5 Finanspolitiken

51 Finanspolitik i EMU

Vi har tidigare konstaterat att vid ett medlemskap i valutaunionen
blir finanspolitiken ett potentiellt mer kraftfullt medel att stabi-
lisera ekonomin &n vad fallet &r i dag. Utanfor valutaunionen kom-
mer en finanspolitisk expansion, t.ex. en ofinansierad skattesank-
ning, normalt att sitta en press uppéat pa rantor eller vaxelkurs,
vilket dampar den efterstravade stimulansen av efterfragan. Pa mot-
svarande satt kommer en finanspolitisk atstramning att dampa den
inhemska efterfrdgan men samtidigt tendera att depreciera valutan
och darmed att stimulera exportefterfragan. Sadana motverkande
reaktioner pa finanspolitiken via ranta och vaxelkurs uteblir i
valutaunionen. Finanspolitiken far darmed ett starkare genomslag.

I valutaunionen &r finanspolitiken det enda medlet att bedriva
stabiliseringspolitik pa nationell nivd. Utan egen penningpolitik
och valutakurs blir behovet att anvanda finanspolitiken stérre om
Sverige drabbas av landspecifika makroekonomiska stérningar, som
inte motverkas av den gemensamma penningpolitiken. Som vi
framholl i avsnitt 3.1 har den Europeiska centralbanken i stort sett
samma prisstabilitetsmal som den svenska Riksbanken och kan
forvantas fora en likartad penningpolitik. Skillnaden ar dock att
ECB har ett prisstabilitetsmal for hela euroomradet, medan Riks-
banken agerar for att halla den svenska inflationen inom givna
ramar.

Mot denna bakgrund finns anledning att stélla fragan om de mal
som dr styrande for finanspolitiken bor formuleras pa ett annat satt
i valutaunionen &n utanfor. Franvaron av nationell penningpolitik
reser fragan om finanspolitiken ska oOverta Riksbankens pris-
stabilitetsmal i form av ett mal for den svenska inflationens av-
vikelse fran genomsnittet for euroomradet. | valutaunionen blir
finanspolitiken mer strategisk och det kan finnas behov av att den

127



Finanspolitiken SOU 2002:16

anvands mer aktivt an i dag, vilket kan krava att malen formuleras
tydligare.

Den institutionella ramen

Maastrichtfordraget, kompletterat med Stabilitets- och tillvaxt-
pakten, sétter en ram for finanspolitiken, dels i form av restrik-
tioner pa det nationella handlingsutrymmet, dels i form av politiska
procedurer som gor finanspolitiken till en gemensam angeldgenhet
for EU:s medlemsstater.

Inom ramen for det s.k. Forfarandet vid alltfér stora underskott
avgor radet efter en allsidig bedomning om ett alltfor stort under-
skott foreligger i en medlemsstat och beslutar, om sa ar fallet, om
rekommendationer att detta ska atgardas. Ett underskott i den
offentliga sektorns finansiella sparande anses alltfor stort om det,
annat an undantagsvis och oGvergaende, Gverskrider 3 procent av
BNP. Vidare ska den offentliga sektorns bruttoskuld understiga
60 procent av BNP eller vara minskande och ndrma sig detta varde i
tillfredsstéllande takt. Om BNP faller med mer an 2 procent under
ett ar betraktas omstandigheterna som exceptionella och ett
underskott i de offentliga finanserna detta ar ska inte betraktas som
alltfor stort. Om BNP skulle falla med mellan 0,75 och 2 procent
under ett ar kan radet efter en bedomning besluta om att sadana
exceptionella omstandigheter rader att ett underskott Gverstigande
3 procent av BNP &r befogat.

For samtliga EU:s medlemsstater ar det ett bindande atagande
att undvika alltfor stora underskott i de offentliga finanserna. Om
Ekofin-radet fattar beslut om att ett alltfor stort underskott fore-
ligger ska den berérda medlemsstaten vidta atgarder for att ratta till
detta. FOr en medlemsstat som beddmts ha ett alltfor stort under-
skott och ocksa ingar i valutaunionen har Ekofin-radet mojlighet
att, om inga atgarder vidtas, utdéma sanktioner. Dessa har formen
av en deposition, som kan omvandlas till boter. Storleken pa
depositionen uppgar till en fast del motsvarande 0,2 procent av
BNP och en roérlig del motsvarande 0,1 procent av BNP for varje
procentenhet som underskottet dverstiger 3 procent av BNP. Ett
underskott pa 4 procent av BNP kan saledes innebéara en deposition
pa 0,3 procent av BNP. For Sveriges del skulle det for narvarande
innebéra en summa pa ca 7 mdkr. For varje ar det finns ett under-
skott adderas nya krav pa depositioner. Denna pekunidra sanktion
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kan dock enbart tillampas for underskott i de offentliga finanserna,
inte vid en stigande skuldkvot. Det ar denna formella sanktions-
majlighet som skiljer de finanspolitiska restriktionerna for valuta-
unionens medlemsstater fran vad som galler for de lander som star
utanfor.

Enligt Stabilitets- och tillvaxtpakten férbinder sig samtliga med-
lemsstater att strava mot ett medelfristigt mal om offentliga
finanser néra balans eller i 6verskott. Den exakta innebdrden av
"nara balans” preciseras inte, utan det sker en bedémning utifran
varje medlemsstats forhallanden vad avser de offentliga finansernas
konjunkturvariabilitet, osékerheten i prognoserna, skuldsituationen
samt den demografiska utvecklingen.

Pakten lagger saledes ytterligare restriktioner pa finanspolitiken
utover fordragets regler. Men samtidigt maste det medelfristiga
malet ligga nédra balans, och for vissa lander t.o.m. innebéara ett
Overskott, om ett underskott dver 3 procent av BNP ska kunna
undvikas vid en konjunkturférsvagning, utan att man behover
tillgripa en atstramande finanspolitik.

En tredje procedur som satter en ram for finanspolitiken &r de
s.k. Allmanna riktlinjerna for den ekonomiska politiken. Sadana
riktlinjer antas arligen av Ekofin-radet och omfattar dels riktlinjer
som dr gemensamma for samtliga medlemsstater, dels riktlinjer
som é&r specifika for varje medlemsstat. De allménna riktlinjerna
avser bade strukturatgarder och finanspolitik. Enligt fordraget kan
Ekofin-radet, om det bedomer att en medlemsstat for en eko-
nomisk politik som inte &r forenlig med de allménna riktlinjerna,
fatta beslut om sérskilda rekommendationer till denna medlems-
stat.

Medlemslanderna i valutaunionen ger saledes inte bara upp sin
penningpolitiska autonomi, utan dven en viss del av den formella
finanspolitiska sjélvstandigheten, genom att finanspolitiken ska
utévas inom de ramar som Maastrichtfordraget och Stabilitets- och
tillvaxtpakten séatter upp. Denna begransning av finanspolitiken
galler dock i princip dven for de lander som star utanfor valuta-
unionen, med undantaget att sanktioner inte kan drabba dessa
l&nder.

Det grundldaggande motivet fér finanspolitiska restriktioner &r
att en valutaunion forstarker finanspolitikens s.k. externa effekter,
dvs. effekter pa andra lander. I valutaunionen kommer en medlems-
stats finanspolitiska agerande att paverka de andra i hogre grad an
vad som é&r fallet med nationell valuta och penningpolitik. Genom
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att rantan i princip ar gemensam for valutaunionens medlemmar
kommer de finanspolitiska impulserna inte i samma utstrackning
som utanfor valutaunionen att ddmpas och lasas in i ett land via
rante- och vaxelkursreaktioner.

Om en medlemsstat med en expansiv finanspolitik och véxande
offentlig skuld driver upp sin inflation, kommer detta att féranleda
ECB att agera i den utstrackning den genomsnittliga inflationen i
hela euroomradet nu 6kar. Darmed drabbas &dven de andra med-
lemsstaterna av en hogre rénteniva och en appreciering av vaxel-
kursen. Det &r uppenbart att for en liten nation védger argumentet
om att dess finanspolitik orsakar externa effekter mindre tungt &n
for de storre nationerna. Det ar samtidigt svart att ha olika regler
beroende pa landernas storlek. Dessutom galler att om flera sma
nationer samtidigt for en expansiv finanspolitik, si far det kon-
sekvenser for rantan.

Med svaga statsfinanser finns &ven en risk att en medlemsstat
hamnar i en ohdllbar skuldutveckling, som kan tvinga fram stod-
jande insatser fran de Ovriga. Fordraget har en s.k. “no bail-out”-
regel som forhindrar ECB att ge ekonomiskt stdd till en enskild
medlemsstat liksom EU som organisation eller dess medlemsléander
att ata sig ekonomiska forpliktelser som en enskild medlemsstat
har ingatt. Men om den situationen skulle uppkomma att det
finansiella systemets trovérdighet ar hotad, kan likval insatser fran
de andra medlemsstaterna tvingas fram.

For ett land utanfor valutaunionen har kapitalmarknaden en
disciplinerande roll for de offentliga finanserna, darfor att en alltfor
expansiv finanspolitik da ger upphov till negativa rante- och
véaxelkursreaktioner. Finanspolitiken kan for ett land med hdg
offentlig skuldséttning t.o.m. fa motsatt effekt mot den forvantade.
Nagra studier finner t.ex. belagg for att de budgetnedskarningar
som flera lander tvingades till under 1990-talet kan ha haft expan-
siva effekter genom en lagre ranta, som uppvégde effekterna av t.ex.
minskade disponibla inkomster. Det ar sannolikt att om det ater-
igen skulle uppkomma stora underskott i de offentliga finanserna,
sa kommer det att leda till en pataglig hojning av rantan, som upp-
véger den expansiva effekten. Detta innebar att det dven for ett
land utanfor EMU finns kraftiga restriktioner pa finanspolitiken.
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5.2 Finanspolitiska mal och normer
5.2.1 Inledning

Vi konstaterade ovan att stabiliseringspolitikens 6vergripande mal
ar att uppratthalla ett hogt och jamnt resursutnyttjande i eko-
nomin. Den ekonomiska tillvaxten ska hallas sa nara den lang-
siktiga trenden som mojligt sa att bade arbetsloshet och Gver-
utnyttjande av resurser undviks i storsta mdjliga utstrackning. Med
den syn pa stabiliseringspolitiken som sedan 1990-talets borjan
varit den dominerade anses detta mal bast framjas av en politik
inriktad pa prisstabilitet och sunda statsfinanser.

I dagens stabiliseringspolitiska regim tar sig denna stabiliserings-
politiska syn uttryck i att ansvaret for den aktiva stabiliserings-
politiken i forsta hand avilar penningpolitiken, som styrs av ett
tydligt prisstabilitetsmal. Finanspolitikens priméara mal ar att upp-
ratthalla ett offentligt sparande i ett medelfristigt perspektiv. I
budgetpropositionen for 2000 formuleras det pa foljande satt:

Med flytande vaxelkurs och inflationsmal 4r finanspolitikens framsta
syfte att skapa goda betingelser for tillvaxt och sysselsattning genom
att sakerstalla ett 6verskott i de offentliga finanserna i genomsnitt 6ver
en konjunkturcykel och halla utgifterna under kontroll.

Stabiliseringspolitiken har saledes inte nagra operativa realekono-
miska malvariabler, t.ex. arbetsloshet, tillvaxt eller resursutnytt-
jande. Utgangspunkten ar att en politik inriktad pa de for-
hallandevis tydliga och lattkontrollerade malen prisstabilitet och
offentligt sparande har forutsattningar att vinna storre trovardighet
och pa sikt leda till en stabil realekonomisk utveckling. Att Gver-
skottsmalet avser genomsnittet 6ver en konjunkturcykel innebér
samtidigt att variationer i det offentliga sparandet accepteras givet
att det blir ett tillrackligt stort 6verskott i genomsnitt.

Aven i valutaunionen kommer penningpolitiken att vara inriktad
pa prisstabilitet, men for hela euroomradet. Den svenska infla-
tionen kommer att paverka de penningpolitiska besluten i mycket
begransad utstrdckning. Nér den nationella penningpolitiska auto-
nomin 6verges, ar finanspolitiken det enda tillgangliga medlet att
bedriva nationell stabiliseringspolitik for att méta makroekono-
miska stérningar som dr specifika for Sverige. Detta aktualiserar
fragan om finanspolitiken bor ha samma mal om Sverige ar medlem
i valutaunionen som den har i dag.
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Till skillnad fran penningpolitikens instrument har de finans-
politiska medlen ocksa andra viktiga mal an stabilisering. Beslut om
forandringar i den korta rantan kan ske uteslutande utifran en be-
domning av inflationsriskerna. Forandringar i skatter eller utgifter
maste vagas aven mot andra mal an deras eventuella effekter pa
tillvaxt, prisstabilitet och sysselsattning. I allmanna termer finns tva
andra grundlaggande motiv for offentliga ataganden: samhalls-
ekonomisk effektivitet och en réttvis fordelning.

Effektivitetsmotivet bygger pa att det inom flera omraden finns
s.k. marknadsmisslyckanden som innebér att vissa varor eller
tjanster pa en oreglerad marknad inte skulle produceras eller
konsumeras i en omfattning som ar valfardsmassigt optimal. Vissa
nyttigheter kan ha egenskapen att det samhélleliga vérdet av
produktion eller konsumtion &r stérre eller mindre an vérdet for
den enskilde producenten eller konsumenten, vilket kan motivera
skatter eller subventioner. For kollektiva varor, diar den enes
konsumtion inte utesluter nagon annans konsumtion, ar det svart
att 6verhuvudtaget etablera ndgon marknad. Vissa former av for-
sakringar kan ha svart att etableras pa en marknad pa grund av
svarigheter att fa information om individuella risker eller att risker-
na samvarierar mellan individer. Den samhallsekonomiska effek-
tivitetsforlusten bestar i att medborgarna efterfragar och ar beredda
att betala for vissa nyttigheter som inte bjuds ut pa marknaden.
Offentliga ingrepp som paverkar resursallokeringen i samhéllet kan
da bidra till en 6kad valfard.

Offentliga ataganden av den omfattning som finns i Sverige
maste dock framst motiveras av rattvise- och fordelningsambi-
tioner. En rattvis fordelning mellan individer kan allméant beskrivas
som att fordelningen av vissa centrala resurser — utbildning, vard,
inkomstforsakring — inte helt ska vara beroende av individens fram-
gang pa arbetsmarknaden, kapitaltillgangar eller familjeférhéllanden
och personliga egenskaper.

Offentliga system ersétter ocksa till viss del imperfekta kredit-
marknader, som for vissa grupper forhindrar en 6nskvard om-
fordelning av konsumtionsutrymmet Over faser i livscykeln. En
omfordelning Gver tiden och mellan generationer har ocksa varit
ett uttryckligt motiv for offentliga ataganden. En I6pande finansie-
ring Over offentliga budgetar av olika inkomstforsakringar, t.ex.
pensioner, ersétter behov av privat sparande.

Dessa motiv for skatter och offentliga utgifter ar strukturella
och langsiktiga. Ekonomins aktOrer anpassar sitt beteende och sin
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planering vad galler sparande, investeringar och arbetsutbud till
gallande regler. Aterkommande och oférutsigbara férandringar i de
offentliga regelverken, t.ex. skatter och socialforsakring, riskerar
darfor att ge upphov till valfardsforluster. Den som anpassat sitt
sparande till de I6ften som de offentliga systemen stéllt ut kan ofta
inte kompensera sig om dessa l6ften inte kan infrias. P& mot-
svarande satt kan en ogrundad misstro mot de offentliga systemen
ge ett ur valfardssynvinkel alltfor hogt sparande. Detta talar for en
stabilitet i villkoren som begrénsar det kortsiktiga manéverutrym-
met for finanspolitiken. Detta utesluter emellertid inte att det finns
mekanismer som pa ett forutsagbart satt anpassar vardet av for-
maner till forandrade ekonomiska villkor, som t.ex. inkomstindexe-
ringen i det reformerade alderspensionssystemet. Men det finns
starka argument for att man ska vara forsiktig med diskretionara
regelforandringar.

Finanspolitiken innefattar all den paverkan pa ekonomin som
den offentliga sektorn utévar genom forandringar i nivan pa och
sammansattningen av skatter och utgifter. Oftast beskrivs finans-
politikens inriktning i termer av saldot mellan inkomster och ut-
gifter, dvs. det offentliga sparandet. En finanspolitisk atstramning
kan forenklat ses som en form av obligatoriskt sparande — staten
eller kommunerna drar in mer i skatt dn vad de betalar ut i
transfereringar och konsumtion. Den direkta effekten ar att den
privata sektorns disponibla inkomst reduceras, vilket verkar dam-
pande pa konsumtion och investeringar. P4 motsvarande sétt inne-
bér en finanspolitisk expansion att den privata sektorns disponibla
inkomster hojs. Som vi redogjort for ovan ar det inte sjalvklart hur
hushall och foretag svarar pa en sadan saldoférandring i offentlig
sektor.

Finanspolitiken paverkar ocksa ekonomin via den offentliga
balansrékningen. Strukturella underskott som leder till en skuld-
uppbyggnad far s smaningom atstramande effekter pa efterfragan,
om det uppkommer en misstro mot de offentliga vélfardssyste-
mens langsiktiga hallbarhet.

Finanspolitikens effekt pa efterfragan beror inte bara pa det
finansiella sparandets niva. Aven en till fullo finansierad forandring
i de offentliga utgifterna kan paverka den samlade efterfragan i
ekonomin om den innebér att inkomster som annars sparats an-
véands for konsumtion eller investeringar. Med outnyttjade resurser
i ekonomin kan 6kad offentlig konsumtion och 6kade investeringar
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stimulera produktion och sysselsdttning, &ven om de motsvaras av
hdjda skatter.

P& motsvarande satt kan forandringar i skatteuttagets samman-
sattning ha betydande effekter pa ekonomin. Férandringar i in-
direkta skatter har effekt pa prisnivan, medan en hojning eller sank-
ning av socialavgifterna paverkar kostnaderna for arbetskraft. Det
gor det mojligt att paverka ekonomin inom ramen for ett ofor-
andrat totalt skatteuttag.

Hushéll och foretag kan antas i storre eller mindre omfattning
fatta beslut om konsumtion och investeringar utifran sina forvant-
ningar om den framtida utvecklingen av inkomsterna, snarare an
utifran de I6pande inkomsterna. En handelse som forandrar dessa
forvantningar far darfor effekter pa ekonomin dven om den annu
inte paverkar de faktiska inkomsterna. Darfor kan den offentliga
sektorn paverka efterfrdgan i ekonomin aven utan att forandra
I6pande inkomster och utgifter. En avisering om en framtida
skatteforandring kommer att paverka efterfrigan omedelbart om
aviseringen uppfattas som trovardig.

Formanerna i de offentliga valfardssystemen representerar for
den enskilde ett formogenhetsvdarde i form av pensionsrétter,
tillgang till vard och omsorg m.m., som i annat fall hade kravt ett
eget sparkapital. Pa aggregerad niva motsvaras denna formogenhet
av en skatteskuld, dvs. framtida inkomster kommer att beskattas
for att finansiera formanerna. Nettot mellan férmaner och skatter
varierar mellan olika grupper i samhallet, beroende pa alder,
familjesituation m.m. och uppgar till betydande belopp. Regel-
forandringar som har sma finansiella konsekvenser nér de beslutas
kan ha stora omfordelande formogenhetseffekter som paverkar
ekonomin. Ett tydligt exempel dr en reformering av pensions-
systemet som skapar forvantningar om hogre eller lagre framtida
pensioner, vilket har offentligfinansiella konsekvenser forst langt
fram i tiden men som kan fa en omedelbar paverkan pa hushallens
sparande.

En central del i en stabilitetsorienterad ekonomisk politik ar att
skapa trovardighet fér malen om prisstabilitet och sunda offentliga
finanser. Detta sker i Sverige, liksom i de flesta andra lander, pa tre
olika satt:

e Ansvaret for att utdva penningpolitiken ligger hos en obe-
roende centralbank med ett prisstabilitetsmal (se kapitel 3).
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o Regler och procedurer for finanspolitiken inom ramen for EU-
samarbetet (se avshitten 5.1 och 6.2).

e Finanspolitiska normer och beslutsregler som ar styrande for
budgetarbetet pa nationell niva.

5.2.2  Finanspolitiska hormer

Den starka tonvikt som numera laggs vid sunda offentliga finanser
ska ses mot bakgrund av 1970- och 1980-talens stabiliserings-
politiska erfarenheter. Recessioner och strukturella kriser skapade
da stora underskott i de offentliga finanserna i de flesta EU-lander.
Men det offentliga sparandet aterstélldes inte under mellanliggande
perioder, vilket resulterade i en trendmadssig forsvagning, som
gradvis forstarktes av rantebetalningar pa den véxande statsskulden.
Det fanns ett hot att skuldutvecklingen bara skulle kunna motas
med en kraftig inflation eller rent av betalningsinstéllelse. Den
omfattande offentliga upplaningen bidrog till hogre realrantor,
vilket i sin tur ddmpade investeringarna och hdmmade tillvéxten.
Det skapades en strukturell obalans mellan finans- och penning-
politik; en alltfér expansiv finanspolitik fick vdgas upp av en stram
penningpolitik. Med en stor statsskuld forsvarades mojligheterna
att anvanda finanspolitiken som ett stabiliserande instrument.

Dessa negativa erfarenheter ledde fram till att det i flera EU-
l&ander under forsta hélften av 1990-talet skedde en omlaggning av
finanspolitiken med det Gvergripande malet att reducera under-
skotten och bromsa skuldékningen. Det blev samtidigt en allmén
uppfattning att det fanns institutionella orsaker till den under-
skottstendens som praglat finanspolitiken. Den politiska besluts-
processen och de politiska malen var i manga lander utformade sa
att de gynnade kortsiktighet i finanspolitiken.

| syfte att hantera dessa strukturella problem vidtogs atgarder pa
tre fronter:

o En reformering av budgetprocess och beslutsordning. Bered-
ning och beslut om statsbudgeten har mer fatt karaktdren av en
process uppifran och ned, dvs. beslut om helheten fattas fore
beslut om enskilda anslag. 1 Sverige borjade en ny budget-
process att tillampas fr.o.m. budgetaret 1997.

o EU:s finanspolitiska regler kan ses som ett uttryck for samma
stravan genom att politiken binds upp med ataganden gentemot
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unionen och de andra medlemsstaterna. Nationella regeringar
far, med hénvisning till risken att fa kritik eller drabbas av
formella sanktioner, starkare incitament att uppratthalla sunda
offentliga finanser.

e | flera lander styrs budgetpolitiken av kvantitativa mal och
normer for offentliga saldon och/eller utgifter. Det svenska
budgetmalet om ett Gverskott pa 2 procent av BNP Gver en
konjunkturcykel och taken for de statliga utgifterna ar exempel
pa detta.

Syftet med sadana mél och normer &r att skapa sparrar mot
politiska processer som hotar att trendméssigt fOrsvaga stats-
finanserna. Men syftet ar &ven att hos ekonomins aktorer skapa
fortroende for att en av konjunkturskél motiverad forsdmring i de
offentliga finanserna inte ska leda till en okontrollerad under-
skottsutveckling. Ju starkare fortroendet dr for att de offentliga
finanserna ar under kontroll, desto storre blir utrymmet att aktivt
anvanda finanspolitiken vid konjunkturforsvagningar. Genom att
stilla upp sjalvpatagna mal hojs den politiska kostnaden for att
avvika fran dem.

Det har ifragasatts om sjalvpatagna budgetmal verkligen innebar
nagon begransning av politiken och inte bara ar formella mal som
anpassas nér de dr hotade. Det &r ju samma politiska instans som
beslutar om malen som ocksa svarar for den politik som malen
avser att sitta granser for. Men genom att stalla upp sjalvpatagna
mal 6kar den politiska kostnaden for att avvika. Den begransade
forskning som finns inom detta omrade tyder pa att budgetnormer
kan ha en sjalvstandig betydelse for att uppratthalla statsfinansiell
balans.*

Behovet av budgetregler och institutioner som garanterar sunda
offentliga finanser finns saval i valutaunionen som utanfér. Med en
bibehallen egen valuta uppkommer negativa reaktioner via rantan
om det finns en misstro mot de offentliga finanserna. Som medlem
i valutaunionen kan de sjalvpatagna normerna motiveras med att de
behovs for att undvika att hamna i en situation dér underskottet i
en lagkonjunktur hotar att 6verstiga Maastrichtfordragets grans pa
3 procent av BNP. Med ett otillrackligt sparande vid normalt
kapacitetsutnyttjande riskerar finanspolitiken att bli procyklisk och
destabiliserande. | ett lage dédr det finns risk for att bryta mot

1 Se t.ex. Poterba (1996).
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regeln om alltfor stora underskott upphor i hdg grad ocksa den
finanspolitiska sjalvstandigheten.

I valutaunionen blir det viktigare att de finanspolitiska malen
utformas pa ett satt som medger att finanspolitiken kan anvandas
for att stabilisera produktion och sysselsdttning. Utanfor valuta-
unionen kan en oldmplig finanspolitik kompenseras med penning-
politiken. Den mojligheten ar inte dppen vid medlemskap. Darfor
blir konsekvenserna av en missriktad finanspolitik storre.

De svenska budgetmalen

Kvantitativa medelfristiga mal for de offentliga finanserna borjade
tillampas 1993. Da sattes som mal att den offentliga sektorns struk-
turella, dvs. konjunkturrensade, underskott skulle vara eliminerat
ar 1998, dvs. fem ar senare. Vidare angavs en utvecklingsbana for
den offentliga sektorns sparande varje ar fram till och med ar 1998.
Det faktiska sparande som finanspolitiken siktade mot for respek-
tive ar var betingat av konjunkturen. Om tillvixten av kon-
junkturskal blev svagare an berdknat fick det malsatta sparandet
anpassas nedat och reduktionen av underskottet ske i en lang-
sammare takt.

Efter regeringsskiftet 1994 formulerade regeringen tre mal for
finanspolitiken: att statsskulden skulle stabiliseras som andel av
BNP 1996, att den offentliga sektorns underskott skulle vara
mindre dn 3 procent av BNP 1997 samt att den offentliga sektorns
finanser skulle vara i balans 1998. Malet for 1997 sammanféll med
att Sverige skulle uppfylla konvergensvillkoren fér medlemskap i
valutaunionen. Dessa tre mal var till skillnad fran tidigare inte
betingade av konjunkturen utan skulle uppnas oavsett konjunktur-
utvecklingen. Detta tog sig bl.a. uttryck i att finanspolitiken skérp-
tes i samband med 1996 ars varproposition, nar utsikterna for den
ekonomiska tillvaxten forsamrades sa att malen for 1997 och 1998
var hotade.

I samband med 1996 ars varproposition beslutade ocksa riks-
dagen att malet for perioden efter 1998 skulle vara att uppratthalla
overskott i de offentliga finanserna. Detta mal preciserades i 1997
ars ekonomiska varproposition (prop. 1996/97:150) och innebar att
riksdagen “faststéller ett langsiktigt mal om ett Overskott i de
offentliga finanserna pa 2 procent av BNP i genomsnitt 6ver en
konjunkturcykel.” Vidare beslutade riksdagen att faststélla mal for

137



Finanspolitiken SOU 2002:16

budgetpolitiken om ett Gverskott i de offentliga finanserna pa
0,5 procent av BNP for 1999, 1,5 procent for 2000 och 2 procent
for 2001.

De arliga malen for de offentliga finanserna blev efter 1998
aterigen betingade av konjunkturutvecklingen.

Malen galler vid den kalkylerade tillvixten. Om tillvixten av kon-
junkturmaéssiga skal skulle bli vésentligt lagre kommer den offentliga
sektorns sparande att tillatas utvecklas samre. Om tillvixten skulle bli
viasentligt hogre kommer kraven pa overskott att skarpas. Detta for att
undvika en finanspolitik som forstarker konjunktursvangningarna.

Kortsiktigt bor malet for budgetpolitiken sattas sa att hansyn tas till
konjunkturldget. Det bor darfor undvikas att finanspolitiken ges en
opakallat stram inriktning, som riskerar att halla tilloaka expansions-
mojligheterna.

I 1998 ars ekonomiska varproposition gjordes ett tillagg, med
inneborden att saldomalet inte alltid skulle anpassas vid lag tillvéxt.

Lonebildningen spelar dock en avgérande roll. Om l6nedkningstakten
i den svenska ekonomin 6verstiger vad arbetsmarknadens parter har
kommit 6verens om, inklusive den av parterna angivna loneglidningen,
kommer tillvixten i den svenska ekonomin med all sannolikhet bli
lagre an den beraknade. Detta ar i sa fall ett strukturellt problem, inte
ett konjunkturelit.

Detta far tolkas som att det i en sadan situation inte finns
anledning att revidera det malsatta saldot, vilket ar rimligt eftersom
det i sa fall ar det strukturella och inte det cykliska sparandet som
blivit samre an tidigare berdknat.

Fr.o.m. 1999 ars varproposition fattar riksdagen arligen beslut
om saldomal for nastkommande budgetar och ytterligare tva ar
framat. Vid varje tillfalle ska saldomalen (till skillnad fran utgifts-
taken) omprovas med hénsyn till konjunkturutvecklingen. En
sadan anpassning har skett vid tva tillfallen. | budgetpropositionen
for 1999 reviderades malet for ar 2000 upp fran 1,5 till 2,0 procent
av BNP, eftersom tillvaxten berdknades bli hdgre. | budget-
propositionen for 2001 hojdes malet for ar 2001 fran 2,0 till
2,5 procent av BNP med hanvisning till att utfallet for ar 2000
blivit battre an berdknat och att ett mal pa 2 procent skulle riskera
att leda till en alltfor expansiv finanspolitik.

Det har angivits fem motiv for det medelfristiga saldomal som
riksdagen beslutade om 1997. Det forsta ar att en stor offentlig
skuldsattning i sig ar negativ for den ekonomiska utvecklingen.
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Regeringen pekade i propositionen pa att de offentliga finanserna
var starka fram till mitten av 1970-talet, da den offentliga sektorn
byggde upp en finansiell nettoférmdgenhet som 1975 uppgick till
30 procent av BNP.

Detta bidrog till en god och stabil ekonomisk utveckling, som gjorde
det mojligt att forena full sysselsattning och stigande realléner med lag
inflation.

Den ekonomiska krisen pa 1990-talet raderade ut den offentliga
nettoférmogenheten och det uppstod dd en nettoskuld pa
ca 30 procent av BNIP. Genom att minska denna nettoskuld skulle
rantorna kunna sjunka och tillvixten 6ka. Ett andra motiv var en
strdvan att gora de offentliga finanserna mindre kansliga for
rantenivan. | budgetpropositionen for 1998 ségs:

....med ett genomsnittligt 6verskott pa 2 procent av BNP kan den
offentliga sektorns nettoskuld forsvinna till ar 2010. Darmed minskas
beroendet av de finansiella marknaderna. Ett land med liten offentlig
skuldsattning har en betydligt storre frihet 4n ett hart skuldsatt land.

Ett tredje motiv for ett Gverskottsmal ar att ett vaxande antal aldre
i framtiden kommer att utsatta de offentliga atagandena for storre
belastning. De narmaste arens demografiska utveckling ar relativt
gynnsam, varfor det finns en mojlighet att nu forstarka den
finansiella nettostéllningen.

Mot denna bakgrund &r det 6nskvart att under det ndrmaste decenniet
amortera av den offentliga nettoskulden. Detta kréver dverskott i de
offentliga finanserna.

Ett fjarde motiv som anforts & hansyn till bytesbalans och
nationellt sparande.

Ett Overskott i de offentliga finanserna pd 2 procent framjar och
mojliggdr hdga privata investeringar utan att Sveriges skuld till
utlandet okar.

Ett hogt offentligt sparande bidrar dessutom till ett hégt nationellt
sparande, vilket har en positiv inverkan pa de langsiktiga tillvaxt-
mdjligheterna. (Budgetpropositionen for 1998)

Ett femte motiv &r att skapa en marginal for att vidta aktiva
finanspolitiska atgarder.

I takt med att de offentliga finanserna bringas under kontroll skapas
utrymme att aktivt anvénda finanspolitiken fér att motverka en for-
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svagning av konjunkturen utan att underskottet i de offentliga finan-
serna hotar att bli foér stort.

Malet for de offentliga finanserna avser den konsoliderade offent-
liga sektorns finansiella sparande. Det 4r saledes ett mal for hela
den offentliga sektorn inklusive kommuner och landsting, medan
de inkomster och utgifter som behandlas i budgetprocessen avser
staten i sin myndighetsroll (den juridiska personen staten). Vidare
inrdknas pensionssystemets sparande i malet, trots att detta system
ar avsett att vara ett finansiellt avskilt system, dér inbetalda avgifter
motsvaras av intjinade formaner. Aven premiepensionssystemet
fors i nationalrdkenskaperna till det offentliga sparandet, trots att
tillgangarna inom detta system inte kan anvandas till andra &ndamal
an pensioner och har samma civilréttsliga skydd som andra privata
tillgangar.

Med finansiellt sparande avses nettot av alla transaktioner som
paverkar den finansiella nettoférmogenheten, eller enklare uttryckt
skillnaden mellan inkomster och utgifter. Vardeférandringar pa
eller omdisponeringar mellan finansiella tillgangar och skulder pa-
verkar inte det finansiella sparandet. En forséljning av aktier, som
ar en finansiell tillgang, paverkar inte det finansiella sparandet
eftersom det ar en omfordelning fran ett finansiellt tillgangsslag
(aktier) till ett annat (pengar).

Principer for berdkning av finansiellt sparande finns fastlagda i
det Europeiska Nationalrdkenskapssystemet (ENS95) som &r
gemensamt for EU:s medlemsstater. Maastrichtfordragets regler
om alltfor stora underskott i de offentliga finanserna har ocksa
preciserats att avse finansiellt sparande enligt definitionen i ENS95.

Tidigare fokuserade finanspolitiken pa statsbudgetens saldo, som
sammanfaller med statens lanebehov. Detta ar till skillnad fran
finansiellt sparande ett likviditetsmatt, skillnaden mellan in- och
utbetalningar. Budgetsaldot paverkas saledes av t.ex. aktieforsalj-
ningar. Vidare paverkar realiserade kurs- och valutavinster eller
forluster pa statsskulden budgetsaldot men betraktas i national-
rakenskaperna som vardeforandring som inte inverkar pa finansiellt
sparande. Réntebetalningar periodiseras i nationalrdkenskaperna,
men inte i budgeten, vilket t.ex. far betydelse om statens upplaning
sker med s.k. nollkupongobligationer, som inte genererar nagra
I6pande rantebetalningar. Finansiellt sparande ar ett mer relevant
matt dn budgetsaldot nar det géller den offentliga sektorns in-
verkan pa ekonomin.
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Utgiftstak

Enligt lagen (1996:1059) om statsbudgeten har regeringen mojlig-
heten att till riksdagen ld&mna forslag om utgiftstak i statsbudgeten.
Det ar saledes ett frivilligt och sjalvpataget atagande. Lagen anger
inte ndrmare hur taken ska utformas. Det har dock sedan de
borjade anvéndas i statsbudgeten fér 1997 utvecklats en praxis som
innebdr att riksdagen i samband med den ekonomiska varpro-
positionen fattar beslut om tak for de statliga utgifterna, exklusive
rantor, for de tre narmast foljande budgetaren. Inforandet av
utgiftstak motiverades pa foljande satt:

De offentliga utgifterna ar pa sikt avgérande for skatteuttagets niva.
Utrymmet for ytterligare skattehOjningar ar starkt begransat da
skatteuttaget inte kan hdjas utan att det samtidigt medfor negativa
ekonomiska aterverkningar. Allmanna skattehéjningar gor det svérare
att uppna en icke inflationsdrivande 16nebildning, 6kar I6nsamheten
for skattefusk och skatteplanering och riskerar att leda till lagre in-
vesteringar och produktion. ... Regeringen anser mot denna bakgrund
att det bor inforas ett system med tak for de offentliga utgifterna.

Utgiftstaket for staten innebér att regering och riksdag maste prio-
ritera mellan olika utgiftsomraden vilket ska ge budgetpolitiken en
langsiktig inriktning med hog forutsagbarhet. Utgiftstaket for staten
underlattar darfor mojligheten att uppnéa malet for finansiellt sparande
i den offentliga sektorn.?

Utgiftstaken & nominella, dvs. justeras inte for pris- eller kost-
nadsforandringar. De sétts pa en niva som overstiger summan av
anslagna medel for det aktuella budgetaret. Mellanskillnaden &r den
s.k. budgeteringsmarginalen, som ska tacka in den osdkerhet som
finns till foljd av att utgifterna kan bli hégre an berdknat. Det dr i
princip fyra former av osdkerhet som ska rymmas inom denna
marginal.

e De flesta anslag pa statsbudgeten &r ramanslag, som kan Gver-
skridas med som mest 10 procent. Vidare finns mojlighet att
fora anslagsmedel fran ett budgetar till ett annat om de faktiska
utgifterna understiger anslaget (s.k. anslagssparande). Detta
innebér att utgifterna under ett budgetar kan Gverstiga anslagna
medel om anslagssparande tas i ansprak eller anslag éverskrids.
Utgiftstaket satter daremot en gréns for de faktiska utgifterna,
varfor sadana Overskridanden maste rymmas inom budgete-
ringsmarginalen.

2 Prop. 1994/95:150.
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o De makroekonomiska forutsattningarna kan forandras pa ett
siatt som medfor okade utgifter utan att nagra regelandringar
beslutas. Flera stora anslag, t.ex. pensioner, & knutna till den
allméanna prisnivan och andra, t.ex. sjukforsakringen, paverkas
av loneutvecklingen. Om priser och l6ner stiger snabbare &n
berdknat medfor detta, med oférandrade regler, hdgre statliga
utgifter. Detsamma galler vid en stigande arbetsléshet som
hojer utgifterna for arbetsloshetsersattningar.

e Det finns en osakerhet i vissa strukturella faktorer som pa-
verkar utgiftsutvecklingen. Det gdller t.ex. antal fédda barn och
sjukfranvaron.

e Regeringen uttalade i 1999 ars varproposition att budgeterings-
marginalen dven ska rymma framtida opreciserade reformer
som innebér 6kade utgifter i statsbudgeten.

Nivan pa utgiftstaken kan alltid dndras av riksdagen. Men rege-
ringen har satt som ett mal att utgiftstaken inte ska andras, annat
an av tekniska skal, efter det att riksdagen fattat beslut om nivan
for ett visst budgetar. Beslut om nominella utgiftstak fattas tre ar
fore det aktuella budgetdret och ska saledes ligga fast, oavsett
inflationstakt och tillvaxt.

Kriterier for budgetmal

I Kopits och Symansky (1998) formuleras ett antal kriterier som
bor vara uppfyllda for att budgetmal av det slag som tillampas i
Sverige ska fylla sitt syfte. Med utgangspunkt i dessa kan de
svenska budgetmalen utvarderas.

Ett forsta krav ar att malen ska vara valdefinierade och inte ge
upphov till tolkningsproblem. | detta ligger att de ska tacka hela
den offentliga sektorn, sa att malen inte kan uppfyllas genom att
flytta inkomster eller utgifter mellan sektorer. Det svenska
saldomalet tacker in den offentliga sektorns myndigheter men om-
fattar inte offentliga bolag. Om ett statligt bolag lanefinansierar sin
verksamhet belastar detta inte det finansiella sparandet. Detta har
utnyttjats for vissa infrastrukturinvesteringar som inte beddémts
rymmas inom statsbudgeten. Vidare finns en oklarhet i innebdrden
av formuleringen i genomsnitt Over en konjunkturcykel”, som
mojliggor en kontroll av maluppfyllelsen forst efter att en lang tid
forflutit.
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Ett andra kriterium &r att malen ska vara transparenta vad avser
hur de réknas fram och paverkas av konjunktur och politiska be-
slut. Har finns en brist i malformuleringen genom att det inte
framgar hur avvikelser fran den prognosticerade tillvaxten eller det
offentliga sparandet ska hanteras. Vi aterkommer till denna fraga
nedan.

De operativa malen ska vara adekvata, dvs. kopplade till den
ekonomiska politikens Gvergripande mal. Ett viktigt motiv for
Overskott har varit att eliminera den offentliga nettoskulden. Nu
har emellertid nettoskulden, till féljd av stbrre Overskott &n be-
raknat och omvarderingar av tillgangar, forsvunnit, vilket dock inte
foranlett nagon forandring av malet.

Saldomalet och utgiftstaken far anses uppfylla krav pa enkelhet,
men det & en komplikation att de &r definierade i olika termer:
saldomalet avser hela den offentliga sektorn, medan utgiftstaken
enbart géller statliga utgifter. Saldomalet ar flexibelt, genom att
kunna justeras arligen. Detta skapar & andra sidan en konflikt med
kravet att det ska vara mojligt att utkrava ansvar om malet inte
uppfylls.

Olika mal ska vara konsistenta. Nivan pa utgiftstaket faststalls
utifran ett mal for det offentliga sparandet det ar utgiftstaket avser
med tilligg for budgeteringsmarginalen. De statliga utgiftstaken
laggs fast tre ar i forvdag, medan saldomalet I6pande anpassas till
konjunkturutvecklingen. Det kan innebéra en inkonsistens i den
meningen att om den faktiska konjunkturutvecklingen varit kand
nar utgiftstaken beslutades skulle de eventuellt ha satts pa en annan
nivdi. Men samtidigt kan varje saldomal goras konsistent med
utgiftstaket, eftersom det alltid kan ske en anpassning pa inkomst-
sidan genom skatteforandringar.

5.2.3  Stabiliseringspolitiken och inflationen

Utanfor valutaunionen faller det stabiliseringspolitiska ansvaret
framst pa penningpolitiken. Det &r i forsta hand Riksbanken som
forvantas reagera pa forandringar i konjunkturbilden, medan
finanspolitiken spelar en mer passiv roll. Denna ansvarsférdelning
avspeglar att penningpolitiken med en rorlig vaxelkurs ar mer kraft-
full &n finanspolitiken, men aven att den penningpolitiska besluts-
processen i vissa avseenden dr mer effektiv &n den finanspolitiska.
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Det lagfasta malet for penningpolitiken ar prisstabilitet, av Riks-
banken definierat som en genomsnittlig arlig Okningstakt i
konsumentpriserna pa 2 procent i ett medelfristigt perspektiv.
Stabilisering av inflationstakten &r saledes i dag den primara upp-
giften for stabiliseringspolitiken. Detta antas ge forutsattningar for
en stabil och hdg sysselsdttning.

En bakgrund till den starka tonvikt som sedan 1990-talets borjan
laggs vid prisstabilitet &r de problem att fa kontroll Gver pris- och
kostnadsutvecklingen som préglade svensk ekonomi under 1970-
och 1980-talen. Lonekostnaderna steg under dessa decennier be-
tydligt mer &n i konkurrentldnderna, samtidigt som produktivitets-
tillvéxten var svagare. Konkurrenskraften métt med relativ arbets-
kraftskostnad per producerad enhet i nationell valuta férsémrades
med sammantaget 40 procent mellan 1970 och 1990 (se figur 5.1).
Detta ledde till att konkurrenskraften fick uppratthallas genom
upprepade valutakursforandringar.

Figur 5.1. Forandring i enhetsarbetskostnad. Arlig procentuell for-
andring, tre ars glidande medelvarden
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Den stabiliseringspolitiska strategin under 1970- och 1980-talen
innebar i princip att den fasta véxelkursen skulle utgOra ett
“ankare” for l0nebildningen. En fast véxelkurs forutsatter att
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inflationstakten atminstone pa langre sikt ar ungefar densamma
som i omvarlden. Vid en hogre inflationstakt &n omvérldens upp-
kommer tendenser till underskott i bytesbalansen och darmed till
lagre produktion och sysselsdttning. Den fasta véxelkursen skulle
sétta en norm for I6nebildningen genom att definiera ett I6ne-
Okningsutrymme bestdmt av produktivitetstillvdxt och omvérldens
prisutveckling.

Nu forblev emellertid inte véxelkursen fast. De obalanser som
véxte fram nédr den svenska l6ne- och prisstegringstakten Oversteg
andra landers lostes upp genom aterkommande devalveringar.
Dessa aterstallde konkurrenskraft och relativt kostnadslage men
forsvarade pa sikt problemen. Inflationstakten spaddes pa ytter-
ligare av stigande importpriser. Samtidigt innebar devalveringarna
att effekterna av alltfor hdga I6nedkningar ackommoderades. Det
blev en signal att I6nedkningar utéver den ram som sattes av den
fasta véxelkursen inte tillats sla igenom pa sysselsattningen, vilket
forsvagade disciplinen i I6nebildningen. Genom att aterstélla eller
t.o.m. aktivt reducera det relativa kostnadslaget forsvagades éven
det omvandlingstryck som kunde bidra till ett vaxande foradlings-
varde per anstélld.

Som vi papekade ovan skedde vid 1990-talets bdrjan en om-
laggning av politiken som innebar att inflationsbekampningen blev
overordnad andra mal. Detta kunde tolkas som att statsmakterna
da overgav den ackommoderande politiken. Trots denna omlagg-
ning i malformuleringen gick det inte att uppratthalla den fasta
vaxelkursen, som ersattes med flytande vaxelkurs i november 1992.
Dérmed bortfoll det stabiliseringspolitiska ankare som skulle ut-
gbra normen for bl.a. I6neférhandlingar och prissattning.

Det nya ankaret for stabiliseringspolitiken blev i stallet ett
uttryckligt inflationsmal. Med en flytande véxelkurs frigjordes
penningpolitiken fran uppgiften att halla en fast vaxelkurs och blev
det framsta stabiliseringspolitiska instrumentet. Det Gppnade for
mdjligheten att delegera huvudansvaret for inflationsbekdmpningen
till Riksbanken. Inflationsmalet kom ocksa att ges en hogre grad av
trovardighet genom att Riksbanken, och ddarmed penningpolitiken,
gjordes oberoende av den politiska beslutsprocessen. Detta skedde
genom riksbanksreformen 1999.

Riksbankens roll i den nuvarande stabiliseringspolitiska regimen
har beskrivits som en "vakthund” gentemot inflationen. Banken
ska agera utifran en bedomning av den framtida inflationsutveck-
lingen och kan darfor reagera pa handelser som hotar att leda till
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hdgre inflation redan innan inflationstakten bdrjat stiga. 1 denna
bedémning végs bl.a. 16nebildningen in. Lénedkningar som hotar
inflationsmalet kommer att foranleda en hojning av rantan. Kost-
naden for alltfor héga 16nedkningar hojs darmed: utéver den ned-
gang i sysselsattning och investeringar som féljer av 16nedkningar-
na i sig bidrar en hojd ranta till att dampa efterfragan i ekonomin
och forstarker darmed nedgangen.

Om Riksbanken uppnar trovardighet for att den kommer att
fora en penningpolitik som inte ackommoderar utan tvartom mot-
verkar l6nedkningar som eroderar konkurrenskraften, paverkas
I6nebildningen av detta. Under forutsattning att I6neférhand-
lingarna ar nagorlunda samordnade kan vetskapen om det hot som
penningpolitiken potentiellt utgor fa effekter genom att avskracka
arbetsmarknadens parter fran att driva upp lénekostnaderna.

P& motsvarande satt kommer Riksbanken i nuvarande penning-
politiska regim att reagera pa finanspolitiken. En alltfor expansiv
finanspolitik i ett l&ge med hogt resursutnyttjande kan foranleda en
motverkande rantehdjning. A andra sidan kan en stram finans-
politik mojliggora lagre rantor. Regering och riksdag maste saledes
vdga in Riksbankens reaktion pa finanspolitiken.

5.2.4  Finanspolitikens stabiliseringspolitiska mal i EMU

Som beskrivits ovan karakteriseras den nuvarande stabiliserings-
politiska regimen i Sverige av ett Overgripande inflationsmal for
penningpolitiken. Malet &r att inflationstakten ska stabiliseras runt
2 procent. Det huvudsakliga motivet for inflationsmalet &r behovet
av ett nominellt ankare for ekonomin i syfte att lasa fast den
langsiktiga inflationsutvecklingen. Vanligtvis brukar man betona
behovet av att undvika de skadliga effekter som en langsiktigt hog
inflation har, men det finns ocksa starka argument for att se till att
inflationen inte blir alltfor lag eller att det uppstar deflation. Sam-
tidigt talar savél teori som empiriska erfarenheter for att den lang-
siktiga arbetsloshetsnivan (jamviktsarbetslosheten) ar oberoende av
inflationstakten (utom majligen vid mycket laga inflationstal nara
noll, da det enligt viss forskning kan finnas ett negativt samband
mellan inflation och arbetslGshet®).

Det 6vergripande inflationsmalet i nuvarande stabiliseringspoli-
tiska regim innebar ocksa att de konjunkturpolitiskt motiverade

3 Se t.ex. Akerlof m.fl. (1996).
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forandringarna av penningpolitiken i forsta hand styrs av varia-
tionerna i inflationstakten och inte av variationerna i produktionen
och sysselsattningen. Vid efterfragestorningar gor detta inte nagon
storre skillnad, eftersom inflation och produktion/sysselsattning da
ror sig at samma hall. En penningpolitik som stabiliserar infla-
tionen kommer da ocksa automatiskt att stabilisera produktionen
och sysselsattningen. Vid utbudsstérningar uppkommer daremot
en malkonflikt, eftersom inflationen & ena sidan och produktionen
och sysselsattningen & den andra da ror sig at olika héll. En sta-
bilisering av inflationstakten innebéar da att penningpolitiken for-
stérker svdngningarna i produktionen och sysselsattningen.

Den nuvarande inriktningen av stabiliseringspolitiken speglar
knappast att variationer i inflationstakten skulle ha mer negativa
vélfardseffekter dn variationer i produktionen och sysselsattningen;
tvartom &r det sannolikt att svdngningar i sysselsattningen runt sin
jamviktsniva har mycket storre realekonomiska skadeverkningar &n
svangningar i inflationstakten runt inflationsmalet. Man kan i
stallet se den stora vikt som l4ggs vid stabilisering av infla-
tionstakten i forhallande till stabilisering av sysselsattningen som
en nodvandig kostnad for att uppratthalla trovardighet for en
langsiktigt lag inflation. Som vi framhallit i avsnitt 2.2 forefaller det
dock som om centralbanker i praktiken agerar pa ett sadant sétt att
detta inte framstar som nagot stort problem; inflationen verkar
kunna fungera som ett operationellt stabiliseringspolitiskt mal
genom vilket man dven kan uppna en forhallandevis stabil produk-
tions- och sysselsdttningsutveckling.

Malet for den inhemska stabiliseringspolitiken i EMU

Ett EMU-medlemskap innebédr en genomgripande forandring av
den stabiliseringspolitiska regimen. Behovet av ett inhemskt ankare
for den langsiktiga inflationstakten bortfaller. Det nominella
ankaret kommer i stéllet att utgdras av den gemensamma valutan
och ECB:s prisstabilitetsmal. Det sitts en grans for hur mycket
prisutvecklingen i Sverige kan avvika fran den i resten av euro-
omradet, eftersom en snabbare prisutveckling i Sverige kommer att
utlésa motverkande krafter i form av minskande nettoexport och
darmed minskande produktion och sysselsattning. Pa motsvarande
satt kommer en langsammare prisutveckling i Sverige dn i Gvriga
EMU-lander att leda till en 6kande nettoexport som sa smaningom
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anpassar inflationen uppéat. Ett EMU-medlemskap kan delvis ses
som en atergang till den stabiliseringspolitiska regim som vi genom
en vaxelkursnorm forsokte — men misslyckades med — att upp-
ratthalla under 1970- och 1980-talen. Skillnaden vid ett EMU-med-
lemskap 4r att vi da skapar ett lage som i princip 4r detsamma som
om vi hade en absolut trovardig vaxelkurs mot 6vriga eurolénder.

Det faktum att ECB:s prisstabilitetsmal vid ett EMU-medlem-
skap tillhandahaller ett langsiktigt nominellt ankare innebér att den
inhemska stabiliseringspolitiken inte ldngre behover spela denna
roll. Det vore uppenbarligen ocksd omojligt med ett nationellt
inflationsmal for finanspolitiken som &r oberoende av ECB:s mal
for euroomradet. Om t.ex. finanspolitiken i Sverige skulle vagledas
av ett hogre inflationsmal an som galler for penningpolitiken i hela
valutaunionen, skulle skillnaden i inflationsutveckling leda till en
stadigt fallande nettoexport. Denna skulle behéva kompenseras av
en Gver tiden alltmer expansiv finanspolitik, vilket inte &r en hallbar
utveckling.

Om den inhemska stabiliseringspolitiken vid ett EMU-med-
lemskap inte langre behover tillhandahalla ett nominellt ankare, blir
enligt var mening den naturliga slutsatsen att finanspolitiken bor ha
som overgripande stabiliseringspolitiskt mal att motverka storre
avvikelser fran produktionens langsiktigt hallbara niva pa saval kort
(ett till tva ar) som medellang sikt (tva till fem ar). Mer tekniskt
kan detta uttryckas som att det s.k. produktionsgapet (avvikelsen
mellan faktisk och langsiktigt hallbar BNP) inte far bli alltfor stort.

Produktionsgapet ar ett matt pa det samlade resursutnyttjandet i
ekonomin. Utgangspunkten ar att den langsiktigt hallbara produk-
tionen, som brukar bendmnas potentiell BNP, féljer en trend som
bestams av strukturella faktorer som teknisk utveckling, demografi
m.m. Pa kort sikt innebar konjunktursvangningar att faktisk BNP
kan ligga 6ver eller under denna trend (se Figur 5.2). Produktions-
gapet mater storleken pa avvikelsen fran trenden. Om produktio-
nen ligger 6ver trenden, sa att det foreligger ett positivt produk-
tionsgap, finns tendenser till att inflationen 6kar. Ett negativt
produktionsgap har pa motsvarande sitt en dampande effekt pa
I6ne- och prisdkningstakten.
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Figur 5.2. Faktisk respektive potentiell BNP i Sverige. Index
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Malet om att stabilisera produktionen kan ses som liktydigt med
ett mal om att arbetsloshet och sysselséttning inte far avvika alltfor
mycket fran de strukturella nivéer som ar langsiktigt héllbara
(jamviktsarbetsloshet och jamviktssysselsattning). Pa basis av den
ganska sparsamma evidens som finns om sambandet mellan pro-
duktionsgap och arbetsldshet i Sverige gor kommittén beddm-
ningen att en forandring av produktionsgapet pa en procentenhet
motsvarar en férdndring av den dppna arbetslosheten i storleks-
ordningen en halv procentenhet och en férandring av den totala
arbetsldsheten (summan av Oppen arbetsléshet och deltagande i
arbetsmarknadspolitiska atgarder) pa runt 0,75 procentenheter.*

Det finanspolitiska stabiliseringsmalet maste uppnas under den
restriktion som ges av att det saldomal for den offentliga sektorns
finansiella sparande i genomsnitt dver konjunkturcykeln som stélls
upp (se avsnitt 5.4).

Ett 6vergripande mal om att motverka stora svangningar i pro-
duktion och sysselsattning kan motiveras med de negativa valfards-

4 Skattningar av detta s.k. Okunsamband i Gylfason (1997) for perioden 1960-1990, da
svangningarna i arbetslgsheten var forhallandevis smd, indikerar att en forandring av pro-
duktionsgapet pa 1 procentenhet paverkar den 6ppna arbetslésheten med 0,2-0,5 procent-
enheter och den totala arbetslésheten med 0,5-0,7 procentenheter. Skattningar for perioden
1970-1996 med en annan metod indikerar att effekterna pa arbetslosheten ar nagot storre; se
Apel & Jansson (1999).
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effekter som dessa kan ge upphov till (se avsnitt 2.1). Effekterna i
form av hog arbetsloshet och utebliven produktion vid konjunktur-
nedgdngar & uppenbara. Overhettningar i ekonomin boér mot-
verkas framfor allt pa grund av att de riskerar att forstarka efter-
foljande konjunkturnedgangar. Ett skal ar de pris- och l6nesteg-
ringar som uppstar i kraftiga hogkonjunkturer. Eftersom pris- och
framfor allt I6nestegringstakten ar mindre flexibel nedat an uppat,
riskerar en dverhettning att krava en mycket utdragen process med
hog arbetsloshet ndr en pris- och I6neanpassning ska ske i efter-
foljande lagkonjunktur. En ytterligare risk ar att en kommande
lagkonjunktur fordjupas av att tillgangspriser (aktiekurser, fastig-
hetspriser osv.) forst stiger orimligt mycket i samband med s.k.
“finansiella bubblor” och sedan faller dramatiskt nar bubblorna
spricker. Till detta kommer de direkta valfardsforluster som kan
uppkomma i 6verhettningar till foljd av "Overaktivitet” (flaskhalsar,
ineffektiv allokering av resurser vid Overefterfragan, “ofrivillig”
Overtid osv.).

Indikatorer for produktionsgapet

En nackdel med den foreslagna malformuleringen ar svarigheterna
att operationalisera produktionsgapet. Detta &r inte direkt obser-
verbart utan forutsatter en bedomning av saval den faktiska som
den uthdlliga BNP-nivan (potentiell BNP). Det finns inget
entydigt satt att gora uppskattningar av potentiell BNP pa. Det
betyder att man far forsoka bedoma om det foreligger ett pro-
duktionsgap och i sa fall storleken pa detta med hjélp av ett antal
olika indikatorer. Tankbara sadana ar féljande:

1. Man kan med olika statistiska metoder forsoka skatta BNP:s
langsiktiga trend och mata i vilken grad som faktisk BNP
avviker fran denna. Ett sadant forfarande har nackdelen att det
ar ganska mekaniskt och inte direkt tar hansyn till att eventuella
strukturella forandringar kan paverka den langsiktiga trenden.

2. Andra viktiga indikatorer &r olika “bristmatt” pa saval produkt-
som arbetsmarknad. Det kan gélla kapacitetsutnyttjande, order-
stockar, lagerhallning, lediga platser och direkta matt pa “bris-
ten” pa olika typer av arbetskraft av det slag som Konjunktur-
institutet regelbundet publicerar.
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3. Lone- och prisstegringstaktens forandring kan ocksa fungera
som indikatorer pa produktionsgapet. Enligt en formulering av
den s.k. forvantningsutvidgade Phillipskurvan, som &r en veder-
tagen formalisering av sambandet mellan 16nebildning och
arbetsmarknadsléage, innebér en lagre arbetsloshet dn jamvikts-
nivan en o6kande l6ne- och prisstegringstakt (och en hogre
arbetsloshet an jamviktsnivan en sjunkande I6ne- och prissteg-
ringstakt).® Ett “arbetsloshetsgap” (en skillnad mellan den fak-
tiska arbetslosheten och jamviktsarbetslosheten) av detta slag
kan under vissa antaganden Gversattas till ett produktionsgap.

4. En annan indikator pa produktionsgapet & om lénekostnaderna
stiger snabbare eller langsammare &n summan av pris- och pro-
duktivitetsstegringar. En snabbare 6kning innebdr att I6nean-
delen av nationalinkomsten stiger och vinstandelen faller, vilket
kan indikera en arbetsloshet som ligger under jamviktsnivan
(och ett positivt produktionsgap). Pa motsvarande sitt leder
enligt detta synsatt arbetsloshet Over jamviktsnivan (dvs. ett
negativt produktionsgap) till en fallande I16neandel och en sti-
gande vinstandel. Detta synsatt ligger ndra den gamla EFO-
modellen, enligt vilken I6nekostnadsutvecklingen antogs fdélja
en "huvudkurs” som gavs av pris- och produktivitetsutveck-
lingen i den for internationell konkurrens utsatta delen av
naringslivet nar det radde samhéllsekonomisk balans.

5. Man kan ocksa direkt jamfora pris- och I6nekostnadsutveck-
lingen i Sverige med den i utlandet, dvs. fokusera pa hur den s.k.
reala vaxelkursen (relationen mellan var pris- eller [6nekostnads-
niva och utlandets) utvecklas. Hypotesen ar da att vara priser
och lénekostnader forandras i samma takt som priserna i ut-
landet nir produktionsgapen &r lika stora.® Det relevanta pris-
mattet avser da produktpriserna och inte konsumentpriserna
(eftersom de senare ju ocksa innefattar importpriser). Alterna-
tivt kan jamforelsen avse lI6nekostnadsutvecklingen.

6. En mojlig indikator ar slutligen tillgangsprisernas utveckling. |
manga situationer kannetecknas en akut 6verhettning av snabbt
stigande fastighetspriser och aktiekurser, vilka kan skapa en
"finansiell bubbla” som sa smaningom brister med svara efter-
frageddmpande verkningar. Sambandet ar emellertid osékert.

® Se Calmfors & Uddén Sonnegard (2001) for en mer utforlig diskussion.
¢ Se Calmfors & Uddén Sonnegard (2001).
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Man kan ha en situation med kraftiga 6kningar av tillgangs-
priserna utan att det rader en allman Gverhettning i ekonomin,
och alla 6verhettningar behéver inte vara forenade med en sadan
utveckling. Generellt torde fastighetspriserna vara en battre in-
dikator pa den inhemska konjunktursituationen &n aktiekurser-
na, eftersom de senare i hdg grad styrs av den internationella
bdrsutvecklingen.

En bedoémning av produktionsgapet maste med nodvandighet
bygga pa en sammanvagning av sadana indikatorer som diskuterats
ovan. Ett problem med detta & dock den osékerhet i beddm-
ningarna som blir féljden. Vissa indikatorer kan peka i en riktning
och andra i en annan. Det gar dock inte att komma ifran att en
ambition att stabilisera aktivitetsnivan runt den langsiktigt hallbara
nivan innebér att bedémningar av produktionsgapet maste goras.

En central fraga ar pa vilken sikt man ska efterstrava att stabi-
lisera produktionsutvecklingen. Liksom det tidigare inflationsmalet
maste ett mal for produktionsgapet vara framatsyftande, eftersom
det inte ar mojligt att eliminera ett produktionsgap pa mycket kort
sikt, atminstone inte utan orimligt stora variationer i skatter och
offentliga utgifter. Det ar sadledes framtida storre avvikelser fran
produktionens langsiktigt hallbara niva som ska undvikas. Malet bor
vara att gora detta pa saval kort sikt (ett till tva ar) som medellang
sikt (tva till fem ar).

Ett viktigt 6vervdgande har att géra med pris- och lonekost-
nadsutvecklingen i forhallande till omvérlden. Om en Gverhettning
i Sverige leder till snabbare pris- och I6nekostnadsdkningar an i
vara konkurrentlander, forsamras successivt vart relativa pris- och
kostnadslage (det sker en s.k. real appreciering). Om detta far
fortga blir det mycket svart, och eventuellt omgjligt, att uppna de
stabiliseringspolitiska malen pa medellang sikt (tva till fem ar).
Orsaken ar att svarigheterna att anpassa lonekostnadsokningarna
nedat far till foljd att det tar lang tid att genom aterhallsamhet i
I6nebildningen korrigera ett kostnadsldage som blivit for hogt.
Ackumulerade kostnadsproblem till féljd av snabbare kostnadsteg-
ringar dn i omvarlden kan darfor innebéra att finanspolitiken inte
kan halla produktion och sysselsattning nara den potentiella nivan
pa medellang sikt.

Ovanstaende resonemang talar for att pris- och lonekostnads-
utvecklingen i forhallande till omvérlden bor ges en viktig roll vid
bedomningen av mojligheterna att stabilisera ekonomin pa medel-
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lang sikt. En snabbare pris- och lonekostnadsutveckling an i om-
varlden, som inte motiveras av langsiktiga forskjutningar av efter-
fragan mot svenska produkter eller en snabbare produktivitets-
okning, kan indikera att det samlade resursutnyttjandet pa kort sikt
ar hogre an i omvarlden. Det kan ocksa utgora en signal om att
produktionsgapet, pa grund av stigande relativa priser och I6ne-
kostnader, riskerar att bli negativt pa medellang sikt. Slutsatsen blir
att pris- och lonekostnadsutvecklingen i forhallande till Gvriga
euroldnder bor tillmatas sarskild betydelse vid utformningen av
finanspolitiken.

Det naturliga vid en beddmning av pris- och lonekostnads-
utvecklingen i forhallande till utlandet &ar att jamfora sig med i
forsta hand de Ovriga euroldnderna, med vilka vi kommer att ha en
gemensam valuta vid ett EMU-medlemskap. Darmed undanrdjs
risken for att jamforelserna ska paverkas av temporara véaxelkurs-
forandringar. Dessutom ar det ju framst avvikelser i forhallande till
ovriga eurolander som finanspolitiken bor inriktas pa att motverka
(gemensamma storningar bor daremot i forsta hand motverkas av
den gemensamma penningpolitiken i euroomradet).

Att pris- och lonekostnadsutvecklingen i forhallande till Gvriga
eurolander bor tillmatas sarskild betydelse vid utformningen av
finanspolitiken innebar inte att vara priser och I6nekostnader under
alla forhallanden maste O0ka i samma takt. Ett skal till varfor pris-
och l6nestegringarna trendmassigt kan skilja sig at mellan landerna
i en valutaunion &r langsiktiga forskjutningar av efterfragan mellan
landernas produkter. Sadana relativa efterfrageforskjutningar kom-
mer att ge upphov till relativprisférandringar (forandringar av
“terms-of-trade™) mellan olika lander, som med en gemensam
valuta maste fa aterspeglas i olika hoga pris- och lonestegringar. Ett
exempel pa detta ar den successiva forsamring av “terms-of-trade”
som Sverige varit utsatt for under de senaste decennierna.’” Den
tidigare utvecklingen sager emellertid inte ndgot om den framtida
trenden, utan denna maste prognosticeras utifran den vid varje tid-
punkt radande situationen.

En annan faktor att beakta ar skillnader i produktivitetsutveck-
ling mellan l&nderna. Om Sverige har en hogre underliggande
produktivitetsokningstakt an 6vriga eurolander, sa kan I6nerna 6ka
snabbare i Sverige, eftersom produktivitetsutvecklingen skapar ett
utrymme for detta utan att I6nekostnaderna per producerad enhet

7 Se t.ex. Lindbeck (2000).
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och priserna behover oka snabbare.? Detta forutsatter dock att den
snabbare produktivitetsutvecklingen ar genuin och inte en lang-
siktigt ohallbar effekt av att hogre lonekostnadsstegringar an i
omvarlden successivt minskar produktion och sysselséttning.

En fordel med att tillméata pris- och kostnadsutvecklingen i for-
hallande till det dvriga euroomradet sérskilt betydelse vid utform-
ningen av finanspolitiken ar att detta riktmarke har den tydlighet
som ar en forutsittning for att fa allman acceptans och legitimitet.
Det knyter ocksa an till sedan lange etablerade jamforelsenormer
pa arbetsmarknaden.

Malkonflikt mellan stabilisering pa kort respektive medellang
sikt?

En central fraga & om den malformulering som vi foreslar innebar
att konjunkturstabilisering pa kort respektive medellang sikt kan
komma i konflikt med varandra ungefar pad samma satt som ett
inflations- och ett sysselsattningsmal under vissa forhallanden kan
gora for en centralbank. Det kan darfér finnas skal att analysera
nagra olika tankbara situationer.

En forsta mojlighet &r en situation dar den svenska ekonomin
kannetecknas av en Gverhettning till foljd av en efterfrageuppgang
med ett (prognosticerat) positivt produktionsgap som féljd, sam-
tidigt som de 6vriga euroldanderna i genomsnitt antas befinna sig i
balans. Detta ar ett typiskt exempel pa en s.k. asymmetrisk efter-
fragestorning. | ett sadant lage bor man véanta sig att priser och
I6ner stiger snabbare i Sverige &n i Ovriga euroldnder. DA upp-
kommer ingen malkonflikt mellan stabilisering pa kort och medel-
lang sikt. En politik som pa kort sikt dampar konjunkturen kom-
mer dven att bidra till en mer gynnsam relativ pris- och kostnads-
utveckling och darigenom férbattra forutsattningarna for makro-
ekonomisk balans dven pa medellang sikt. Ett analogt resonemang
kan foras om den svenska ekonomin forvantas hamna i en
lagkonjunktur. Bade mer kortsiktiga skattningar av produktions-

8 Om den snabbare produktivitetstillvaxten 4n i utlandet enbart géller de for internationell
konkurrens utsatta sektorerna men inte hemmamarknadssektorerna, ar det rimligt att tdnka
sig att generellt hogre l6nedkningar i Sverige leder till hogre prisstegringar i hemma-
marknadssektorerna och darfor ocksa till en hogre total inflation 4n pa andra hall (detta &r
den s.k. Balassa-Samuelsoneffekten som anvéants som en delforklaring till varfor Irland under
senare ar haft en hogre inflationstakt 4n Gvriga eurolédnder).
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gapet och den relativa pris- och l6nekostnadsutvecklingen motive-
rar da en omlaggning av finanspolitiken i expansiv riktning.

En andra mojlighet ar en I6nekostnadsstorning i den svenska
ekonomin. Detta ar ett exempel pa en asymmetrisk utbudsstorning.
Anta t.ex. att avtalsforhandlingarna, i en situation som inte k&nne-
tecknas av hog efterfragan, resulterar i flerarsavtal som bedoms leda
till betydligt hdgre 16nedkningar dan i de dvriga euroldanderna. Inte
heller i detta fall bor det uppkomma nagon malkonflikt mellan
stabilisering pa kort och medellang sikt. Riktmarket om en pris-
och kostnadsutveckling i paritet med 6vriga eurolédnder talar direkt
for en atstramning av finanspolitiken. Det gor emellertid ocksa en
bedémning av produktionsgapet pa kort sikt. Skalet ar att hogre
I6nekostnadsokningar i ett givet ekonomiskt lage just kan tolkas
som att de langsiktigt hallbara sysselsattnings- och produktions-
nivaerna (jamviktsnivaerna) minskat. Detta ar liktydigt med att den
radande BNP-nivan dverstiger den langsiktigt hallbara, dvs. att det
foreligger ett positivt produktionsgap, vilket ska leda till en stra-
mare finanspolitik. En sadan finanspolitisk reaktion ar ocksa for-
enlig med kravet pa stabila offentliga finanser dver konjunktur-
cykeln. Skalet ar att de lagre langsiktigt hallbara produktions- och
sysselsattningsnivaerna leder till mindre skattebaser och hogre
utgifter for t.ex. arbetsloshetsersattningar. Detta maste balanseras
av utgiftsneddragningar pa andra hall och/eller skattehdjningar.

Det finns anledning att anta att en finanspolitik som pa detta satt
reagerar pa var relativa pris- och kostnadsutveckling ocksa kan
paverka de langsiktigt hallbara produktions- och sysselsattnings-
nivderna pa ett positivt sitt. Riksbankens rantereaktioner kan i
nuvarande penningpolitiska regim antas ha en aterhallande effekt
pa l6nedkningarna vid en relativt hog grad av samordning av
avtalsforhandlingarna (som vi de facto tycks ha i Sverige) och déar-
med bidra till en hogre sysselsattningsniva (jfr avsnitt 4.2). En
finanspolitik som reagerar med atstramningar pa tendenser till
hogre I6nedkningar i forhallande till omvarlden kan véantas ge upp-
hov till liknande effekter.

En tredje mojlighet &r att hela euroomradet kannetecknas av en
lagkonjunktur till foljd av efterfrageminskningar, men att denna ar
mindre djup i Sverige dn i Ovriga eurolander. Hela euroomradet
kdnnetecknas m.a.o. av ett negativt produktionsgap, men detta gap
ar mindre i Sverige an i ©vriga euroldnder. Detta skulle kunna
tankas leda till att priser och l6nekostnader 6kar snabbare i Sverige
an i ovriga eurolander trots att vi har outnyttjade produktions-
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resurser. | sa fall kommer bedémningar av produktionsgapet pa
kort sikt och den relativa pris- och kostnadsutvecklingen att ge
olika signaler. Det kortsiktiga produktionsgapet talar for en expan-
siv finanspolitik, medan den relativa pris- och kostnadsutveck-
lingen talar for en atstramning.

Det &r inte uppenbart hur man ska resonera i detta fall. A ena
sidan ar det motiverat att motverka efterfragefallet i Sverige,
eftersom detta medfor ett underutnyttjande av produktionsresur-
serna pé kort sikt. A andra sidan har en sadan politik nackdelar till
foljd av att vara priser och kostnader kommer att stiga annu
snabbare i forhallande till 6vriga eurolander, vilket kan gora det
svérare att uppna hog produktion och sysselsattning pa lite langre
sikt.

En mojlighet ar att se det som ECB:s uppgift att i ett sadant lage
stabilisera efterfragan i euroomradet som helhet och att den
nationella finanspolitiken bara ska forstka eliminera skillnader i
produktionsgapet mellan landerna, dvs. endast hantera asymmetrier i
konjunkturutvecklingen. Ett sadant synsatt skulle kunna motivera
att man tar den hogre pris- och kostnadsstegringen i Sverige &n i
Ovriga eurolédnder (till foljd av ett mindre produktionsgap) till
intakt for en finanspolitisk atstramning. Om alla eurolander
tillampar en sadan strategi, blir emellertid foljden att man avstar
fran att anvanda finanspolitiken for att understodja penning-
politiken i lagen da den inte klarar av att stabilisera efterfragan.
Finanspolitiken skulle ges en lag stabiliseringspolitisk ambitions-
grad pa kort sikt. Vi har svart att se hur man i ett sadant lage som
hér skisserats ska kunna avsta fran diskretionara beslut om hur man
ska vaga stabilisering pa kort sikt mot stabilisering pa medellang
sikt. Detta géller séarskilt om Sverige har en hdgre ambitionsgrad i
stabiliseringspolitiken dn euroomradet i 6vrigt.

Mal for produktionen eller arbetsmarknadslaget?

Aven om ett mal att stabilisera produktionsgapet kan tolkas som en
strdvan att stabilisera sysselsattning och arbetsloshet runt de
langsiktigt hallbara nivaerna, finns det flera skal att fokusera mal-
formuleringen pa produktionsgapet snarare an direkt pa sysselsatt-
ning och arbetsloshet. Ett skal ar att produktionsgapet ar ett vidare
begrepp som avser att spegla konjunkturlaget i ekonomin som hel-
het och inte enbart situationen pa arbetsmarknaden. En fokusering
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pa att stabilisera produktionsgapet vager darfor in fler stabilise-
ringspolitiska aspekter, framfor allt stabilisering av inkomstnivan i
ekonomin (jfr avsnitt 2.2), dn ett mal som enbart tar fasta pa
arbetsmarknadssituationen.

En malformulering som direkt tar fasta pa att stabilisera
sysselsattning eller arbetsloshet vid deras langsiktigt hallbara nivaer
(jamviktsnivaer) skulle innebéra problem av i princip liknande slag
som nar man fokuserar pa produktionsgapet. Skalet ar att man
maste forsoka bedoma dessa langsiktigt hallbara nivaer, vilket ar
forenat med osékerhet av precis samma slag som skattningar av den
langsiktigt hallbara produktionsnivan. Skillnaden mellan ett finans-
politiskt mal om att motverka stora svangningar i sysselsattningen
runt den langsiktigt hallbara nivan (jamviktsnivan) och ett mal om
att motverka stora produktionsgap ar emellertid marginell, efter-
som ett produktionsgap kan ses som andra sidan av en avvikelse av
den faktiska sysselsdttningen fran den langsiktigt hallbara nivan.

Det framsta skalet for var rekommendation om en fokusering pa
produktionsgapet i stallet for att direkt ta fasta pa arbetsmark-
nadssituationen som mal for finanspolitiken ar den otydlighet i de
makroekonomiska malformuleringarna som annars skulle kunna
uppkomma. Detta hdnger samman med att den ekonomiska poli-
tiken redan arbetar med mal for sysselsattningen (80 procent av
befolkningen i arbetsfor alder) och arbetslosheten (4 procent).
Dessa mal maste betraktas som mal for de langsiktigt héllbara
nivaerna (jamviktsnivaerna), vilka ska uppnas genom en strukturell
sysselséttningspolitik som leder till en véal fungerande arbetsmark-
nad. Det forefaller mindre lampligt att samtidigt formulera ett
annat sysselsattningsmal for finanspolitiken, namligen att stabilise-
ra sysselsattningen vid den for tillfallet radande jamviktsnivan, som
kan avvika fran det av statsmakterna uppstallda langsiktsmalet.

Det ar latt att se de problem som i sa fall skulle kunna upp-
komma for den ekonomiska politiken i en situation da sysselsatt-
ningen stigit 6ver den langsiktigt hallbara nivan men fortfarande
ligger under det uppstéllda 80-procentsmalet. Om det i en sadan
situation — vilket dr sannolikt — inte & mojligt att snabbt genom-
fora arbetsmarknadsreformer som redan pa kort sikt forbattrar
arbetsmarknadens funktionssatt, bor finanspolitiken stramas at for
att det inte ska utltsas pris- och lonekostnadsstegringar som leder
till en arbetsloshetskris langre fram. Det kommer emellertid att
vara utomordentligt svart for en regering att i det laget fa forstaelse
for att finanspolitiken kortsiktigt ska forstka hindra att syssel-
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sattningen nar upp till det uppstallda 80-procentsmalet, samtidigt
som den langsiktiga strukturpolitiken ska verka for att na detta
mal. Risken &r stor att véljarna inte kommer att forsta den finans-
politik som fors och att denna darfor blir svar att uppratthalla.

Kommitténs slutsatser

Kommitténs slutsats blir att finanspolitiken bor inriktas pa att
motverka storre avvikelser fran produktionens langsiktigt hallbara
niva pa saval kort sikt (ett till tva ar) som medellang sikt (tva till
fem ar). En pris- och lonekostnadsutveckling i paritet med den i
andra eurolander (med hansynstagande till Iangsiktiga forskjut-
ningar av efterfragan mellan landerna eller olika snabb produktivi-
tetsutveckling) bor tillmétas sarskild betydelse for finanspolitikens
mojligheter att stabilisera ekonomin pa medellang sikt. | de flesta
situationer torde det inte uppsta nagra konflikter mellan stabilise-
ring pa kort och medellang sikt, men nar sa sker far en avvagning
goras fran fall till fall.

Den formulering av finanspolitikens stabiliseringspolitiska mal
som vi foreslagit ar tydligare an vad som galler for finanspolitiken
idag. Den inhemska stabiliseringspolitikens mal blir dock med nod-
véndighet mindre entydiga &n i nuvarande penningpolitiska regim
med ett inflationsmal, eftersom bedémningarna av produktions-
gapets storlek ar forhallandevis osdkra. Om den stabiliserings-
politiska ambitionen ska vara att stabilisera aktivitetsnivan runt den
langsiktigt hallbara nivan ar dock detta, som vi konstaterat ovan,
ett problem som inte gar att undvika. | princip samma svarigheter
finns for 6vrigt ocksa i nuvarande penningpolitiska regim, eftersom
inflationsprognoser bl.a. bygger pa uppskattningar av produktions-
gapets storlek. Sadana bedomningar spelar darfor i praktiken en
stor roll fér de penningpolitiska besluten. En rimlig slutsats ar dock
att svarigheterna att uppskatta produktionsgapet utgor ett starkt
motiv for att vidta finanspolitiska atgarder i konjunkturstabi-
liserande syfte bara vid stora storningar.
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5.2.5 Konjunkturanpassning av saldomalet

Som framgatt ovan fattar riksdagen arligen beslut om den niva pa
det finansiella sparandet i offentlig sektor som budgetpolitiken ska
sikta mot for de kommande tre aren. Enligt den nu gallande mal-
formuleringen ska dessa malsatta sparandenivaer sett Gver en kon-
junkturcykel i genomsnitt uppga till 2 procent av BNP. | lagkon-
junkturer kan malet sattas lagre, men i hogkonjunkturer maste det i
gengéld sattas hogre. | detta avsnitt diskuteras konjunkturanpass-
ningen av saldomalet, medan fragan om en lamplig niva for malet
behandlas i avsnitt 5.4.

Om prognosen for det offentliga sparandet vid befintliga eller
beslutade regler & hogre an det malsatta kan mellanskillnaden i
princip betraktas som ett reformutrymme, som kan anvéndas till
utgiftsékningar eller skattesankningar. Om det prognosticerade
finansiella sparandet i stéllet & mindre &n vad som kan motiveras av
konjunkturlaget och darfor ligger under malet, kan detta foranleda
sparatgarder i form av utgiftsnedskarningar eller skattehojningar.
Den stabiliserande effekten av finanspolitiken uppnas saledes
genom att anpassa saldomalet till konjunkturlaget och vid behov
besluta om regelforandringar for att na detta mal.

Som vi redovisat ovan anvands produktionsgapet som en indika-
tor pa konjunkturlaget. Produktionsgapet anger BNP:s avvikelse
uppat och nedat fran den langsiktiga trenden och ska sett som
genomsnitt éver en hel konjunkturcykel i princip vara noll. Om
den offentliga sektorns finansiella sparande avviker fran det medel-
fristiga malet i proportion till nivan pa produktionsgapet kommer
darfor sparandet att uppga till den malsatta nivan Gver en kon-
junkturcykel.

Produktionsgapet gér inte att observera utan far uppskattas med
statistiska metoder och beddmas utifran ett antal olika konjunktur-
indikatorer. Ett principiellt problem ar att BNP:s trend inte be-
hodver vara stabil. Makroekonomiska stérningar som har perma-
nenta effekter, t.ex. introduktionen av ny teknik, innebdr i princip
att trenden skiftar uppat eller nedat. Det kan darfor vara svart att
tolka om en forsvagning i den ekonomiska aktiviteten ska uppfattas
som en temporédr konjunkturbetingad avvikelse eller som att
trenden har skiftat. | det senare fallet uppkommer ingen férandring
i produktionsgapet som kan motivera en avvikelse fran kravet pa
den offentliga sektorns sparande.
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Sambandet mellan produktionsgap och den offentliga sektorns
finansiella sparande ar dubbelriktat. Ju stdrre produktionsgapet kan
forvantas bli, desto storre avvikelse fran det medelfristiga malet for
det offentliga sparandet kan accepteras. Samtidigt kan malet for
stabiliseringspolitiken uttryckas som att reducera storleken pa
produktionsgapen och halla tillvaxtbanan sa nara trenden som moj-
ligt. Med en effektiv finanspolitik ska saledes variationerna i finan-
siellt sparande bidra till att reducera produktionsgapen. Hypote-
tiskt kan, med antagande om en mycket kraftfull finanspolitik, pro-
duktionsgapen elimineras just pa grund av stora variationer i den
offentliga sektorns finansiella sparande.

Hur mycket malet for det offentliga finansiella sparandet ska
tillatas avvika fran den malsatta nivan vid ett givet forvantat pro-
duktionsgap far bedémas mot bakgrund av dels storleken pa de
automatiska stabilisatorerna, dels omfattningen pa diskretionara
finanspolitiska atgarder som bedoms lampliga att vidta vid detta
produktionsgap. Det innebér att malet for det offentliga sparandet
anpassas till konjunkturen for att undvika att finanspolitiken far en
procyklisk inriktning. N&r en konjunkturavmattning med auto-
matik leder till l&gre skatteinkomster och hdgre utgifter for t.ex.
arbetsloshetsersattningar skulle forsok att uppratthalla det offent-
liga sparandet tvinga fram atgarder som har atstramande effekter.
En finanspolitisk strategi som "later de automatiska stabilisatorerna
verka” forutsatter saledes att det arliga malet for offentligt sparande
systematiskt justeras efter konjunkturvariationerna. Detta kan dven
uttryckas som att det konjunkturrensade (strukturella) saldot alltid
ska motsvara den niva som efterstravas sett Gver en konjunk-
turcykel. Malet skulle darfér kunna formuleras som ett mal for
strukturellt sparande. Det faktiska sparandet ar emellertid tydligare
och enklare att forstd och bor darfor véljas som mal. Detta maste
dock anpassas till konjunkturen.

Om man vill féra en stabiliserande diskretionér finanspolitik
maste det offentliga sparandet vid konjunkturstorningar avvika mer
fran det medelfristiga malet 4n vad som med automatik foljer av
konjunkturen.

Om det langsiktiga saldomalet ska kunna uppnas maste den
diskretionéra budgetpolitiken foras pa ett symmetriskt satt. Det gar
inte att fora en aktiv expansiv finanspolitik i lagkonjunkturer om
inte finanspolitiken i samma utstrackning laggs om i atstramande
riktning i hogkonjunkturer. Det ar dock ofta politiskt svart att
uppna en sadan symmetri i finanspolitiken éver konjunkturcykeln.

160



SOU 2002:16 Finanspolitiken

Erfarenheterna visar ocksa att finanspolitiken ofta blir alltfor svag
sett Over en langre period. Det &r politiskt lattare att besluta om
stimulansatgarder i svaga konjunkturer an att strama at i hog-
konjunkturer. Detta talar for att en diskretiondr finanspolitik bor
anvandas med forsiktighet och reserveras for stora storningar.

Figur 5.3 visar forandringen i finansiellt sparande uppdelad pé en
konjunkturkomponent och en resterande férandring, som inklude-
rar resultatet av diskretionara atgarder. Den cykliska komponenten
ar uppskattad utifran de i efterhand beréknade produktionsgapen,
vilket gor uppdelningen nagot godtycklig eftersom finanspolitiken
kan ha haft effekt pa produktionsgapens storlek.

Figur 5.3. Foréndring i finansiellt sparande i Sverige. Procent av
BNP
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Enligt denna berékning har den diskretiondra finanspolitiken inne-
burit storre forandringar av det finansiella sparandet d&n automa-
tiken. Den kraftiga forsamringen av det offentliga sparandet som
agde rum i samband med den ekonomiska krisen under éren
1991-93 kan till stor del tolkas som resultatet av en diskretionar
finanspolitik.
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Hittills har saldomalet tillampats med en viss forsiktighet. I mal-
formuleringen har angivits att det kravs en vasentlig avvikelse fran
berdknad tillvaxt for att det malsatta saldot ska avvika fran
2 procent av BNP. Det har funnits starka skal for en sadan forsiktig
hallning. Erfarenheterna fran saneringsprogrammet under 1990-
talet visar att “skarpa” mal for offentligt sparande skapar en tyd-
lighet i budgetpolitiken, som underlattar kontroll éver de offentliga
finanserna. Att standigt forandra det malsatta saldot kan riskera att
underminera den statsfinansiella disciplinen.

Saldomalet faststalls aret fore det budgetar malet avser och
bygger saledes pa prognoser for saval den samhéllsekonomiska ut-
vecklingen som den offentliga sektorns inkomster och utgifter.
Nar statsbudgeten faststéllts sker ofta mer eller mindre stora
forandringar som ger anledning att revidera prognoserna och det
slutliga utfallet kan skilja sig markant fran prognosen vid tid-
punkten for de finanspolitiska besluten.

Prognosavvikelser kan vara av tva olika slag — dels prognosfel
avseende den samhallsekonomiska utvecklingen, dvs. att produk-
tionsgapet blir ett annat dn berdknat, dels prognosfel i olika bud-
getposter for en given samhallsekonomisk utveckling. De senare
prognosfelen kan i sin tur vara tillfalliga for det aktuella aret,
exempelvis att realisationsvinstbeskattningen visar sig ge storre
inkomster an prognosticerat, eller mer permanenta och hanga sam-
man med beteendeférandringar, t.ex. ett &ndrat sjukskrivnings-
monster.

Sadana avvikelser aktualiserar tva problem for finanspolitiken,
dels om kompenserande atgarder ska vidtas under loppet av ett
budgetar, dvs. efter att skatter och utgifter lagts fast, dels i vilken
utstrackning ett avvikande utfall for ett ar ska paverka finans-
politikens inriktning nastkommande ar.

Det finns formella mdjligheter att lagga om finanspolitiken i
saval atstramande som expansiv riktning under loppet av ett bud-
getdar. Om ny information tillkommer kan regeringen lagga en
tillaggsbudget till riksdagen med forslag om att dndra anslags-
nivaerna. Regeringen har ocksa ett sjalvstandigt manoverutrymme i
finanspolitiken. Riksdagens beslut om anslag pa statsbudgeten
innebdr formellt att medel stélls till regeringens forfogande for de
andamal riksdagen beslutat. Det innebar inte att beviljade medel
maste anvandas, vilket framgar av § 8 i budgetlagen:
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Regeringen far besluta att medel pa ett anvisat anslag inte ska an-
vandas, om detta ar motiverat av sarskilda omstandigheter i en verk-
samhet eller av statsfinansiella eller andra samhallsekonomiska skal.

Regeringen kan tillfalligt overskrida ett anslag som i statsbudgeten
4r betecknat som ramanslag. Overskridandet far uppga till hogst
10 procent av anslagsbeloppet och anvisade medel for pafoljande
budgetar reduceras med samma belopp.

Det rader en viss oklarhet om malet for det finansiella sparandet
ska uppfattas som ett "skarpt” mal, pd samma satt som utgiftstaket.
I det senare fallet ar regeringen skyldig att under ett budgetar vidta
atgarder om utgifterna hotar att dverstiga taket, oavsett orsaken till
detta. Nagon motsvarande handlingsregel finns inte uttalad for
saldomalet.

I den man det handlar om konjunkturbetingade prognosavvikel-
ser ar det rimligt att malet for det offentliga sparandet justeras med
hansyn till detta. Annars finns risken att finanspolitiken Dblir
destabiliserande. Anta att statsbudgeten ladggs fast med for-
utsattningen att det blir en relativt stark konjunkturutveckling
under det aktuella budgetaret. Om konjunkturen visar sig svagare
skulle ett oférandrat saldomal tvinga fram besparingsatgérder trots
en vikande konjunktur. P4 motsvarande satt bor malet justeras upp
om konjunkturen visar sig starkare an beraknat for att forhindra att
en positiv avvikelse tolkas som ett tillkommande reformutrymme.

Icke-konjunkturbetingade prognosavvikelser i skatter och ut-
gifter borde daremot i princip foranleda kompenserande atgarder, i
synnerhet om dessa avvikelser kan bedémas vara av varaktig natur.
Om konjunkturutvecklingen blir som prognosticerat, innebar ett
offentligt finansiellt sparande som ligger hdgre eller lagre an be-
raknat en oavsiktlig omlaggning av finanspolitiken. I sadana fall bor
saledes atgarder vidtas som gor att malet uppnas.

Det finns dock en betydande osdkerhet i prognoserna for offent-
liga inkomster och utgifter och det ar forst pa ett sent stadium eller
i efterhand som det gar att bedéma hur stort den offentliga sek-
torns finansiella sparande blir ett visst ar. Sadana “historiska”
avvikelser fran saldomalet skapar en konflikt mellan malet att sta-
bilisera konjunkturen och att uppratthalla ett visst sparande i
offentlig sektor. Om utfallet for det offentliga sparandet ett ar blir
béattre dn berdknat, utan att konjunkturbilden fordndrats, kan
saldomalet for nastkommande ar séttas lagre for att uppna ett visst
sparande i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Men detta kan i
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sin tur innebédra en omléggning av finanspolitiken i expansiv rikt-
ning, som kan vara olamplig ur konjunktursynvinkel.

De senaste fem aren har den offentliga sektorns finansiella
sparande blivit patagligt starkare an de mal som satts upp (se
Tabell 5.1). Till viss del kan detta tillskrivas en starkare tillvéxt &n
beraknat, men en viktig forklaring ar ocksa att skatteintakterna ofta
underskattats. En anpassning av det offentliga saldot efter sddana
avvikelser bor ske stegvis Over flera ar. Darfor maste dessa tidigare
avvikelser beaktas i maélen for de kommande arens finansiella
sparande.

Tabell 5.1. Tillvaxt och finansiellt sparande i offentlig sektor

1997 1998 1999 2000 2001
Prognos pa BNP-till-
vixti VAP (BP) &ret 2,0 (2,3) 2,5 (3,1) 31(30) 2630  29(35)
fore, %
Utfall 2,1 3,6 4,1 3,6 1,7
Mal for finansiellt
sparande, % av BNP -3,0 0 0,5 2,0 2,5

Prognos i VAP (BP) -2,7 (-2,6) 0,0 (0,6) 0,8 (1,1) 2,1(2,1) 3,2 (3,5)
Utfall -1,6 2,1 1,7 4,1 3,6%

& prognos.
Anm.: VAP — varpropositionen.
BP — budgetpropositionen.

5.2.6  Utgiftstak och stabilisering

Utgiftstaken for de statliga utgifterna har inte nagot direkt stabili-
seringspolitiskt syfte. Anvandningen av utgiftstak far i stallet ses
som ett satt att fa kontroll dver utgiftsutvecklingen pa medellang
sikt. Utgiftstaken innebér att beslut som medfor 6kade utgifter i
princip bor beaktas fyra ar i forvag och da foranleda ett motsva-
rande hogre utgiftstak. Alternativt maste beslutet finansieras med
minskade utgifter pa andra omraden. Utgiftstaken innenbar en
sparr mot oplanerade utgiftsdkningar genom att tvinga fram at-
garder som haller tillbaka utgifterna.
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Budgeteringsmarginalen, dvs. skillnaden mellan nivan pa utgifts-
taket och prognosticerade utgifter, dr avsedd att tdcka in alla for-
mer av osékerhet i utgiftsutvecklingen. Denna osédkerhet ar dels
relaterad till osékerhet om konjunkturutvecklingen, dels till andra
faktorer som kan hoja utgifterna, t.ex. 6kad sjukfranvaro.

For att utgiftstaken inte ska forhindra mojligheten att fora en
stabiliserande finanspolitik méste budgeteringsmarginalen laggas pa
en tillracklig nivd. Budgeteringsmarginalen maste saledes vara sa
stor att den rymmer savél automatik som diskretionara atgarder vid
en konjunkturavmattning.

For budgetdr som ligger narmare i tiden kan budgeterings-
marginalen vara mindre, eftersom risken for att stora ovédntade
produktionsgap da ska uppkomma ar mindre an nar utgiftstaket
faststélls tre ar fore budgetaret. Men dven for det narmaste aret
finns en icke obetydlig osdkerhet om de makroekonomiska for-
utsattningarna. Det maste darfor finnas en marginal vid budgetarets
borjan.

Systemet med utgiftstak har tillimpats pa ett satt som givit en
mycket liten marginal for en stabiliserande finanspolitik. Budgete-
ringsmarginalen har, med beaktande av att den ska rymma &ven
annan osakerhet an konjunkturen, faststéllts pa en forhallandevis
lag niva (i genomsnitt 23 mdkr). Mer problematiskt har varit att
marginalen sedan snabbt reducerats (se Tabell 5.2). Redan i budget-
propositionen, som lagts fram fyra manader efter att utgiftstaken
faststallts, har budgeteringsmarginalen krympts till i genomsnitt
16 mdkr. | budgetpropositionerna for de aktuella budgetaren, som
laggs fram i september aret innan, har budgeteringsmarginalerna i
genomsnitt varit 2 mdkr. Detta ar den marginal som funnits att
hantera utgiftsokningar under I6pande budgetar. De sma budgete-
ringsmarginalerna har fort med sig en tendens att ersatta utgifter
med olika atgarder pa inkomstsidan. Forutom att detta bryter mot
budgetlagens syfte 6kar risken for samhéllsekonomiskt ineffektiva
I6sningar. Reduktionen av budgeteringsmarginalen har bara delvis
varit foljden av oplanerade utgiftsokningar. En betydande del har i
stéllet avsett nya beslut om 6kade utgifter.
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Tabell 5.2. Budgeteringsmarginal. Mdkr

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

VAP96 15 18 22
BP97 11 15 22
VAP97 10 13
BP98 9
VAP98 24
BP99 24
VAP99

BP0O

VAP00

BPO1

VAPO1
BP02

N
o

27

20 .
16 34
23

N N R RS

20
17

P P PO w o b

16

g o B, P P B O O O

W w R, NS
NN O O

Anm.: VAP — varpropositionen.
BP — budgetpropositionen.

Med dagens vaxelkursregim har formagan att uppratthalla utgifts-
taket en stabiliseringspolitisk betydelse. En utgiftsokning som
medfor att utgiftstaket bryts torde komma att uppfattas som
tecken pa en allmant bristande kontroll 6ver utgiftsutvecklingen
och i forldngningen 6ver de offentliga finanserna. Detta kan bidra
till att hoja rantenivan. Aven en retroaktiv hojning av utgiftstaket,
efter att det faststallts forsta gangen, skulle kunna fa negativa
effekter via rantan, dven om en “ordnad retratt” sannolikt uppfattas
som mindre alarmerande an att bryta taket. Sjalva nivan pa utgifts-
taken spelar dock knappast nagon stabiliseringspolitisk roll utan
ska i stéllet bedomas utifran ett strukturellt perspektiv dar det sna-
rare ar nivan pa de skatter som behovs for att finansiera utgifterna
som spelar roll.

| valutaunionen uteblir effekter via rantan, vilket innebér att en
bristande respekt for utgiftstaken far svagare omedelbara effekter.
Det grundlaggande syftet med utgiftstaken, att sdtta en sparr for
beslut som leder till en langsiktig utgiftsexpansion, kvarstar dock.
For att kunna uppratthalla respekten for utgiftstaken och samtidigt
ge tillrackligt utrymme for finanspolitiken maste budgeteringsmar-
ginalen vara betydligt stdrre &n vad som hittills varit fallet.
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Mot den bakgrunden bér en separat konjunkturmarginal inréttas.
Denna marginal ska enbart fa tas i ansprak av utgiftsokningar som
med automatik uppstar vid konjunkturavmattningar eller som en
foljd av diskretiondra stabiliseringspolitiska beslut. P4 detta satt
garanteras att det alltid finns utrymme for att utgiftsékningar ska
kunna bidra till makroekonomisk stabilisering.

Vid sidan av denna konjunkturmarginal bor det finnas en plane-
ringsmarginal som ger utrymme for eventuella planerade utgifts-
hojande reformer. Denna kan aven vara negativ, dvs. stélla krav pa
utgiftssdnkningar. Utgiftsavvikelser som foljer av annat &n kon-
junkturskal, t.ex. andrat sjukskrivningsmonster, bor inga i pla-
neringsmarginalen och dérmed avvdgas mot planerade utgiftsand-
ringar. Planeringsmarginalen bor darfor bestimmas sa att den tar
hénsyn dven till den allménna osékerhet som finns i prognoser for
de statliga utgifterna i den man statsmakterna inte vill balansera
utgiftsokningar av detta slag med utgiftsminskningar pa andra om-
raden.

5.3 Diskretionar finanspolitik

Vid ett deltagande i valutaunionen kommer Sverige inte langre att
kunna fora en egen penningpolitik. Detta gor att den inhemska
finanspolitiken kommer att fa en storre stabiliseringspolitisk be-
tydelse. En central fraga ar darfor i vilken utstrackning finans-
politiken i praktiken har mojlighet att bidra till en stabilisering av
konjunkturen. Denna fraga kan delas upp i tva delfragor:

e | vilken utstrackning paverkar finanspolitiken efterfragan i eko-
nomin?

e Hur sannolikt ar det att finanspolitiken verkligen fors pa ett
sadant satt att den stabiliserar efterfragan?

Avsnitt 5.3.1 diskuterar den forsta fragan, medan den andra be-
handlas i avsnitt 5.3.2. Diskussionen avser hdr i forsta hand diskre-
tionara finanspolitiska atgarder — forandringar av skatter och offent-
liga utgifter till foljd av direkta beslut — i syfte att paverka efter-
fragan i ekonomin. Konjunkturstabilisering som inte kraver aktiva
beslut, utan som verkar via s.k. automatiska stabilisatorer, behandlas
i avsnitt 5.4. Vidare diskuteras de finanspolitiska atgarderna i tam-
ligen 6vergripande termer, t.ex. som en forandring av “skatter” eller
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"offentlig konsumtion”. En mer detaljerad beskrivning av de
enskilda finanspolitiska styrmedlen — specifika skatter och offent-
liga utgifter — gors i avsnitt 5.6.

5.3.1  Finanspolitikens effekter pa den aggregerade
efterfragan

Enligt det vanligaste synsattet for hur finanspolitiska atgarder
paverkar ekonomin kommer en finanspolitisk expansion att pa kort
sikt leda till att den aggregerade efterfragan stimuleras, medan en
finanspolitisk atstramning pa motsvarande sitt kommer att dampa
efterfragan. Denna paverkan kan ske direkt genom forandringar av
den offentliga konsumtionen eller de offentliga investeringarna.
Den kan ocksa ske indirekt genom att privata aktorer paverkas,
t.ex. genom en skattesankning for hushallen som 6kar deras dis-
ponibla inkomst. En skattesankning kan ocksa paverka hushéllens
livsinkomst (det diskonterade nuvérdet av alla nutida och framtida
inkomster) och darigenom fa formogenhetseffekter. Dessa in-
komst- och formogenhetseffekter kan antas dka hushallens efter-
fragan pa varor och tjanster. Bland annat pa grund av trogrorliga
priser och I6ner kommer den ckade efterfragan att resultera i en
Okad produktion i ekonomin. Man kan beskriva detta som att
ekonomin pa kort sikt ar keynesiansk.

De langsiktiga finanspolitiska effekterna ar andra an de kortsik-
tiga. Om tex. en skattesinkning — som leder till ett minskat
offentligt sparande — inte motverkas fullt ut av att det privata spa-
randet 6kar, kommer ekonomins totala sparande att minska. Eko-
nomins sparande anvands i slutdnden till investeringar inom landet
eller utomlands och eftersom sparandet minskar maste ocksa dessa
totala investeringar minska.

I en Oppen ekonomi som den svenska har det nationella spa-
randet teoretiskt sett liten betydelse for hur mycket investeringar
som goérs inom landet, eftersom kapital kan rora sig fritt Gver
grénserna. Avgorande &r i stallet vilken avkastning investeringarna
kan forvantas ge i ett internationellt perspektiv. Ett minskat
nationellt sparande behover darfor inte leda till minskade investe-
ringar inom landet. | stillet kan foljden bli ett inflode av kapital
fran utlandet. En period med budgetunderskott, som medfor ett
lagre nationellt sparande och forsvagad bytesbalans, kommer dock
att leda till att landets invanare &ger mindre kapital utomlands
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och/eller till att utlanningar kommer att d4ga mer av den inhemska
kapitalstocken dn vad som annars skulle varit fallet. Detta kommer
att leda till en storre utlandsskuld och ldgre framtida kapital-
inkomster for landets invanare.

P& kort sikt leder alltsd en finanspolitisk expansion till hogre
produktion, men pa lang sikt blir effekten i en 6ppen ekonomi en
svagare utveckling i den meningen att inhemska aktorers fordran pa
utlandet blir lagre.® Eftersom perspektivet i detta betinkande ar
stabiliseringspolitiskt ar det motiverat med en fokusering pa for-
hallandevis korta tidshorisonter. Det ar darfor framfor allt de kort-
siktiga effekterna som kommer att behandlas.

Teoretiskt far finanspolitiken storre effekt vid en fast 4n vid en
rorlig vaxelkurs. Under en rorlig vaxelkurs kan t.ex. en expansiv
finanspolitik som hgjer aktivitetsnivan leda till hogre rantor och en
appreciering av valutan. Darmed dampas finanspolitikens stimu-
lanseffekt. | en valutaunion daremot, dér ett enskilt litet lands
agerande inte har nagon pataglig effekt pa den samlade rante- och
véxelkursutvecklingen, uppkommer inte dessa motverkande effek-
ter. Den inhemska finanspolitiken far darmed, allt annat lika, storre
effekt i en valutaunion. Detta bor dock inte tolkas som att finans-
politiken nddvandigtvis blir ett “battre” stabiliseringspolitiskt
instrument vid ett deltagande i valutaunionen. Som vi argumenterar
nedan dr de huvudsakliga problemen med diskretionar finanspolitik
forknippade med andra faktorer dn dess verkningsgrad. Daremot
kan man havda att de finanspolitiska avvagningarna i viss man blir
viktigare an tidigare. Sa t.ex. behover en alltfor expansiv inriktning
av finanspolitiken i dagens regim med rorlig vaxelkurs inte nod-
vandigtvis fa nagra allvarliga konsekvenser for den makroekono-
miska balansen eftersom den kan motverkas av rante- och véxel-
kurseffekter. 1 en valutaunion déaremot, dar dessa effekter &r svaga
for ett litet enskilt land, kan en finanspolitisk expansion i ett
olampligt lage lattare resultera i Gverhettningstendenser.

Ricardiansk ekvivalens

Det finns en diskussion som ifragasatter om finanspolitiska sti-
mulanser verkligen har nagra efterfrageeffekter. Ett argument for
att skattesankningar som paverkar de privata aktorernas disponibla

® Se t.ex. EImendorf & Mankiw (1999) for en beskrivning av effekter pa kort och lang sikt
om man har detta konventionella synsitt pa effekterna av offentlig skuldsattning.
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inkomster inte ger sadana effekter introducerades av Barro (1974).
Grundidén ar att lagre skatter och budgetunderskott idag kommer
att krdva hogre skatter i framtiden eftersom den offentliga sektorns
inkomster och utgifter maste balansera pa lang sikt. En lane-
finansierad skattesdnkning under en viss period innebér darfor inte
att skattebdrdan vid en given bana fér den offentliga konsumtionen
minskar, utan enbart att skattebetalningarna forlaggs till en senare
tidpunkt. Givet att de ekonomiska aktérerna &r tillrackligt fram-
atblickande kommer de att inse detta och skattesankningen kom-
mer inte att leda till 6kad privat konsumtion. Det minskade
offentliga sparandet kommer att uppvdgas av ett Okat privat spa-
rande.

Ett centralt inslag i denna hypotes om s.k. Ricardiansk ekviva-
lens &r att hushallens konsumtionsbeteende inte bara styrs av den
nuvarande inkomsten utan dven av framtida forvintade in-
komster.? | teorin antas konsumtionen styras av hushallets eller
individens hela disponibla livsinkomst, omraknad till nuvarde.
Nuviérdet av alla kommande skattebetalningar som &r nddvandiga
for att finansiera en given offentlig konsumtion paverkas inte av
hur dessa betalningar fordelas over tiden. Detta innebdr att den
disponibla livsinkomsten inte heller paverkas, varfor den privata
konsumtionen forblir oférandrad.

Hypotesen om Ricardiansk ekvivalens kan sdgas utgdra ytter-
ligare en typ av kritik mot den traditionella keynesianska stabilise-
ringspolitiken, utdver den som redovisats i avsnitt 2.2. Forutom att
stabiliseringspolitiken forsvaras av informationsproblem och
kortsiktiga politiska incitament, samt att fluktuationer enligt vissa
bedomare inte utgor nagot storre problem, skulle en viss typ av
stabiliseringspolitiska atgarder saledes ocksa vara verkningslosa.

Ricardiansk ekvivalens innebér inte att all finanspolitik ar verk-
ningslos. Hypotesen sdger bara att den privata konsumtionen inte
paverkas av. om en given bana for den offentliga konsumtionen
finansieras med skatter eller upplaning.** For det forsta kommer
fortfarande forandringar av den offentliga konsumtionen och de
offentliga investeringarna att i sig paverka den aggregerade efter-

1 For en mer utforlig diskussion om Ricardiansk ekvivalens, se t.ex. EImendorf & Mankiw
(1999) eller Becker & Paalzow (1996). Sjdlva begreppet Ricardiansk ekvivalens anknyter till
1800-talsekonomen David Ricardo, som var den som forst diskuterade denna hypotes, dven
om han sjalv inte trodde pa den.

11 det renodlade fallet antas &ven kommande generationers inkomster beaktas. Nu levande
individer antas véga in dven sina barns inkomster.

12 Noga raknat kravs ocksa att skatterna inte har snedvridande effekter, dvs. att de &r s.k.
klumpsummeskatter.
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fragan. En tillfallig okning av den offentliga konsumtionen kommer
t.ex. att fa endast begransade effekter pa hushallens livsinkomst,
eftersom den inte kan vantas medfora ett patagligt hogre framtida
skatteuttag. En temporar dkning av den offentliga konsumtionen
motverkas darfor inte i ndgon storre utstrackning av en minskad
privat konsumtion. Aven om hushallen har en langt framat-
blickande planeringshorisont, finns alltsa mojligheten att bedriva
stabiliseringspolitik genom att variera den offentliga efterfragan.

For det andra &r det magjligt att t.ex. en skattesdénkning tolkas av
hushallen som att dven de offentliga utgifterna pa sikt kommer att
minska, dvs. som att den offentliga konsumtionen kommer att bli
lagre i framtiden. Detta skulle innebara en hogre disponibel livs-
inkomst, eftersom skattebordan for att finansiera den mindre om-
fattande offentliga verksamheten reduceras. Darmed skulle ocksa
den privata konsumtionen stimuleras. Men i detta fall &r det den
forvantade utgiftsminskningen snarare dn skattesankningen som é&r
den drivande faktorn bakom den privata konsumtionsékningen.
Om hushallen har en lang framétblickande horisont ar det dock
sannolikt svart att bedriva stabiliseringspolitik genom denna meka-
nism, dvs. att fa hushallen att tamligen ofta och pa ett sitt som har
en konjunkturstabiliserande inverkan revidera sin uppfattning om
livsinkomsten.™

For det tredje kan politik som foérandrar priser och kostnader,
t.ex. tillfalliga forandringar av arbetsgivaravgifter och momssatser,
fa effekter pa den aggregerade efterfragan. Sadana atgéarder disku-
teras senare i detta avsnitt samt i avsnitt 5.6.

Nér gdller inte Ricardiansk ekvivalens?

Aven om fa ekonomer torde stilla sig bakom hypotesen om
Ricardiansk ekvivalens i dess mer renodlade form, utgdr den en
anvandbar jamforelsenorm. Det finns emellertid ett antal skél att
tro att fullstandig Ricardiansk ekvivalens inte galler.**

En anledning kan vara att en skattesdnkning representerar en
omfdrdelning av skattebdrdan mellan generationer. Om den skatte-
sankning som genomfors idag inte behover aterbetalas forran av

13 Det skulle dessutom innebéra att hushallen i ldgkonjunkturer skulle beh6va Gvertygas om
att de sammantagna framtida offentliga utgifterna skulle minskas, medan det motsatta skulle
galla i en hdgkonjunktur.

14 Se t.ex. ElImendorf & Mankiw (1999) for en mer fullstindig genomgéng av dessa.
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andra generationer langt in i framtiden, kommer sankningen nu-
varande generationer till del och stimulerar deras konsumtion.

Ett annat skél kan vara att hushallen har svart att omfordela sin
konsumtion 6ver tiden pa det enkla sitt som forutsatts for att
Ricardiansk ekvivalens ska gélla. Manga hushall kan vara kredit-
ransonerade, dvs. deras konsumtion begrénsas av de inkomster de
har idag, eftersom de kan ha svart att pa kreditmarknaden fa lana
mot framtida inkomster. En skattesdnkning idag motsvarar i en
sadan situation i praktiken ett lan till hushallen fran staten, vilket
stimulerar konsumtionen. Det ar ocksa mgjligt att manga hushall
dven av andra orsaker i stor utstrdckning lever ”ur hand i mun”,
t.ex. darfor att de helt enkelt har en tamligen kort framforhallning
och att kommande skattehdjningar darfor upplevs som alltfor
avlagsna for att pa allvar beaktas.

Sannolikheten att hushallen reagerar pa ett "Ricardianskt” sétt pa
en skatteférédndring borde vara storre i perioder med stora offent-
liga skuldproblem &n i mer normala situationer. Hushallen kan da —
inte minst darfor att den ekonomisk-politiska debatten kommer att
fokusera pa skuldproblemet — vantas genomskada att en anpassning
av de offentliga finanserna inom en néra framtid ar oundviklig och
att fragan snarast ar nar exakt den kommer att ske. En skatte-
sankning i ett sadant lage kommer sannolikt att ha en mindre sti-
mulerande effekt pa den privata konsumtionen &n i en mer normal
situation.

Kan finanspolitiska atstramningar stimulera efterfragan?

Under det senaste decenniet har det framforts en hypotes om att
en finanspolitiskt atstramning i vissa lagen t.o.m. kan stimulera
efterfragan. Bakgrunden till denna hypotes ar framfor allt tva
episoder — i Danmark 1983-1986 och Irland 1987-1989 — da kraf-
tiga konsolideringar av de offentliga finanserna forefaller ha haft en
stimulerande effekt pa efterfragan. Effekten antas vanligen vara
symmetrisk pa sa satt att en kraftigt expansiv finanspolitik kan ge
en kontraktiv effekt pa ekonomin. Har brukar utvecklingen i
Sverige i borjan av 1990-talet foras fram som exempel.*

15 Se Giavazzi & Pagano (1996). Se ocksa Agell (1996) for en kritik av denna slutsats, bl.a.
baserad pa att tillgdngliga data pa de strukturella underskotten sannolikt Gverdriver omfatt-
ningen av de expansiva finanspolitiska dtgérderna under perioden.
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Det finns flera anledningar till varfor en finanspolitisk atstram-
ning skulle kunna ge en expansiv effekt. Ett skél ar att en finans-
politisk konsolidering ofta sénker réntelédget och dérigenom bidrar
till att 6ka vardet pa olika tillgangar, vilket i sin tur kan ha en
stimulerande effekt pa efterfragan. Konsolideringen kan ocksa pa
ett timligen dramatiskt satt andra de ekonomiska aktérernas for-
vantningar om framtiden. | ett land med hdg och stigande offentlig
skuldsattning skulle t.ex. en konsolidering kunna minska risken for
en genomgripande statsfinansiell kris och for att &n mer k&nnbara
och oplanerade atstramningar ska framtvingas langre fram. Konso-
lideringen skulle darigenom vara fortroendeskapande och ha en
positiv effekt pa den privata efterfragan. Det forefaller mojligt att
effekter av detta slag kan uppkomma, men att de sannolikt be-
gransar sig till mycket extrema situationer.*®

Empiriska resultat om effekter av diskretionér finanspolitik

Den empiriska litteraturen om finanspolitikens effekter pa efter-
fragan i ekonomin &r forhallandevis begransad. En typ av studier
har forsokt belysa hur diskretionara finanspolitiska beslut paverkar
den ekonomiska aktiviteten i ekonomin. Blanchard & Perotti
(1999) finner, i linje med den konventionella uppfattningen, att
BNP okar ndr den offentliga konsumtionen ©6kar och nér netto-
skatterna (skatter minus transfereringar) sanks. Effekterna befinns
dock vara forhallandevis sma — de s.k. multiplikatorerna ar ofta
ungefar ett, dvs. forandringen i BNP ar i slutdnden ungefér lika stor
som den ursprungliga skatte- eller utgiftsforandringen. Fatds &
Mihov (2001a) studerar med en nagot annorlunda modellspecifi-
kation effekterna pa produktionen av forandringar av de offentliga
utgifterna. De finner att effekten &ar positiv och att multiplikatorn
ar storre an ett, dvs. att produktionen i slutdnden 6kar mer &n den
ursprungliga finanspolitiska stimulansen. Okningen beror till stor
del pa en okning av den privata konsumtionen. Det ar framfor allt
Okningar i den offentliga konsumtionen som har effekt, medan
nagot genomslag av okningar i de offentliga investeringarna inte
kan faststéllas.

16 Se Giavazzi m.fl. (2000) for en empirisk studie som bl.a. finner att expansiva effekter vid
finanspolitiska &tstramningar uppkommer framst vid stora och ihallande finanspolitiska
impulser. Resultatet har dock kritiserats pa ekonometriska grunder av Kamps (2001).
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Skattningar har ocksa gjorts pa svenska data med samma meto-
dik, med det huvudsakliga syftet att undersdka om Ricardiansk
ekvivalens &r en tillfredsstéllande approximation av verkligheten.
Hokkanen & Jansson (1994), som anvander arsdata for perioden
1872-1990, finner ingen effekt av budgetunderskott pa privat kon-
sumtion och BNP. Déremot finner de, i likhet med resultaten i
Fatas & Mihov (2001a) pa amerikanska data, att offentlig konsum-
tion har en positiv effekt pé efterfrgan i ekonomin. Aven Becker
& Paalzow (1996), som anvander kvartalsdata for perioden
1970-1994, finner att budgetunderskott inte tycks ha nagon storre
inverkan pa den reala ekonomiska aktiviteten, men att forandringar
av den offentliga konsumtionen paverkar den privata konsum-
tionen."’

Mojligheten att med finanspolitiken paverka den privata kon-
sumtionen ar, som vi konstaterat ovan, stdrre — och sannolikheten
for Ricardiansk ekvivalens mindre — om det finns ett ndra samband
mellan hushallens I6pande disponibla inkomster och deras konsum-
tionsbeslut. Detta ar t.ex. fallet om hushallen har begrinsade
mojligheter att ta upp lan eller har en kort planeringshorisont.
Genom forandringar av skatter och offentliga utgifter som pa-
verkar hushallens disponibla inkomster kan de ekonomisk-politiska
beslutsfattarna i ett sadant fall atminstone potentiellt styra efter-
fragan i ekonomin. Om hushallen i stéllet har ett langsiktigt per-
spektiv och via kreditmarknaden kan fordela sin konsumtion over
tiden, kommer daremot forandringar i den disponibla inkomsten
inte att fa s stort genomslag pd konsumtionen. Det ar darfor
vardefullt med information om hur stor andel av hushallen som
later sin konsumtion styras av de I6pande inkomsterna och hur stor
andel som har ett mer langsiktigt perspektiv. Den forra gruppen
har kallats “spenderare”, medan den andra benamnts “sparare”.®

Skattningar av andelen “spenderare” respektive “sparare” har
gjorts pa svenska data. Campbell & Mankiw (1991) och Agell, Berg
& Edin (1995) finner att andelen hushall vars konsumtion mer eller

1" Englund (1996) diskuterar i en kommentar till den senare studien de ekonometriska sva-
righeter som &r forknippade med denna typ av skattningar. Han noterar speciellt de problem
som hanger samman med att strukturella forandringar kan gora att den datagenererande
processen kan skilja sig vésentligt at mellan olika perioder. En viktig synpunkt ar att den
svenska ekonomin de senaste decennierna kannetecknats av tre tdmligen skilda finans-
politiska "regimer”: en keynesiansk under 1970-talet, en serie misslyckade forsok att minska
ett véxande strukturellt budgetunderskott under 1980-talet samt konsolideringen av de
offentliga finanserna under 1990-talet. Svarigheterna att pa ett tillfredsstallande satt beakta
denna typ av strukturella férandringar gor att resultaten bor tolkas med forsiktighet.

18 Se Mankiw (2000).
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mindre direkt styrs av utvecklingen av den disponibla inkomsten ar
forhallandevis liten, 10 till 25 procent. Dessa skattningar tyder pa
att en stor del av de svenska hushallen tycks planera sin kon-
sumtion ganska oberoende av utvecklingen av den I6pande in-
komsten och att finanspolitiska atgarder riktade mot den privata
konsumtionen darfér inte nodvandigtvis ar speciellt verksamma.
Resultaten i Agell & Berg (1996) tyder dock pa att andelen
”spenderare” Okade i borjan av 1990-talet.

Finanspolitik som &ndrar priser och kostnader

Diskussionen har hittills i princip kretsat kring tva olika satt att via
finanspolitiken paverka den aggregerade efterfragan — genom att
staten sjalv konsumerar och investerar eller genom att hushallens
inkomster paverkas av forandringar av skatter och transfereringar.
Det finns dock aven ett tredje satt pa vilket finanspolitisk kon-
junkturstabilisering kan bedrivas, ndmligen genom finanspolitiska
atgarder som pa ett mer eller mindre direkt satt paverkar priser och
I6nekostnader. Vi diskuterar har kort nagra exempel. En mer
utforlig diskussion finns i avsnitt 5.6, som mer i detalj beskriver de
finanspolitiska styrmedlen.

Ett av de instrument som diskuterats mycket de senaste aren —
framst som ett alternativ till storre véaxelkursjusteringar — ar varia-
tioner av de lagstadgade arbetsgivaravgifterna. Tanken ar att stats-
makterna genom att variera arbetsgivaravgifterna kan gora l6ne-
kostnaderna mer flexibla och darigenom stabilisera sysselsattnings-
utvecklingen. FoOrdndringen av arbetsgivaravgifterna kan goras
genom att fonder byggs upp nér konjunkturen &r god och att de
fonderade medlen sedan finansierar sdnkningar av avgifterna i
samre tider. Ett annat satt dr att sinkningar av arbetsgivaravgifterna
finansieras genom att andra skatter eller avgifter hojs. Detta brukar
betecknas som en intern devalvering eftersom den, liksom en vanlig
extern devalvering, sdnker de inhemska I6nekostnaderna i for-
hallande till utlandet, utan att det uppkommer néagra direkta
budgeteffekter.'®

Pa samma satt som finanspolitik kan paverka l6nekostnader kan
den paverka kostnaderna for investeringar. Ett stabiliserings-
politiskt instrument baserat pa denna idé var det tidigare svenska

19°Se Sverige och EMU (1996), kapitel 7 resp. Calmfors (1998) for en mer utforlig analys av
interna devalveringar.
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investeringsfondssystemet. Detta system, som i sin moderna tapp-
ning infordes 1955 och avvecklades 1991, innebar att ftretagen
stimulerades att avsatta delar av vinsten under hégkonjunkturar,
delvis i form av depositioner i Riksbanken. Dessa medel fick sedan
genom tidsbestdmda frisldpp utnyttjas for investeringar ndr kon-
junkturen forsvagades. Investeringar som finansierades genom fri-
sldpp av investeringsfonderna fick en betydande subvention, jam-
forbar med den som galler vid fri avskrivning.

Ett exempel pa en atgard som fokuserar pa de priser som hus-
hallen moter snarare an pa foretagens kostnader ar en tillfallig for-
andring av momssatsen. Genom att hdja momsen nér den aggrege-
rade efterfragan ar hog och sanka den i samre tider kan man
astadkomma en konjunkturutjamnande omfordelning i tiden av
den privata konsumtionen.

Kommitténs slutsatser om effekter av diskretionar finanspolitik

En rimlig sammanfattande slutsats av diskussionen ovan &r att det i
regel forefaller vara mojligt att med diskretiondra finanspolitiska
atgarder — forandringar av skatter och offentliga utgifter — paverka
efterfragan i ekonomin i den onskade riktningen. En reservation
maste dock goras for att storleken pa effekterna i manga fall ar
osdker och att genomslaget forefaller kunna variera betydligt, dels
beroende pa vilka typer av finanspolitiska atgarder som vidtas, dels
beroende pa i vilket ekonomiskt lage de genomfors. Empiriska och
teoretiska resultat tyder pa att forandringar i den offentliga kon-
sumtionen i normalfallet ger storre effekter pa den aggregerade
efterfragan an andringar av skatter och transfereringar som pa-
verkar hushallens reala disponibla inkomster. Det forefaller rimligt
att anta att aven atgarder som pa ett mer eller mindre direkt satt
paverkar priser och Ionekostnader kan ha effekter pa den aggrege-
rade efterfragan. Detta torde i synnerhet galla for mer betydande
forandringar av de lagstadgade arbetsgivaravgifterna, som kan ses
som ett alternativ till storre véxelkursjusteringar och av momsen.
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5.3.2  Madjliga hinder for en konjunkturstabiliserande politik

Att diskretionar finanspolitik kan paverka efterfragan innebér inte
nddvéandigtvis att den &r ett effektivt instrument for aktiv kon-
junkturstabilisering. Det kan namligen finnas faktorer som gor att
finanspolitiken riskerar att i praktiken bedrivas pa ett satt som inte
stabiliserar konjunkturen.

En naturlig utgdngspunkt for en diskussion om detta ar den
beskrivning av de stabiliseringspolitiska problemen som gjordes i
kapitel 2. Dar konstaterades att savél informationsproblem som
kortsiktiga politiska incitament kan medfora att stabiliserings-
politiken inte blir s& effektiv som ar 6nskvart. For att mer tydligt se
innebdrden for finanspolitiken kan det vara idé att knyta an till de
jamforelser mellan finans- och penningpolitik som dér gjordes.

Det konstaterades att en av skillnaderna mellan finans- och
penningpolitiken ror de olika typer av tidsfordrojningar som
ekonomisk-politiska atgarder ar forknippade med. Man brukar van-
ligtvis tala om tre typer av fordrdjningar — en som har att géra med
svarigheter att identifiera och kvantifiera den storning som traffar
ekonomin (en observationsfordrgjning), en som beror pa att det kan
ta tid att besluta om och faktiskt genomfora en atgard (en besluts-
fordréjning) samt en som hanger samman med den tid det tar fran
det att atgarden vidtagits till dess att den far effekt pa ekonomin
(en effektfordrojning).”” Som konstaterades i avsnitt 2.2. brukar de
tva forsta fordrojningarna tillsammans bendamnas “inside lag”
medan den tredje brukar bendmnas "outside lag”.

"Inside lag” ar sannolikt vasentligt langre for finanspolitik an for
penningpolitik framst pa grund av en betydande beslutsfordroj-
ning. Medan en centralbank kan fatta beslut om att andra styr-
réntan med ganska kort varsel, riskerar forandringar av skatter och
offentliga utgifter att bli foremal for utdragna politiska forhand-
lingar. Detta hanger framfér allt samman med att finanspolitiska
beslut ofta har mer eller mindre betydande férdelningseffekter och
att man i den politiska beslutsprocessen maste ta hansyn till olika
intressen. Tidsfordrdjningarna i det finanspolitiska beslutsfattandet
okar risken for att atgarder kommer att fa effekt i fel konjunktur-
lage och att de darfor ibland snarare kan komma att forstirka an
dampa konjunkturfluktuationerna. Finanspolitikens langa “inside
lag” &r en av anledningarna till att manga kommit att se pen-

2 Se t.ex. Andersen (2001) och Mankiw (1999).
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ningpolitiken som ett lampligare konjunkturstabiliserande medel
an finanspolitiken.?

Aven nar det galler risken for alltfor kortsiktiga politiska incita-
ment finns viktiga skillnader mellan finans- och penningpolitiken.
Dessa harror fran de skilda ramar inom vilka de olika typerna av
politik verkar. Dessa problem diskuterades tamligen ingdende i
kapitel 2, varfor vi hér bara beror dem i korthet. Ett viktigt motiv
for en delegering av penningpolitiken ar att en centralbank som
verkar ”pa armlangds avstand” fran den dagsaktuella politiken och
har en Kklart definierad uppgift har lattare att motsta trycket att fora
en i genomsnitt alltfor expansiv politik. En sjalvstdndig centralbank
har heller inte incitament att generera olika typer av politiska cykler
som riskerar att forstarka snarare an motverka fluktuationerna i
ekonomin. Delegeringen av penningpolitiken Okar darfor mojlig-
heterna att bedriva en effektiv stabiliseringspolitik. Om ekonomins
aktorer litar pa att en rantesankning inte ar ett tecken pa att
centralbanken givit upp laginflationspolitiken, 6kar utrymmet for
att sanka rantan i en lagkonjunktur.

Det finns stora risker for att finanspolitiken ska bli genomsnitt
alltfor expansiv. Framfor allt 4r det politiskt svarare att fora en
tillréackligt atstramande finanspolitik i en hogkonjunktur dn att fora
en motsvarande expansiv finanspolitik i en lagkonjunktur. Om
inflationen pa lang sikt begransas av en trovardigt fast vaxelkurs
eller en gemensam valuta, kommer en sadan bristande symmetri att
leda till stora budgetunderskott och véxande offentlig skuldsétt-
ning, samtidigt som den inhemska prisnivan okar i forhallande till
utlandets och bytesbalansunderskott uppkommer.#

Mojligheterna att gora finanspolitiken till ett mer effektivt sta-
biliseringspolitiskt verktyg genom en “frikoppling” fran den dags-
aktuella politiken &r av olika anledningar betydligt mer begransade
an for penningpolitiken. Atgarder som syftar till detta har dock
under senare tid tagits upp alltmer i den internationella debatten.
En vidare diskussion om dessa fragestallningar fors i avsnitt 6.1
som behandlar finanspolitikens institutionella ramverk.

Det finns flera skal till varfor penningpolitiken vanligen upp-
fattas som ett lampligare stabiliseringspolitiskt medel &n finans-
politiken. Ett skal &r att det ar tekniskt svarare att fatta finans- an

2 Se t.ex. Taylor (2000) som menar att den amerikanska centralbanken, Federal Reserve,
under 1980- och 1990-talen visat prov pé en avsevard flexibilitet nar det galler att vid behov
snabbt lagga om politiken, ndgot som knappast hade varit méjligt inom finanspolitiken.

22 3¢ Agell m.fl. (1996).
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penningpolitiska beslut. De penningpolitiska besluten rér endast en
handlingsparameter, ndmligen styrrantan. De finanspolitiska beslu-
ten kompliceras av att det finns ett stort antal skatter och utgifter
som kan &ndras.

Ett annat skél &r att finanspolitiken har fler uppgifter att fylla &n
penningpolitiken. Férutom den stabiliseringspolitiska uppgiften
har den ocksa savél en allokeringspolitisk som en fordelnings-
politisk uppgift.® 1 synnerhet den senare tenderar att komma i
konflikt med den stabiliseringspolitiska uppgiften. Eftersom
skatte- och utgiftsforandringar i regel har mer eller mindre om-
fattande fordelningspolitiska konsekvenser, blir dven finanspoli-
tiska beslut i syfte att stabilisera konjunkturen ofta komplicerade
att genomfdra. Detta kan ge upphov till den typ av tidsfordroj-
ningar i beslutsprocessen som diskuterats ovan, eftersom forslagen
kan komma att blockeras eller forsenas av en utdragen diskussion
om exakt vilka skatter och utgifter som ska justeras.

Vid utformningen av finanspolitiken maste man vidare ta hansyn
till att forandringar i skatter och offentliga utgifter inte enbart
paverkar produktion och sysselsattning utan ocksa storleken pa de
offentliga underskotten. Om skulden t.ex. redan i utgangslaget &ar
betydande, kan finanspolitiska atgarder som ytterligare forsamrar
skuldsituationen vara svargenomforbara och skulle, som vi konsta-
terat ovan, t.o.m. kunna fa negativa konsekvenser pa den aggre-
gerade efterfragan. Nagra motsvarande hansyn till de stabiliserings-
politiska instrumentens tidigare utveckling behover inte tas i
penningpolitiken; styrrantan kan i princip forandras utan att man
behover beakta vilka virden den tidigare antagit.?* Finanspolitiken
ar med andra ord historieberoende i hogre grad 4n penning-
politiken.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att den teoretiska litte-
raturen pekar pa en rad skal varfor en aktiv finanspolitik i praktiken
inte nodvandigtvis kommer att bedrivas pa ett sadant satt att den
bidrar till att stabilisera konjunkturen. Dessa inbegriper langa tids-

2 Se t.ex. Ohlsson (2002). Att penningpolitiken inte har nagon fordelningspolitisk uppgift
innebar inte att den inte kan ha férdelningspolitiska effekter, t.ex. nar det géller forhallandet
mellan lantagare och langivare. Detta forefaller dock inte uppfattas som nagot betydande
problem.

2 penningpolitiska beslutsfattare kan dock vilja undvika alltfor stora svangningar i rantan
eftersom det kan ge upphov till fluktuationer i aktie-, obligations- och fastighetsvarden och
darmed till formdgenhetseffekter. Man kan ocksa hévda att situationen i Japan &r ett exempel
pa penningpolitiskt historieberoende; ytterligare rantesankningar &r svéra att genomfoéra
eftersom styrrantan genom tidigare réntebeslut kommit néra noll. 1 normalfallet & dock
historieberoendet inom penningpolitiken av mindre betydelse &n inom finanspolitiken.
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fordrojningar mellan stérning och atgard (vilka kan gora att at-
garder far effekt i fel konjunkturlage), risken for alltfor kortsiktiga
politiska incitament (vilka kan medfora att finanspolitiken i
genomsnitt blir alltfor expansiv och att atgarder genomférs vid
stabiliseringspolitiskt oldmpliga tidpunkter) samt att andra finans-
politiska mal 4n de stabiliseringspolitiska prioriteras (t.ex. fordel-
ningspolitiska mal eller en viss utveckling av statsfinanserna).

Praktiska erfarenheter

En annan utgangspunkt nar det galler att forsoka dra slutsatser om
huruvida finanspolitiken i praktiken kommer att bedrivas pa ett
sadant satt att den bidrar till att stabilisera konjunkturen &r att
studera tidigare erfarenheter.

Fram till 6vergangen till rorlig vaxelkurs i november 1992 hade
kronan under i stort sett hela 1900-talet ingatt i olika fastkurs-
arrangemang, &ven om kronkursen justerats vid ett flertal tillfallen.
Under en fast vaxelkurs kan inte penningpolitiken anvandas for att
paverka efterfragan i ekonomin. Penningpolitikens huvuduppgift ar
i stallet att halla rantan pa en sadan niva att kapitalflodena halls i
balans vid den malsatta vaxelkursnivan. Ansvaret for att paverka
konjunkturutvecklingen och motverka inflationsimpulser vilar da
pa finanspolitiken. Under en fast véaxelkurs ar darfor fragan om
huruvida stabiliseringspolitiken varit effektiv i stort sett synonym
med frdgan om i vilken man finanspolitiken bedrivits pa ett
lampligt satt.

Under 1970- och 1980-talen ledde hdga inhemska l6ne- och
prisokningar till att produktionskostnaderna steg alltfor mycket i
forhallande till utlandets. De akuta kostnadskriserna, som hotade
sysselsattningen inom den for internationell konkurrens utsatta
sektorn, motverkades genom aterkommande vaxelkursjusteringar.
Den grundlaggande konflikten mellan forsoken att halla en fast
véaxelkurs och den starka inhemska inflationstrenden for 16ner och
priser l6stes dock inte.”

En forklaring till denna konflikt var att den makroekonomiska
stabiliseringspolitiken bedrevs pa ett satt som inte var forenligt
med den fasta vaxelkursen. | praktiken innebar detta att finans-
politiken ofta gavs en alltfor expansiv inriktning, framst genom att

% For en beskrivning och analys av utvecklingen under denna period, se t.ex. Nya villkor for
ekonomi och politik (1993).
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inte vara tillrackligt stram under hdgkonjunkturer. Detta resulte-
rade i hdg inflation, stigande offentliga utgifter och en trend-
massigt stigande statsskuld. Viktiga orsaker till denna utveckling
var att staten tog pa sig ansvaret for att halla sysselsattningen pa en
hog niva samt att det var politiskt svart att i tillracklig grad hoja
skatter och sénka utgifter under hogkonjunkturer. Ansvaret for att
halla nere inflationen kom i stéllet att vila pa arbetsmarknadens
parter, vilket dock visade sig vara en Overmaktig uppgift i den
makroekonomiska miljé som den expansiva politiken skapade.

Svarigheter att fa parlamentariskt stod for en stram finanspolitik
har spelat en viktig roll for flera av de stabiliseringspolitiska
misslyckandena.”® Ett exempel ar den expansiva finanspolitik som
den borgerliga koalitionsregeringen bedrev under konjunkturupp-
gangen 1978-1979. En tolkning ar att detta avspeglade en stravan
att som den forsta borgerliga regeringen pa fyrtio ar bevisa att man
varnade om den fulla sysselsattningen. En annan tolkning ar att
konflikter inom koalitionsregeringen, dar de enskilda regerings-
partierna tavlade om lojaliteten hos lattrorliga valjargrupper, resul-
terade i en sammantaget alltfor expansiv finanspolitik. Ett ytter-
ligare exempel pa svarigheterna att fa parlamentariskt stod for en
tillrackligt stram finanspolitik utgdrs av den socialdemokratiska
minoritetsregeringens ofdrmaga att motverka dverhettningen i slu-
tet av 1980-talet.

Det ar vart att notera att det atminstone pa papperet fanns saval
en insikt om problemen som en ambition att atgarda dem. Detta
framgar bl.a. av foljande citat ur ”Krisplan for Sverige”, presenterad
av regeringen den 11 oktober 1982:%

En rad devalveringar har genomforts under senare ar. Dessa har inte
givit de avsedda effekterna i form av forbéttrad konkurrenskraft och
okning av produktionen. Anledningen hartill star bl.a. att finna i att
devalveringarna inte atfoljts av en medveten antiinflationspolitik och
att de i huvudsak endast Kkorrigerat tidigare intréffade skillnader i
inflationstakt mellan Sverige och véra viktigaste konkurrentlander.
Sedan effekterna av devalveringen slagit igenom méste inflationen
pressas ned och stabiliseras pd en lag niva. Savil efterfrdge- som
kostnadsutvecklingen i den svenska ekonomin maste anpassas hartill.
Regeringen kommer att utforma finanspolitiken, skattepolitiken och andra
ekonomiska medel utifran detta mal [var kursivering].

% Se t.ex. Lindbeck m.fl. (2000).
2 Citatet aterfinns aven i “Finans- och penningpolitiskt bokslut for 1990-talet”, bilaga 5 till
2001 ars ekonomiska varproposition.
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Problemen att leva upp till denna férhallandevis tydligt formu-
lerade malsittning antyder att de krafter som forhindrar genom-
forandet av en tillrackligt stram finanspolitik sannolikt & mycket
starka.

Samtidigt som erfarenheterna fran 1970- och 1980-talen saledes
inger oro nér det galler finanspolitikens roll som stabiliserings-
politiskt verktyg, kan man konstatera att det dven pa det finans-
politiska omradet vidtagits atgarder som — pa liknande sitt som
inom penningpolitiken — syftar till att forbattra forutsattningarna
for en langsiktigt héllbar utveckling. Atgarder har vidtagits saval p&
EU-nivd — t.ex. Stabilitets- och tillvaxtpaktens regel att under-
skottet i de offentliga finanserna hogst far uppga till tre procent av
BNP — som av enskilda lander — t.ex. det svenska utgiftstaket och
saldomalet.® Pa samma satt som en delegering av penningpolitiken
kan ge storre stabiliseringspolitiskt utrymme genom att skapa for-
troende for en langsiktigt hallbar utveckling, kan de stramare
finanspolitiska reglerna ge stérre utrymme for en expansiv finans-
politik i en lagkonjunktur.?

Att finanspolitisk konjunkturstabilisering ofta ar férknippad
med problem innebér inte att alla typer av aktiv finanspolitik fun-
gerar daligt. Vissa typer av diskretionara finanspolitiska atgéarder
forefaller ha satts in vid tidsmassigt lampliga tillfallen. Detta géller
framst arbetsmarknadspolitiska atgarder som enligt empiriska
undersdkningar &r den del av statsbudgetens utgifter som ar tyd-
ligast kontracyklisk.*® Detta kan forklaras av att de arbetsmark-
nadspolitiska atgarderna anvands enligt tamligen vél inarbetade
rutiner. De problem som funnits med den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken har framst haft att gora med att atgardernas volym i
vissa lagen blivit alltfor stor, framfor allt under krisen i borjan av
1990-talet.

Kommitténs slutsatser om den diskretiondra finanspolitikens
mojligheter

Aven om mycket talar for att diskretionar finanspolitik kan paverka
efterfragelaget i ekonomin, ar det inte sjalvklart att politiken
kommer att foras pa ett stabiliserande satt. Saval teoretiska resultat

2 Se avsnitt 5.1 for en genomgéng av EU:s regler for finanspolitiken.

2 Reglerna kan dock samtidigt i sig lagga restriktioner pa hur mycket finanspolitiken kan
utnyttjas i stabiliseringspolitiskt syfte. Detta problem diskuteras mer ingdende i avsnitt 5.7.
% Se Ohlsson (1991).
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som praktiska erfarenheter tyder pa att diskretionara finanspoli-
tiska atgarder manga ganger inte bidrar till en konjunkturstabi-
lisering utan snarare forstarker konjunktursvangningarna och ger
upphov till problem med de offentliga finanserna.

I kapitel 2 konstaterades att det under det senaste decenniet
funnits en internationell trend att delegera den I6pande penning-
politiken till sjalvstdndiga centralbanker. Det huvudsakliga motivet
har varit att minska risken for att politiken systematiskt blir alltfor
expansiv och att atgarder vidtas vid fel tidpunkter. Samtidigt har
finanspolitikens langsiktiga perspektiv kommit att betonas alltmer
och konsolideringar av de i manga lander tidigare mycket an-
strdngda offentliga finanserna har i hog grad bidragit till att ge
penningpolitiken erforderligt handlingsutrymme.

Enligt kommitténs uppfattning har dessa forandringar varit
valmotiverade och har hittills ocksa gett tillfredsstéallande resultat,
inte minst i Sverige. Ett deltagande i valutaunionen, och den dar-
med ©kade betydelsen for finanspolitiken, innebdr emellertid att
den inhemska diskretionara stabiliseringspolitiken aterigen pa ett
mer direkt sétt kopplas till det politiska systemet som ocksa har att
beakta en rad andra mal an de stabiliseringspolitiska. Darmed finns
en risk for att de problem som delegeringen av penningpolitiken till
en sjalvstandig centralbank syftade till att 16sa kan komma att
ateruppsta.

De olika typer av finanspolitiska regler som inforts under senare
ar har minskat risken for stabiliseringspolitiska misslyckanden av
samma typ som pa 1970- och 1980-talen, samtidigt som de har
bidragit till en betydande forstarkning av de offentliga finanserna.
Man kan dock konstatera att den gynnsamma ekonomiska utveck-
lingen under de senaste aren inneburit att reglerna annu inte satts
pa prov i en mer utdragen konjunkturnedgang. Det finns enligt
kommitténs bedémning en risk for att den finanspolitiska discipli-
nen successivt kan komma att urholkas allteftersom minnet av
tidigare underskottsproblem bleknar. Den internationella debatt
som nu fors om att latta pa de krav som stélls av Stabilitets- och
tillvaxtpakten och det faktum att flera euroldnder (t.ex. Frankrike,
Italien och Tyskland) tycks ha svart att fora en tillrackligt stram
finanspolitik i goda konjunkturer ar exempel pa att frestelsen att
bedriva en generellt alltfor svag finanspolitik ar betydande. Ekofin-
radets beslut i februari 2002 att inte ge varningar till Portugal och
Tyskland for dessa landers budgetunderskott kan ses som ytter-
ligare exempel pa svarigheterna att upprétthalla budgetdisciplin. 1
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Sverige forefaller den s.k. budgeteringsmarginalen — skillnaden
mellan utgiftstaket och de berdknade utgifterna — mer ha kommit
att betraktas som ett “reformutrymme” &n som en sdkerhets-
marginal for att hantera osdkerheten i utgiftsprognoserna. Vidare
har vissa reformer under senare tid getts formen av skattesénk-
ningar i stéallet for utgiftsokningar foér att undvika de begransningar
som utgiftstaket &r avsett att utgbra. Dessa tendenser &r oroande
eftersom starka offentliga finanser, som ger utrymme for att an-
vénda finanspolitiken vid makroekonomiska storningar, &r av &n
storre betydelse vid ett medlemskap i valutaunionen &n om man
star utanfor.

Aven i det fall att de finanspolitiska reglerna forhindrar att
finanspolitiken systematiskt blir alltfor expansiv, kvarstar risken for
att finanspolitiska atgarder vidtas vid tidpunkter som ar olampliga i
ett stabiliseringspolitiskt perspektiv.

Enligt kommitténs mening innebdr de problem som diskuterats
ovan att den diskretiondra finanspolitiken bor anvandas forhallan-
devis sparsamt vid ett deltagande i valutaunionen. Den bor saledes
inte anvandas pa samma aktiva satt som varit fallet med den natio-
nella penningpolitiken under den nuvarande regimen med rorlig
véaxelkurs. Det forefaller lampligt att den diskretiondra finans-
politiken i huvudsak inriktas pa att forsoka stabilisera ekonomin
endast vid stora stérningar. | avsnitt 6.1 diskuteras institutionella
arrangemang som underlattar en sadan stabiliseringspolitisk strate-
gi. De i avsnitt 5.2 diskuterade svarigheterna att uppskatta pro-
duktionsgapet &r ytterligare ett motiv for att vidta diskretiondra
finanspolitiska atgarder i konjunkturstabiliserande syfte bara vid
stora storningar.

Vad som kan anses vara en tillrdckligt stor stérning for att moti-
vera att diskretionara finanspolitiska atgarder satts in ar en svar
avvagningsfraga. Ett enligt kommitténs bedomning rimligt satt att
karakterisera en “’stor” storning ar som ett produktionsgap pa ett
par procent i nagondera riktningen. Pa basis av den ganska spar-
samma evidens som finns om sambandet mellan produktionsgap
och arbetsloshet gor kommittén bedémningen att en férandring av
produktionsgapet pa tva procentenheter motsvarar en forandring
av den Oppna arbetslosheten pa runt en procentenhet och av den
totala arbetsldsheten (6ppen arbetsléshet plus deltagande i arbets-
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marknadspolitiska atgarder) pa omkring en och en halv procent-
enheter.®

Det &r emellertid osékert hur svingningarna i arbetsldshet och
sysselsattning har paverkats av de ganska betydande strukturella
forandringarna i den svenska ekonomin under det senaste decen-
niet och vilka effekterna kommer att bli av ett deltagande i valuta-
unionen. Definitionen av vad som kan anses utgora en stor stor-
ning kan déarfor komma att behéva ses 6ver i framtiden.

En frdga som man ocksd kan behtva Overvdga ar om den
diskretiondra finanspolitiken bor utformas asymmetriskt i den
meningen att atgarder satts in vid ndgot mindre avvikelser fran
potentiell produktion uppat (i hogkonjunkturer) an nedat (i lag-
konjunkturer). Ett motiv fér att gbra detta & om det foreligger
sadana asymmetrier att positiva produktionsgap driver upp pris-
och I6nedkningarna mer &n vad motsvarande negativa gap ddémpar
dem. Det finns en del empiriskt stod for att sd kan vara fallet.*
Positiva produktionsgap kan i sa fall medftra att man forhallande-
vis snabbt kan hamna i ett alltfér hdgt kostnadslage som det, till
foljd av svarigheterna att anpassa I6nekostnadsokningarna nedat,
kan ta lang tid att korrigera. For att forhindra att man hamnar i en
sadan situation kan det finnas anledning att satta in finanspolitiska
atgarder vid nagot mindre produktionsgap uppat 4n nedat. Darmed
Okar, pa motsvarande sitt som beskrivits ovan, mojligheterna att
stabilisera produktion och sysselsattning aven pa medellang sikt.

Arbetsmarknadspolitiska atgarder bor kunna undantas fran
huvudregeln att diskretiondr politik ska anvdndas endast vid stora
storningar. Dessa atgarder tycks tidsmassigt ha satts in vid lampliga
tillfallen, aven om atgardsvolymerna under 1990-talets djupa kris
blev alltfor stora. Det ar dock viktigt att arbetsmarknadspolitiska
atgarder inte anvands i en sadan omfattning att de blir ineffektiva
samt att de inte permanentas utan verkligen snabbt avvecklas i en
konjunkturuppgang.®

31 Se avsnitt 5.2.4.
32 Se t.ex. Calmfors & Uddén Sonnegard (2001).
3 Arbetsmarknadspolitiken diskuteras mer ingdende i avsnitt 5.5.
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5.4 Automatiska stabilisatorer

Finanspolitisk konjunkturstabilisering kan bedrivas genom att man
i ett visst konjunkturldge aktivt andrar skatter och offentliga
utgifter, s.k. diskretiondr politik. Ett annat sitt att bedriva
finanspolitik ar att utforma system for skatter och utgifter sa att
dessa med “automatik” anpassas till konjunkturutvecklingen pa ett
sadant satt att denna stabiliseras. Man talar da om automatiska
stabilisatorer.

Diskussionen i avsnitt 5.3 fokuserade i huvudsak pa diskretionar
stabiliseringspolitik. 1 detta avsnitt diskuteras konjunkturstabilise-
ring via automatiska stabilisatorer.* Exempel pa sadana auto-
matiska stabilisatorer &r inkomstskatter och arbetsloshetsersatt-
ning. Empiriska studier, som nedan refereras mer i detalj, tyder pa
att automatiska stabilisatorer verkligen bidrar till att stabilisera
konjunkturen. Eftersom skatteinbetalningarna minskar och ut-
betalningarna av arbetsloshetsersattning okar i en lagkonjunktur,
bidrar detta till att stabilisera den privata sektorns inkomster och
darmed den samlade efterfragan. P& motsvarande satt motverkar
Okade skatteinbetalningar och minskade utbetalningar av arbets-
I6shetsersattning okningarna i den privata sektorns disponibla
inkomster i hdgkonjunkturer.

De i foregaende avsnitt diskuterade arbetsmarknadspolitiska at-
garderna kan ses som en "halvautomatisk” stabilisator, i den be-
markelsen att sddana atgarder vanligen genomfors, om inte med
fullstandig automatik inom ramen for ett helt fast regelsystem, sa
atminstone enligt sedan lange val inarbetade rutiner.

Det ar i sammanhanget vart att framhalla att flertalet automa-
tiska stabilisatorer inte har tillkommit med huvudsyftet att stabi-
lisera konjunkturen. Den konjunkturstabiliserande effekten &r
sharare en positiv bieffekt av regelsystem som primart tillkommit
av andra anledningar.

54.1 For- och nackdelar med automatiska stabilisatorer

En slutsats i tidigare avsnitt har varit att diskretionar finanspolitik i
konjunkturstabiliserande syfte kan vara svar att fora pa ett
framgangsrikt satt. Ett skal ar att finanspolitiken har flera mal. Det
kan ocksa finnas kortsiktiga politiska incitament att fora en politik

3 Se Braconier (2001) och Andersen (2001) for mer utforliga diskussioner.
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som pa lang sikt forsvagar statsfinanserna och att vidta atgarder vid
tidpunkter som ar olampliga ur stabiliseringspolitisk synvinkel. En
betydande fordel med konjunkturstabilisering som baseras pa auto-
matiska stabilisatorer &r darfor att den, till skillnad fran diskre-
tiondr politik, inte kréver aktiva beslut.

Det har i tidigare avsnitt framhallits att diskretionar politik ofta
ar forknippad med avsevérda tidsférdréjningar, inte minst déarfor
att det tar tid for det politiska systemet att fatta beslut. Mot-
svarande problem finns inte nér det géller de automatiska stabi-
lisatorerna eftersom de “automatiskt” reagerar pa forandringar i
konjunkturladget. Automatiska stabilisatorers egenskap att reagera
snabbare pa storningar framhalls ofta som en uppenbar fordel
jamfort med diskretionar politik.*

I vissa avseenden kan dock denna uppfattning behdva modifieras
eftersom &ven automatiska stabilisatorer kan vara forknippade med
olika typer av tidsfordréjningar. Detta har att gora med att vissa
skatter och utgifter reagerar pa ekonomiska variabler som kan ligga
forhallandevis sent i konjunkturcykeln. Vissa automatiska stabilisa-
torer — t.ex. utgifter for arbetsldshetsersattning — borjar verka forst
nar arbetslosheten okar. Eftersom okningen kan bero pa ett kraf-
tigt efterfragebortfall pa produktmarknaden som bara gradvis
resulterar i hogre arbetsloshet, kommer i dessa fall den stabilise-
rande effekten ocksa har med viss tidsefterslapning. Det ar darfor
teoretiskt mojligt att tidsférdréjningarna kan vara langre an for
diskretionar finanspolitik, eftersom den senare kan baseras pa
prognoser av den ekonomiska utvecklingen.

Anta t.ex. att det intraffar nagon typ av stérning som gor att en
Overhettning kan forvantas inom en snar framtid. En finanspolitisk
atstramning som vidtas som ett svar pa en sadan prognosticerad
overhettning kan da i princip forhindra att den uppstar. Eftersom
automatiska stabilisatorer reagerar forst pa de faktiska forandringar
av aktivitetsnivan i ekonomin som intréffar, ar tidsfordrojningen
fran storning till reaktion under dessa antaganden langre for auto-
matiska stabilisatorer an for diskretionar finanspolitik.* Huruvida
diskretionar finanspolitik i praktiken kan bedrivas med en sadan
framforhallning ar mer osakert. Aven med en framatblickande tids-
horisont ar det troligt att fordréjningar nér det galler forslags-

% Se t.ex. Braconier (2001) och Ohlsson (2002, bilaga 4).

% En penningpolitisk motsvarighet till en automatisk stabilisator skulle i detta fall vara en
regel som foreskriver att styrrantan andras pa ett visst sitt forst da observerad inflation
andras i stéllet for att, som &r fallet idag, prognosticerad inflation styr rantebesluten.
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bearbetning, politiska forhandlingar, beslut och genomfdérande i
praktiken kan medfora att atgarder anda inte vidtas vid den mest
lampliga tidpunkten. Dartill ar det ofta politiskt svart att genom-
fora tillrckligt stora diskretiondra skatteh6jningar och utgifts-
minskningar infor eller under en hégkonjunktur, bl.a. darfor att de
offentliga finanserna da ofta visar 6verskott.

Ett potentiellt problem med automatiska stabilisatorer ér att de
reagerar “automatiskt” pa den ekonomiska utvecklingen utan
nagon hansyn till vilken typ av stérning som drabbar ekonomin.
Diskretionar finanspolitik har, atminstone potentiellt, mojlighet att
reagera olika pa olika slags storningar. Anta t.ex. att ekonomin
utsétts for en negativ utbudsstérning som dessutom &r permanent.
Det kan exempelvis rora sig om en langsiktigt svagare produk-
tivitetsutveckling som innebér att ekonomins samlade produk-
tionsformaga varaktigt utvecklas ogynnsammare an tidigare. De
automatiska stabilisatorerna reagerar enbart pa den minskade
ekonomiska aktiviteten, varvid skatteintdkterna reduceras samtidigt
som transfereringarna Okar. Detta leder till att de offentliga finan-
serna forsvagas. Men eftersom den mindre gynnsamma ekono-
miska utvecklingen inte &r ett temporért fenomen kommer de
offentliga finanserna i franvaro av diskretionara beslut inte att
forbattras framdver. De offentliga underskotten kommer i stéllet
att bestd och skuldsituationen riskerar att forr eller senare bli svar
att hantera. De automatiska stabilisatorerna kan saledes under vissa
omsténdigheter resultera i varaktigt svagare offentliga finanser. De
kan dessutom, genom att halla uppe den aggregerade efterfragan,
tillfalligt dolja underliggande strukturella problem och déarigenom
bidra till att fordrdja en nddvandig anpassning till varaktigt andrade
ekonomiska forhallanden.

5.4.2  Empiriska resultat

Tva samband ar centrala for de automatiska stabilisatorernas satt
att verka. Det forsta sambandet utgors av den effekt som den
ekonomiska utvecklingen har pa de automatiska stabilisatorerna,
dvs. hur mycket skatter och transfereringar — och déarmed den
privata sektorns disponibla inkomster — andras da aktivitetsnivan i
ekonomin varierar. Det andra sambandet utgors av effekten pa den
aggregerade efterfragan av forandringar i den disponibla inkomsten.
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Den senare effekten ar central &ven vid diskretiondr finanspolitik
och diskuterades i foregaende kapitel.

Vad sager da empiriska studier om de automatiska stabilisa-
torerna och deras effekter pd ekonomin? Storleken pa de auto-
matiska stabilisatorerna mats ofta som den cykliska eller konjunk-
turella komponenten av de offentliga finanserna. Ett robust resultat
tycks vara att Sverige, tillsammans med bl.a. Danmark, Finland och
Nederlanderna, har en forhallandevis hog konjunkturkanslighet i
de offentliga finanserna.* Detta hanger samman med den hdga
nivan pa de offentliga utgifterna, och darmed ocksa pa skatterna, i
forhallande till BNIP i dessa lander.

Néar det géller att understka de automatiska stabilisatorernas
konjunkturdampande effekt finns ett par olika tillvagagangssatt.
Ett dr att som i van den Noord (2000) anvédnda sig av ekono-
metriska modeller och studera utvecklingen i simuleringar dar de
automatiska stabilisatorerna “stangts av” genom att skatte- och
utgiftsfloden antas ligga pa sina langsiktiga strukturella nivaer. Man
antar m.a.o. att den konjunkturella komponenten har rensats bort.
Den BNP-utveckling som dessa simuleringar genererar jamfors
sedan med den faktiska BNP-utvecklingen. Skillnaden antas utgdra
ett matt pa de automatiska stabilisatorernas formaga att stabilisera
konjunkturen. Resultaten i van den Noord (2000) tyder pa att de
automatiska stabilisatorerna for ett urval av OECD-ldnder har
ddmpat konjunktursvangningarna med i genomsnitt en fjardedel
under 1990-talet. Sverige tillnoér de lander dar effekterna forefaller
ha varit storst.

En kritik som kan riktas mot denna typ av empiriska studier ar
att resultaten i hdg grad beror pa hur man valt att specificera den
modell som anvands.® Nar man konstruerar en modell 6ver eko-
nomin maste man vanligen pa mer eller mindre goda grunder gora
olika antaganden om beteendet hos de ekonomiska akttrerna. Ofta
antas t.ex. att Ricardiansk ekvivalens inte spelar nagon stor roll.
Darmed utesluts pa forhand en tankbar orsak till varfor kopplingen
mellan disponibel inkomst och aggregerad efterfrdgan kan vara
svag.

Ett alternativt sitt att mer forutsattningslost forsoka besvara
fragan om automatiska stabilisatorer verkligen stabiliserar BNP ar

37 Se t.ex. Buti & Sapir (1998) och van den Noord (2000). Ytterligare skattningar av de
svenska offentliga finansernas kénslighet for variationer i den ekonomiska aktiviteten redo-
visas i Ohlsson (2002, bilaga 4).

% Se t.ex. Blanchard (2000).
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att studera ett tvarsnitt av lander. Fatas & Mihov (2001b) finner ett
negativt samband mellan storleken pa den offentliga sektorn och
konjunktursvangningarna for 20 OECD-ladnder. Det innebér att
l&nder med en stdrre offentlig sektor tenderar att ha en mer stabil
konjunkturutveckling.®* Resultatet tycks inte enbart ha den mer
"tekniska” forklaringen att offentliga utgifter i regel & mer stabila
an privata utgifter. Det visar sig att dven den privata delen av BNP
tenderar att utvecklas stabilare i lander med en storre offentlig
sektor. Eftersom det finns ett positivt samband mellan fére-
komsten av automatiska stabilisatorer och storleken pa den offent-
liga sektorn, kan detta tolkas som att automatiska stabilisatorer
verkligen bidrar till att stabilisera konjunkturen.

543 Kommitténs slutsatser

Det forhallandevis robusta empiriska resultatet att automatiska
stabilisatorer fyller en viktig konjunkturddmpande funktion och de
svarigheter som diskretionér finanspolitik ar forknippad med kan
motivera att de automatiska stabilisatorerna ges en framtradande
roll. En vanlig slutsats, som delas av kommittén, dr att de auto-
matiska stabilisatorerna bor fa verka fullt ut, men att beredskap
samtidigt bor finnas for att ingripa med aktiva finanspolitiska
atgarder vid stora obalanser i det samlade kapacitetsutnyttjandet
eller de offentliga finanserna.

Kommittén noterar att det finns behov av ytterligare forskning
om hur de automatiska stabilisatorerna kan bli effektivare. Detta
forefaller ha varit en forsummad fragestallning inom den national-
ekonomiska forskningen under de senaste decennierna. Angeldgna
fragor ar exempelvis i vilken utstrackning det gar att 6ka graden av
automatisk stabilisering utan att man introducerar snedvridnings-
effekter pa andra hall i ekonomin och i vilken man man kan
utforma ett system av stabilisatorer som &dr robust mot olika typer
av storningar. Ett forslag som framforts dr att skatteuppbdrden
gors snabbare i syfte att effektivisera de automatiska stabilisatorer-
na.** Kommitténs syn &r dock att de administrativa kostnaderna for
saval skattemyndigheter som enskilda skattebetalare ar sa stora att
sadana forandringar inte ar 6nskvérda. Sa begransade omflyttningar

% Detta forhéllande noteras dven i Gali (1994). Fatas & Mihov finner motsvarande resultat
for ett tvarsnitt av USA:s delstater.
40 Se Ohlsson (2002, bilaga 4).
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i tiden av skattebordan som det skulle bli fraga om torde inte heller
ha nagon avgorande effekt pa efterfrageutvecklingen.

I kapitel 7 diskuterar kommittén mojligheten att forstarka de
automatiska stabilisatorerna, utan att nagra negativa konsekvenser
for den samhéllsekonomiska effektiviteten i form av hogre skatte-
kilar uppkommer, genom att kommunernas och landstingens
inkomster stabiliseras éver konjunkturen. Den modell som i forsta
hand forordas ar att basera det kommunala skatteunderlaget pa ett
genomsnitt av de beskattningsbara inkomsterna under flera ar.
Alternativt kan reglerna for statsbidragen utformas si att dessa
med automatik helt eller delvis kompenserar for konjunkturens
effekter pa det kommunala skatteunderlaget.

55 Arbetsmarknadspolitik

Forutom passiv finanspolitik via automatiska stabilisatorer och aktiv
diskretionar finanspolitik finns en mellanform i form av arbets-
marknadspolitiska atgarder. Som kort diskuterades i foregaende
avsnitt kan dessa betraktas som en “halvautomatisk stabilisator”,
dvs. en mellanform mellan automatiska stabilisatorer och diskre-
tionér politik i den meningen att politiken I6pande kraver diskre-
tionéra beslut, men att dessa tas mer eller mindre regelméssigt nar
arbetslosheten varierar. Det kan beskrivas som att politiken bedrivs
forhallandevis stabilt och forutsagbart enligt en reaktionsfunktion.

Riksdagen och regeringen kan anvisa medel for arbetsmarknads-
politiska atgarder via statsbudgeten for nastkommande ar. Ytter-
ligare medel kan anslas under l6pande budgetar i tillaggsbudget i
samband med varproposition och budgetproposition. I 6vrigt finns
mojligheter att omfordela mellan anslagsposter inom ramen for
regeringens finansfullmakt. Vidare kan regeringen i akuta fall av
riksdagen begéara ett generellt bemyndigande att medge att anslag
Overskrids. Dessa olika mojligheter att ansla medel kan potentiellt
gora arbetsmarknadspolitiken till ett flexibelt instrument. Ohlsson
(1991) visade att anslag som beslutades infor ett budgetar foljde
arbetskraftens trendmassiga 6kning, medan anslag som beslutades
under I6pande budgetar var klart relaterade till arbetsloshetens
utveckling. Understkningen visade ocksa att sambandet mellan
anslag och arbetsloshet var stabilt dver undersékningsperioden.

I Ohlsson (1993) redovisades resultat som tyder pa att de arbets-
marknadspolitiska atgarderna under 1970- och 1980-talen hade
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onskade effekter pa arbetslosheten Gver konjunkturen. Ohlsson
undersokte ocksad med vilken tidsforskjutning anslagen verkade.
Resultaten visar att tillaggsanslag paverkade arbetslosheten under
1% ar med den allra storsta delen av effekterna inom ett ar och att
den maximala effekten intraffade efter atta manader.

Calmfors, Forslund och Hemstrom (2002) presenterar resultat
vilka aven inkluderar 1990-talets erfarenheter. De resultaten ger
delvis en annan bild av arbetsmarknadspolitikens effekter. Positiva
effekter pa den reguljara sysselsittningen tycks vara svara att
belagga. Tvartom tycks sysselsattningsskapande atgarder ha mycket
stora undantrangningseffekter pa reguljar sysselsattning. Det bety-
der att dkade volymer av sysselsattningsskapande atgéarder endast
har begransade effekter pa den Oppna arbetslosheten. Arbets-
marknadsutbildning daremot forefaller inte ha sadana undantrang-
ningseffekter pa den reguljara sysselsiattningen. Det innebér att
variationer i arbetsmarknadsutbildningen har 6nskade effekter pa
den Oppna arbetslosheten. Daremot finns det uppenbara begrans-
ningar i hur stora volymerna i arbetsmarknadsutbildningen kan bli
utan att effektiviteten hotas. De stora volymerna under 1990-talet
tycks ha inneburit att de genomsnittliga effekterna pa framtida
inkomster och sysselsattning for deltagarna i programmen antingen
varit obetydliga eller mojligen negativa.

Kommitténs slutsats &r att arbetsmarknadspolitiska atgarder,
som kan ses som en form av "halvautomatiska” stabilisatorer, dven
fortséttningsvis bor anvdndas som ett aktivt konjunkturstabili-
serande instrument ocksa vid mindre storningar. Atgarderna tycks
tidsmassigt ha satts in vid lampliga tillfallen, dven om atgérds-
volymerna under 1990-talets djupa kris blev alltfér stora. Det ar
viktigt att arbetsmarknadspolitiska atgarder inte anvands i en sadan
omfattning att de blir ineffektiva och att den dppna arbetslésheten
inte halls nere till priset av stora negativa effekter pa den reguljara
sysselséttningen. De konjunkturstabiliserande arbetsmarknadspoli-
tiska atgarderna far inte heller permanentas utan maste kunna av-
vecklas snabbt i en konjunkturuppgang.

5.6 Lampliga finanspolitiska styrmedel

I avsnitt 5.3 diskuterades forutsattningarna for diskretiondr finans-
politik vid ett deltagande i valutaunionen. En slutsats var att diskre-
tionara atgarder bor anvandas relativt sparsamt och inriktas pa att
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forsoka stabilisera ekonomin endast vid stora makroekonomiska
stbrningar. | detta avsnitt analyseras vilka typer av skatte- och
utgiftsforandringar som kan vara lampliga i sadana situationer.

Inledningsvis diskuteras i avsnitt 5.6.1 dnskvarda egenskaper hos
de finanspolitiska styrmedlen och enligt vilka principer medlen bor
sattas in. | avsnitt 5.6.2 behandlas finanspolitikens effekter pa den
totala efterfrdgan och diskuteras nagra specifika aspekter pa
finanspolitikens tidsfordréjningar. Avsnitt 5.6.3 analyserar de kana-
ler via vilka de olika styrmedlen paverkar produktionen och en
vérdering av medlens lamplighet gors. | avsnitt 5.6.4 behandlas
atgarder som specifikt riktar sig mot de privata investeringarna. |
avsnitt 5.6.5 preciseras slutligen de styrmedel som kommittén
beddmer vara de lampligaste att anvdnda i stabiliseringspolitiskt
syfte.

5.6.1  Onskvarda egenskaper

Vid valet av finanspolitiska styrmedel for konjunkturstabilisering
bor man forsoka hitta medel som ar sa generellt verkande som
mojligt. Med ett generellt medel avses att basen for skatten eller
utgiften ar bred, sa att de atgarder som vidtas paverkar en stor del
av ekonomin. Det ar ocksa viktigt att medlen endast anvands
temporart, dvs. att ett riksdagsbeslut avser en tidsbegrdnsad and-
ring, och symmetriskt, dvs. att t.ex. skattesankningar i lagkonjunk-
turer uppvags av motsvarande hdjningar i hégkonjunkturer.

Motivet for att medlen ska vara generella ar att férandringar av
skatter och utgifter inte bara har stabiliseringspolitiska effekter
utan ocksa paverkar fordelningen mellan olika grupper i samhéllet
och den samhadllsekonomiska effektiviteten (allokeringen av resur-
ser). Det ar dock onskvirt att stabiliseringspolitiken i mdjligaste
man skiljs fran saval fordelnings- som allokeringspolitiken. Ju mer
generella de finanspolitiska styrmedlen ér, desto mindre &r risken
for att de vidtagna atgarderna ska ge upphov till o6nskade effekter
pa fordelning och samhallsekonomisk effektivitet.

Medel med starka fordelningseffekter ar ocksa ofta svara att
aterstlla till tidigare nivaer efter en lagkonjunktur och att anvanda
for att motverka en &verhettning, eftersom detta i bada fallen
kraver skattehdjningar eller utgiftsminskningar som det kan vara
politiskt svart att fa gehor for. Om de finanspolitiska styrmedel
som anvands i stabiliseringspolitiken &r generella, och fordelnings-
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effekterna darigenom sma, forbattras forutsittningarna for att at-
géarderna ska kunna anvandas symmetriskt 6ver konjunkturcykeln.
Ju mindre de férdelningspolitiska inslagen ar i konjunkturpolitiken,
desto kortare kan ocksa de tidsfordrojningar som ar forknippade
med beslutsfattandet antas bli. Ett sa litet inslag av allokerings-
politiska effekter som mojligt kan pa motsvarande sitt forvantas
underlatta de stabiliseringspolitiska besluten.

Fran en mer allman utgdngspunkt faller sig anvandningen av
generellt verkande finanspolitiska medel ocksa naturlig darfor att
finanspolitiken vid ett EMU-medlemskap ska utgéra en ersdttning
for den nationella penningpolitiken som just &r ett generellt
verkande medel.

Vikten av att finanspolitiska styrmedel anvands symmetriskt och
temporart illustreras av erfarenheterna fran 1980-talet och bdrjan
av 1990-talet da skuldsattningen 6kade kraftigt i manga lander och i
flera fall ledde till statsfinansiella kriser.” Stabiliseringspolitiken
bedrevs inte symmetriskt dver konjunkturen, utan stimulerande
atgarder tenderade att permanentas, samtidigt som de atstramande
atgarderna inte genomfordes tillrackligt tidigt eller inte var till-
rackligt kraftfulla. Resultatet blev att de forsvagningar av de offent-
liga finanserna som uppkom i lagkonjunkturer inte uppvégdes av
motsvarande forstarkningar i htgkonjunkturer. Om de finanspoli-
tiska styrmedlen i stéllet hade anvénts temporart och symmetriskt,
skulle de genomsnittliga skatte- och utgiftsnivderna Gver kon-
junkturcykeln inte ha dndrats.

Ett ytterligare motiv for en tempordr anvéndning av stabi-
liseringspolitiska styrmedel dr att man darigenom undviker struk-
turella forandringar i skatte- och utgiftssystemen. Darmed undviks
att stabiliseringspolitiken leder till bestdende avvikelser fran de
avvagningar riksdagen gjort utifran fordelnings- och allokerings-
aspekter.

Det ar inte bara sa att stabiliseringspolitiska atgarder kan fa
fordelnings- och allokeringseffekter. Det omvéanda kan ocksa galla.
Detta kan t.ex. bli fallet om de positiva struktureffekterna av en
viss politik uppkommer med betydande tidsfordréjning. Alloke-
ringspolitiskt motiverade reformer som leder till forbattrad pro-
duktivitet kan t.ex. inledningsvis resultera i hogre arbetsloshet

4 vad galler den svenska utvecklingen, se t.ex. Lindh & Ohlsson (2000).

194



SOU 2002:16 Finanspolitiken

innan efterfragan okar och “fyller upp” den nya hogre potentiella
produktionsnivan.*

Det &r darfor viktigt att anpassa tidpunkten for allokerings- och
fordelningspolitiska atgarder efter det forvantade konjunkturlaget.
Strukturella reformer skulle pa sa sitt kunna anvéandas i stabilise-
ringspolitiskt syfte. Detta staller emellertid stora krav pa kanne-
dom om ekonomins funktionssétt.

P& motsvarande sitt kan strukturellt motiverade forandringar
som genomférs vid stabiliseringspolitiskt fel” tillfallen eller i "fel”
ordning forvarra makroekonomiska storningar. Ett exempel pa
detta for svenskt vidkommande ar tidssekvensen av kreditavreg-
lering (1985), valutaavreglering (1989) och skattereform (1991).
Tidsordningen mellan dessa reformer bidrog forst till det sena
1980-talets Gverhettning och sedan till djupet av lagkonjunkturen
under 1990-talets forsta halft.

5.6.2  Nagra tekniska kriterier

Hur vél olika atgarder lampar sig som stabiliseringspolitiska
styrmedel ar en fraga som maste bedomas ocksa utifran ett antal
tekniska aspekter. | det foljande diskuteras bl.a. finanspolitikens
tidsfordrojningar och effekterna pa den totala efterfragan.

Finanspolitikens tidsfordréjningar

Ett kriterium vid val av stabiliseringspolitiskt medel &r tids-
fordrojningen fran det att en storning uppstar till dess att en sta-
biliseringspolitisk atgard far effekt pa ekonomin. 1 avsnitt 5.3
behandlades olika tidsfordrojningar i generella termer. | detta
avsnitt kompletteras den diskussionen med nagra mer tekniska
aspekter pa dessa tidsfordrojningar.

Det finns ingen anledning att anta att finanspolitikens obser-
vationsfordrojning avviker fran penningpolitikens. Det tar i allman-
het fran nadgon manad till ett par kvartal att observera oforutsedda
forandringar av den ekonomiska aktiviteten. Detta torde gélla obe-
roende av den stabiliseringspolitiska regimen.

“2Den beskrivna mekanismen forefaller vara relevant for att forklara varfor Margaret
Thatchers reformer pa 1980-talet inte gav frukt forrdn pa 1990-talet. (Se Calmfors (2002),
bilaga 2). Troligen uppkom de positiva effekterna av den svenska skattereformen i borjan av
1990-talet ocksa med avsevard tidsfordrojning.
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Beslutsfordréjningen beror bl.a. pa tidsatgangen for riksdags-
behandling. I normalfallet & minimitiden for behandling av en
proposition om férandringar i skatter eller utgifter i riksdagen
drygt en manad.”® Om det foreligger synnerliga skél kan riksdagen
besluta om férkortad motionstid. Dérefter tillkommer den tid det
tar for regeringen att utfarda forfattningen och de 14 dagar som
kravs fran det att en forfattning utkommer tills att den trader i
kraft. Den senare tiden kan emellertid i vissa fall forkortas.

I grundlagen finns ett s.k. retroaktivitetsforbud, dvs. om skatte-
reglerna andras kan beskattning inte ske i efterhand av inkomster
som intjdnats under tidigare géllande regler. Detta innebéar
restriktioner pa hur inkomstskatter och foretagsskatter kan an-
véndas. Exempelvis kan en breddning av basen for inkomstskatten
och ett hojt skatteuttag normalt trada i kraft forst vid kommande
arsskifte. Om det av konjunkturskal finns behov av att férandra en
skatt eller en utgift langt fore det att budgetpropositionen eller
tillaggsbudgeten i samband med varpropositionen antas av riks-
dagen, kan saledes fordrojningen bli avsevard.

Langden pa effektfordrojningen, dvs. tidsatgangen mellan det att
en atgard vidtas till dess den far effekter pa aktivitetsnivan, ar svar
att bedéma. Ett vanligt resultat fran ekonometriska berékningar
och fran simuleringar med makroekonomiska modeller &r att den
maximala effekten pa aktivitetsnivan av en finanspolitisk atgard
uppkommer efter ett till tva ar. Det innebér att en betydande del av
effekterna uppkommer redan inom ett ar.* Resultaten maste dock
tolkas med stor forsiktighet och det &r dessutom rimligt att anta att
olika typer av finanspolitiska medel har olika effektférdrojningar.
For penningpolitiken ar en tumregel att effekterna pa inflationen
uppkommer inom ett till tva ar. Eftersom penningpolitiken till stor
del verkar genom att efterfragelaget paverkas kan effekterna pa
aktivitetsnivan antas uppkomma nagot tidigare.

De sammantagna tidsfordrojningarna vid finanspolitiska atgarder
kan bedomas vara nagot langre an for penningpolitiken, framfor allt
beroende pa tidsfordrojningar i beslutsprocessen. Detta ar ett skal
till att de flesta ekonomer betraktar finanspolitiken som ett mindre
effektivt stabiliseringspolitiskt medel &n penningpolitiken. Ett
annat, och formodligen tyngre skal, &r finanspolitikens ovan dis-
kuterade tendens till att bli asymmetrisk 6ver konjunkturcykeln.

4 Detta inkluderar femton dagars motionstid, utskottsbehandling, tid for tryckning och
kammarbehandling.
4 Se t.ex. Blanchard & Perotti (1999).
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Effekter pa efterfragan

En central faktor vid bedémningen av olika finanspolitiska styr-
medels lamplighet ar vilka effekter de har pa den aggregerade
efterfragan och sysselsittningen. | avsnitt 5.3 konstaterades att den
under senare ar tamligen sparsamma empiriska forskningen pa det
finanspolitiska omradet inte ger nagon tydlig vagledning angaende
de kvantitativa effekterna av finanspolitiska atgarder.

Naégra tentativa slutsatser kan emellertid dras fran i férsta hand
senare tids internationella studier. FOr det forsta tycks effekternas
riktning vara de forvantade, atminstone i situationer da trovardig-
heten for den ekonomiska politiken &r god. Det innebér att hogre
offentlig konsumtion och investeringar liksom lagre skatter och
hogre transfereringar pa kort sikt okar efterfragan i ekonomin. For
det andra ar ett ofta aterkommande resultat att forandringar i
offentlig konsumtion ger starkare effekter dn forandringar av
skatter och transfereringar.

Ett tredje resultat ar att effekterna tycks vara mindre dn vad den
tidiga keynesianska analysen gav anledning att tro. De s.k. multi-
plikatorerna, dvs. den slutliga effekten pa efterfragan i forhallande
till den ursprungliga finanspolitiska stimulansen eller atstram-
ningen, uppskattades ofta till klart storre an ett och ibland till sa
mycket som tva.* Senare tids empiriska studier tyder pa att multi-
plikatorerna for forandringar i den offentliga konsumtionen uppgar
till ungefér ett, dvs. effekten blir ungefdr lika stor som den ur-
sprungliga férandringen av den offentliga konsumtionen, medan
multiplikatorerna for fordndringar av skatter och transfereringar
tycks vara mindre an ett.*®

5.6.3  Olika finanspolitiska styrmedel

I det foljande gors en genomgang av olika specifika skatter och ut-
gifter. FOr varje typ av styrmedel diskuteras forst de kanaler genom
vilka temporara forandringar av medlet paverkar aktivitetsnivan i
ekonomin. Dérefter gors en bedémning av respektive styrmedels
lamplighet som stabiliseringspolitiskt instrument. De styrmedel
som diskuteras dr personliga inkomstskatter, transfereringar, mer-
vérdesskatten, arbetsgivaravgifter, interna véxelkursférandringar,

% Se t.ex. Blinder & Solow (1974).
“ Se t.ex. Blanchard & Perotti (1999), Wren-Lewis (2000) och Virén (2001).
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marginella sysselsattningsstod, offentlig konsumtion och offentliga
investeringar. Atgarder specifikt riktade mot de privata investe-
ringarna diskuteras separat i avsnitt 5.6.4. Skatter pa kapital-
inkomster, fastigheter, formogenhet, arv och gava, bolagsskatter
samt punktskatter pa varor forefaller av olika skal vara mindre
lampliga att anvanda i stabiliserande syfte och behandlas darfor
inte.

Personliga inkomstskatter och transfereringar

Forandringar av personliga inkomstskatter och transfereringar
paverkar hushallens disponibla inkomster. Hur férandringar i de
disponibla inkomsterna i sin tur paverkar de privata konsum-
tionsutgifterna ar svarare att bedoma. Ett forskningsresultat ar att
effekterna av forandringar i disponibel inkomst pa kort sikt inte
slar igenom fullt ut i fordndrad konsumtion (jfr diskussionen om
Ricardiansk ekvivalens i avsnitt 5.3). Avgorande for genomslaget ar
bl.a. vilka mojligheter hushéallen har att via kreditmarknaden
omfordela sin konsumtion Over tiden. Som angavs i avsnitt 5.3
tyder empiriska undersokningar for Sverige pa att i storleksord-
ningen 10-25 procent av hushallen, eller mojligen nagot fler, ar
“kreditransonerade”, dvs. de har svart att pa kreditmarknaden fa
lana mot framtida inkomster. For dessa hushall finns formodligen
ett starkt samband mellan disponibel inkomst och konsumtion.
For ovriga hushall &r sambandet sannolikt svagare.

I enlighet med diskussionen i avsnitt 5.3.1 &r det sammantaget
rimligt att beddéma att temporara férdndringar av inkomstskatter
och transfereringar ger svagare effekt pd den aggregerade efter-
fragan an temporéra forandringar av samma storlek av offentlig
konsumtion eller offentliga investeringar.*’

Forandringar i inkomstskatter och transfereringar kan ocksa ge
effekter pa arbetsutbudet. I en recession torde dock en skattesank-
ning ha begrinsade aterverkningar, eftersom sysselsittningen da
framst bestams fran efterfragesidan.

Temporara forandringar av inkomstskatterna framstar som ett
tankbart stabiliseringspolitiskt medel eftersom en inkomstskatte-
forandring paverkar stora delar av ekonomin. En méjlig metod vore

4"En foljd av detta ar att en s.k. balanserad budgetforandring far effekter pd den totala
efterfragan. Om t.ex. den offentliga konsumtionen och skatterna kas med samma belopp,
sd att budgetbalansen inte forandras, kommer efterfragan att stimuleras.
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att ta ut en extra proportionell statlig skatt, en konjunkturskatt som
utgdr med en viss procent av den beskattningsbara forvarvs-
inkomsten, lika for alla, i en kraftig éverhettning. P& motsvarande
satt skulle en sdrskild konjunkturskattereduktion kunna ges i djupa
lagkonjunkturer. Sadana forandringar skulle ha relativt sma for-
delningseffekter. Forandringar av inkomstskatterna som vésentligt
andrar progressiviteten bor ddremot inte anvéndas i stabilise-
ringspolitiskt syfte, eftersom de skulle innebédra betydande om-
fordelningseffekter som kan forsvara beslutsprocessen.

Ett problem med att variera inkomstskatterna i syfte att
stabilisera konjunkturen ar att effekterna pa konsumtionen via de
disponibla inkomsterna kan bli sma nér skatteforandringen ar tem-
pordr. Ett annat problem &r att inkomstskattehdéjningar, pa grund
av restriktioner mot retroaktiv beskattning, endast kan ske vid
arsskiften, vilket kan bidra till tidsfordrojningar.

Forandringar av transfereringarna till hushallen har liknade eko-
nomiska effekter som férandringar av inkomstskatterna. Transfere-
ringar bor dock inte generellt anvéndas i konjunkturstabiliserande
syfte, eftersom de vanligen avser specifika grupper. Forandringar av
transfereringarna far darmed foérhallandevis stora effekter pa in-
komstfordelningen. Detta torde gora det sarskilt svart att minska
transfereringarna nar konjunkturen behéver dampas.

Det bor observeras att ocksa transfereringarnas varde efter skatt
paverkas nar generella variationer i inkomstskattesatsen anvands
som ett stabiliseringspolitiskt styrmedel. Skélet &r att de flesta
transfereringar i Sverige beskattas som forvarvsinkomster. For-
andringar i inkomstskattesatsen kommer darfor att paverka trans-
fereringarnas storlek efter skatt.

Mervardesskatten

Variationer i mervardesskattesatsen, t.ex. med ett visst antal pro-
centenheter runt normalvardet, kan omfordela hushallens kon-
sumtion over tiden.® Vid hotande 6verhettning kan en temporar
hojning av skattesatsen tillfalligt dampa konsumtionen. P4 mot-
svarande sétt kan en temporér sinkning av skatten i en konjunktur-
nedgang leda till tillfalligt hogre konsumtion. Effekterna pa in-

8 | Sverige ar normalskattesatsen for mervardesskatten for narvarande 25 procent av kon-
sumtionsutgifterna.
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komstfordelningen av fordndringar i mervardesskattesatsen torde
vara forhallandevis sma.

Skattebasen for mervardesskatten utgoérs i huvudsak av konsum-
tionsutgifter. Temporara forandringar av skatten pa en vara pa-
verkar bade varans netto- och bruttopris, dvs. priset fore respektive
efter skatt. Hur mycket brutto- respektive nettopriserna forandras
beror pa graden av Gvervaltring fran foretagen till konsumenterna.
Hur en generell forandring av mervardesskatten kommer att pa-
verka den totala prisnivan for hela ekonomin, dvs. storleken pa
forandringen i konsumentprisindex, beror siledes pa graden av
Overvaltring.

Effekten pad konsumtionen av en mervardesskatteforandring
uppkommer dels genom att relativpriset mellan konsumtion i olika
tidsperioder andras, dels genom att de reala disponibla inkomsterna
forandras nér prisnivan paverkas.

Variationer i mervdrdesskatten &r forknippade med vissa speci-
fika problem. Nér hushallen far kinnedom om en planerad skatte-
sankning, s& kommer de att minska konsumtionen fram till den
tidpunkt da sankningen trader i kraft. Dessutom kommer hushallen
att tidigareldgga konsumtion strax innan sdnkningen upphér, med
foljd att konsumtionen tillfalligt sjunker efter den aterstillande
skattehdjningen. For att mildra den forsta effekten bor en tem-
poréar forandring av konsumtionsskatter genomfdéras snabbt efter
ett beslut.

Ett ytterligare problem med att variera mervardesskattesatsen ar
att tillfalligt stora skillnader i skattesatser jamfort med andra lander
kan leda till gransoverskridande handel for att utnyttja mojligheter
till skattearbitrage. Ett problem av mer administrativ karaktar ar de
kostnader som uppstar for ommarkning av priser i detaljhandeln.

Det finns anledning att tro att fordndringar av mervérdes-
skattesatsen skulle fa sarskilt stort genomslag pa bostadsbyggandet.
Skalet ar att mervardesskatten inte lyfts av for sadant byggande och
darigenom slar igenom fullt ut pa kostnaderna.

Vad galler mervérdesskatten finns dven sarskilda EU-regler, som
dock inte utgor nagot problem for stabiliseringspolitiskt motive-
rade variationer i skattesatsen. Den viktigaste regeln &r att normal-
skattesatsen ska Gverstiga 15 procent. Dessutom medges undantag
for vissa varugrupper dar medlemslanderna kan vélja hogst tva
reducerade skattesatser som ska ligga mellan 5 och 15 procent. For
Sveriges del forekommer t.ex. lagre mervardesskattesatser pa
bocker och livsmedel, uppgaende till 6 respektive 12 procent. Kom-
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mitténs forslag ar att det i forsta hand &r variationer i normal-
skattesatsen som boér utnyttjas som stabiliseringspolitiskt medel.

Lagstadgade arbetsgivaravgifter

De lagstadgade arbetsgivaravgifterna tas ut pa I6nesumman och
uppgar i Sverige for narvarande till ca 33 procent (se tabell 4.2 i
avsnitt 4.3). Den omedelbara effekten av en férédndring av avgifts-
satserna &r att foretagens lonekostnader fordndras i motsvarande
man. Empiriska studier visar att effekten pa lonekostnaderna fort-
farande ar stor inom ett till tva ar.* Det beror pa att nominal-
I6nerna pa kort sikt &r stela. Det finns saledes mojligheter att under
ett par ar paverka den inhemska produktionen och sysselsattningen
genom tempordra forandringar av arbetsgivaravgifterna.

En tempordr 6kning av arbetsgivaravgifterna okar fOretagens
I6nekostnader och kan i en dverhettning bidra till att sysselsattning
och produktion dampas. Vid en lagkonjunktur kan en temporar
sankning av arbetsgivaravgifterna pa motsvarande sitt stimulera
foretagen att halla sysselsattningen uppe och motverka ned-
dragningar i produktionen.

Tempordra &ndringar av arbetsgivaravgifterna har liknande
effekter som tempordra véxelkursvariationer. Vid en avgiftssank-
ning sjunker de inhemska foretagens I6nekostnader relativt ut-
landets. Déarmed blir den inhemska produktionen mer konkurrens-
kraftig och det sker en vridning av efterfragan fran utlandsk till
inhemsk produktion (en s.k. utgiftsomfordelning). Variationer i
arbetsgivaravgifterna kan saledes i viss utstrackning ersatta de varia-
tioner i vaxelkursen som inte langre kan ske vid ett deltagande i
valutaunionen. S&nkningar av arbetsgivaravgifterna bor i forsta
hand anvandas i situationer da den svenska konjunktursituationen
avviker markant fran den i valutaunionen i dvrigt. 1 sddana lagen
bor en forandring av de svenska arbetsgivaravgifterna ocksa framsta
som acceptabel for de évriga landerna i unionen.

Forandringar i arbetsgivaravgifterna leder ocksa till forandringar
i efterfragan (utgiftspaverkan) dels genom att prisnivan forandras,
vilket direkt paverkar hushallens reala disponibla inkomster, och
dels genom att foretagens vinster paverkas.

49 En oversikt over de nominella Ionekostnadernas bestamningsfaktorer, daribland effekter
av forandringar i arbetsgivaravgifter, finns i Calmfors & Uddén Sonnegard (2001).

201



Finanspolitiken SOU 2002:16

Intern vaxelkursforandring™

En fordndring av arbetsgivaravgifterna kan kombineras med andra
skatte- och utgiftsforandringar pa ett sadant satt att budgetsaldot
totalt sett inte forandras. Man brukar da tala om en intern vaxel-
kursforandring. Eftersom diskussionen vanligen avser en sankning
av arbetsgivaravgifterna talar man oftast om en intern devalvering.
En kompenserande férdndring kan goras i de personliga inkomst-
skatterna, mervdrdesskatten, lontagarnas egenavgifter i socialfor-
sakringssystemet eller transfereringarna till hushéllen. En intern
vaxelkursforandring syftar, till skillnad fran en ofinansierad forand-
ring av de lagstadgade arbetsgivaravgifterna, endast till en vridning
av efterfragan mellan utlandsk och inhemsk produktion. Daremot
ar effekterna pa den totala efterfragan sma. Budgetneutraliteten gor
medlet sarskilt attraktivt om man vill dstadkomma en temporar
kostnadssankning i en situation da man inte vill férsvaga budget-
saldot.

Parallellen mellan intern och extern véaxelkursforandring framgar
tydligast nér en sédnkning av arbetsgivaravgifterna finansieras med
en hojning av mervardesskatten. Den direkta effekten for hushallen
blir da att priserna hojs pa motsvarande satt som vid en devalvering.
For inhemskt producerade varor och tjanster motverkar de sénkta
arbetsgivaravgifterna och den hogre mervardesskatten varandra,
men for importerade varor leder mervérdesskattehdjningen till
hdgre priser.

Det bor dock beaktas att en temporar momshdjning kan med-
fora att konsumtionen omfordelas i tiden pa det satt som disku-
terades ovan. Dérutéver kan problem med grénshandel utgéra en
nackdel. En finansiering av sénkta arbetsgivaravgifter med hoj-
ningar av lontagarnas egenavgifter till socialforsékringarna eller av
inkomstskatterna utgor darfor férmodligen béttre alternativ vid en
intern devalvering.

Den frdmsta nackdelen med att anvénda interna véxelkursfor-
andringar som stabiliseringspolitiskt medel ligger formodligen i
svarigheterna att samtidigt fa till stand beslut bade om en for-
andring av arbetsgivaravgifterna och om en kompenserande for-
andring av andra skatter eller avgifter. Problemen med detta illust-
reras inte minst av de tidsfordréjningar med vilka en intern deval-
vering i Sverige genomférdes under den djupa krisen 1993. Det ér

%0 Avsnittet bygger i stor utstrackning pa Calmfors (1998).
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darfor rimligt att tdnka sig att interna véxelkursfordndringar kan
komma till anvdndning endast i mycket extrema situationer.

Marginella sysselsattningsstod

Ett alternativ till att generellt sdnka arbetsgivaravgifterna ar att
sdnka dem enbart for foretag som ©kar sin sysselsattning netto.
Rehn (1975) var forst med att foresla sadana marginella sankningar
av arbetsgivaravgifterna.®® Ett marginellt sysselsattningsstod kan
ocksa utformas som ett stod till all sysselsattning Gver en viss niva
(tex. 90 procent av den tidigare sysselsattningen). Ett sadant
system har aldrig provats i full skala eller under langre tid, men
exempel med kortare forsok finns fran bade Sverige och Stor-
britannien.® Empiriska utvarderingar av de korta forsoken i Sverige
tyder emellertid pa mycket sma sysselsittningseffekter. Viss
tidigarelaggning av anstallningar tycks dock ha forekommit.>

Liksom Rehn héavdar Layard m.fl. (1991) att marginella syssel-
sattningsstod kan vara prisdampande, atminstone i sektorer dar
foretagen ar utsatta for hard konkurrens. Andra har framhallit att
systemet leder till hogre jamviktsnivaer for sysselsittningen och
investeringarna och att strukturomvandlingen paskyndas.>

Flera praktiska problem har diskuterats vad géller marginella
sysselséttningsstod. For det forsta kan den administrativa bérdan
pa foretagen bli stor, vilket kan leda till att fa foretag anvander sig
av stodet. Ett annat problem &r att det skapas incitament for att
utnyttja systemet genom saval rent “fusk” som olika slags om-
stallningar av existerande verksamheter. Detta skapar svara kon-
trollproblem fér skattemyndigheterna. Ytterligare ett potentiellt
problem &r att stddet kan komma att gynna expanderande foretag
pa bekostnad av andra, vilket har en negativ effekt pa den eko-
nomiska effektiviteten. I Johansson (2001) ges ett antal forslag till
hur dessa praktiska problem skulle kunna l6sas, men det ar oklart
hur langt de haller i praktiken.

En temporér tillampning av marginella sysselsattningsstod, som
skulle kunna vara aktuell som stabiliseringspolitiskt medel, har
mindre negativa effekter pa den ekonomiska effektiviteten &n per-

511 Rehns ursprungliga forslag tanktes foérandringarna kunna vara béde temporéra och per-
manenta.

52 Eor en utforlig beskrivning, se Johansson m.fl. (1999).

%3 Anxo & Dahlin (1996).

% Se Johansson (2001).
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manenta stdd. En upprepad anvandning av detta medel kan dock
antas stimulera forsok att utnyttja systemet pa ett icke avsett satt.
De empiriska erfarenheterna forefaller ocksa tala emot att mar-
ginella sysselsattningsstod skulle vara sarskilt effektiva.

Offentlig konsumtion och offentliga investeringar

Som diskuterades i avsnitt 5.3 har fordndringar i den offentliga
efterfragan direkta och darmed ocksa forhallandevis starka effekter
pa den aggregerade efterfragan.

Offentlig konsumtion och offentliga investeringar bestar av en
lang rad verksamheter av olika karaktar. En stor del av den offent-
liga konsumtionen sker i kommunernas regi och utgors av utbild-
ning, halso- och sjukvard, barn- och dldreomsorg. Dessa verk-
samheter ar forhallandevis svara att variera 6ver konjunkturen, men
variationer med nagon eller nagra procentenheter skulle anda
kunna vara samhallsekonomiskt motiverade vid stora konjunktur-
storningar. En mojlighet 4r att, beroende av konjunkturlaget,
generellt hoja respektive sanka anslagen till statlig konsumtion och
statliga investeringar samt statsbidragen till kommunerna i for-
héllande till en fastslagen normalniva.

De statliga myndigheterna och kommunerna kan med en sadan
metod forvantas atminstone delvis anvanda de varierande anslagen
till att variera den offentliga konsumtionen och de offentliga in-
vesteringarna i konjunkturstabiliserande riktning. Man kan emeller-
tid inte vanta sig att anslags- och bidragsvariationerna alltid kom-
mer att sla igenom fullt ut. 1 t.ex. kommunernas fall kan en del av
bidragsvariationerna antas komma att utnyttjas for att paverka i
vilken utstrackning balanskraven pa budgeten uppfylls. En fylligare
diskussion om kommunerna och finanspolitiken fors i kapitel 7.

Offentliga investeringar kréaver oftast lang planeringstid. De kan
darfor vara svara att anvanda i stabiliseringspolitiskt syfte. Dock
kan den tidsmassiga forlaggningen av redan planerade investeringar
i viss man anpassas med hansyn till konjunkturen. Exempel kan
vara underhall av infrastruktur samt reparationer och ombyggna-
der. Detta forutsitter dock att det finns en “planeringsreserv” av
sadana projekt.

En moijlighet vad galler saval statlig konsumtion som statliga in-
vesteringar ar att regeringen utdver att variera anslagen aven kan
variera anslagskrediternas omfattning, dvs. andra myndigheternas
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mojligheter att 6verskrida givna anslag. En annan majlighet ar att
regeringen ger direktiv om hur anslagssparandet, dvs. den del av ett
tidigare givet anslag som inte har utnyttjats, ska anvandas.

5.6.4  Atgarder riktade mot privata investeringar

Ett ytterligare sitt att paverka efterfragan i ekonomin é&r att
stimulera respektive ddmpa de privata investeringarna. Syftet ar att
omfordela investeringarna Gver tiden pa ett motcykliskt satt.

Atgarder i syfte att stimulera eller begrinsa investeringarna inom
den privata sektorn kan, i den man de pa ett effektivt satt paverkar
investeringarnas omfattning och/eller tidsforlaggning, fa en for-
hallandevis stark stabiliseringspolitisk effekt. Utover den statliga
stimulansen eller atstramningen tvingas namligen ocksa investera-
ren att i viss utstrackning tillskjuta egna eller lanade medel. Om sa
blir fallet i en lagkonjunktur kan nettoeffekten av investerings-
stodet p& budgetsaldot mycket val bli positiv. A andra sidan &r
risken stor att betydande delar av stodet kan komma att utga till
investeringar som under alla omstandigheter skulle ha genomforts.

Nedan analyseras tva system som tidigare provats i Sverige,
investeringsfonderna och ROT-avdragen. Dessutom presenteras
ett system med skatter och subventioner riktat mot byggnadsinves-
teringar.

Det svenska investeringsfondssystemet

Det tidigare svenska s.k. investeringsfondssystemet, som i sin
moderna tappning infordes 1955 och avvecklades 1991, hade det
uttryckliga syftet att utjdmna konjunktursvangningar genom att
stimulera foretagen att avsatta delar av vinsten under hdgkonjunk-
turdr och anvanda dessa medel for investeringar nar konjunkturen
forsvagades.

Fonderna utnyttjades dock som ett konjunkturpolitiskt medel
endast under de tva forsta decennierna efter introduktionen. En
ambition under 1970-talet att mer langsiktigt stimulera den in-
dustriella tillvaxten resulterade i mer eller mindre permanenta
fondfrislapp.> Investeringsfondssystemet kom saledes att anvandas

% Se Sodersten (1989) och Agell, Englund & Sodersten (1995). For att ett investerings-
fondfrislapp ska skapa incitament till nyinvesteringar kravs att det ar tillrackligt omfattande
for att finansiera foretagens samtliga investeringar, inklusive de marginella investerings-
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som ett permanent medel foér att 16sa strukturella problem och
forlorade darigenom sin effekt som stabiliseringspolitiskt verktyg.
Genom en “6veranvandning” av investeringsfonderna forsokte man
i stéllet hoja investeringarna systematiskt. Detta kan ses som
ytterligare ett exempel pad de problem som analyseras i den s.k.
trovardighetslitteraturen, som diskuterades i avsnitt 2.2.1. Erfaren-
heterna fran investeringsfondssystemet illustrerar vikten av att
stabiliseringspolitiska medel anvands temporért.

Det forefaller som om investeringsfondssystemet anda fyllde sitt
ursprungliga syfte som konjunkturstabiliserande instrument ganska
val under 1950- och 1960-talen. Perioder da foretagen kunde bygga
upp sina investeringsfonder foljdes dé av tidsmassigt val avgransade
perioder med frislapp. Resultaten i Taylor (1982) tyder pa att in-
vesteringsfondssystemet bidrog till att minska de cykliska fluktua-
tionerna i de svenska investeringarna under 1950- och 1960-talen.
Taylor drar slutsatsen att ett system av denna typ skulle kunna
spela en viktig roll, i synnerhet i en situation da penningpolitiken
inte primért bedrivs i konjunkturstabiliserande syfte.

Flera skal talar dock mot ett aterinforande av investeringsfonds-
systemet. Forutom att det i praktiken visade sig vara svart att upp-
ratthalla systemet som ett stabiliseringspolitiskt medel ansags
investeringsfondssystemet ocksa gynna redan etablerade fOretag
med historiskt héga vinster eftersom det i huvudsak var dessa som
hade mojlighet att bygga upp fonder och sénka sin skatt. Systemet
antogs darmed lasa in vinstmedel i historiskt framgangsrika foretag
i stéllet for att medlen delades ut och via kapitalmarknaderna
omallokerades till potentiellt mer effektiva anvandningar.

projekten. Ett foretags tankbara investeringsprojekt antas kunna rangordnas efter den av-
kastning som de forvantas ge. Med ett marginellt investeringsprojekt avses ett projekt vars
avkastning &r sd hog att det precis ar lonsamt att genomfora det. Om ett fondfrislapp Gver-
stiger de planerade totala investeringarna blir de tidigare marginella projekten uppenbart
I6nsamma samtidigt som ett antal ytterligare projekt blir varda att genomféra, dvs. fondfri-
slappet stimulerar till nyinvesteringar. Forsling (1995) finner dock att under perioden
1979-1988, da fondfrisldppen var mer eller mindre permanenta, omfattade dessa ganska be-
gransade andelar av investeringsvolymerna. Det dr troligt att foretagen darfor i sjélva verket
anda tvingades utnyttja de reguljara avskrivningsreglerna for sina marginella investerings-
projekt.
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ROT-avdraget

Skatteavdrag for reparationer, om- och tillbyggnader av bostadshus
(ROT-avdrag) har anvants vid ett par tillfallen i Sverige pa 1990-
talet. Tanken var att stimulera fastighetsdgare att tidigareldgga
planerade ROT-aktiviteter. Avdraget infordes forsta gangen 1993
och var i kraft under néastan tva ar. Skattereduktionen utgjorde
30 procent av arbetskostnaden for smahus och hyreshus. ROT-av-
draget infordes igen 1996 och var da i kraft under narmare tre ar.
Denna gang gallde avdraget ocksa bostadsratter.

ROT-avdragets effekter har utvdrderats av Riksdagens reviso-
rer.>® Effekterna pa sysselsattning, arbetsloshet och skatteintikter
har varit svara att bedoma.”’ Slutsatsen ar anda att ROT-avdraget
har fungerat relativt val. Medlet kan dock inte anvdndas sym-
metriskt och blir darmed ocksa ett slags branschstdod som kan
ifrdgasittas av effektivitets-, fordelnings- och offentligfinansiella
skal. Dartill ar systemet forhallandevis komplicerat for savél skatt-
skyldiga som skattemyndigheter.

Medel riktade mot byggnadsinvesteringar

Byggnadsinvesteringarna varierar forhallandevis mycket dver tiden
och ar starkt knutna till inhemsk produktion. En skatt/subvention
pa dessa investeringar som varierar med efterfragelaget skulle
kunna fa en stabiliserande effekt om den kan bidra till att inves-
teringarna omfordelas Gver tiden pa ett lampligt sétt.

Ett mojligt stabiliseringspolitiskt medel ar ta ut en skatt pa ny-,
om- och tillbyggnader av fastigheter i hdgkonjunkturer och ge en
motsvarande subvention i lagkonjunkturer. For att fa bredast
mdjliga tackning och undvika snedvridningar mellan olika sektorer
bor skatten respektive subventionen omfatta ny-, till- och om-
byggnader av alla fastighetstyper som é&r fastighetsskattepliktiga.
Dérmed skulle bl.a. bostadshus, hyreshus med lokaler samt in-
dustrifastigheter omfattas.

Investeringsskatter och investeringssubventioner har dven ett
antal nackdelar. For det forsta innebédr de ytterligare komplika-
tioner i ett redan komplicerat skatte- och subventionssystem.
Bland annat skulle alla sméahusiagare som gor om- eller tillbygg-

% Riksdagens revisorer, rapport 2001/02:8.
" Utvarderingsmetodiken har bestatt av enkatundersokningar bland fastighetsagare och
hantverkare.
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nader omfattas av skatten/subventionen. Dartill ar det svart for
saval skattskyldiga som skattemyndigheterna att avgora vilken del
av byggnadsarbetet som hanfér sig till den tid skatten/subven-
tionen &r i kraft. Dessa komplikationer géllde visserligen &ven det
ovan diskuterade ROT-avdraget, men det handlade da om en en-
sidig subvention av engangskaraktar och inte, som i detta fall, en
symmetrisk skatt/subvention tankt att pa kontinuerlig basis anvan-
das i konjunkturstabiliserande syfte.

For det andra finns det, liksom for andra medel, en risk for att
investeringsskatter/subventioner i praktiken kommer att anvandas
pa ett asymmetriskt satt. Det ar politiskt enklare att infora och
forlanga en subvention &n att inféra och forldnga en skatt.

For det tredje finns en risk att systemet i praktiken kommer att
tillampas pa ett selektivt satt. Det kan t.ex. vara svart att ta ut
skatten aven i regioner med en foérhallandevis hog byggarbets-
I6shet. Om sadana regioner berors av subventionerna men inte av
skatterna, forsvagas budgeten samtidigt som systemet riskerar att
bromsa en samhéllsekonomiskt nédvandig strukturomvandling.

Sammantaget gor dock kommittén beddmningen att en in-
vesteringsskatt/subvention av detta slag bor kunna inga bland de
finanspolitiska styrmedel som &r aktuella att anvanda i konjunktur-
stabiliserande syfte.

5.6.5 Lampliga stabiliseringspolitiska styrmedel

De diskretiondra finanspolitiska styrmedel som anvands vid stora
storningar bor sa langt mojligt vara generella och anvandas tempo-
rart och symmetriskt. Enligt kommitténs mening finns det an-
ledning for statsmakterna att redan pa forhand valja ut ett mindre
antal lampliga finanspolitiska atgarder for stabiliseringspolitiska
andamal. Syftet ar att korta beslutstiden for diskretionara finans-
politiska atgarder, genom att i forvag klarare precisera vilka at-
garder som i forsta hand har stabiliseringspolitiska effekter och
darfor inte &r fordelningsmassigt kontroversiella eller har stora
effekter pa effektiviteten i samhallsekonomin. De pa forhand ut-
valda styrmedlen kan anvédndas enskilt eller i olika kombinationer.
Valet av styrmedel bor vara beroende av stérningens karaktar och
storleken av atstramningen eller stimulansen bor avviagas mot stor-
ningens storlek. Ett riksdagsbeslut om en stabiliseringspolitisk
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atgard bor avse en avgransad tidsperiod. Om forhallandena senare
andras kan tidsperioden givetvis forlangas eller forkortas.

Kommittén foreslar, utan att géra nagon rangordning, att fol-
jande medel i forsta hand utnyttjas:

1. En proportionell tempordr konjunkturskatt respektive kon-
junkturskattereduktion som utgar som en viss andel, lika for alla,
av den beskattningsbara forvdrvsinkomsten. En variation i
skattesatsen med t.ex. 2 procentenheter motsvarar en effekt pa
offentliga sektorns finansiella sparande pé ca 25 mdkr.*

2. Variationer i mervérdesskatten, i forsta hand runt normal-
skattesatsen 25 procent. Om denna skattesats &ndras med t.ex. 2
procentenheter, sa motsvarar detta en effekt pd offentliga
sektorns finansiella sparande pa ca 11 mdkr. Om samtliga mer-
vardesskattesatser dandras med 2 procentenheter blir effekten
ca 14 mdkr.

3. Variationer i arbetsgivaravgifterna. Om avgiftssatsen andras med
t.ex. 2 procentenheter, sd motsvarar detta en effekt pa offentligt
finansiellt sparande pé ca 9 mdkr.

4. Variationer i statsbidraget till kommunerna. En forandring pa
2 procent av de kommunala utgifterna motsvarar ca 10 mdkr.

5. Variationer i budgetanslagen till statlig konsumtion och statliga
investeringar. Om anslagsnivan justeras med 2 procent sa mot-
svarar detta vid fullt genomslag en effekt pa det offentliga
finansiella sparandet pa ca 4 mdkr.

6. Tempordr skatt/subvention for om-, till- och nybyggnader av
fastigheter. En skatte- eller subventionssats pa 5 procent av
byggkostnaden motsvarar en effekt pa det offentliga finansiella
sparandet pa ca 7 mdkr.

7. Intern vaxelkursforandring, i syfte att astadkomma en temporar
kostnadsandring i situationer da det ar olampligt att forandra
det offentliga finansiella sparandet.

% Budgeteffekterna ar beriknade p& prognoserna for skattebaserna 2002.
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5.7 Finanspolitisk stabilisering, saldomal och
utgiftstak

En fraga av sarskilt intresse vid ett deltagande i valutaunionen &r i
vilken man de finanspolitiska regler som inforts pa EU-niva i syfte
att garantera stabila offentliga finanser lagger restriktioner pa
stabiliseringspolitiken. Som beskrivits i avsnitt 5.1 innebdr dessa
regler att underskottet i det offentliga sparandet inte far 6verskrida
tre procent av BNP. Om BNP faller med mer &n tva procent under
ett ar betraktas dock omstandigheterna som exceptionella och ett
underskott i de offentliga finanserna detta ar ska inte betraktas som
alltfor stort. Om BNP skulle falla med mellan 0,75 och tva procent
under ett ar kan Ekofin-radet efter en bedomning besluta om att
sadana exceptionella omstandigheter rader att ett underskott
Overstigande tre procent av BNP ar befogat.

| ett forsta steg ar det angeléget att utrdna vilket éverskott som
kravs i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel for att de automatiska
och de “halvautomatiska” stabilisatorerna i form av arbetsmark-
nadspolitiska atgarder kan tillatas verka utan att underskottet i det
offentliga sparandet, annat &n under exceptionella omstandigheter,
dverstiger den stipulerade gransen pa tre procent av BNP. | ett
andra steg diskuteras vilket tillkommande saldoutrymme som be-
hovs for diskretionér expansiv finanspolitik vid stora negativa stor-
ningar.

Fragan om de finanspolitiska reglernas betydelse for stabilise-
ringspolitiken analyseras i bl.a. Braconier (2001) och Ohlsson
(2002, bilaga 4). Braconier (2001) undersoker konjunkturkanslig-
heten i de offentliga finanserna genom att effekterna pa budget-
saldot av olika typer av efterfragebortfall studeras i en modell. Ett
resultat ar att om det initiala 6verskottet uppgar till tva procent av
BNP, s& kan de automatiska stabilisatorerna tillatas verka fullt ut
samt de arbetsmarknadspolitiska atgarderna dkas i normal utstrack-
ning aven vid en storre storning, definierad som ett ackumulerat
BNP-bortfall pa fem procent, utan att det foreligger nagon storre
risk for att den stipulerade gransen for underskott pa tre procent av
BNP 0verskrids. Braconiers slutsats dr att om det nuvarande saldo-
malet pa tva procents dverskott i de offentliga finanserna verkligen
uppnas, sa ger detta utrymme for saval automatiska som halvauto-
matiska stabilisatorer utan att det foreligger nagon storre risk for
en konflikt med EU:s finanspolitiska regler.
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Ohlssons (2002, bilaga 4) skattningar tyder pa att ett saldomal pa
noll procent ger en tillracklig marginal for automatiska och halv-
automatiska stabilisatorer i forhdllande till EU:s finanspolitiska
regler. Ett hogre saldomal &r enligt Ohlsson framst motiverat av de
demografiska fordandringar som kan forvéntas under de kommande
decennierna. Artis & Buti (2001) presenterar skattningar som indi-
kerar att ett saldomal pa ungefiar en procent av BNP, dvs. mitt
emellan Braconiers och Ohlssons berdkningar, ger en tillracklig
sékerhetsmarginal.

Empiriska skattningar ger saledes inte nagon entydig bild av
vilka marginaler som krévs for att ge utrymme for automatiska och
halvautomatiska stabilisatorer utan att komma i konflikt med Stabi-
litets- och tillvéxtpaktens underskottsregel. Dértill bor noteras att
de ovan redovisade berédkningarna forutsétter att det faktiska struk-
turella dverskottet (det overskott som skulle uppsta i en normal-
konjunktur) verkligen 6verensstimmer med saldomalet. Om man
aven beaktar risken for att det strukturella saldot kan vara lagre &n
det malsatta, t.ex. som en foljd av 6verskattning av potentiell BNP
eller en overskattning av framtida skatteintidkter av andra skal &n
konjunkturskal, sa talar detta for en nagot hogre sékerhetsmarginal
an enligt de gjorda berdkningarna. En rimlig sammantagen be-
domning ar att det kravs ett dverskott pa minst en procent av BNP
i genomsnitt dver konjunkturcykeln for att de automatiska och de
halvautomatiska stabilisatorerna ska kunna verka utan alltfor stor
risk for en konflikt med EU:s finanspolitiska regler.

5.7.1  Saldomalet och marginalerna for diskretionar
finanspolitik

En viktig fraga att ta stallning till &r vilket tillkommande utrymme
som bor finnas for diskretiondr expansiv finanspolitik vid stora
negativa storningar. En aspekt ar att inte heller sadana diskretionara
atgarder bor komma i konflikt med Stabilitets- och tillvaxtpaktens
underskottsregel. En annan aspekt &r att sadan finanspolitik bor
kunna bedrivas i en djup lagkonjunktur utan att den offentligfinan-
siella utvecklingen riskerar att uppfattas som ohallbar, vilket skulle
dampa atgardernas stimulerande effekt.

Vid stora negativa storningar kan ibland Stabilitets- och tillvéaxt-
paktens undantagsregler om ett arligt fall i BNIP pa minst 0,75 pro-
cent vara tillimpbara. Det ar dock rimligt att anta att sddana
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storningar som enligt kommitténs bedémning bor karakteriseras
som “’stora”, ett produktionsgap pa minst tva procent i ndgondera
riktningen, kan uppkomma &ven utan att undantagsreglerna ut-
I6ses. Ett produktionsgap pa tva procent uppkommer t.ex. om
faktisk BNP under tva ar okar med en procent samtidigt som den
potentiella tillvaxten uppgar till tva procent.

Kommitténs bedomning ar att det, for att uppfylla malet om att
produktionen och sysselsattningen skall hallas nira sina potentiella
nivaer, bor finnas ett betydande handlingsutrymme for diskretionar
expansiv finanspolitik vid en stor negativ storning. Det &r svart att
exakt berdkna vilket tillkommande utrymme som kan krévas, efter-
som sadana diskretionara stimulansatgarder leder till en hogre BNP
och ddarmed hogre skatteintékter och lagre utgifter for bl.a. arbets-
I6shetsersattning &n som annars skulle bli fallet. Nettoeffekten for
de offentliga finanserna av finanspolitiska atgarder motsvarande
t.ex. tvd procent av BNP blir darfor i varje fall pa ett par ars sikt
mindre &n tva procent av BNP. Som diskuterats i avsnitt 5.6 skiljer
sig storleken pa stimulanseffekterna av en given diskretionar bud-
getforandring ocksa at beroende pa exakt vilka atgarder som satts
in.

Kommitténs beddmning ar att det kan vara motiverat med en
hojning av saldomalet dver konjunkturcykeln fran nuvarande niva
pa 2 till 2,5 alternativt 3 procent av BNP for att ge en tillfreds-
stallande sékerhetsmarginal for diskretiondra finanspolitiska stimu-
lanser i djupa lagkonjunkturer. Det lagre saldomalet innebar att
man &r beredd att acceptera en l&gre stabiliseringspolitisk ambi-
tionsniva eller nagot storre offentligfinansiella och stabiliserings-
politiska risker.

5.7.2  Utgiftstaket

Vid en konjunkturavmattning okar de statliga utgifterna med
automatik, framst de utgifter som dr relaterade till arbetslGsheten.
Realekonomiska svangningar har dock en relativt mattlig inverkan
pa de statliga utgifterna. 1 en bilaga till Utredningen om utvar-
dering av budgetprocessen (SOU 2000:61) berdknar Henrik
Braconier elasticiteten i de takbegransade statsutgifterna med av-
seende pa BNP till 0,4, inklusive utgifter for arbetsmarknads-
politiska program. Detta innebar att om BNP ett ar vaxer med 1
procentenhet mindre, sa medfor detta att statens utgifter med
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automatik blir ca 0,4 procent hogre. Ett ackumulerat produktions-
gap pa 5 procentenheter skulle ssmmantaget medfora ca 16 mdkr
hogre statliga utgifter vid oforandrade regler.

De statliga utgifterna dr betydligt mera kénsliga for variationer i
inflationstakt eller 16nedkningstakt. En procentenhets hogre infla-
tion okar statsutgifterna med 0,9 procent. Statsutgifterna ar darfor
sérskilt kénsliga for utbudsstdérningar som tenderar att samtidigt
hoja prisnivan och dampa tillvaxt och sysselsattning. Vid en vikan-
de efterfragan som dampar saval inflation som tillvaxt, ar den auto-
matiska effekten pa statsutgifterna mera begransad.

Vi argumenterade i avshitt 5.6 for att en konjunkturavmattning
av mer betydande slag bér motas med en diskretionér finanspolitik
som ocksa kan inkludera temporart 6kade statliga utgifter. Det kan
t.ex. i en djup konjunkturavmattning vara onskvart att 6ka om-
fattningen pa antalet utbildningsplatser eller att stimulera kommu-
ner och landsting att bibehélla verksamhetens omfattning. Det
maste saledes reserveras ett utrymme inom budgeteringsmarginalen
for att vidta sadana atgarder. Forslagsvis bor de offentliga utgifter-
na kunna Okas diskretionart med atminstone en halv procent av
BNP, dvs. med ca 10 mdkr.

For att utgiftstaken inte ska begransa mojligheterna att fora en
stabiliserande finanspolitik maste budgeteringsmarginalen vara sa
stor att den rymmer saval automatik som diskretionara atgarder.
Mot bakgrund av vad som sagts ovan om statsbudgetens kon-
junkturautomatik och diskretionér finanspolitik kan denna kon-
junkturmarginal forslagsvis uppga till ca 3 procent av de takbegran-
sade utgifterna, vilket ar 2002 motsvarar ca 25 mdkr.

5.7.3 Kommitténs slutsatser

Mot bakgrund av de i avsnitt 5.3 diskuterade problemen med
diskretionar finanspolitisk konjunkturstabilisering ar kommitténs
uppfattning att det vid ett deltagande i valutaunionen kan bli
svarare att fora en framgangsrik stabiliseringspolitik an vid ett
utanforskap.

For att skapa forutsattningar for en sa effektiv stabiliserings-
politik som mojligt ar det onskvért att riksdagen formulerar en
tydlig principram. En sadan principram bor sla fast att man vid
"normala” konjunkturstorningar nojer sig med att lata de auto-
matiska stabilisatorerna verka. Aven halvautomatiska” stabilisato-
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rer i form av arbetsmarknadspolitiska atgarder bor inbegripas, med
de reservationer som gjordes i avsnitt 5.5. Diskretionéra finans-
politiska atgarder i syfte att stabilisera konjunkturen bor saledes
endast anvéndas vid stora storningar. Dessa storningar definieras
forslagsvis som ett produktionsgap pa minst tva procent i nagon-
dera riktningen.

Aven om de automatiska stabilisatorerna kan bidra till att minska
konjunktursvangningarna, kan de under ogynnsamma omstandlig-
heter ge upphov till problem. De kan t.ex. vid en ihallande ogynn-
sam ekonomisk utveckling driva fram stora underskott i de
offentliga finanserna som kan bli svara att hantera. FOr att minska
risken for en situation dér de offentliga finanserna borjar uppfattas
som ohallbara ar det darfor viktigt att den diskretionara finans-
politiken i normala konjunkturldgen inriktas pa att sakerstélla
saldomalet.

For att skapa utrymme for saval automatiska och halvautoma-
tiska stabilisatorer som diskretiondr finanspolitik vid stora stor-
ningar bor de offentliga finanserna uppvisa éverskott i genomsnitt
over konjunkturcykeln. Hur stort detta 6verskott bér vara beror i
hog grad pa vilket utrymme som ska finnas for diskretionara
finanspolitiska atgarder vid stora negativa storningar. Kommitténs
sammantagna beddmning ar att de automatiska stabilisatorerna till-
sammans med variationer i de arbetsmarknadspolitiska atgarderna
kraver ett overskott pa atminstone en procent i genomsnitt Gver
konjunkturcykeln for att underskottet inte ska bli alltfor stort vid
en djup langkonjunktur. For att darutover ge tillrackligt utrymme
for diskretionara finanspolitiska stimulansatgarder kravs det enligt
kommitténs beddmning en hojning av saldomalet till 2,5 alternativt
3 procent av BNP 6ver konjunkturcykeln, i varje fall for den nér-
maste tioarsperioden

Ett Overskott pa i genomsnitt 2,5 eller 3 procent motsvarar
ungefar det beraknade sparandet i dlderspensionssystemet under de
narmaste aren. Ett sddant hogre saldomal for den samlade offent-
liga sektorn innebdr darfor att staten i genomsnitt 6ver konjunk-
turcykeln far ett finansiellt sparande nara noll i stillet for ett
negativt finansiellt sparande. Bortsett fran bl.a. eventuella intakter
fran utforséljning av statlig egendom kommer darmed statsskulden
att vara ungefar konstant i nominella termer i stéllet fér att stiga
trendmaéssigt. Aven pé detta sitt bidrar ett hogre saldomal till att
sékerstélla ett storre utrymme for diskretiondr expansiv finans-
politik i kommande lagkonjunkturer.
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Ett saldomal av den storleksordning som foreslas bor i forsta
hand galla under den niarmaste tioarsperioden. Darefter bor en om-
prévning ske i ljuset av den demografiska utvecklingen och for-
andringar i den offentliga férmogenhetsstallningen. Det kan heller
inte uteslutas att EU:s regler pa sikt kan komma att andras, vilket i
sa fall kan motivera revideringar dven av det svenska saldomalet.

En mer betydande konjunkturavmattning bor mdtas med en
diskretionar finanspolitik som ocksa kan inkludera 6kade statliga
utgifter. FOr att utgiftstaken inte skall begransa mojligheterna att
fora en stabiliserande finanspolitik maste budgeteringsmarginalen
vara sa stor att den rymmer savdl automatik som diskretionara
atgarder. Kommitténs bedomning ar att den konjunkturmarginal
som kréavs bor uppga till ca tre procent av de takbegransade ut-
gifterna for att ge tillrackligt budgetutrymme att hantera &ven en
relativt djup lagkonjunktur.
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6.1 Finanspolitikens institutionella ramar

Vid ett deltagande i valutaunionen blir finanspolitiken det enda
stabiliseringspolitiska medlet for statsmakterna nédr det géller att
motverka konjunkturstdrningar som ensidigt traffar den svenska
ekonomin. For att finanspolitiken verkligen ska kunna anvéndas
som ett effektivt stabiliseringspolitiskt medel &r det avgorande att
den bedrivs med en fasthet som skapar tillrackligt med mandver-
utrymme vid en djup lagkonjunktur. Det ar darfor angelaget att
utforma institutionella ramar som kan sédkerstélla en ansvarsfull
finanspolitik.

Vi har i tidigare avsnitt, med sttd av praktiska erfarenheter och
ekonomisk forskning, visat att det kan vara svart att bedriva en
effektiv diskretionar stabiliseringspolitik. Vi har ocksa konstaterat
att det under det senaste decenniet funnits en internationell trend
mot att parlament formulerat langsiktiga mal for penningpolitiken
och sedan delegerat till sjalvstindiga centralbanker att uppfylla
dessa mal. Denna utveckling tycks ha haft en positiv inverkan pa
den makroekonomiska stabiliteten i manga lander.

Mot denna bakgrund ar det inte forvanande att det under senare
ar borjat foras en debatt pa det internationella planet om i vilken
man de positiva erfarenheterna fran penningpolitiken skulle kunna
tas tillvara dven nar det géller finanspolitiken. Den fragestallning
som diskuterats ar mer specifikt om institutionella reformer lik-
nande de som genomfdrts inom penningpolitiken skulle kunna
komma ifraga ocksa for finanspolitiken.

Fragestéllningen aktualiseras for svenskt vidkommande framfor
allt av att ett deltagande i valutaunionen innebadr att vi avhander oss
mdjligheten att bedriva en egen penningpolitik, och att det darfor
ar troligt att finanspolitiken far en storre stabiliseringspolitisk
betydelse. Utgangspunkten i den internationella debatten har dock
varit mer generell och diskussionen har handlat om hur finans-
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politiken i storsta allménhet skulle kunna gdras mer effektiv, oav-
sett vilken vaxelkursregim som rader. Detta framgéar bl.a. av att
debatten vanligtvis forts i lander dér véaxelkursen &r rorlig och en
motsvarande “bortkoppling” av den nationella penningpolitiken
inte 4r aktuell, fraimst USA, Australien och Nya Zeeland.!

I avsnitt 6.1.1 refereras férslag om institutionella férdndringar
som ligger forhallandevis nara den formella delegering av penning-
politiken som &gt rum i manga lander. Kommitténs slutsats ar att
parallellerna mellan penning- och finanspolitik inte kan dras alltfor
langt. 1 avsnitt 6.1.2 diskuteras institutionella I6sningar som
kommittén anser vara mer lampliga for finanspolitiken.

6.1.1 Delegering av finanspolitiken i den internationella
debatten

Erfarenheterna fran delegeringen av penningpolitiken till inom av
parlamentet faststéllda ramar sjalvstandiga centralbanker har i allt
vasentligt varit positiva. 1 den internationella debatten har darfor
under senare ar fragan rests om inte finanspolitikens stabiliserings-
politiska uppgift pa ungefar motsvarande sitt skulle kunna delege-
ras till en oberoende finanspolitisk direktion. Seidman (2001)
forslar t.ex. att en motsvarighet till den amerikanska central-
bankens Federal Reserve Board (ungefdr motsvarigheten till
Riksbankens direktion) inrattas inom det finanspolitiska omradet —
en “Fiscal Policy Board”.? Tanken med en delegering av finanspoli-
tikens stabiliseringspolitiska uppgift &r i princip densamma som nér
det géller penningpolitiken. Genom en delegering till en oberoende
finanspolitisk direktion skulle de I6pande stabiliseringspolitiska
besluten pd motsvarande satt som inom penningpolitiken kunna tas
"pa armlangds avstand” fran den dagsaktuella politiken. Darmed
minskar risken for en i genomsnitt alltfor svag finanspolitik som
urholkar de offentliga finanserna och for att finanspolitiska at-
garder genomférs vid tidpunkter som d&r stabiliseringspolitiskt
olampliga. En annan fordel skulle vara att den langa besluts-
fordrojning som finanspolitik i regel ar forknippad med skulle kun-
na kortas, eftersom ett oberoende organ i princip borde kunna

1 Se t.ex. Ball (1997), Blinder (1997), Business Council of Australia (1999) och Seidman
(2001).

2En sadan l6sning skisseras aven i Wyplosz (2002, bilaga 5) under bendmningen "Fiscal
Policy Committee”.

218



SOU 2002:16 Finanspolitikens former

agera lika snabbt nér det géller finanspolitiken som en centralbank
nar det géller penningpolitiken.

Det finns enligt var mening starka skal till varfor parallellerna
mellan penning- och finanspolitiken inte bor drivas alltfor langt.
Det kanske framsta skalet ar att finanspolitiken, som vi tidigare
konstaterat, har fler uppgifter an penningpolitiken och att flera av
dessa &r direkt oldmpliga att delegera till en oberoende finans-
politisk direktion. Forutom att stabilisera ekonomin har finanspoli-
tiken saval allokerings- som fordelningspolitiska uppgifter. Nar det
géller i synnerhet de fordelningspolitiska uppgifterna har den
nationalekonomiska vetenskapen ganska lite att sdga. Hur for-
delningen i ett samhalle bor se ut ar en varderingsfraga som maste
|6sas pa det rent politiska planet.

Problemet ar att finanspolitiska beslut som tas i syfte att paverka
den samlade efterfragan i konjunkturstabiliserande syfte samtidigt
kan fa fordelningspolitiska effekter. Darav foljer att en finanspoli-
tisk direktion, vars uppgifter &r tankta att vara enbart stabiliserings-
politiska, ocksa skulle fa ett fordelningspolitiskt inflytande. Forslag
om att delegera delar av finanspolitiken till en oberoende direktion
maste darfor pa ett eller annat satt ta stéllning till hur denna poten-
tiella konflikt mellan finanspolitikens stabiliserings- och férdel-
ningspolitiska uppgifter ska hanteras. Detta dr uppenbarligen en
mycket svar fraga, men nagra sitt pa vilka konflikten atminstone
kan mildras har foreslagits i den internationella debatten.

Ett forslag i litteraturen gar ut pa att parlamentet pa foérhand
skulle utforma ett "stabiliseringspolitiskt paket” med en viss
onskad profil.® Parlamentet skulle t.ex. kunna besluta att en finans-
politisk stimulans ska besta av 80 procent skattesankningar, 10 pro-
cent Okade transfereringar och 10 procent 6kad offentlig konsum-
tion. Den exakta fordelningen av dessa poster pa undergrupper kan
ocksa specificeras av parlamentet. Det kan t.ex. besluta att skatte-
séankningen till 70 procent ska gélla personliga inkomstskatter och
till 15 procent vardera foretagens skatter respektive hushallens
indirekta skatter. Av de 70 procenten personliga inkomstskatter
skulle man vidare kunna besluta om hur sédnkningarna lampligen
ska fordelas pa olika inkomstgrupper. P4 motsvarande sétt skulle
man kunna besluta om en 6nskvéard profil pa en finanspolitisk
atstramning. Dessa paket skulle sedan ligga fardiga att anvandas vid
behov.

% Se Gruen (2001) och Seidman (2001).
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Enligt detta forslag skulle den finanspolitiska direktionen vid
regelbundna moten besluta om nédr och i vilken utstrackning ett
sadant paket ska trada i kraft. Vid en prognosticerad lagkonjunktur
skulle direktionen kunna besluta att genomfdra en viss andel av
detta pd forhand beslutade stabiliseringspolitiska stimulanspaket.
Hur stor andel som genomfors beror pa hur svag konjunk-
turutvecklingen beddms bli. Nar en stabiliseringspolitisk atgard
vidtas, skulle detta séledes ske utifran en fordelningspolitisk profil
som riksdag och regering tidigare beslutat om.

Ett alternativt forslag med en delvis annan utgangspunkt, som
ocksd diskuterats i den internationella litteraturen, ar att den
finanspolitiska direktionen ges mandat att stalla upp mal for stor-
leken pa den offentliga budgetens under- eller 6verskott.*
Direktionen skulle dock inte ha nagot inflytande 6ver hur de upp-
satta budgetmalen uppnas, dvs. den skulle inte kunna paverka fak-
torer som budgetens omfang, strukturen pa skattesystemet eller
fordelningen mellan olika offentliga utgifter. Sadana beslut skulle i
stallet helt och hallet tas Iopande av det politiska systemet. En
regering skulle ddrmed kunna ge t.ex. en budgetbesparing den for-
delningspolitiska profil som den énskar.

Aven om de refererade forslagen forsoker dra en skiljelinje
mellan finanspolitikens stabiliseringspolitiska och férdelningspoli-
tiska uppgifter, kvarstar uppenbarligen stora problem. Ett exempel
ar att det kan vara svart att pa forhand specificera ett paket med en
fordelningspolitisk profil som ar lamplig for alla typer av stor-
ningar. En viss storning kan exempelvis, pa ett satt som ar svart att
forutsaga, drabba vissa delar av ekonomin betydligt hardare &n
andra. Man kan darfor vilja genomféra en finanspolitisk stimulans
med en annan fordelningspolitisk profil an det pa forhand speci-
ficerade stabiliseringspolitiska paketet. Det &r heller knappast prak-
tiskt mojligt att pa forhand utforma en hel “arsenal” med olika
paket som pa ett onskvart sitt kan hantera alla typer av stérningar
som kan drabba ekonomin.

Finanspolitiken ar i vasentligt hdgre grad an penningpolitiken en
genuint "politisk” angeldgenhet, framst darfor att den har som en
viktig uppgift att sorja for en tillfredsstallande fordelning i sam-
héllet. Utformningen av skatter och offentliga utgifter &r av central
betydelse fér medborgarna, som ofta ser finanspolitiken som det
viktigaste instrumentet att uppna olika politiska mal. Man kan

4 Se t.ex. Eichengreen m.fl. (1999) och Wyplosz (2002, bilaga 5).
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ocksa se det som att en delegering av delar av den finanspolitiska
beslutsmakten skulle sta i strid med mer grundlaggande rattsprin-
ciper, som t.ex. de svenska medborgarnas ratt att ”sig sjalva be-
skatta”.

6.1.2  Ett finanspolitiskt rad

En annan och enligt var mening lampligare metod att ytterligare
stirka de krafter som verkar for en ansvarsfull finanspolitik &r att
inratta ett enbart radgivande expertorgan som féljer och analyserar
den ekonomiska utvecklingen och ger rekommendationer om
finanspolitiken — ett finanspolitiskt rad. Radgivande organ inom det
makroekonomiska omradet finns redan i manga lander och
erfarenheterna tyder pa att de kan fylla en viktig funktion. Tanken
ar att ett finanspolitiskt rad skulle fungera som ett komplement
och stdd till de reformer som successivt genomforts pa det finans-
politiska omradet under 1990-talet, framst saldomaélet och den
reformerade budgetprocessen med bl.a. ett utgiftstak.’

Ett finanspolitiskt rad bor ha ett framatblickande perspektiv.
Den huvudsakliga uppgiften bor vara att, med utgangspunkt i de av
statsmakterna beslutade riktlinjerna, tillhandahalla underlag for
finanspolitiken. Detta kan ske genom att radet pa basis av en prog-
nos for hur ekonomin utvecklas ger rekommendationer om finans-
politikens stabiliseringspolitiska inriktning. Dessa analyser och re-
kommendationer skulle sedan kunna utgdra en utgangspunkt for
regeringens och riksdagens budgetprocess.

Det ar vanligt att finanspolitiska rekommendationer ges av olika
internationella organ. Sa t.ex. utvarderas de fran EU-hall palagda
finanspolitiska restriktionerna av Ekofin-radet, som ocksa bedémer
den ekonomiska utvecklingen och den ekonomiska politiken i
stort. Aven IMF och OECD kan sigas ha en motsvarande ut-
varderande och radgivande funktion men med ett bredare perspek-
tiv. Ett nationellt radgivande organ med ett fortlopande fokus
enbart pa den inhemska finanspolitiken skulle sannolikt ha storre
mojligheter &n internationella organ att ge vardefullt underlag for
den svenska budgetprocessen.

® Se avsnitt 5.1 for en detaljerad beskrivning av dessa. Se dven Molander (1999) for en be-
skrivning av hur budgetprocessen reformerats under 1990-talet.
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Exempel pa radgivande organ i utlandet

Instanser som foljer den ekonomiska utvecklingen och ger ut-
tryckliga ekonomisk-politiska rekommendationer utgdr ett vl
etablerat inslag i flera lander. Nedan beskrivs tre olika l6sningar —
fran Danmark, Belgien respektive Tyskland — som i en eller annan
modifierad form skulle kunna ténkas vara intressanta &ven for
Sverige.

Danmark — Det @konomiske R&d och de vise mannen®

Det @konomiske Rad inrattades 1962 och har som uppgift att folja
den ekonomiska utvecklingen, belysa langsiktiga utvecklingsten-
denser och bidra till att samordna skilda ekonomiska intressen.
Radet leds av ett "formandsskab” bestaende av tre personer, ofta
universitetsprofessorer — de s.k. vise mannen — och bestar darut-
Over av maximalt 26 medlemmar. Samtliga medlemmar, inklusive de
vise ménnen, utses av ekonomiministern for normalt tre ar At
gangen. Nar det galler de vise mannen, ar det brukligt att dessa
sinsemellan kommer Gverens om och foreslar en ny kandidat nar
nagon av dem ska bytas ut. Detta forfarande syftar till att garantera
de vise mannens oberoende genom att férhindra att utndmningar
sker pa partipolitiska grunder. Mandattiden for de vise méannen ar
upp till sex ar men uppgar vanligen till tre ar. De vise méannen ska
enligt lag vara oberoende av externa intressen och darmed inte ha
anknytning till t.ex. néringslivs- eller arbetsmarknadsorganisa-
tioner.

Av radets Ovriga 26 medlemmar ska en representera ekonomi-
ministern, tre utndmnas efter framstillan fran finansministern,
milj6- och energiministern respektive Danmarks Nationalbank,
och 18 utndmnas efter framstéllan fran olika organisationer som &r
centrala pa den ekonomisk-politiska arenan. Darutéver kan eko-
nomiministern utndmna fyra sarskilt sakkunniga.

De vise mannen forfattar tva ganger per ar en s.k. vismands-
rapport, kallad Dansk @konomi, som diskuteras vid de halvarsvisa
motena med Det @konomiske Rad. Varje rapport innehaller en
konjunkturbedémning for de narmaste tva till tre aren samt en
véardering av den ekonomiska politiken, ofta kompletterad med

& Informationen ar hamtad frdn Andersen (1997) och diskussioner med utredningens expert
Torben Andersen, som ocksé for narvarande 4r en av de vise mannen, samt Peder Andersen
som &r chef for Det @konomiske Réds sekretariat.
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rekommendationer om hur denna bor andras. Darut6ver innehaller
rapporten ett eller flera specialkapitel som behandlar &mnen inom
huvudsakligen arbetsmarknadsekonomi, ekonomisk politik, inter-
nationell ekonomi, milj6- och resursekonomi, tillvéxt och inkomst-
fordelning. De vise médnnen beslutar om vilka &mnen som ska
behandlas. Inspiration till amnesval hamtas saval i den aktuella
danska och internationella ekonomisk-politiska debatten som i
aktuell nationalekonomisk forskning. Vismandsrapporterna ar i
formell mening riktade till regeringen men véander sig ocksa till
medlemmarna i Det @konomiske Rad, fackekonomer, politiker,
studerande, journalister och andra med intresse for ekonomiska
problemstaliningar.

Till sin hjélp vid forfattandet av rapporten har de vise ménnen ett
sekretariat pa ungefar 20 personer. Detta sekretariat ar formellt
understéllt ekonomiministeriet men har inga aligganden som éar
relaterade till ministeriet eller ekonomiministern utan har som enda
uppgift att fungera som st6d till de vise mannen. Liksom de vise
mannen ska sekretariatets chef, som utndmns av ekonomiministern
efter framstéllan fran de vise méannen, vara oberoende av externa
intressen.

Vismandsrapporten skickas — i form av ett diskussionsunderlag —
till medlemmarna i Det @konomiske Rad en vecka fore varje
radsmote. Varken radsmedlemmarna eller de vise mannen far kom-
mentera rapportens innehall fore motet. Under veckan efter ut-
skicket av rapporten laser radsmedlemmarna och deras respektive
sekretariat rapporten, varefter den diskuteras och kommenteras av
radsmedlemmarna pa motet. Ett dygn innan radsmotet sands en
sammanfattning av diskussionsunderlaget till regering, folketingets
finansutskott, folketingets politisk-ekonomiska utskott och pres-
sen, sa att pressen och kommentatorer har tid till att forbereda
fragor och kommentarer. Omedelbart efter radsmotet offentliggors
hela diskussionsunderlaget inklusive sammanfattningen.

Forst nar motet i Det @konomiske Rad har hallits kan rads-
medlemmar och vise mén offentligt kommentera rapportens ana-
lyser och slutsatser. Efter ca tre veckor utkommer den slutliga
rapporten som ersatter diskussionsunderlaget. 1 den slutliga rap-
porten har radsmedlemmarnas kommentarer beaktats i form av ett
slags referat — det s.k. regeringsbrevet — och i form av skriftliga
inlagg fran medlemmarna. Innehallet i sjalva rapporten éndras dock
inte, d&ven om radets dvriga medlemmar inte delar dess syn. Det ar
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saledes de vise mannen som ensamma och under gemensamt ansvar
svarar for den analys som gors och de rekommendationer som ges.
Eftersom representanter for regeringen sitter med i Det @ko-
nomiske Rad &r regeringen i praktiken tvingad att kommentera
vismandsrapporten och de rekommendationer som ges. Rapporten
ar ocksa formellt riktad till regeringen. Regeringen kan saledes inte
forbigd vismandsrapporten med tystnad. Pressens fokus pa vis-
mandsrapporterna ar dessutom pataglig och en tydlig kritik fran de
vise mannen far stor massmedial uppmarksamhet. Dartill kommer
att analysen och rekommendationerna ofta blir viktiga argument i
den ekonomisk-politiska debatten. Det & mot denna bakgrund
troligt att vismandsrapporterna i praktiken haft ett inte obetydligt
inflytande Over den ekonomiska politiken i Danmark, &ven om
Andersen (1997, s. 74) viljer att uttrycka sig tamligen forsiktigt:

35 ar med vismand har givet mere end 70 vismandsrapporter, flere
modeldokumentationer, mange arbejdspapirer, artikler osv. Har ana-
lyserne pavirket udviklingen? Det er vanskeligt ikke at tro det, selv om
det n&ppe kan bevises videnskabeligt.

Belgien — Hoge Raad van Financién, Conseil Supérieur des Finances’

I Belgien finns ett organ kallat Hoge Raad van Financién (HRF)
eller Conseil Supérieur des Finances som har som en viktig uppgift
att 6vervaka de offentliga finanserna och ge rekommendationer om
de medelsiktiga och langsiktiga budgetmaélen. HRF inrattades
redan 1936 men fungerade fram till 1989 endast som ett radgivande
organ till finansministeriet och hade da endast begransad ekono-
misk-politisk betydelse. 1 samband med en reform 1989 som till-
delade regionerna (Flandern, Vallonien och Bryssel) ett storre eget
budgetansvar restes krav pa en kontrollmyndighet, i forsta hand
fran Belgiens centralbank och ett antal akademiska ekonomer.
HRF fick, i en ny omstrukturerad form, denna roll liksom senare
uppgiften att 6vervaka uppfyllandet av den belgiska konvergens-
planen infor EMU och sedermera stabilitetsprogrammet.

Det nya omstrukturerade HRF leds av finansministern och
bestar darutover av totalt 30 medlemmar uppdelade pa tre sek-
tioner. Medlemmarna utgdors av representanter for regionerna,
finans- och budgetministerierna och ytterligare fyra federala

" Informationen ar hamtad fran Hallerberg (2000), Stienlet (1999) samt diskussioner med
tjansteman vid Belgiens finansdepartement.
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ministerier, samt av externa experter och &mbetsman fran
centralbanken. Medlemmarna utses for en period pa fem ar och kan
atervéljas. Av de tre sektionerna ansvarar en for Gvervakning av
finanspolitiken, en for fragor om skattelagar samt en for over-
vakning av finansiella institutioner och finansiella marknader.
Sektionen for Gvervakning av finanspolitiken har 12 medlemmar,
daribland sex representanter fran de tre regionerna samt de tre
hogsta ambetsméannen pa den belgiska centralbanken — central-
bankschefen, vice centralbankschefen samt "the senior director”.

Sektionen for dvervakning av finanspolitiken publicerar varje ar
tva rapporter — i mars en utvardering av det belgiska stabilitetspro-
grammet och i juni en rapport om finansieringsbehovet i de olika
offentliga myndigheterna — som innehaller rekommendationer om
medel- och langsiktiga budgetmal. | borjan géllde rekommenda-
tionerna de federala och de regionala nivaerna, men de har efter
hand utvidgats till att galla dven den lokala nivan och social-
forsékringssystemet. Till sin hjalp har sektionen ett sekretariat som
utses av finansministern bland tjanstemannen pa finansministeriet.
Chef for sekretariatet &r “the secretary general” for finansministe-
riet. Sektionen for Gvervakning av finanspolitiken kan pa eget
initiativ eller efter uppmaning fran finansministern rekommendera
att lanemajligheterna bor begransas for en eller flera av de offent-
liga myndigheterna om utvecklingen exempelvis hotar att leda till
en pataglig strukturell férsvagning av den finansiella situationen.

HRF har medvetet valt att avsta fran att i detalj specificera hur
budgetmalen bor uppnas. Man har saledes inte utfardat rekom-
mendationer om den 6nskvarda utvecklingen av specifika typer av
utgifter eller inkomster. Detta 6verlamnas i stallet till ekonomisk-
politiska beslutsfattare pa federal och regional niva. Detta anses ha
bidragit till att man fran politiskt hall accepterat rekommenda-
tionerna som generella mal for finanspolitiken.

Efter vissa problem i inledningsskedet, vilka bottnade i oenighet
om hur besparingsbordan skulle delas mellan regionerna, anses
systemet ha fungerat forhallandevis val. Mojligheten att rekom-
mendera en begransning av lanemdgjligheterna for nagon offentlig
myndighet har inte behovt utnyttjas. HRF &r i grunden ett rad-
givande organ och det finns ingen formell skyldighet for de offent-
liga myndigheterna pa olika nivéer att agera enligt dess rekommen-
dationer. HRF har dock successivt byggt upp en allt stérre aukto-
ritet och i praktiken &r det darfor svart att ignorera dess rapporter.
Sedan 1994 finns ocksa en overenskommelse mellan den federala
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regeringen och regionerna som innebdr att de senare forbinder sig
att folja HRF:s rekommendationer. Rekommendationerna
forvandlas darigenom till politiska utfastelser.

Tyskland — Sachverstandigenrat®

I Tyskland finns ett organ Kkallat Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Sachver-
standigenrat inrattades 1963 med uppgiften att géra aterkommande
varderingar och analyser av den ekonomiska utvecklingen och
hjalpa savdl ekonomisk-politiska beslutsfattare pa alla nivaer som
allménheten att gora vélinformerade bedémningar i ekonomiska
fragor.

Medlemmarna nomineras av regeringen och utses av presidenten
for en period av fem ar. Aterval & mojliga. Medlemmarna &r
akademiska ekonomer eller praktiker med goda kunskaper i eko-
nomisk teori och erfarenhet av ekonomisk politik. Oberoendet for
Sachverstandigenrat garanteras pa tva satt som slagits fast i lag. FOr
det forsta ar radet bundet enbart av sina lagfasta institutionella
ramar och far i Ovrigt inte ta emot instruktioner fran nagot hall.
For det andra far dess medlemmar inte tillhdra regeringen eller
nagon nationell eller regional lagstiftande foérsamling och far inte
vara anstallda av nagon offentlig myndighet annat &n universitet
och forskningsinstitut. Medlemmarna far inte heller vara repre-
sentanter for eller medarbetare i nagon naringslivsorganisation eller
organisation som foretrader arbetsmarknadens parter.

Varje ar skriver Sachverstandigenrat en rapport som i november
presenteras for regeringen. Radets analyser ska bidra till en ekono-
misk utveckling med Iag och stabil inflation, hog sysselséattning,
extern balans samt stabil och god tillvaxt och radet ska i sina
rapporter identifiera hot mot dessa mal. Rapporterna ska vara base-
rade pa olika antaganden och beskriva och analysera konsekven-
serna av olika tankbara scenarier. Radet ska ange hur olika iden-
tifierade problem och negativa utvecklingstendenser kan undvikas,
men det far inte ge rekommendationer om specifika ekonomisk-
politiska atgarder. Om en minoritet av medlemmarna i radet har en
annan syn an majoriteten i enskilda fragor har de ratt att uttrycka
detta i rapporterna. Sachverstandigenrat kan be ministrar eller

8Informationen ar hamtad fran Sachverstandigenrats hemsida,
http://www.sachverstaendigenrat.org.
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chefen for Bundesbank att forklara sin syn pa olika fragor om detta
beddms vara av avgorande betydelse for radets arbete. Radet kan
ocksa pa eget initiativ skriva specialrapporter om vissa fragor om
det finner att detta 4 motiverat. Aven regeringen kan ge réadet i
uppdrag att skriva specialrapporter.

Regeringen distribuerar omedelbart den érliga rapporten fran
Sachverstandigenrat till parlamentets bada kamrar, Bundestag och
Bundesrat, och den publiceras samtidigt av radet. Inom atta veckor
maste regeringen svara pa rapporten i samband med att den
presenterar sin egen arliga ekonomiska rapport till parlamentet och
ange vilka slutsatser den dragit fran radets rapport.

Sachverstandigenrat assisteras av en stab pa nio ekonomer samt
ett administrativt sekretariat vid den federala statistikmyndigheten.
Offentliga myndigheter bade pa nationell och regional niva ar
skyldiga att samarbeta med radet.

Inhemska radgivande organ inom specifika omraden

Aven i Sverige finns inom specifika omréden organ dir vissa
paralleller skulle kunna dras till ett finanspolitiskt rad. Ett sadant
exempel inom det juridiska omradet ar Lagradet. Lagradet, som
bestar av domare i Hogsta domstolen och Regeringsratten, har till
uppgift att yttra sig over lagforslag pa regeringens eller riksdags-
utskotts begdran. Regeringen ska i princip begdra att Lagradet
yttrar sig over alla viktigare lagforslag innan en proposition laggs
fram for riksdagen. Lagradet gor en utvardering av bl.a. hur
forslagen forhaller sig till grundlagen och réttsordningen i Gvrigt.
Ett annat exempel, med en mer utvarderande an radgivande roll, ar
Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) som har
till uppgift att utvardera arbetsmarknadspolitiska atgarder, studera
arbetsmarknadens funktionssatt och utvdrdera effekterna pa
arbetsmarknaden av atgéarder inom utbildningsvasendet.

6.1.3 Parlamentariska reformer

Fran tid till annan har det diskuterats om olika typer av parla-
mentariska reformer kan forbattra forutsattningarna for en ansvars-
full finanspolitik. Tanken ar att sadana reformer skulle bidra till att
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Oka regeringens handlingsutrymme och stdrka dess mdéjligheter att
fora en langsiktig ekonomisk politik.

I t.ex. Lindbeck m.fl. (2000) presenteras ett antal forslag som
antas kunna bidra till detta. Ett forslag &r att reglerna for
anvandningen av misstroendeforklaringar skérps genom att en riks-
dagsmajoritet som onskar féalla regeringen ocksd maste kunna
erbjuda ett konkret regeringsalternativ. Ett annat forslag ar in-
forandet av en regel som sdger att varje nyvald riksdag genom en
fortroendeomrostning maste godkanna regeringen. Detta skulle
t.ex. hindra att ett parti undgar det fulla regeringsansvaret genom
att stalla sig utanfor regeringen men anda lova att stodja regeringen
i utbyte mot eftergifter i vissa hjartefragor. Ett tredje forslag ar att
en forutsattningslds offentlig utredning gors om férdelar och
nackdelar med att 6verga till majoritetsval.

Kommittén noterar dessa forslag och ar medveten om att de,
liksom andra framforda forslag i samma syfte, kan ha betydelse for
mojligheten att fora en effektiv och ansvarsfull finanspolitik. Kom-
mittén konstaterar samtidigt att sadana reformer skulle ha konse-
kvenser inom en rad omraden férutom det stabiliseringspolitiska
och att en analys av dem faller utanfor utredningens uppdrag.

6.1.4  Kommitténs slutsatser om finanspolitikens
institutionella ramar

Under det senaste decenniet har det funnits en internationell trend
mot att penningpolitiken delegerats till centralbanker som inom av
parlamentet bestamda ramar bedriver sin verksamhet pa ett sjalv-
stdndigt satt. Denna utveckling tycks i de flesta lander ha bidragit
till att paverka den makroekonomiska stabiliteten pa ett positivt
satt. Vid ett medlemskap i valutaunionen kommer den inhemska
finanspolitiken att fa en storre stabiliseringspolitisk betydelse 4n
tidigare. Detta aktualiserar fragan om institutionella reformer éven
skulle kunna bidra till att finanspolitiken blir ett mer effektivt
stabiliseringspolitiskt medel.

Kommittén finner att parallellerna till penningpolitiken inte kan
dras alltfor langt. Finanspolitiken ar betydligt mer komplex &n
penningpolitiken, inte minst darfor att den har fler uppgifter att
fylla. Ett grundldggande problem ar att gransdragningen mellan vad
som utgdr beslut som skulle kunna delegeras till politiskt obe-
roende expertorgan och beslut som — av framst férdelningspolitiska
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skal — rimligen bor tas av folkvalda beslutsfattare ar svar att gora
nar det galler finanspolitiken. Finanspolitiken &r en genuint "poli-
tisk” angeldgenhet i vasentligt hogre grad dan penningpolitiken.

Kommittén menar emellertid att forutséttningarna for en val-
avvdgd finanspolitik skulle kunna férbattras om ett finanspolitiskt
rad inréttas. Ett sddant rad bor folja och analysera den ekonomiska
utvecklingen och ge rekommendationer om finanspolitiken utifran
ett stabiliseringspolitiskt perspektiv. Liknande instanser existerar
redan i flera lander och en motsvarighet héartill i Sverige skulle
utgora ett komplement till de finanspolitiska regler som successivt
inforts under 1990-talet och som i hog grad bidragit till att
forbattra de offentliga finanserna. Eftersom radet skulle fokusera
enbart pa de stabiliseringspolitiska aspekterna av finanspolitiken
skulle dess uppgift sdledes vara mer snavt definierad an i t.ex.
Danmark och Tyskland, dar perspektiven géller hela den samlade
ekonomiska politiken.

Ett finanspolitiskt rad skulle enligt kommitténs mening kunna
bidra till 6kad transparens kring finanspolitiken, vilken vid ett
EMU-medlemskap blir ett viktigare stabiliseringspolitiskt medel,
och till att stimulera och ge underlag for den offentliga diskus-
sionen om stabiliseringspolitikens utformning.

Utifran erfarenheterna fran andra lander forefaller det vara fram-
for allt tva institutionella villkor som bor vara uppfyllda for att ett
radgivande organ ska fungera pa ett tillfredsstéallande satt. For det
forsta ar det viktigt att radet garanteras tillrackligt oberoende for
att sakerstalla att dess rekommendationer bygger pa sjalvstandiga
sakbedomningar. Oberoendet skulle kunna garanteras i lag pa sam-
ma satt som i t.ex. Danmark och Tyskland.

Det andra villkoret som tycks vara av central betydelse for att ett
rad ska kunna fylla en viktig funktion &r att regeringen tar stallning
till den analys och de rekommendationer som det finanspolitiska
radet presenterar. Om regeringen véljer att inte f6lja rekommenda-
tionerna ska en motivering for detta ges. | de exempel fran utlandet
som beskrivits ovan ar regeringens skyldighet att formellt reagera
pa radets rekommendationer en central komponent.
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Kommitténs forslag

Kommittén foreslar att ramarna for beslut pa det finanspolitiska
omradet utformas pa foljande satt.

Statsmakterna beslutar i ett forsta steg om de grundldggande
riktlinjerna for finanspolitiken. En sadan riktlinje bor enligt kom-
mitténs mening vara att det offentliga sparandet ska uppga till 2,5
alternativt 3 procent i genomsnitt éver en konjunkturcykel.

En annan riktlinje bor vara att man bor forlita sig pa de auto-
matiska stabilisatorerna vid mindre konjunkturstérningar. Endast
vid stora storningar bor diskretionara finanspolitiska atgarder
vidtas i stabiliserande syfte. Stora storningar kan forslagsvis defi-
nieras som att det s.k. produktionsgapet — skillnaden mellan faktisk
BNP och den produktionsniva som &r langsiktigt hallbar — bedoms
bli minst tva procent i endera positiv eller negativ riktning under de
narmaste aren.

Om inte nagon sadan obalans bedoms komma att foreligga ska
finanspolitiken inriktas pa att sékerstélla det uppstallda saldomalet.
Det bor observeras att man darvid ska inrikta sig pa det faktiska
saldot korrigerat fér konjunkturlaget, dvs. det s.k. strukturella saldot.
Om t.ex. saldomalet liksom det faktiska dverskottet &r tre procent,
samtidigt som ekonomin befinner sig i en hdgkonjunktur, sa
understiger det strukturella saldot tre procent. Atgarder bor i sé fall
vidtas for att fora det strukturella saldot tillbaka till denna niva.

Dessa bada riktlinjer utgor enligt kommittén en rimlig avvagning
mellan langsiktig trovardighet och kortsiktig flexibilitet. Principer-
na sakerstaller langsiktigt sunda offentliga finanser och ger ocksa
en mojlighet att da tydligt behov uppstar — men inte kontinuerligt
och i alla lagen — aktivt utnyttja finanspolitiken for att styra den
aggregerade efterfragan. Riktlinjerna ar saledes i linje med slut-
satsen att diskretionar finanspolitik i stabiliserande syfte i huvud-
sak bor anvandas vid stora stérningar.

Kommittén foreslar att ett finanspolitiskt rad inrattas. Radets
uppdrag boér vara att analysera den ekonomiska utvecklingen och
utarbeta rekommendationer utifran de av statsmakterna fastslagna
riktlinjerna. Det finanspolitiska radet bor vara en myndighet under
regeringen. Formerna for radet och dess verksamhet bor regleras i
sarskild lag.

Radets rekommendationer bor i forsta hand avse belopp for
ofinansierade skatte- och utgiftsandringar, men kan dven avse andra
stabiliseringspolitiskt relevanta aspekter av finanspolitikens ut-
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formning, inklusive forandringar av specifika skatter och utgifter.
De rekommenderade beloppen for ofinansierade skatte- och ut-
giftsandringar kan Oversittas till en niva for det faktiska offentliga
finansiella sparandet om detta bedéms vara en l[&mpligare variabel.

Den analys som det finanspolitiska radet gor och de rekom-
mendationer det ger skulle kunna presenteras i en form som liknar
den inflationsrapport som Riksbanken publicerar fyra ganger per ar
och som utgdr underlag for Riksbankens beslut om reporéntan. En
publiceringsfrekvens pa tva rapporter per ar forefaller lamplig, den
ena i bdrjan av mars som underlag for regeringens och riksdagens
arbete med varpropositionen och den andra i bérjan av augusti som
underlag for arbetet med budgetpropositionen. Tanken ar saledes
att det finanspolitiska radets rekommendationer ska kunna utgora
en utgangspunkt for regeringens budgetdéverlaggningar under varen
respektive hdsten. Regeringen bor ta stéllning till och motivera
eventuella awvikelser fran de rekommendationer som ges i
rapporterna. Det finanspolitiska radet bor ocksa ha till uppgift att
pa eget initiativ och pad grundval av en reviderad analys foresla
finanspolitiska atgarder dven mellan de halvarsvisa rapporterna, om
det bedomer detta vara stabiliseringspolitiskt pakallat.

Tillsattning av det finanspolitiska radet bor ske enligt ett
rullande schema med overlappande mandatperioder, pa ungefar
motsvarande satt som nu sker i fraga om Riksbankens direktion.
En mandatperiod pa tre till fem ar forefaller lamplig. | radet bor
saval akademiskt verksamma ekonomer som personer med tidigare
erfarenhet fran mer praktisk verksamhet, inom t.ex. finansdeparte-
mentet, Riksbanken eller internationella organisationer, vara repre-
senterade. Medlemmarna ska inte ha andra uppdrag av sadant slag
att radets oberoende kan ifragasittas. Medlemmarna bor ha god
inblick i de offentliga finanserna och goda kunskaper om makro-
ekonomi och stabiliseringspolitik. Till radet bor knytas ett sekreta-
riat som bistar radet i dess arbete. Radet bor ocksa kunna lagga ut
uppdrag pa redan existerande institutioner.

Kommittén a&r medveten om att rekryteringsbasen for denna typ
av uppdrag ar forhallandevis begransad i ett litet land som Sverige
och att en bredare kunskapsutveckling inom det finanspolitiska
omradet ar 6nskvard saval inom universitet och hogskolor som i
den offentliga forvaltningen. Det &r dock viktigt att inse att nya
forutsattningar for den ekonomiska politiken och férandrade insti-
tutionella ramar i sig har betydelse for kunskapsutvecklingen. Ett
exempel ar Overgangen till rorlig vaxelkurs 1992 och riksdagens
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delegering av den I6pande penningpolitiken till Riksbanken, som
inneburit en omfattande kunskapsuppbyggnad inom det penning-
politiska omradet bade i Riksbanken och inom den akademiska
vérlden. Det ar rimligt att tdnka sig att motsvarande utveckling kan
komma till stdnd inom det finanspolitiska omradet om finans-
politiken genom ett deltagande i valutaunionen far en storre stabili-
seringspolitisk betydelse.

Kommittén har inte utarbetat nagot detaljerat forslag till dimen-
sionering av radet och dess sekretariat. Organisationen och kost-
naderna blir bl.a. beroende av i vilken utstrackning radet kan
utnyttja expertis och resurser som for narvarande finns pa exempel-
vis Konjunkturinstitutet och Riksbanken. En jamforelse kan vara
att den relativt nyligen inréttade myndighet som svarar fér medling
pa arbetsmarknaden, Medlingsinstitutet, har en fast organisation pa
atta personer. Kostnaden harfor, inklusive hyra, anlitande av sér-
skild expertis, viss forskning m.m., uppgar till 12 mkr. Kommitténs
bedémning ar att medelsbehovet for ett finanspolitiskt rad skulle
kunna bli ndgot hogre, ca 15 mkr.

En fraga ar vilken form av anstéllning och anknytning radets
ledaméter bor ha. En mojlighet ar att radets fungerande ordférande
ar heltidsanstdlld medan 6vriga radsmedlemmar kan tjanstgora
antingen pa hel- eller deltid.

Den vidgade roll som finanspolitiken kommer att fa vid ett
EMU-medlemskap torde dven ge upphov till ett 6kat resursbehov
inom finansdepartementet om uppskattningsvis ca 5 mkr. For att
understddja en bredare kunskapsutveckling inom det finanspoli-
tiska omradet vore det, darutdver, dnskvart att ca 5 mkr anslas till
forskning om dessa fragor vid universitet och andra institutioner.
Viss finansiering av forskning pa detta omrade torde ocksa kunna
komma till stand via befintliga forskningsanslag.

Enligt kommitténs mening bor de redovisade kostnaderna, ca
25 mkr, finansieras i forsta hand genom neddragning av resurser
inom utrikesférvaltningen. Motivet for detta ar att behovet av
ekonomisk och annan uppfdljning inom EU numera i allt hogre
grad sker via direkta kontakter mellan fackministerierna och dessas
tjanstemén och i allt mindre grad genom férmedling via utrikes-
forvaltningarna.
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6.2 Finanspolitisk samordning i EU

EU é&r en samarbetsorganisation dar de enskilda l&nderna har ett
eget sjalvstandigt ansvar for den nationella ekonomiska politiken.
Samarbetet och samordningen av den ekonomiska politiken bygger
till stor del pa gemensam Gvervakning och “grupptryck”. I och med
valutaunionens inforande skapades vidare ett antal institutionella
arrangemang som forstarkte de finanspolitiska 6vervaknings- och
samordningsfunktionerna. Enligt Maastrichfordraget ska landerna
betrakta den ekonomiska politiken som ett "gemensamt intresse”
for hela EU (artikel 99). Det sistndmnda bedéms framfor allt vid
utformningen av de s.k. Allmé&nna riktlinjerna eller “Broad
Economic Policy Guidelines” (BEPG), som bl.a. syftar till att
Overvaka den ekonomiska politikens inriktning inom EU for att
unionen skall fungera pa bésta satt. Om ett medlemsland bedriver
en politik som inte anses sta i dverensstimmelse med riktlinjerna i
BEPG kan EU:s rad avge en rekommendation till medlemslandet
om den ekonomiska politikens inriktning.? Nagra sanktionsmajlig-
heter finns dock inte att ta till i det fall rekommendationerna inte
foljs.

Ett sarskilt fokus i EU:s Overvakning ligger pa utvecklingen av
de offentliga finanserna. Forfarandet vid alltfor stora underskott
(Excessive Deficit Procedure) innebar ett krav pd medlemslanderna
att begrénsa underskott och skuldkvot. Foérfarandet gor det maéjligt
for EU:s finansministrar att utfarda rekommendationer och i slut-
andan utdéma boter till enskilda lander om dessa bryter mot regler-
na om underskottets storlek. Det sistnamnda galler bara for lander
som deltar i valutaunionen. Slutligen l&gger Stabilitets- och ftill-
vaxtpakten fast ett forfarande om Overvakning av de offentliga
finansernas medelfristiga inriktning for att darigenom uppna ett
lage nara balans eller med overskott. Aven detta forfarande kan
foranleda rekommendationer fran EU:s finansministrar om ett land
avviker fran sitt program for att uppna det medelfristiga malet."

Utover dessa forfaranden for Overvakning av finanspolitiken
omfattar den samordning av den ekonomiska politiken som sker i
EU idag framfor allt fragor som &r av mer strukturell art sasom
harmonisering av skatter och regler, 6kad integrering av varu- och

® Detta skedde for Irland under 2001.

10 EU-kommissionen foreslog i borjan av 2002 att Tyskland och Portugal skulle f& en formell
varning for att dessa landers underskott hotar att bli storre &n 3 procent under innevarande
ar. EU:s finansministrar var dock ovilliga att utfarda en sidan varning utan néjde sig med att
papeka att situationen var allvarlig.
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kapitalmarknaderna etc. Denna samordning bedrivs i praktiken
inom ramen for en mangd olika processer, sdsom Luxemburg-
processen (sysselsattning), Cardiff-processen (inre marknad) och
Koln-processen (social dialog) och arbetsgrupper. | BEPG redo-
visas de atgarder som landerna rekommenderas att vidta. Vidare ska
den s.k. Lissabon-strategin frdmja en mangd insatser for att starka
EU:s ekonomiska konkurrenskraft. Diskussioner och dialoger av
mer makroekonomisk karaktar &ger framfor allt rum vid finans-
ministermoten i Ekofin-radet och — for medlemmarna i valuta-
unionen — i den s.k. Eurogruppen. Det finns ocksa arrangemang for
en dialog mellan Ekofin-radet och ECB.

Stabilitets- och tillvaxtpaktens fokusering pa budgetdisciplin i
varje medlemsland kan sdgas vara en enkel form av finanspolitisk
samordningsmekanism, satillvida att den begransar mgjligheterna
att fora en politik som leder till alltfor stora underskott. Nagon
annan formell samordning av finanspolitik vid t.ex. konjunktur-
fluktuationer existerar inte idag, samtidigt som det inte heller fore-
ligger formella hinder for detta. Det pagar emellertid en diskussion
om huruvida medlemslédnderna i hogre grad bor samordna sin
finanspolitik vid makroekonomiska storningar for att darigenom
uppna en effektivare stabiliseringspolitik. Sarskilt galler detta de
lander som har infort euron som gemensam valuta.

Diskussionen om huruvida och i vilka fall en finanspolitisk
samordning bor ske har bl.a. kretsat kring vid vilken typ av stor-
ningar som finanspolitiken bor séttas in. Den vanligaste synen pa
ekonomisk-politisk samordning i valutaunionen &ar att gemensamma
(efterfrage-) storningar som paverkar hela euroomradet ska motas
med penningpolitiska atgarder samtidigt som finanspolitiken ska
verka via de automatiska stabilisatorerna. Landspecifika stérningar
skall daremot skotas av det egna landet och inte med en gemensam
penning- eller finanspolitik.'

Finanspolitiska atgarder i ett land paverkar andra lander genom
flera olika kanaler som utrikeshandel, ranta och véxelkurs. Man
brukar tala om “externaliteter” eller “6verspillningseffekter” av
finanspolitik. Forekomsten av och storleken pa sadana exter-
naliteter &r i sin tur avgOrande for i vilken utstrdckning en finans-
politisk samordning kan bidra till att stabilisera produktion och
sysselsattning i hela valutaunionen. Man har i litteraturen pekat pa
att det finns olika externaliteter.

11 Se t.ex. Buti & Sapir (1998).
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En forsta typ av externalitet har att gdra med traditionella
keynesianska importlackageeffekter. En expansiv finanspolitik
leder till en inhemsk efterfragedkning, som i sin tur till en del
spiller 6ver till 6vriga lander i form av 6kad import fran dessa.
Storleken pa detta "lackage” har att géra dels med hur 6ppna eko-
nomierna &r, dels med i vilken form den finanspolitiska expan-
sionen sker. En 6kning av offentliga utgifter som leder till 6kad
offentlig sysselsdttning har t.ex. en relativt liten effekt i form av
Okad import jamfort med en momssénkning.

Nar landerna inte samordnar sin politik kommer man inte att ta
hénsyn till dessa externaliteter vid utformningen av den nationella
finanspolitiken. Ett exempel kan belysa problemet. Anta att en
finanspolitisk stimulansatgard kan bidra till att stabilisera syssel-
sattningen, men att varje atgard ocksa ar forknippad med “kost-
nader”, tex. i form av ett stérre budgetunderskott. | en sadan
situation kommer varje land darfor att fora en finanspolitik dar
vinsterna pa marginalen av en expansiv finanspolitik (i form av
stabilisering av sysselsattningen) motsvaras av lika stora kostnader
(i form av 6kat budgetunderskott). Om det enskilda landet inte tar
hansyn till att en del av den finanspolitiska stimulansen “spiller
over” till andra lander och ovriga lander agerar pa ett liknande sétt,
tenderar den forda politiken att bli alltfor kontraktiv. Orsaken ér
att det enskilda landet inte tar hansyn till att importlackaget 6kar
efterfragan i alla eurolanderna, vilket reducerar budgetunderskottet
for alla och dérmed skapar utrymme for ytterligare finanspolitiska
stimulansatgarder. Vid samordning hade varje land tagit hansyn till
dessa effekter och i stéllet stimulerat ekonomin mer &n vid icke-
samordning.

Det finns ocksa andra typer av externaliteter. Sa t.ex. innebar en
finanspolitisk expansion i ett land en ckad efterfragan pa inhemskt
producerade varor och tjanster som driver upp priserna pa dessa.
Detta gor de inhemskt producerade varorna dyrare fér utlandska
konsumenter. Denna s.k. “terms-of-trade”-effekt ar ett exempel pa
en negativ externalitet av nationell finanspolitik som tenderar att
forsamra situationen for andra lander. Finanspolitik i ett land har
aven effekt pa valutaunionens ranteniva och véaxelkurs om landet ar
sa stort att dess politik har effekter pa marknaderna for kapital och
valuta. En 6kad upplaning som finansierar den nationella finans-
politiska expansionen tenderar att hoja rantenivan och appreciera
eurons vaxelkurs, vilket har negativa effekter pa tillvaxt och syssel-
sattning i den 6vriga delen av valutaunionen. Om hénsyn inte tas
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till negativa externaliteter uppstar en tendens att varje land kommer
att valja en mer expansiv politik an som &r onskvért ur hela
euroomradets synvinkel.

Diskussionen ovan visar att olika externaliteter verkar i olika
riktningar. Det &r foljaktligen oklart om en samordning av finans-
politiken skulle leda till en mer expansiv eller en mer restriktiv
politik &n vad som annars skulle bli fallet. En ytterligare osédkerhet
ligger i att valutaunionens tillkomst i sig kan leda till strukturella
forandringar som paverkar externaliteternas storlek. Det fatal
empiriska resultat som finns att tillga pekar mot att de olika effek-
terna tenderar att ta ut varandra (for referenser, se Buti & Sapir,
1998 eller Virén, 2001). Om detta &r fallet skulle en finanspolitisk
samordning knappast komma att innebara nagon férandring av
finanspolitikens upplaggning.

Resonemanget ovan tar inte hansyn till att det kan finnas ett
samspel mellan finans- och penningpolitiken. Om man dven be-
aktar detta, blir analysen av de stabiliseringspolitiska effekterna av
finanspolitisk samordning an mer komplex. Resultaten fran olika
teoretiska modeller som tar hansyn till detta samspel ar inte en-
tydiga utan pekar i olika riktningar vad géller en samordnad finans-
politiks formaga att stabilisera konjunkturutvecklingen vid olika
typer av storningar.

I en modell av Beetsma m.fl. (2001) framhalls risken for att
finanspolitisk samordning kan leda till att finanspolitiken far béara
en alltfor stor del — och penningpolitiken en alltfor liten del — av
den stabiliseringspolitiska bordan vid makroekonomiska stor-
ningar. Vid t.ex. en gemensam efterfragedampning kommer den
finanspolitiska stabiliseringen att bli mer expansiv vid samordning
an vid icke-samordning, darfor att de finanspolitiska beslutsfattarna
da beaktar positiva efterfrageexternaliteter via “importlackage” i
utrikeshandeln. 1 sa fall kommer ECB inte att sinka rantan sa
mycket som man annars skulle ha gjort. Darfor blir penning-
politiken alltfér stram och finanspolitiken alltfoér expansiv. Enligt
denna analys kan saledes finanspolitisk samordning vara problema-
tisk och ge oonskade resultat vid gemensamma stérningar. Sadana
problem uppkommer ddaremot inte vid asymmetriska storningar,
eftersom den sammantagna finanspolitiken i hela euroomradet da
inte paverkas i nagon storre grad, vilket innebér att inte heller
penningpolitiken paverkas namnvart. Andra teoretiska modeller ger
emellertid andra slutsatser. Andersen (2002, bilaga 7) analyserar en
modell dar de finanspolitiska beslutsfattarna beaktar savéal de
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penningpolitiska reaktionerna pa finanspolitiken som de externa-
liteter som uppkommer via importldckage och férdndrade “terms-
of-trade”. Denna modell tyder pa att det finns potentiella fordelar
med att samordna finanspolitiken och att dessa fordelar &r storst
vid gemensamma storningar. Aven antalet deltagare i valutaunionen
har betydelse for resultaten; fordelarna med samordning vid
gemensamma storningar 6kar med antalet medlemslander.

Ovan beskrivna modeller &r teoretiska konstruktioner och de
slutsatser som dras fran dem vilar pa specifika antaganden. Vid
diskussioner om finanspolitisk samordning maste hansyn &ven tas
till problem och svarigheter av mer praktisk natur. Salunda kan
samordning medfora kostnader i form av ianspraktagen besluts-
kapacitet och administrativa resurser. Detta kan innebéra att kapa-
citeten att fatta finanspolitiska och andra beslut pa nationell niva
minskar, vilket kan ga ut 6ver beslutskvaliteten dar. Den diskre-
tionara finanspolitikens praktiska problem i form av lang efter-
slapning i fraga om upptéackt, beslut och genomférande, som
diskuterats i tidigare kapitel, blir vidare annu svarare vid samord-
ning 6ver nationsgranser an vid beslut enbart pa nationell niva. Till
detta kommer betydande svarigheter att Gvervaka att ingangna
Overenskommelser verkligen foljs.

Samordning kan ocksa leda till att samre beslut fattas 4n som
annars skulle vara fallet, darfor att beslutsprocesserna blir mer
komplexa och det kan uppkomma konflikter om hur den stabi-
liseringspolitiska bordan ska fordelas mellan ldnderna. Dels ska
man inom olika medlemsldnder enas om vad som &r en lamplig
finanspolitik for landet ifraga, dels ska de olika landernas 6nskemal
avvdgas mot varandra. En lyckad samordning av finanspolitiska
beslut kréver vidare en omfattande kunskap om ekonomiernas
funktionssétt och reaktionsmonster vid olika typer av storningar.
Harvidlag kan informationskraven, liksom kraven pa prognospre-
cision, antas vara mycket omfattande. Olika uppfattningar mellan
landerna om hur ekonomierna fungerar och vilka modeller och
tankeramar som bor tillimpas kan ytterligare forsvara beslutspro-
cesserna vid samordning.

En effektiv samordning av finanspolitiken fordrar &ven att vissa
grundlaggande forutsattningar ar uppfyllda. Virén (2001) diskute-
rar nagra sadana forutsattningar. Han pekar bl.a. pa att likheter i
skuldsattningsgrad mellan lander underlattar samordnade finans-
politiska atgarder, liksom en gemensam syn pa finanspolitikens mal
och instrument. Vidare ar det av stor vikt att de finanspolitiska

237



Finanspolitikens former SOU 2002:16

dtagandena efterlevs och uppfattas som trovardiga. Aven i dessa
avseenden forefaller det foreligga stora problem med att fa till
stand en effektiv samordning. Stora skillnader foreligger idag
mellan medlemslanderna avseende skuldsdttningsgrad, den offent-
liga sektorns storlek, skatte- och transfereringssystemens kon-
struktion osv. Dagens olikheter &r en foljd av att den nationella
finanspolitiken fram till valutaunionens bildande haft sinsemellan
olika mal och darvidlag byggt upp olika institutioner for att hantera
de finanspolitiska instrumenten. Enligt Virén skulle forutsatt-
ningarna for en effektiv samordning féljaktligen 6ka om medlems-
ldnderna harmoniserade centrala element i den finanspolitiska
processen, vilket krdver en hogre grad av samsyn om finanspoli-
tikens olika mal och medelsutnyttjande an vad som finns idag.

En tanke som ibland framfors &r att transfereringar inom EMU i
teorin skulle kunna kompensera for, exempelvis, inkomstbortfall
till foljd av arbetsloshet, pd motsvarande satt som inhemska
transfereringar idag gor for delar av en nationalstat som far en
annan konjunkturutveckling an resten av ekonomin.”” Ett sadant
transfereringssystem skulle dessutom forstarka de automatiska
stabilisatorerna pa EU-niva, vilket i sin tur skulle kunna leda till att
behovet av diskretionar finanspolitisk samordning minskar. Den
gemensamma EU-budgeten dr emellertid idag liten jamfort med
nationella budgetar och de transfereringar som ager rum (bl.a. i
form av jordbruksstdd och olika regionala fonder) ar inte heller
ldmpade for att motverka effekterna av makroekonomiska stor-
ningar. Det forefaller idag inte finnas nagra politiska forutsatt-
ningar for vare sig en stbrre gemensam EU-budget eller for att
genom direkta transfereringar férsoka kompensera lander som
drabbats av asymmetriska storningar. | denna fraga gor vi samma
beddmning som EMU-utredningen tidigare gjorde (Sverige och
EMU, 1996).

12 Det har ibland dven havdats, framst frdn ekonomhall, att det ar nodvindigt att EU ut-
vecklas i riktning mot en federation med gemensam finanspolitik for att valutaunionen ska
fungera tillfredsstéllande. Utgdngspunkten for en sddan argumentation &r den stora bety-
delse for regional makroekonomisk stabilitet som den federala budgeten i USA via skatte-
och transfereringssystemen tycks ha.
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Kommitténs slutsatser angdende finanspolitisk samordning

De ansatser till finanspolitisk samordning som idag existerar inom
EU é&r, som beskrivits ovan, till stor del av 6vervakande och
informell karaktar. Utéver normerna om budgetdisciplin innebar
den forekommande samordningen inte nagra absoluta bindande
foreskrifter till de enskilda l&nderna utan har i stéllet formen av
rekommendationer, férevisande av goda exempel, grupptryck etc.
Fran teoretisk synpunkt ar det oklart vilka effekter en utokad
finanspolitisk samordning vid konjunkturstorningar skulle fa pa
landerna inom valutaunionen. Det fatal empiriska studier som finns
ger knappast skal att tro att det finns nagra stora potentiella vinster
med en utdkad finanspolitisk samordning. Dédremot torde det
finnas betydande samordningskostnader och praktiska problem
forknippade med koordinering i valutaunionen, samtidigt som
svarigheterna att fatta valavvagda stabiliseringspolitiska beslut for-
modligen &r an storre pa EU-niva an pa den nationella nivan.

En mer langtgaende och formaliserad finanspolitisk samordning
pa EU-niva riskerar dessutom att begrdnsa den nationella hand-
lingsfriheten att snabbt vidta atgarder vid allvarliga makroekono-
miska storningar. Att bibehalla ett nationellt handlingsutrymme for
finanspolitiken vid ett deltagande i valutaunionen anser kommittén
vara av stor vikt, eftersom finanspolitiken da blir det enda till-
gangliga stabiliseringspolitiska medlet pa nationell niva. Det finns
darfor enligt kommitténs uppfattning inte anledning att stddja
eventuella forslag om en mer formaliserad och langre driven sam-
ordning av den diskretionara finanspolitiken inom EU.
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7 Kommunerna och
stabiliseringspolitiken

7.1 Statens och kommunernas ansvar for
stabiliseringspolitiken

I den ekonomiska litteraturen sarskiljs ofta tre grundlédggande upp-
gifter for den offentliga sektorn: att stabilisera ekonomin, att om-
fordela resurser mellan individer, grupper och regioner samt att
bidra till en effektiv resursallokering i samhéllet.! Av dessa upp-
gifter anses de tva forstnamnda vara exklusivt statliga ansvarsom-
raden. Daremot finns starka samhallsekonomiska effektivitetsskal
som talar for att ansvaret for stora delar av skattefinansierad sam-
hallsservice bor decentraliseras till regional eller kommunal niva.
Det skapar bl.a. mojligheter till en battre anpassning till skillnader i
lokala forutsattningar och preferenser samt en konkurrens mellan
olika lokala I6sningar, vilket pa sikt kan innebara en effektivare
resursanvandning.

I de flesta lander ar den offentliga verksamheten mer eller
mindre decentraliserad. | Sverige svarar kommuner och landsting
for drygt 40 procent av de samlade offentliga utgifterna (exklusive
rantor) och drygt 70 procent av den offentliga sektorns konsum-
tion och investeringar. En stor del av potentialen att bedriva finans-
politik finns darmed pa lokal och regional niva. Genom sin storlek
kan samtidigt svangningar i omfattningen pa den kommunala verk-
samheten bidra till att forstarka eller stabilisera den makroekono-
miska utvecklingen.

Stabiliseringspolitiken kan betraktas som en mekanism for risk-
spridning som utjamnar effekterna av makroekonomiska stor-
ningar. P4 samma sitt som konjunktursvangningar beror individer
och foretag i varierande utstrackning har de i regel olika starkt
genomslag i olika regioner. Den statliga budgeten bidrar med auto-
matik till att utjdamna effekterna mellan regioner, bl.a. genom att de

1 3e Ohlsson (2002, bilaga 4).
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delar av landet som i en lagkonjunktur drabbas av en relativt sett
storre tillbakagang betalar mindre skatt och far mer i t.ex. arbets-
I6shetsersattning. Aven diskretionéra finanspolitiska atgéarder har
ofta en regional profil som bidrar till en utjimning av sysselsattning
och inkomster.

F6r en kommun eller ett landsting skulle en ”egen” finanspolitik
vara ett ineffektivt medel att paverka den ekonomiska aktiviteten i
den egna regionen. En stor del av en efterfragestimulans eller en
atstramning skulle “lacka Gver” till andra kommuner och landsting
och kostnaden for att forsoka paverka efterfragan i den egna re-
gionen skulle te sig svaréverstiglig. Stabiliseringspolitisk samord-
ning mellan kommuner och landsting skulle, forutom de administ-
rativa problemen, forsvaras av ett "fripassagerarproblem” i form av
en stréavan att lata andra svara for kostnaderna nar fordelarna anda
kommer alla till del. Resultatet skulle bli att stabiliseringen allmént
sett fick en alltfor liten omfattning om den bedrevs pa lokal eller
regional niva. En lokalt bedriven stabiliseringspolitik skulle dartill,
om den ar framgangsrik, riskera att forsamra den nationella anpass-
ningen genom att lasa in resurser vid makroekonomiska stérningar
som drabbar olika regioner olika. Stabiliseringspolitiken bor darfor
inte bedrivas pa lokal niva utan forbehallas regering och riksdag.

Men ett statligt ansvar for stabiliseringspolitiken ér inte pro-
blemfritt. Det maste goras en avvagning mellan a ena sidan statens
mojligheter att styra den offentliga verksamheten i syfte att stabi-
lisera ekonomin och & andra sidan utrymmet for lokalt och regio-
nalt sjalvstyre.

En konsekvens av att det stabiliseringspolitiska ansvaret ligger
hos staten ar att kommunernas och landstingens inkomster i viss
utstrackning skyddas mot konjunktursvangningar. Det innebar att
konjunktureffekterna pa de totala skatteintakterna delvis bor baras
av staten. Teoretiskt bor statens skatteintékter harréra fran de
skattebaser som varierar mest, medan kommunerna ska beskatta
stabila och konjunkturoberoende skattebaser. De skattebaser som
ar skyddade for konjunktursvangningar ar dock sma och det skulle
krdvas hoga skattesatser for att ge kommunerna tillrackliga in-
komster. | Sverige, liksom i de flesta andra l&nder, har detta 10sts
genom att staten far en storre del av skatteintakterna an vad som
motsvaras av statens andel av de offentliga utgifterna, vilket kom-
penseras med statsbidrag till de lokala organen. Férutom en stabili-
sering av kommunernas intékter ger en sadan modell staten mojlig-
heter att utdva stabiliseringspolitik genom att direkt kunna paverka
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den offentliga verksamheten aven pa lokal nivd. Mot detta ska
stéllas att kommuner och landsting blir mer beroende av statliga
beslut 4n om de hade en egen skattebas.?

Stabilitet i kommunsektorn forutséatter dven att det finns restrik-
tioner for kommuners och landstings moéjligheter att lanefinansiera
sin verksamhet. Om en kommun till f6ljd av alltfor stor upplaning
inte klarar sina ekonomiska dtaganden kommer ytterst staten, dvs.
hela landets skattebetalare, att fa skjuta till medel. Det skulle inte
uppfattas som rimligt att tvinga kommunens invanare till en
vésentligt sdmre standard, sérskilt som det kanske inte &r den nu-
varande generationen invanare och fortroendevalda som fattat be-
sluten om upplaning. En s.k. "no bailing out”-regel enligt vilken
staten forbjuds att ta dver betalningsansvaret for en kommuns
skulder skulle formodligen ha begrénsad trovardighet. Av detta
skal gar det inte att forlita sig pa att kreditmarknaden, med kredit-
prévning eller riskpremier, kommer att forhindra en alltfor stor
kommunal uppléning. En stor och véxande skuldsittning i den
kommunala sektorn kan darfor fa generella effekter pa rantan pa
samma sdtt som en snabbt véxande statsskuld. Detta ar bakgrunden
till att det i de flesta lander finns vissa formella hinder for kom-
munal upplaning. | Sverige har dessa formen av kommunallagens
s.k. balanskrav.

7.2 Balanskravet

Balanskravet, som géller fran och med verksamhetsaret 2000, avser
att forhindra att det uppkommer underskott i den kommunala
verksamheten, som maste tickas med lan. Enligt direktiven ska
kommittén undersoka hur balanskravet pA kommuner och lands-
ting paverkar mojligheterna att bedriva en effektiv stabiliserings-
politik. En utgangspunkt ska dock vara “att balanskravet ligger
fast”.

Den fraga som direktiven narmast asyftar forefaller vara huru-
vida balanskravet skapar en risk for procykliska variationer i den
kommunala verksamheten. Vid en konjunkturavmattning som
leder till minskade skatteintdkter kan en kommun eller ett lands-
ting som i utgangslaget &r i balans tvingas skara ned verksamheten
for att uppfylla balanskravet. Alternativt maste kommunen hoja
skattesatsen. | bégge fallen bidrar kommunerna till att dampa akti-

2 Se Svenska Kommunférbundet (2000).
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viteten i ekonomin och darmed till att forstarka avmattningen.
Fragan ar saledes om en alltfor stor del av den konjunkturbetingade
instabiliteten i skatteintdkterna faller pa kommuner och landsting.

Balanskravet finns formulerat i kommunallagen (8 kap. 4-5 88)
och innebar dels att budgeten for kommande verksamhetsar ska
upprattas sa att intakterna Gverstiger kostnaderna, dels att om det
under ett rakenskapsar uppkommer ett underskott ska detta
regleras sa att det egna kapitalet aterstalls inom de narmast foljande
tva aren. Definitionsmassigt sammanfaller forandringen i eget kapi-
tal med resultatet, ett positivt resultat, dvs. 6verskott, dkar och ett
negativt resultat, dvs. underskott, minskar det egna kapitalet. Om
ett underskott uppkommer ett ar maste enligt balanskravet resul-
tatet under det andra aret efter detta ar visa ett Gverskott av
motsvarande storlek. Alternativt maste 6verskott under de tva fol-
jande dren sammantagna vara av samma storlek som underskottet.
Om underskott skulle uppkomma under tva pa varandra foljande ar
maste det forsta arets underskott svara mot ett dverskott det tredje
aret.

Balanskravet ar formulerat i termer av intdkter och kostnader, till
skillnad fran finanspolitikens saldomal som avser inkomster och
utgifter. Den viktigaste skillnaden &r att investeringsutgifter be-
lastar saldomalet det ar de uppkommer, medan de i prévningen av
balanskravet periodiseras ©ver investeringens avskrivningstid.
Balanskravet ar darmed en nagot stramare restriktion genom att det
vid minskande intékter inte kan uppfyllas genom att skjuta fram
planerade investeringar. Lagen om kommunal redovisning satter
upp regler for hur det kommunala resultatet ska berdknas. Dessa
innebér bl.a. att den s.k. forsiktighetsprincipen ska tillampas sa att
realisationsvinster inte raknas till intdkterna, medan realisationsfor-
luster ska radknas in i kostnaderna. Vidare finns reglerat hur kost-
naderna for de kommunanstalldas avtalspensioner ska paverka
resultatet.

En kommun eller ett landsting far underlata att reglera ett nega-
tivt resultat om det finns synnerliga skal. Ett exempel pa synnerliga
skél ar om stora realisationsforluster tillfalligt drar ned resultatet. |
forarbetena till kommunallagen anges som synnerliga skal att inte
reglera underskott &ven det fall dar kommunen eller landstinget
“tydligt gjort avsdttningar och byggt upp ett avsevért eget kapital i
syfte att kunna mota framtida intdktsminskningar eller kostnads-
okningar”. Om en sadan buffert byggts upp kan saledes en varaktig
nedgang av det egna kapitalet accepteras nar underskott val upp-
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kommit och det behdver darfor inte kompenseras med 6verskott
under de foljande aren. Men denna undantagsregel ger inte mojlig-
het att budgetera ett underskott, &ven om nedgangen i intakter ar
kand i forvag. Det ar saledes i princip bara oplanerade underskott
som far reducera det egna kapitalet.

Balanskravet har bara delvis motiverats med stabiliseringspoli-
tiska Overvaganden. Det grundldggande motiv som angivits ar att
varje generation av kommuninvéanare och skattebetalare ska bara
kostnaderna for den kommunala service som de sjélva beslutar om
och kan dra nytta av. Den l6pande verksamheten ska darfor inte
finansieras med lan. Daremot kan investeringar, som innebér att
det byggs upp tillgangar som framtida generationer kan dra nytta
av, lanefinansieras.

Ett annat motiv som anforts for balanskravet &r att det stérker
fortroendet hos kreditgivare att kommuner och landsting kommer
att kunna klara sina ekonomiska ataganden. Allmént kan balans-
kravet aven uppfattas som ett satt att forhindra en ohallbar finan-
siell utveckling som hotar att pa sikt tvinga fram stod fran staten.

Bakgrunden till balanskravet ar det s.k. formdgenhetsskydd som
fanns i tidigare kommunallagar. Detta innebar att kommunens
egendom maste forvaltas pa ett sadant satt att kommunens for-
mdgenhet inte minskade.

I 1991 ars kommunallag togs formdgenhetsskyddet bort och
ersattes med ett mer allmant formulerat krav pa god ekonomisk
hushallning. Argumentet var att formogenhetsskyddet ansags for-
hindra en rationell ekonomisk forvaltning och latt kunde kringgas.
Det anfordes dock att god ekonomisk hushallning inte kunde vara
forenlig med varaktiga underskott i den kommunala ekonomin.

Vid en utvardering efter nagra ar med den nya kommunallagen
drogs emellertid slutsatsen att kravet pa god ekonomisk hushall-
ning inte gav tillrdckliga garantier for att kommunerna skulle
uppratthalla sunda finanser. Det fanns uppenbara problem i manga
kommuner och landsting som hade varaktiga underskott. Darfor
beslutades 1997 att ett balanskrav skulle inféras fr.o.m. rakenskaps-
aret 2000.

Balanskravet avser till skillnad fran det tidigare formogenhets-
skyddet resultatrdkningen i stéllet for balansrakningen. Skalet for
detta var att det ansags vara enklare och mer andamalsenligt. Ett
krav pa soliditeten maste, enligt forarbetena till 1997 ars lagstift-
ning, utformas sa att det tar hansyn till att olika kommuner och
landsting har olika utgangslage nar kravet infors. Med stor sprid-
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ning i soliditet skulle ett enhetligt krav bli omgjligt att uppna inom
rimlig tid eller inte vara bindande for manga kommuner eller lands-
ting. Balanskravet sags som ett minimikrav. Det ar formulerat i
nominella termer, vilket innebér att det dr forenligt med att vérdet
av det egna kapitalet till f6ljd av prisékningar successivt grops ur i
reala termer. | den kommunala redovisningen gors avskrivningarna
oftast fran tillgdngarnas anskaffningsvarden och motsvarar darfor
inte vardet av de aterinvesteringar som kravs for att uppratthalla
tillgangarnas varde. Vidare tas inte hela vardetkningen av kom-
munernas skuld fér de anstélldas avtalspensioner upp som kostnad.
Under normala omstéandigheter bor darfér kommuner och lands-
ting redovisa dverskott. Mot den bakgrunden ansags det ocksa rim-
ligt att uppratthalla ett balanskrav varje enskilt rakenskapsar.

Det finns ingen formell sanktion knuten till att bryta mot
balanskravet. En kommunmedborgare kan inte vanda sig till dom-
stol om en kommun antar en budget med underskott eller pa annat
satt bryter mot balanskravet. God ekonomisk hushallning har
ansetts hora till det omrade dar det bor ske ett politiskt ansvarsut-
kravande i allmanna val och inte en domstolsprévning.®

7.2.1 Balanskravet och stabiliteten

Balanskravet kan ha destabiliserande effekter i en nedgangsfas i
konjunkturen da skatteintakterna utvecklas svagt, vilket tvingar
fram en anpassning av den kommunala verksamhetsvolymen. For-
utsattningen ar att balanskravet ar en bindande restriktion, dvs. att
kommuner och landsting i en lagkonjunktur riskerar underskott
samt att kravet respekteras i planeringen av verksamheten. Men
samtidigt kan balanskravet ha stabiliserande effekter. I en konjunk-
turuppgang kan det verka aterhallande om kommuner och lands-
ting pa grund av balanskravet prioriterar att lata 6kade intékter sla
igenom pa resultatet snarare an i 6kad verksamhet. Pa sikt har det
en stabiliserande effekt genom att forhindra en alltfor stor skuld-
Okning i den kommunala sektorn.

3En utredare lamnade 1996 (Kommuner och landsting med betalningssvarigheter, SOU
1996:12) ett forslag om att inratta en sanktionsmojlighet i de fall en kommun inte kan full-
gora sina ekonomiska forpliktelser, dvs. i princip stod infor konkurs eller inte kunde leva
upp till den lagstadgade miniminivan pd kommunal service till medborgarna. Sanktionen
foreslogs bestd i en form av tvangsforvaltning, sa att ett statligt organ évertog kommun-
ledningens befogenheter. Forslaget, som skulle ha kravt en grundlagséndring, avvisades
dock.
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Effekten av balanskravet ar beroende av i vilken utstrackning
kommuner och landsting i utgangslaget ligger nara balans. For de
kommuner och landsting som har 6verskott finns en marginal att
klara en intdktsminskning utan att dra ned verksamheten. For
ar 2000 redovisade kommunerna ett samlat resultatoverskott pa
5 mdkr, medan landstingen sammantagna hade ett negativt resultat
pa ca 4 mdkr. Men det finns en betydande spridning i resultatniva.
Nara tre fjardedelar av landstingen och 40 procent av kommunerna
redovisade underskott. Ett underskott for ar 2000 ar forenligt med
balanskravet. Men for 2001 budgeterade 30 procent av landstingen
och 10 procent av kommunerna, i strid med balanskravet, for
underskott. Aven om balanskravet saledes inte efterlevs fullt ut har
det dock sannolikt fort med sig en starkt ekonomisk disciplin hos
kommuner och landsting.

Effekterna av en konjunkturavmattning gar framst via skatte-
intakterna. Av mindre betydelse &r att kommunerna i en lagkon-
junktur tenderar att fa 6kade utgifter for socialbidrag. I mitten av
1990-talet fordndrades systemet for utbetalning av kommunala
skattemedel. Tidigare betalades dessa ut forst efter det att inkomst-
taxeringen var faststalld, vilket innebar en tvaarig efterslapning.
Intakterna slapade efter kostnadsutvecklingen, vilket kunde fa
stora effekter nar I6ne- och prisdkningstakten varierade. Sedan
mitten av 1990-talet baseras utbetalningen av skattemedel pa en
prognos for det aktuella arets skatteunderlag, genom att tidigare ars
skatteunderlag rédknas upp med av regeringen faststillda s.k.
upprékningstal. Skillnader mellan de prelimindra skatteutbetal-
ningarna och skatteintdkterna baserade pa det faktiska skatte-
underlaget regleras andra aret efter inkomstaret. En forutsedd
forandring i utvecklingen av den kommunala skattebasen far darfor
omedelbart genomslag pd kommunernas och landstingens skatte-
inkomster, medan daremot en oftrutsedd utveckling slar igenom
forst med viss efterslapning.

Historiskt har den kommunala skattebasen varierat i mindre grad
an t.ex. BNP. Lonesumman, som &r den viktigaste komponenten i
den kommunala skattebasen, har varit mer stabil &an BNP, dvs.
I6bneandelen har varierat motcykliskt. Av stérre betydelse for sta-
biliteten i kommunsektorns skatteintékter dver konjunkturcykeln
ar att de flesta av de statliga transfereringarna, t.ex. arbetsloshets-
ersattningar och pensioner, utgor viktiga delar av kommunernas
skatteunderlag. Den utgiftsdkning som en vikande sysselsattning
och stigande arbetsloshet fororsakar for staten kommer darmed
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delvis kommunerna till del och kompenserar de vikande skatte-
intdkterna fran loneinkomster. Den kommunala skattebasen ar
darfor mer stabil dan I6nesumman. Av samma skal far en snabb
ekonomisk tillvaxt positiva effekter pa i forsta hand statens finan-
ser och i mindre grad pda kommunsektorns.

De kommunala skatteintédkterna stabiliseras dven av att de for-
hallandevis stabila pensionsutbetalningarna utgoér en viktig och
vaxande del av det kommunala skatteunderlaget. Den nyligen
inforda inkomstindexeringen av alderspensionerna bidrar dock till
att konjunktursvangningar far ett nagot storre genomslag jamfort
med tidigare system med helt prisindexerade pensioner. En grov
uppskattning ger vid handen att den direkta effekten av tva pro-
centenheters lagre BNP-tillvaxt, som kan berédknas medfora en
procentenhets hogre arbetsloshet, minskar kommunsektorns
skatteintdkter med ca ¥z procent. Det skulle ddrmed krévas en ned-
dragning av den kommunala konsumtionen pa %-1 procent for att
vid 2 procentenheters lagre BNP-tillvaxt uppratthalla oforandrat
resultat i kommunsektorn. Av den totala konjunkturkansligheten i
de offentliga finanserna, inklusive effekter via konsumtions- och
kapitalskatter och konjunktureffekter pa utgiftssidan, ar det upp-
skattningsvis ca en tiondedel som faller pa kommunsektorn.
Konjunkturkansligheten i den kommunala skattebasen har ocksa
minskat Over tiden, darfor att arbetsinkomsterna utgdr en sjun-
kande andel, se Tabell 7.1.

Tabell 7.1. Den kommunala skattebasens férdelning. Procent

1970 1980 1990 2000
Arbetsinkomster 86,5 76,5 73,0 71,3
Transfereringar 3,3 6,6 8,4 8,8
Pensioner 10,2 16,9 18,6 20,0
Summa 100 100 100 100

Kalla: Borjesson (1999) och egna berakningar.

Aven statsbidragen, som haft en vixande betydelse som intékts-
kélla och nu svarar for ca 15 procent av kommunernas och 20 pro-
cent av landstingens totala intdkter, bidrar till en stabilisering vid
sysselséttningsvariationer. Huvuddelen utgérs av ett nominellt
faststéllt belopp som betalas till kommuner och landsting i for-
hallande till folkméangd.

248



SOU 2002:16 Kommunerna och stabiliseringspolitiken

Utan att bryta mot balanskravet finns visst utrymme fér kom-
muner och landsting att lata kostnaderna variera i mindre utstrack-
ning an intakterna, dven om utgangslaget ar balans. Balanskravet
avser visserligen att upprétthalla balans mellan kostnader och
intakter varje ar. Men regeln om att underskott ska regleras andra
aret efter ett ar med underskott innebar att anpassningen till in-
komstvariationer kan ske Gver en tredrsperiod. Anpassningen till en
tillfallig inkomstnedgang kan darfor spridas pa flera ar. Vid en mer
permanent nedgang av intakterna kan dock en uppskjuten kost-
nadsanpassning tvinga fram en stérre total kostnadsreduktion for
att klara kravet att aterstélla det egna kapitalet. En kommun som
byggt upp en buffert for att hantera perioder med svaga intékter
kan dock, med aberopande av synnerliga skal, lata bli att reglera
underskott. Detta Okar ytterligare mdjligheterna till stabilisering.

7.2.2  Balanskrav och finanspolitik

Finanspolitikens medelfristiga mal att uppna ett finansiellt spa-
rande som i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel uppgar till en viss
niva (f.n. 2 procent av BNP) avser den konsoliderade offentliga
sektorn, dvs. staten, kommuner och landsting sammantagna. An-
svaret for att uppna malet ligger pa regering och riksdag, varfor
budgetpolitiken maste anpassas till den forvantade utvecklingen av
kommunsektorns finansiella sparande sa att det totala sparandet
hamnar pa den malsatta nivan. I den utstrackning balanskravet
ddmpar svangningarna i kommunernas finansiella sparande kan
detta teoretiskt kompenseras av Okade variationer i statens finan-
siella sparande. Om kommuner och landsting vid en konjunktur-
avmattning tvingas genomfoéra nedskarningar for att uppratthélla
balans lamnas i princip motsvarande utrymme att forsvaga stats-
finanserna med utgiftsokningar eller skattesankningar. 1 en kon-
junkturuppgang kan den motsatta situationen uppkomma. Kom-
munerna far utrymme for en balanserad expansion nar intakterna
stiger, varfor ett eventuellt behov av en atstramning av finans-
politiken maste tillgodoses i statens finanser.

Med utgangspunkten att det stabiliseringspolitiska ansvaret bor
ligga hos staten bor svangningarna i kommunsektorns finansiella
sparande vara ganska sma. Samtidigt ar det ett mal for finans-
politiken att stabilisera efterfragan och sysselsattning. | det per-
spektivet &r det inte rationellt om det sker neddragningar i kom-
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munsektorn samtidigt som staten forsoker stimulera produktion
och sysselsittning. P4 motsvarande satt kan det finnas skal att dam-
pa en expansion i den kommunala verksamheten i hdgkon-
junkturer. En stabilisering av kommunsektorns verksamhet bor ske
genom att inkomsterna stabiliseras.

En sadan intaktsstabilisering kan ske pa tva olika satt. Ett satt ar
att anpassa kommunernas och landstingens beskattning s att kon-
junkturbetingade svangningar i skattebasen far fullt genomslag pa
skatteintdkterna forst med en tidsforskjutning. Detta kan ske
genom att skatteunderlaget baseras pa de beskattningsbara in-
komsterna under en langre tidsperiod an ett ar. Skatteunderlaget
skulle t.ex. kunna utgora ett upprdknat medelvarde av de beskatt-
ningsbara inkomsterna under t.ex. 3 eller 5 ar, varav de tva sista
aren utgor prognoser.

En annan vég att skifta anpassningsbérdan respektive utrymmet
mellan stat och kommuner &r att reglera det generella statsbidraget
till kommuner och landsting. | en lagkonjunktur kan staten tka
statsbidraget for att minska behovet av neddragning i kommuner-
na. | en hogkonjunktur kan statsbidraget istallet dras ned for att
bromsa en alltfor kraftig expansion.

Det finns emellertid potentiella problem med att aktivt utnyttja
statsbidraget som ett stabiliseringspolitiskt instrument. Det kan
skapa en forhandlings- eller spelsituation mellan stat och kommun,
som kan paverka kommunernas agerande. Om staten kan forvantas
Oka statsbidragen nar kommuner och landsting visar tendenser till
underskott och dra ned bidraget vid éverskott riskerar stravan att
uppratthalla balans eller dverskott pa sikt att forsvagas. En allman
rekommendation i litteraturen om ansvarsférdelningen mellan
staten och regionala eller lokala organ ér att statliga bidrag bor vara
regelbaserade och inte foremal for diskretionara beslut.* Kom-
munernas och landstingens intdkter och konsekvenserna av makro-
ekonomiska héndelser bor vara forutsagbara for att mojliggora en
rationell planering. Det skulle dven skérpa innebtrden i balans-
kravet genom att tydligg0ra att statsbidragen inte i efterhand kom-
mer att kompensera for uppkomna underskott.

For att undvika dessa problem krdvs att den konjunkturberoende
delen av statsbidraget bestdms genom en tydlig, av riksdagen
beslutad, regel som inte blir foremal for forhandlingar mellan stat
och kommun. Denna del av statsbidraget skulle t.ex. kunna goras

4 Se Ter-Minassian (1997).
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beroende av forandringen i det kommunala skatteunderlaget pa ett
sétt som kompenserar for konjunktursvdngningarna. En ténkbar
teknik for att skapa en saddan konjunkturanpassning &r att den kon-
junkturberoende delen av statsbidraget med automatik varje ar
justeras sa att hela eller delar av.kommunsektorns samlade in-
komster vid oftrandrad skattesats vaxer i en takt som motsvarar
tillvixten i de beskattningsbara inkomsterna under t.ex. en fem-
arsperiod.

Ett alternativ eller komplement ar att férma kommuner och
landsting att bygga upp en ekonomisk buffert som kan anvéndas
for att stabilisera verksamheten nér intédkterna utvecklas svagt. Som
dagens balanskrav ar formulerat maste varje ars budgeterade in-
takter Overstiga de budgeterade kosthaderna oavsett kommunens
eller landstingets soliditet. En kommun som tidigare ar haft Gver-
skott och byggt upp ett stort eget kapital har i en konjunktur-
avmattning formellt inte storre utrymme att bibehélla kostnads-
nivan an den kommun som underlatit att konsolidera sin finansiella
stalining. Den kan dock mdjligen utnyttja undantagsregeln om
synnerliga skal for att slippa aterstalla det egna kapitalet. En rimlig
ordning vore att den kommun eller det landsting som har en soli-
ditet Overstigande en viss niva skulle kunna tillatas att i en kon-
junkturavmattning aven budgetera underskott och medvetet sdnka
det egna kapitalet. Inneborden i en sadan regel skulle saledes vara
att om soliditeten Gverstiger en viss niva, sd undantas kommunen
eller landstinget fran balanskravet.

7.3 Ekonomiférvaltningsutredningen

I november 2001 6éverlamnade generaldirektor Jorgen Andersson
betankandet God ekonomisk hushallning i kommuner och landsting
(SOU 2001:76) till regeringen. | detta betdnkande lamnas forslag
om bl.a. vissa forandringar i det kommunala balanskravet. | korthet
innebdr forslaget att kommuner och landsting ska uppréatta en fast
fyraarsplan som tacker en mandatperiod. Denna plan ska upprattas
sd att intakterna Overstiger kostnaderna. Underskott kan
budgeteras for ett enskilt verksamhetsar i denna plan, men under-
skottet maste regleras under den fasta planeringsperioden. Det ska
saledes inte vara mojligt att budgetera underskott for det sista aret i
en mandatperiod. Né&r ett planerat eller uppkommet underskott
regleras ska ett belopp motsvarande 10 procent av underskottet till-
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foras det egna kapitalet. Det kompenserande Gverskottet maste sé-
ledes vara 10 procent storre dn underskottet.

Att stracka ut balanskravet till att avse en langre period &n varje
enskilt verksamhetsar ger, jamfort med gallande balanskrav, kom-
muner och landsting nagot okade mgjligheter att i konjunktur-
avmattningar kunna planera ett negativt resultat och dérmed sta-
bilisera verksamheten. Men med den foreslagna formuleringen kan
detta endast ske under ett ar och inte under det sista aret i en
mandatperiod. Ett alternativ skulle kunna vara att formulera balans-
kravet Over lopande fyradrsperioder, sa att det egna kapitalet vid
utgangen av ett verksamhetsar inte far understiga nivan fyra ar
tidigare. En saddan formulering ar emellertid férenad med vissa
problem. Det 6ppnar mdjligheter for strategiska underskott, t.ex.
att underbalansera budgeten under valar, som forsvarar det poli-
tiska ansvarsutkrévandet och riskerar innebéra 6kad instabilitet nar
underskotten ska regleras.

Forslaget kan vara férenat med en viss risk for destabiliserande
effekter om kommuner och landsting fore en konjunkturavmatt-
ning planerat for ett negativt resultat. | den situationen finns risken
att anpassningen av verksamheten, inklusive det tioprocentiga
tillagget, maste ske vid en konjunkturmassigt olamplig tidpunkt.
Det skulle da ha varit battre om mojligheten att planera underskott
inte funnits.

7.4 Kommitténs slutsatser

Kommunallagens krav pda kommuner och landsting att uppratthalla
balans mellan intékter och kostnader innebdr att de automatiska
stabilisatorerna blir svagare dn vad de annars skulle ha varit. Den
procykliska variation i den kommunala verksamheten som upp-
kommer genom balanskravet kan teoretiskt motverkas genom
varierande statsbidrag eller ggnom annan finanspolitik.

Det finns dock enligt kommitténs mening nackdelar férenade
med en ordning dér statsbidragen konjunkturanpassas genom
diskretiondra beslut. Férutom att det skapar osékerhet i kommu-
nernas och landstingens planeringsférutsattningar finns en risk att
aterkommande forhandlingar mellan staten och kommunsektorn
om statsbidragens storlek groper ur det langsiktiga ansvaret for
sektorns finanser.
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Effekterna av konjunkturmassiga svangningar i skattebaserna bor
till storsta delen béras av staten. En viss utjamning sker i dag
genom att statliga transfereringar till stérsta delen ligger till grund
for kommunal beskattning. Enligt kommitténs mening bor dock
prévas om kommunsektorns skatteintdkter kan stabiliseras ytter-
ligare genom att lata den kommunala skattebasen baseras pa ett
medelvarde av beskattningsbara inkomster under t.ex. fem ar.
Alternativt kan statsbidraget med automatik justeras sa att hela
eller delar av.kommunernas och landstingens samlade inkomster
Okar i takt med de senaste fem arens genomsnittliga tillvaxt i
skatteunderlaget.

Kommittén stéller sig tveksam till att 6ka mojligheterna for
kommuner och landsting att redovisa underskott som en vdg att
hantera en konjunkturavmattning. Vi har darvid med viss oro
noterat att flera kommuner och landsting, trots balanskravet, fort-
sitter att ha underskott och &ven planerar for framtida underskott.
For kommuner och landsting som uppnatt en betryggande soliditet
bor dock finnas mojlighet att utnyttja detta och kunna budgetera
underskott nar intakterna viker. En sadan majlighet bor skrivas in i
kommunallagen.
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Sarskilt yttrande av ledamoten Nils Lundgren

Kérnan i kommitténs uppdrag har varit att undersdka hur vi i
Sverige pa basta satt kan stabilisera den svenska ekonomin, om
landet skulle valja att g med i den europeiska valutaunionen och
darmed inte langre skulle ha mojlighet att fora en sjdlvstandig
penningpolitik. Vart uppdrag har varit att undersoka vilka insti-
tutionella reformer som bor genomforas for att i ett sadant lage pa
bésta satt avvérja de hot mot full sysselsattning och stabilt pen-
ningvarde som konjunktursvangningar och andra makroekono-
miska storningar kan medfdra.

Enligt min mening har vi I6st denna uppgift pa ett fortjanstfullt
satt. Analysen och forslagen i kommitténs huvudbetédnkande byg-
ger pa modern ekonomisk forskning, presenteras i huvudsak pa det
pedagogiska sétt som kréavs av en offentlig utredning och ar, med
tanke pa den korta tid och de blygsamma personella resurser som
har statt till forfogande, val genomarbetade. Trots att utredningen
behandlar sadana stora och politiskt laddade falt som arbetsmark-
nadspolitik och finanspolitik och &r avsedd att ge underlag for poli-
tiskt beslut i en av de viktigaste och mest kontroversiella fragor
som svenska folket har stéllts infor, har kommitténs ledamdter och
sakkunniga kunnat samarbeta konstruktivt under betydande enig-
het.

Jag star darfor i huvudsak bakom utredningens analyser och
forslag sasom dessa presenteras i huvudbetankandet.

Skalet till att jag anda avger ett sarskilt yttrande ar att jag ar
bekymrad Gver vad som inte star dar. Om inte véarlden drabbas av
nagon omvalvande ekonomisk eller politisk kris under de narmaste
tva aren, kommer svenska folket med storsta sannolikhet att ga till
folkomrostning om EMU-medlemskapsfragan nagon gang under
2003. Vart betankande ar avsett att utgora ett underlag for debatten
i fragan och det framstar darmed som mycket viktigt att det star
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klart for medborgarna vad det & som faktiskt inte star i be-
tdnkandet.

Det ar framfor allt i tva avseenden som jag ser problem med hur
vart betankande kan komma att uppfattas. Det forsta och viktigaste
ar att vi i kommittén inte gor nagon egentlig utvardering av hur
pass val vara forslag kommer att kunna kompensera for forlusten av
en sjalvstandig svensk penningpolitik. Det andra problemet &r ut-
formningen av var argumentation for forslaget att inratta ett obe-
roende finanspolitiskt rad med uppgift att analysera det stabilise-
ringspolitiska laget och avge forslag om vilka atgarder statsmakter-
na bor vidta for att stabilisera ekonomin.

Ar den béasta l6sningen en bra I6sning?

Vi har i kommittén, helt i enlighet med direktiven, undersdkt hur
vi bést lagger upp stabiliseringspolitiken, om vi gar med i den
europeiska valutaunionen och darmed avstar fran att ha en egen,
sjalvstandig, penningpolitik som kan anpassas till den specifikt
svenska utvecklingen av den samhéllsekonomiska balansen. Jag
haller med om att det vi da foreslar ar goda forslag, som innebér en
optimering av vara mojligheter att halla full sysselsattning och sta-
bilt penningvérde i Sverige. Vi gor emellertid ingen tydlig vardering
av om det tdnkta, nya l&get, utan sjélvstandig penningpolitik men
med vara forslag genomforda, ar lika bra, nagot samre, vasentligt
samre eller rentav katastrofalt mycket sdmre dn alternativet, som ju
ar att stanna kvar utanfor valutaunionen och fortsatta med en sjalv-
stdndig penningpolitik anpassad efter svenska folkets behov.

En sadan vardering ha inte heller ingatt i var uppgift. Var uppgift
har varit att optimera vart stabiliseringspolitiska system i ett lage
dér den sjéalvstandiga penningpolitiken uppges och det gor vi enligt
min uppfattning bra. Vi konstaterar dock naturligtvis att de stabi-
liseringspolitiska forutsattningarna blir simre. Tecknet & minus.
Varfor?

Skalet &r att vi, i likhet med t.ex. alla anglosaxiska lander, har valt
att delegera ansvaret for stabiliseringspolitiken till centralbanken
och har givit denna en oberoende stallning med uppgift att uppna
ett inflationsmél, darfor att vi har funnit att det &r den bésta
I6sningen. Den har varit det som i den teoretiska litteraturen kallas
en "first best”-16sning. Erfarenheterna av denna politik har ocksa
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varit mycket goda runtom i vérlden. Vi har kunnat férena stigande
sysselsattning med lag inflation.

Det vi nu foreslar ar saledes en “second best”-I6sning, som vi
tvingas ta var tillflykt till, om vi véljer bort alternativet med en
sjalvstandig penningpolitik genom att ga med i valutaunionen. Det
vi nu foreslar, hade vi kunnat gora redan tidigare. Det alternativ vi
nu presenterar som en mojlighet har hela tiden statt till vart
forfogande, men vi har betraktat det som underlagset den hittills
valda 16sningen med en nationell penningpolitik delegerad till en
oberoende riksbank som har att uppna ett inflationsmal. Detta
visar att vi nu véljer en samre I6sning pa det stabiliseringspolitiska
problemet.

Nar medborgarna skall ta stillning i EMU-fragan behover de
emellertid ocksa veta hur mycket samre “second-best”-16sningen &r
an alternativet att stanna utanfor och dar ger var utredning inte
mycket till underlag. Analysen av den fragan innehaller manga
aspekter och forutsétter ett omfattande empiriskt underlag. Jag vill
saledes varna medborgarna for att dra den forhastade slutsatsen att
vara i och for sig genomtankta forslag till ”second-best”-16sning
skulle kunna tolkas som att alternativet inte bara &r det bé&sta
mojliga utan rent av bra. For en sadan slutsats kravs empiriskt
underbyggda stallningstaganden pa ett antal punkter.! L&t mig
presentera nagra exempel pa vad som kravs i detta avseende.

Vid medlemskap i valutaunionen &vertas penningpolitiken av
den Europeiska centralbanken (ECB). Vi stélls darmed infor tva
fragor. FoOr det forsta: kan ECB antas vara lika oberoende och lika
skicklig som Sveriges riksbank har varit? FOr det andra: hur pass vl
kan en penningpolitik utformad for att passa hela euroomradet i
genomsnitt fungera for att stabilisera den svenska ekonomin.

Svaret pa den forsta fragan kan synas sjalvklart. ECB éar varldens
mest sjalvstandiga centralbank, bemannad med kvalificerat folk och
med ett visst arv av fortroende fran den aktade Bundesbank. Jag
tvivlar dock, pa inte alltfor lattbevisade grunder, medges. ECB styrs
av personer som tillsatts av medlemsstaterna. Dessa personer antas
sta fria fran nationella intressen, men samtidigt rader en haftig strid
om huruvida och nar Frankrike kan fa besatta chefsposten. Varfor
ar detta sa intressant om banken kan antas sta garanterat fri fran

! Dessa forluster genom att stabiliseringspolitiken blir klumpigare och sémre anpassad till
svenska forhéllanden, skall naturligtvis sedan stallas mot vinster genom lagre transaktions-
kostnader tack vare gemensam valuta och genom okat politiskt inflytande liksom mot en
lang rad andra plus- och minusposter.
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nationella intressen aven i tider av kris, da ekonomierna kan
komma att utvecklas helt olika i medlemsstaterna? De nationella
intressena dr vdletablerade och starka och brukar drivas med
Overvaldigande kraft, nar det divergerar.

Detta for 6ver till den andra fragan. Hur stor ar risken att ut-
vecklingen blir vasentligt annorlunda i Sverige an i euroomradet i
genomsnitt och att ECB:s penningpolitik ddrmed visar sig vara helt
olamplig for landet? I kommittén konstaterar vi att forsknings-
resultaten pekar i bada riktningarna och drar den forsiktiga slut-
satsen att det inte finns underlag for ndgon annan slutsats &n att det
aven i framtiden kommer att behdva foras en stabiliseringspolitik
som specifikt tar hansyn till svenska ekonomiska forhallanden.

Enligt min mening finns det emellertid skal att tills vidare utga
fran hypotesen att utvecklingen gar i en riktning som gor landerna
mera olika varandra i strukturellt avseende. Detta baddar i sin tur
for att bade konjunkturella och strukturella storningar i framtiden
kommer att medfora stora skillnader i aktivitetsnivaerna mellan
EU-ldnderna och att behovet av att kunna fora en nationell sta-
biliseringspolitik darmed snarare 6kar &n minskar. USA:s ekonomi,
en sedan lange vélintegrerad ekonomisk och monetér union, upp-
visar en starkt geografiskt specialiserad struktur, dar bilar tillverkas
i Detroit, finansiella tjanster i New York, avancerad krigsmateriel i
Kalifornien, IT-produkter i Silicon Valley, film i Los Angeles,
bocker i New York osv. Olika regioner i USA har darfor ofta olika
makroekonomisk utveckling och eftersom den amerikanska cent-
ralbanken maste fora en penningpolitik som &r anpassad till genom-
snittet, maste obalanserna undanrtjas genom att arbetskraften
flyttar ofta och langt samt genom transfereringar och andra stod-
atgarder fran Washington. Min slutsats ar att vi bor ta pa stort
allvar risken for att behovet av en nationell stabiliseringspolitik inte
4r pa vag att minska utan rentav kan vara stigande. Aven om den
privata tjanstesektorns andel successivt okar och darmed leder till
att de nationella ekonomierna blir mera lika varandra om 20-30 ér,
kan integrationen inom EU medftra att regional specialisering
dominerar utvecklingen under de narmaste 10-20 aren. Detta sager
inte kommittén och den ar inte heller skyldig att ta stallning pa den
punkten. Men opinionsbildare och enskilda medborgare som
anvander vart betdnkande som underlag for sitt stillningstagande i
fragan om huruvida Sverige bor ga med i valutaunionen, maste
beakta att vi inte utreder denna aspekt.
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Det framhalls vidare ofta att en flexiblare arbetsmarknad skulle
kunna vara en l6sning pa det problem som nu behandlas. Lonerna
skulle kunna variera uppat och nedat och arbetskraften skulle kun-
na flytta oftare och snabbare mellan yrken, orter, regioner och l&n-
der. Denna infallsvinkel &r intellektuellt vilseledande. Om vi kunde
ordna till detta genom formaningar till parterna eller reformerad
arbetsmarknadslagstiftning, borde vi redan ha gjort det, med tanke
pa alla de gynnsamma konsekvenser som detta skulle ha for syssel-
séttning och produktivitet dven utanfor valutaunionen. Att vi inte
har gjort det maste ju bero pa att det inte gar eller att malkonflikter
hindrar en utveckling at detta hall. Varfor skulle det plétsligt ga vid
medlemskap i en valutaunion?

Erfarenheterna fran den vasttyska valutaunionen 1948-1991
pekar inte heller pa att sadana forandringar drivs fram pa mark-
naden. Under denna period préaglades de sddra delarna (Bayern och
Baden-Wirttemberg ofta av tendenser till dverhettning medan
Schleswig-Holstein och Niedersachsen drogs med hog arbets-
I6shet. Varken l6neflexibilitet eller hog flyttningsbendgenhet
utmarkte den tyska arbetsmarknaden under denna tid, trots gemen-
samt sprak, gemensam lagstiftning pa det ekonomiska omradet och
en i Ovrigt langt gangen ekonomisk integration.

Kommittén drar visserligen slutsatsen att vi maste ha mojlighet
att aven i framtiden att fora en nationell stabiliseringspolitik for att
nagorlunda kunna garantera full sysselsittning i det egna landet.
Enligt min mening ar dock argumentationen alltfor lam pa denna
punkt som kan visa sig avgorande for majligheterna att uppratthalla
full sysselsattning. Risken for landspecifika storningar ar fortsatt
betydande och enligt min mening ar sannolikheten stor att den
kommer att stiga. Samtidigt har vi inte skal att satta var lit till att
arbetsmarknadens flexibilitet plotsligt skulle stiga markant genom
andrad svensk lagstiftning eller omstandigheternas tryck pa arbets-
marknadens parter.

Om vi gar med i valutaunionen och darmed forlorar mojligheten
att fora en nationellt anpassad penningpolitik, maste vi darfor
anvanda finanspolitiken som stabiliseringspolitiskt styrmedel.
Finanspolitiken ar emellertid ett Klumpigt stabiliseringspolitiskt
medel som maste anvandas under standiga risker for malkonflikter
med fordelnings- och allokeringspolitiken. Barnbidrag, sjukvard,
foraldraforsakring, vagbyggande, hdgskoleutbildning, punktskatter
pa bensin och alkohol, osv. &r nagot vi beslutar om med helt andra
mal i sikte dn att kortsiktigt stabilisera sysselsattningen. Att kasta
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sadana system fram och tillbaka av konjunkturella skal ar olyckligt
och forenat med betydande kostnader. Vill man undvika detta,
maste man utesluta stora delar av statsbudgetens poster pa bade
inkomst- och utgiftssidan fran stabiliseringspolitikens medelsarse-
nal. Detta gor ocksa kommittén.

Erfarenheterna av att anvanda finanspolitiken i stabiliseringspoli-
tiskt syfte var sa dystra att Sverige, liksom flertalet andra lander,
efter hand kom att 6verge dessa forsok. Politiska och admi-
nistrativa problem medforde att finanspolitiken ofta blev pro-
cyklisk och i genomsnitt alltfor expansiv, med hog inflation och
forsdmrad internationell konkurrenskraft till foljd. Nu tvingas vi
tillbaka till en sddan ordning, vilket naturligtvis medfor betydande
kostnader. I kommittén analyserar vi dessa problem och kommer
med goda forslag till hur de skall kunna minskas. Det bér emeller-
tid observeras att vi ar s pass pessimistiska om mgjligheterna att
styra ekonomins aktivitetsnivd fran Finansdepartementet med
nagon storre ambition att vi i huvudsak vill Iamna uppgiften at de
automatiska stabilisatorerna och bara ingripa diskretionart vid
mycket stora storningar. Vi kommer saledes langt fran den kon-
tinuerliga, val genomlysta stabiliseringspolitik som penningpoli-
tiken har mojliggjort under de senaste tio aren.

Vi tvingas 6verge en sofistikerad och framgangsrik stabiliserings-
politik till forman for en vésentligt mera primitiv, som oftast varit
misslyckad, ndr vi ger upp var penningpolitiska sjalvstandighet.
Samtidigt kan det inte uteslutas att utvecklingen okar behovet av
stabilisering pa nationell niva.

Forslaget om ett finanspolitiskt rad

Vart forslag att inratta ett oberoende finanspolitiskt rad &r enligt
min mening valgrundat, men jag ar angeldgen om att argumenten
for ett sadant inte missuppfattas. FOr det forsta ar syftet, som
framgar av betankandetexten, inte att pa nagot satt forsoka ta ifran
de demokratiskt valda politikerna deras makt éver finanspolitiken.
Ingen som laser texten kan heller fa for sig att sa skulle vara fallet.
Syftet 4r att de finanspolitiska beslut som avser stabilise-
ringspolitiken skall kunna lyftas upp och renodlas, for att skapa en
battre arbetssituation for politikerna. Det dr en fraga om forbattrad
politisk ergonomi, inte om nagot forsok att forskjuta makten fran

260



SOU 2002:16 Sarskilda yttranden

politiker till experter. P4 denna punkt kan lasaren knappast
missuppfatta argumentationen.

Det finns emellertid en annan aspekt som kanske kan miss-
uppfattas. Jag dr angeldgen att understryka att tanken med det
finanspolitiska radet inte heller ar att tillsatta ekonomer som antas
kunna gora béttre prognoser eller vara battre skickade att ge stabi-
liseringspolitiska rekommendationer dan de ekonomer som rege-
ringen redan forfogar dver i t.ex. Finansdepartementet, Konjunk-
turinstitutet eller Ekonomiska radet. Oberoende professionella
ekonomer har knappast nagot smickrande forflutet som visar att de
ar overlagsna i dessa avseenden. Det finanspolitiska radets leda-
moters trumfkort &r inte Gverldgsen kompetens utan det politiska
oberoendet. Darmed skall de kunna framlédgga prognoser och fram-
for allt rekommendationer utan sidoblickar pa hur dessa just da
rakar passa regering och opposition. Detta ar avsett att i sin tur
driva fram en debatt som startar fran battre utgangspunkter.

Syftet med konstruktionen med ett finanspolitiskt rad ar darfor
varken att flytta makt fran de folkvalda eller att sitta in ekonomer
som antas ha en séllspord formaga att gora prognoser och foresla
ekonomiskpolitiska atgarder. Syftet ar fa till stand en institutionell
ordning som gor det mojligt att hantera finanspolitikens kon-
junkturpolitiska aspekter pa ett satt som ger god demokratisk och
intellektuell genomlysning och hindrar politiska malkonflikter att
snedvrida och i véarsta forstora mojligheterna att anpassa statens
budget till véntade forskjutningar i sysselsattning och total
efterfragan.

Lat mig avsluta mitt sarskilda yttrande med en i sammanhanget
mycket passande parafras pda Cato maiors vilkanda slutord:
Praeterea censeo adiuctionem EMU esse repudiandam!
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Sarskilt yttrande av Dan Andersson, sakkunnig
A: Problemstéallningen

Ett medlemskap i EMU innebdr att Sverige fullt integrerat deltar i
en ekonomsikt politisk miljo med vasentligt farre stabiliserings-
politiska inslag av keynesiansk typ. EMU-l4nderna verkar, jamfort
med Sverige, ha en lagre ambition nar det géller att stabilisera pro-
duktion och sysselsattning. Euroldnderna har inte klarat att halvera
arbetslésheten, dessutom har Sverige starkare automatiska stabili-
satorer. Lonebildningen i euroldnderna &r mer decentraliserad och
jamviktsarbetslésheten sannolikt hogre. Hur skall Sverige kunna
uppratthalla sysselsattningen i denna ekonomisk politiska miljc?
For mig ar det inte acceptabelt att ga med i en valutaunion om det
innebér att lontagarna far agera stabilisator via 6kad arbetsloshets-
risk. Det ar darfor en mycket viktig fragestallning som utredningen
satts att besvara och jag ifragasatter om den fullt ut besvarat denna
fraga.
Utredningen behandlar foljande fragor:

1. Statsfinansiella marginaler for att med automatiska stabilisatorer
mota storningar.

2. Statsfinansiella marginaler for att med diskretionar politik (sér-
skilda insatser) mota storningar.

3. Buffertar for att ersétta vaxelkursens maojlighet att sanka lone-
kostnaderna.

4, Statsmakternas behov av att normera och paverka l6nekostna-
dernas utveckling, for att forhindra overefterfragan och for-
svagad konkurrenskraft.

Jag vill med detta sdrskilda yttrande visa att staten boér finansiera
buffertar — annars blir sysselsattning och arbetsloshet regulatorer i
ekonomin. Har skall dessutom visas att 16nebildningen kommer att
utsattas for nya pafrestningar i EMU samt att utredningens forslag
om utgiftstak kan behdva kompletteras med en sysselsattnings-
buffert. Budgetprocessen behdver ocksa innehalla trogheter mot
skattesankningar.
Beslutsmiljon enligt utredningen sammanfattas i Tabell 1 nedan.
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Tabell 1. Forandrad beslutsmiljo vid medlemskap i valutaunion,
enligt utredningen

"Restriktioner” | Mal Beslutsram Verktyg Kommentar
Krav pa hogst 3 procents dver- | Marginaler under Finanspolitiskt | Argument for
3 procents under-| skott utgiftstaket rad héga 6verskott

skott

under 10 ar

Krav pa 60 pro-
cents statsskuld

Overskottmal

God konsolidering

Statsfinansiell
atstramning

Hogre konso-
lidering for att
klara stérningar
och fler aldre

Finanspolitikens
kortsiktighet

Konsoliderings-
grad

Oberoende finans-
politiskt rad for
rekommendationer

Striktare
utgiftstak

Troghet vid
utgiftsokningar
inte vid skatte-
sénkningar

Ersatta den

Loénenorm

Finanspolitiskt rad

Statsfinansiell

Utan buffert —

arbetslésheten
blir regulator

atstramning
eller buffert-
fond

rorliga vaxel-
kursens formaga
att anpassa I6ne-
kostnaden

— riksdag. Ej
parter?

Sverige star infor en rad utmaningar i framtiden, oavsett om Sverige
gar med i tredje etappen av EMU dvs. valutaunionen, eller gj.

Den internationella konkurrensen om de lattrérliga skattebaser-
na kommer att dka, samtidigt som den demografiska utvecklingen
satter hard press pa ekonomin. Vid ett EMU-medlemskap kommer
I6nebildningen att utsittas for nya pafrestningar. Dessutom ar det
oklart hur symmetriska konjunkturerna i Europa kommer att bli
och ECB har dnnu inte visat att den kan hantera en djup av-
mattning.

Det ar naturligt att en studie av forutsattningarna for att ga med
i EMU identifierar ett antal problem. Men det bor inte skymma att
EMU-medlemskap inte behover bli ett hot mot sysselsattningen i
Sverige. I EMU blir den nationella finanspolitiken mer kraftfull.
Ett EMU-medlemskap ger mindre utrymme for fria kapitalrorelser,
och de finansiella marknaderna blir svagare bade vad galler signaler
till och bestraffning av finanspolitiken samt I6nebildningen. Med
ratt utformad stabiliseringspolitik och I6nebildning kan det dock
vara lika latt att skapa en hdg sysselsattning vid ett medlemskap i
EMU som utanfor. Det gar att skapa en effektiv keynesiansk stabi-
liseringspolitik pa nationell niva, men det kraver ett utformande av
ett antal nya institutioner i den ekonomiska politiken — och inte
minst en forstarkning av arbetsmarknadens institutioner.
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Enligt utredningen &r en stor stérning ett BNP-gap pa 2 procent,
det vill sdga en paverkan pa sysselsattningen med 2 procentenheter.
Detta ar en definition som vél beskriver utredningens storsta
problem. Genom att definiera en med 1990-talets matt matt liten
storning som stor har tillracklig fokus inte lagts pad hur mer
omfattande kriser ska kunna stabiliseras i EMU. En stor stdrning
kan definieras som en som &r ca hdlften av 1990-talets kris, vilket
saledes innebér att sysselsattningen minskar med 6 procentenheter.
Underlagsrapporterna till utredningen utgar fran att det kan
intraffa en pataglig storning av ekonomin ungefar vart 35-40:e ar.
Det innebér dock inte att det tar 35 ar till nasta storning; den kan
intraffa om 5 eller 50 ar. Det som framst ligger i riskbilden &ar dock
vad jag kallar medelsstora stérningar dar sysselsattningen minskar
med ca 3 procentenheter. Utredningen har inte i tillracklig ut-
strdckning utrett problemen vid stora eller medelstora chocker
utan endast i vad jag benamner som sma dito. Utredningens forslag
ar darfor i manga avseenden otillrackliga.

Sammantaget talar det for att om Sverige gar med i tredje etapp-
en av EMU, sa bor detta kombineras med mycket starka stats-
finanser som tillater en betydande nationell handlingsfrinet. Man
maste dven kunna vidta atgarder for att stabilisera produktion och
sysselséttning i besvérliga konjunkturlagen. Det behovs alltsa bade
starkare automatiska stabilisatorer och ett storre utrymme for
diskretionér finanspolitik.

Utredningens politiska resultat — sammanfattning av mitt
yttrande

Utredningen har flera insiktsfulla analyser och sammanfattar den
vetenskapliga litteraturen pa ett mycket fortjanstfullt satt. Flera
sammanfattningar ar pa mycket god laroboksniva. Den kommer
ocksa med nagra viktiga forslag och analyser:

1. En mycket fruktbar skiss till utjdmning av kommunernas in-
komster 6ver konjunkturen.

2. Ett konstaterande att det behdvs I6nekostnadsflexibilitet i eko-
nomin och buffertar som erséattning for den roérliga vaxelkursen.

3. En viktig slutsats om att I6nebildningen kommer att forsvagas
nagot pa grund av EMU och att det behovs ytterligare samord-
ning.

4, Ett forslag om att hoja saldomalet.
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5. Ett forslag om en férnyelse av utgiftstaken.
6. Ett forslag om 6kad expertmakt 6ver politiken.

Jag delar inriktningen av punkerna 1-3, men jag har en annorlunda
uppfattning om hur utgiftstaken skall konstrueras och anser dess-
utom att det behovs en annan balans i formuleringen av saldomalet.
Jag avvisar utredningens férslag till expertinflytande. Dessutom
hévdar jag att normeringen kring lonebildningen blir ett patagligt
problem om regering och riksdag skall stabilisera 16nebildningen
med finanspolitiska atgarder.

Utredningen konstaterar att det behtvs en rad forandringar i
ekonomin for att sdkert kunna ansluta Sverige till EMU. Nastan
alla ekonomer ar 6verens om att nationen forlorar nagot genom att
penningpolitiken upphdr som nationellt instrument. Den natio-
nella finanspolitiken vid medlemskap i valutaunionen blir ddrmed
viktigare samt mer sarbar och effekterna av stabiliseringspolitiska
misstag storre.

Problemet vid ett medlemskap i EMU ér att stabiliteten i eko-
nomin blir starkt beroende av statsfinanserna, och de i sin tur av de
politiska institutionernas stabilitet. Sverige har till skillnad fran
Storbritannien som ocksa Gvervager EMU-medlemskap propor-
tionella val, vilket visat sig forsvaga regeringsmakten och dka kort-
siktigheten i politiken. Sverige har inte langre ett samforstand i
partssystemet som skapar langsiktighet i den ekonomiska politiken.
Det skapar krav pa tydliga spelregler for det offentliga besluts-
fattandet, detta utan att riksdagens ansvar och befogenheter mins-
kar.

Vilka ar problemen? Den svenska ekonomin kan utsattas for fyra
typer av stérningar.

1. For det forsta storningar fran efterfragesidan. Det kan handla
om en kraftig nedgang i varldskonjunkturen, t.ex. orsakad av
sammanbrott pa varldens borser eller en terroristaktion. Det ar
en generell stérning som ECB kan och skall hantera via
penningpolitiken.

2. Det kan ocksa handla om en landspecifika efterfragestorningar
riktade mot t.ex. telekom-, skogs- eller fordonsindustrin. Da
maste Sverige pa nationell niva ha majlighet till bade kraftfulla
automatiska stabilisatorer och diskretiondr politik som moter
stérningen. Ju mer annorlunda ett land &r 6vriga EMU desto
starkare maste dessa motmedel vara. Sverige ar annorlunda an
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ovriga EMU-omradet da endast ca 50 procent av var handel sker

i Euro.

3. Den tredje formen av stérning &r en generell utbudstérning och
det enklaste exemplet &r en férédndring av oljepriserna.

4. Den fjarde formen &r en landspecifik utbudsstérning, frdmst i
form av I6nekostnader som blivit for hdga foér att skapa full
utnyttjande av resurserna.

Tabell 2. Olika typer av storningar

Stdrningens Atgérd Problem Utredningens

karaktér forslag

Efterfragan — ECB:s penning- Bor inte vara

Generell politik nagot problem

Efterfragan — Finanspolitik, Om struktur- Utredningen har

landspecifikt automatisk/disk- | problem, ytter- en rad forslag
retionér ligare insatser for

rorlighet

Utbudsstorning — | ECB:s penning- Vi vet &nnu inte

Generellt politik hur ECB hanterar
en stor utbuds-
stérning
Utbudsstérning — | Atstramning Ansvaret for Utredningen har
Landspecifik eller I6nekostnads- inte trovérdiga
buffertfonder utvecklingen? forslag

Allmént anser jag att utredningen underskattar effekten av den
landspecifika storning som en inhemskt genererad for hdg 16ne-
kostnadsutveckling innebéar. Sadana har intraffat flera ganger under
det senaste kvartseklet. Senast I6nekostnaden dkade vésentligt mer
an omvarlden var i mitten av 1990-talet. Utredningen underskattar
ocksa med stor sannolikhet hur effektiv vaxelkursen &r att parera
en storning. Inte heller kommer utredningen med nagra forslag om
hur omstallning och rorlighet pa arbetsmarknaden skall kunna bli
effektivare.

B: Problembilden
Utredningens verklighetsbild

Utredningens véalrenommerade akademiker har till stor del utgatt
fran den vetenskapliga litteraturen samt fran public choice-teorins
mycket kritiska bild av den offentliga sektorn och politikerna.
Utredningen borde dock mer precist ha analyserat statsfinansernas
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historiska utveckling — vilka misstag som begatts och vilka or-
sakerna var till misslyckandena.

En av mina slutsatser av 1980-talets ekonomiska utveckling &r att
finanspolitiken maste bygga pé en allmant accepterad fordelning, sa
att statsmakten ar tillrackligt legitim for att kunna fora atstramande
politik. Utan legitim fordelning kan stabiliseringspolitiken saledes
inte bli legitim. Med l6nebildning i obalans blir statsmaktens
uppgift mycket svar eftersom lonebildningen och arbetslinjen ar
nyckeln till starka och stabila statsfinanser.

En slutsats som kan dras av 1990-talets ekonomiska kris &r att
statsfinanserna maste vara sa starka att de automatiska stabilisa-
torerna tillats verka, samt att kommunernas ekonomi ar en nyckel-
faktor. En annan slutsats &r att infrastrukturinvesteringarna, som
minskade under krisen, darmed verkade medcykliskt. Utredningen
har dock inte analyserat utvecklingen av statens infrastrukturinves-
teringar och vilken roll dessa haft fér konjunkturutvecklingen.

Utredningen har visst fog for sin kritiska bild av finanspolitiken,
eftersom den medelfristiga finanspolitiken har tva problem:

1. Det &r lattare att expandera efterfragan i lagkonjunkturer an att
dra in kopkraft genom skattedkningar eller utgiftsminskningar i
hdgkonjunkturer.

2. Det ar lattare att sanka skatterna 4n att dra ned pa den sociala
service som skattebetalarna ar vana vid. Pa samma satt ar det
lattare att Oka de offentliga utgifterna &n att 6ka de skatter som
ska finansiera dessa.

Béda dessa tillkortakommanden tenderar att skapa underskott i de
offentliga budgetarna. En analys visar forekomsten av opportu-
nistiska skattesankningar under vissa perioder, vilket ocksa visas i
figur 2 i Braconiers bilaga till utredningens delbetdnkande. Den
stora skattereform som genomfdrdes 1991 finansierades t.ex. inte
fullt ut, vilket ytterligare forsvagade statsfinanserna. Skattesank-
ningarna som genomfordes under aren 1991 till 1993 ar i efterhand
mycket tveksamma.

Diagrammet nedan visar utvecklingen av offentliga sektorns spa-
rande sedan 1963.
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Diagram 1. Offentliga sektorns nettosparande 1963—2000. Procent
av BNP
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Kalla: SCB samt egna berékningar

Den offentliga sektorn hade ett stabilt dverskott i de offentliga
finanserna fram till slutet av 1970-talet. Detta sammanfoll med en
period av 6kad statlig fondering genom AP-fonderna. Dérefter blev
ett antal grundldggande problem vad galler I6nebildning och
finanspolitisk stabilitet allt mer uppenbara.

Den offentliga sektorn bestar av tre helt olika system: Kom-
munsektorn som maste finansiera sina utgifter varje ar och skara
ned om inkomsterna minskar, socialforsakringssektorn som har
buffertfonder for att balansera pensionssystemets ataganden pa ca
5200 miljarder kronor samt statsbudgeten. Diagrammet visar ut-
vecklingen fran 1963 och att det ar socialforsakringarna som bér
upp det offentliga sparandet medan statsbudgeten séllan gar med
Overskott.

Det finns tva olika satt att vardera den forda finanspolitiken.
Antingen kan man séga att de offentliga finanserna i Sverige, matt
enligt Maastrichtkriterierna, ar i vasentligt battre skick &n i
omvarlden. Detta resultat har dock uppkommit till féljd av refor-
meringen av pensionssystemet och naturligtvis den tkade syssel-
sattningen. Det alternativa synséttet &r att statsbudgeten, utan
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socialforsakringarna, de senaste aren bara balanserat — trots hog-
konjunktur och laga offentliga investeringar. De senaste 40 aren
har de offentliga finanserna endast haft l&ngre perioder med Over-
skott, i samband med skapande av nya offentliga sparsystem, dvs.
AP- och PPM-fonderna.

Jamforelser mellan Sveriges och andra landers skattekvot visar
att nar hansyn tagits till olika landers bokféring av offentliga ata-
ganden har Sverige ungefar samma skattekvot som 6vriga EMU-
omradet. Till en foljd av ett eventuellt EMU-medlemskap finns
darmed inget krav pa skattesankningar i Sverige.

Betydande forbattringar har skett — men racker det?

Utredningens grundsyn ar starkt kritisk mot mojligheterna till en
langsiktigt stabil finanspolitik. Den ekonomiska politiken har
genomfort en kraftfull omstrukturering av ekonomin under de
senaste aren — en ny lag for Riksbanken, en genomgripande pen-
sionsreform, en ny budgetlag, en a-kassereform med mera. Sverige
tillhdr de lander i Europa som har de starkaste offentliga finan-
serna.

Utredningens skrivningar misskrediterar ddrmed den forda eko-
nomiska politiken, och genom denna underskattning foreslas ono-
diga insatser. Svensk finanspolitik havdar sig numera vél jamfort
med omvarlden.

Man kan jamfora med utvecklingen inom EMU. Stabilitets-
pakten har bara lyckats skapa budgetbalans eller éverskott i “halva
EU” under de cirka tre ar den har funnits, trots hogkonjunktur.
Det &r ett nytt oprovat regelverk som inte styr finanspolitiken fullt
ut i EU. Flera lander dar ekonomin gatt ner borde ha haft Gver-
skott for att kunna hantera nedgangen utan skulduppbyggnad.

269



Sarskilda yttranden SOU 2002:16

Diagram 2. Maastrichtkraven ar 2000
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Kalla: Eurostat.

Diagram 2 visar att Sverige har en mycket lagre offentlig skuld och
storre Overskott &n flertalet andra EU-l&ander. Sveriges position for-
battras ocksa kontinuerligt allt eftersom den offentliga skulden
minskar. Det ar samtidigt viktigt att inte ge en alltfor glattig eller
nutidsstyrd bild. Vid tidigare storningar har den negativa effekten
pa de offentliga finanserna varit betydande.

Finanspolitikens dubbla uppgift

Jag menar att utredningen tydligt borde ha visat att det inte &r
mojligt att patagligt sdnka skattekvoten. Den langsiktiga finans-
politikens riskbild framdver domineras av tva faktorer:

o FOr det forsta att antalet arbetade timmar i ekonomin utvecklas
svagt pa grund av sjukskrivningar och ohélsa. Vilket leder till
onskan om tidig pension som i sin tur leder till sankt effektiv
pensionsalder. Samtidigt finns krav pa kortare arbetstid.

e For det andra att den demografiska utvecklingen stéller hdga
krav pa de offentliga finansernas langsiktighet. I Finansdeparte-
mentets kalkyler framgar att det under ett antal ar framover
finns utrymme fOr antingen skattesdnkningar eller utgiftsok-
ningar, men om 10-15 ar kréaver fler éldre storre offentliga
utgifter.
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Utgangspunkten for den langsiktiga finanspolitiken, som den
redovisas av regeringen, ar att Sverige skall ha en langre period av
Okande offentlig skuld ndr det demografiska trycket dkar om ca
15 ar. Tanken &r att pensionssystemet skall uppvisa Overskott
under denna period, medan staten gar med underskott.

I diagram 3 nedan visas att den offentliga skulden enligt prog-
nosen Okar kraftigt, under perioden efter 2015-2020, nar andelen
pensionédrer Okar. Det ar inte en trovérdig finanspolitik. Med-
borgarna kommer inte tro att vélfardsstatens forpliktelser infrias
om statsskulden under ett decennium bara okar, dvs. staten lanar
till konsumtion och transfereringar. Diagrammet utgar fran att
skattekvoten sanks. Men om sa inte sker kommer skulden att vara
lagre.

Diagram 3. Offentlig skuld enligt Maastrichtdefinitionen
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Kalla: Finansdepartementet.

Lat oss anta att Sverige ar med i valutaunionen och att storningar av
medelstort eller stort format intraffar samtidigt som statens finan-
ser dr anstrangda av demografin. Eventuella storningar kommer da
att paverka bade pensionssystemets och dldreomsorgens finansie-
ring.

Om finanspolitiken skall bara en storre stabiliseringspolitisk
bodrda samtidigt som statskulden under decennier skall vaxa, kom-
mer antingen stabiliseringspolitikens eller valfardspolitikens ambi-
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tioner att fa ge vika. Det 4r bra att utredningen inte ensidigt
fokuserat pa att finanspolitiken skall klara den restriktion "utifran”
som Maastrichtkriterierna innebér, utan dven ser pa restriktionen
"inifran” ekonomin i form av den 6kade andelen &ldre. Valfards-
kvoten ar det helt centrala problemet for den langsiktiga finans-
politiken.

EMU-medlemskap med 6kad handlingsfrihet

Den kanske viktigaste konklusionen av kommitténs arbete dr inte
de enstaka detaljerna utan “ekonomsveriges” samlade 6vertygelse
om att en keynesiansk politik & nddvandig samt att det behovs en
annu starkare statsmakt vid ett medlemskap i EMU. Svenska
ekonomers rekommendationer skiljer sig darmed fran det som éar
huvudfaran i EMU-miljon. Det viktigaste radet fran kommittén ar
att regeringen bor forsoka starka statsmaktens langsiktiga hand-
lingsberedskap.

Konsolideringens syfte dr inte kameralt eller ickekeynesianskt,
utan att skapa handlingsfrihet fér en politik for full sysselsattning.
I vilken takt en sadan konsolidering ar majlig beror pa vilken sys-
selsattning och ddrmed tillvaxt, som ekonomin kan generera. Av-
gorande ar fullt kapacitetsutnyttjande och att produktionskapacite-
ten véxer. Den viktigaste konsolideringen” &r en hog andel av be-
folkningen i arbete och en vél utbyggd produktionskapacitet. Att
medvetet halla tillbaka efterfragan nar det finns ledig produktions-
kapacitet dr saledes inte rimligt.

Vi kan jamfora med Norge som anvénder Overskotten i olje-
fonden for att Overbrygga den period som kommer ndr olje-
inkomsterna eventuellt minskar och de far fler aldre. Sverige bor,
liksom Norge, forstka sanka bruttostatsskulden. Sverige har redan
kommit sa langt att nettostatsskulden ar positiv, dvs. att staten har
storre finansiella tillgangar an skulder.

Ar det en uppoffring? Ja, om det finns ett stort ledigt kapa-
citetsutnyttjande sa att det under det narmaste decenniet skulle ga
att fora en expansiv finanspolitik. Men det &r inte fallet eftersom
Sverige inom bara nagra fa ar narmar sig fullt kapacitetsutnyttjande,
givet det inhemska arbetsutbud som nu kan genereras.
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Fordelningen mellan generationerna

Den langsiktiga finanspolitiken maste ocksa hantera ett betydande
fordelningsproblem mellan generationerna. Att sédnka skatterna i
dag ar detsamma som att lata fyrtiotalisterna 6ka sin konsumtions-
och sparandeférmaga i slutet av yrkeslivet eller nar de &r relativt
unga pensionérer, men att sedan hoja skatterna fér de forvarvs-
aktiva fOr att finansiera fyrtiotalisternas dldreomsorg nér dessa ar
75-80 ar. En sdnkning av statsskatten tillfaller , som kan ses i
diagram 4, till mycket stor del man Gver 41 ar.

Diagram 4. Fordelning av skattesankning
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Kalla: LO "Fordelningseffekter av sankt statlig inkomstskatt och ensamstaende
till&gg till barnbidraget”.

Genom att under ett decennium 6ka den statsfinansiella konso-
lideringen kommer resurserna inte framst att éverforas till de aldre,
utan till den aktiva befolkningen vid den tidpunkt det demografiska
trycket &r som storst. FOrutsatt att medborgarna inte vill minska
tryggheten och omsorgen for de dldre kommer det att behdvas en
Okad skattebelastning for dem som da ar forvarvsaktiva. Aldre-
omsorgen kommer t.ex. att kosta 2—3 procent mer av BNP.
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Vad innebér l&gre skatter? Jo, om medborgarna har oférdndrade
preferenser for trygghet vid alderdom ger lagre skatter ett finan-
siellt utrymme for hushallet att spara, t.ex. i form av en privat
omsorgsforsakring. Om medborgarna samtidigt har bibehallna krav
pa trygghet vid arbetsloshet ger det bade utrymme for och en upp-
maning till att bygga trygghetssystem utanfér statsbudgeten. Om
samtidigt kommunernas sysselsattning skall kunna vaxa, maste
skatterna hallas uppe for att balansera den privata efterfragan.

Slutsatsen &r att skattes&nkningar tydliggor att staten avser
minska sina framtida ataganden.

Konsolidering - tillvéaxtstrategi — antingen eller/bade och

Overskottsmal och statsfinansiell konsolidering maste bestimmas
med utgangspunkt fran den ekonomiska miljé som Sverige kom-
mer att mota de ndrmaste decennierna.

Det finns tva séitt att mota den nya miljo som EMU-medlemskap
och en aldrande befolkning innebér. Den ena vagen &r en konso-
lidering, genom att 6ka Overskotten i statsfinanserna och amortera
statsskulden. Det finns ocksa starka skal att minska nationens ut-
landsskuld, vilket forutsatter en period med Overskott i bytesbalan-
sen genom offentliga dverskott. Den andra vdgen &r en tillvaxt-
strategi som mojliggor en god tillvaxt. Bada vagarna leder till en
mindre belastning for de framtida forvarvsaktiva.

Vilken finansiell konsolidering som dr nédvandig bestams av:

1. Hur den demografiska bérdan i Sverige Okar relativt EMU-
omradet.

2. Beddmningen av den svenska ekonomins tillvéxtpotential rela-
tivt ovriga EMU.

3. Den marginal fér handlingsfrihet som nationen énskar i den nya
miljon.

Det kan relativt sdkert konstateras att den demografiska utveck-
lingen i Sverige & mer gynnsam &n i EMU de narmaste 20 aren.
Sverige har dartill reformerat sitt pensionssystem for att 0ka ar-
betsutbudet mer &n i andra lander. Diagram 5 nedan visar att an-
delen sysselsatta i befolkningen dkar med drygt tre procentenheter
i Sverige fram till 2005, medan det sker en minskning i EMU-
landerna. Sammanlagt minskar den forvarvsaktiva befolkningen
med 2 procentenheter i Sverige och med 4 procentenheter i EMU.

274



SOU 2002:16 Sarskilda yttranden

Det relativa trycket pa statsfinanserna kommer saledes att vara
mindre i Sverige dn i andra lander, och Sverige har redan en stats-
finansiell konsolidering som &r vasentligt battre an dvriga lander.
Detta mojliggor att bade bibehalla nuvarande skattekvot och 6ka de
offentliga investeringarna. Utredningen har haft mgjlighet att mala
den svenska ekonomin i ljusare farger.

Diagram 5. Antalet anstallda som andel av befolkningen.
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Kalla: EU samt egna berakningar.

C: En vag mellan automatiska stabilisatorer och diskretionar
politik

Saldomal och konsolidering

Det ar befogat att, som utredning foreslar, se Gver regelverket
kring statens budgetprocess som skapades under de svara stats-
finansiella problemen i 1990-talets mitt. Men jag tror pa en annan
avvagning &n utredningen.

For att na de krav som stélls i stabilitetspakten om underskott pa
hogst 3 procent vid lagkonjunkturer kravs bara att budgeten ar
balanserad eller ger sma 6verskott. FOr starka automatiska stabilisa-
torer som ocksa innefattar ett atagande att stabilisera kommuner-
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nas inkomster och en hojd a-kassa kravs ett patagligt 6verskott i
den offentliga budgeten. Statsmakten maste ocksa vara forberedd
pa att det kan komma flera pa varandra foljande lagkonjunkturer.
Forsiktighetsprincipen talar darmed for betydande dverskott.

For att ha utrymme for en kraftfull diskretionar politik krévs an
storre Overskott. Detta géller sérskilt som Sverige ar inne i en
period med stigande andel aldre och darmed Okad belastning pa
statsfinanserna. Min analys &r att det krévs 2 procents dverskott i
de offentliga finanserna for att medge en kraftfull diskretionér poli-
tik. Ett overskottsmal pa uppemot 3 procent de narmaste aren kan
bara motiveras av en 6nskan att radikalt férbattra den offentliga
sektorns konsolidering.

Vilket saldomal som ar rimligt paverkas darmed av vilken konso-
lidering som Onskas. Utvecklingen av de offentliga finanserna det
narmaste decenniet kommer sannolikt att visa att det finns mojlig-
het att sdnka skatterna ytterligare fram till 2010 och &nda bibehalla
ett dverskott pa 2 procent.

Har finns nagra avgérande fragor: Ar det lattare att hoja skatter-
na i framtiden? Kommer medborgarna tro att de offentliga ata-
gandena kan infrias, ndr de ser att de offentliga utgifterna 6kar mer
an inkomsterna och att statsskulderna vaxer?

En mer trovardig langsiktig finanspolitik, i stéllet for att enbart
amortera statsskulden, ar att fondera en viss del av Overskotten.
Och att minska fonderna snarare an att 6ka upplaningen nar pa-
frestningarna pa statsfinanserna kommer. Det skapar vésentligt
storre tillit for valfardsstaten &n andra alternativ. Utredningen har
dock, utan argument, avfardat forslaget om 6kad fondering.

Det finns en viss skillnad mellan min och utredningens syn.
Detta i och med att den sistnamnda utgar ifran att den skall
leverera forslag till regeringen om hur de svenska statens finanser
skall utvecklas, sa att det ar mgjligt att mota en storning och leva
upp till Maastrichtkriteriernas krav pa att underskottet inte far
uppga till mer an 3 procent av BNP. Min utgangspunkt ar daremot
att medborgarna ser staten som en forsakringsgivare som ska
garantera de offentliga forpliktelserna om pension och dldreomsorg
samt att den samtidigt skall ha resurser nog att klara en stabil
ekonomi for full sysselsattning. Denna vidare uppgift stéller stora
krav pa konsolidering och handlingsberedskap.

Slutsatsen &r att de offentliga finanserna maste vara sa val kon-
soliderade och ha sa tydligt dverskottsmal att de automatiska stabi-
lisatorerna kan verka fullt ut. Malet bor vara cirka 3 procent i
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Overskott som genomsnitt éver en konjunkturcykel. Detta tempo-
rara mal for statsfinanserna bor gélla fram till 2015. Jag delar sa-
ledes utredningen krav pa an storre 6verskott men menar att éver-
skottsmalen maste balanseras av ytterligare mal.

Kan inriktning mot konsolidering drivas for langt? 1 en situation
med mycket stor statsskuld sa ar ett precist statsskuldsmal inte lika
viktigt som nér staten, vilket nu &r fallet, har en mattlig statsskuld
och genom AP-fonderna mer finansiella tillgadngar an skulder. En
mer precis finanspolitik maste darfor framover ocksa innebéara mal
for den offentliga balansrdkningen.

Ett mal for 6verskott maste saledes kompletteras med ett mal for
de offentliga tillgdngarnas utveckling, detta for att inte framtida
generationer skall fa en tung investeringsborda nar statsfinanserna
ar anstrangda. Att lana till investeringar ar finanspolitiskt sunt
medan det inte ens pa medelfristig sikt ar sunt att lana till kon-
sumtion. Det finns alltsa skal att ha en malsittning for den offent-
liga formogenheten. | denna ingar forutom finansiella ocksa reala
tillgangar som fastigheter och broar. Staten investerar med nuva-
rande utgiftstak for lite i den offentliga infrastrukturen. Det bor
framga av bokforingen om statens Gverskott beror pa att det inte
skett tillrackliga investeringar for att bibehalla vardet av infrastruk-
turen och statens fastigheter.

Utgiftstaket

Utgiftstak behtvs som ekonomisk korsett for regeringen och riks-
dagen — sérskilt vid proportionella val som fdrsvagar regerings-
makten. Nuvarande utgiftstak och dess tillampning leder dock till
svagare automatiska stabilisatorer (budgeteringsmarginalerna kom-
mer alltid att anvandas.)

Utgangspunkten for utgiftstaket bor inte vara att de offentliga
utgifternas andel av BNP ska minskas kontinuerligt. Det ar inte
lampligt att vidhalla nuvarande tillampning av utgiftstaket eftersom
det leder till en allt for obalanserad finanspolitik. Det &r nddvéandigt
att forandra utgiftstaken for att maojliggora en stabiliseringspolitik i
EMU:

e En vidg att oka flexibiliteten ar att taken satts tva ar framat och
inte som nu tre ar framat. Darmed &r besluten inte lika be-
roende av osékra prognoser och en osdker konjunkturutveck-
ling.
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o Det ar viktigt att 6ka transparensen i budgetprocessen. Det ska
vara politiska Overvdganden som avgdr om utgifterna ska
minska eller 6ka och inte utgiftstakets konstruktion. Darfor
bor inkomstforandringar stallas mot utgiftssokningar pa ett
tydligt s&tt och motiveras i finansplanen.

e Det bor aven finnas mal for den offentliga sektorns reala for-
mdogenhet dvs. utrymme for att 6ka vérdet av infrastrukturen.

e Genom att dela upp budgeteringsmarginalen i olika ”konton”
Okar transparensen om varfor marginalen intecknas och miss-
bruk av budgeteringsmarginalen forhindras.

Utgifterna for arbetsmarknadspolitiken ar exempel pa utgifter som
bidrar till starka automatiska stabilisatorer, och det ar utgifter som
naturligt minskar nér efterfragan starks. En fraga som bor belysas
ar om arbetsmarknadsutgifterna, och de néra relaterade utbild-
ningsutgifterna som t.ex. kunskapslyftet, &n mer kan fungera som
automatiska stabilisatorer.

En mycket effektiv automatisk stabilisator &r arbetsloshetsfor-
sékringen. Jimforelser med t.ex. USA och Japan visar att a-kassan
ar en viktig automatisk stabilisator genom att den dampar hus-
hallens behov av att spara vid en konjunkturnedgang.

Troghet och transparens ocksa vid skatteférandringar

Utredningen vajer for att ramverket kring politiken nu ger skydd
mot kraftiga 6kningar av utgifterna medan det inte skyddar mot
ogenomtankta skattesankningar. Regeringens reformpolitik fors nu
till stor del genom skattel4ttnader — sénkt skatt for avdrag vid
anstéllningar av langtidsarbetslosa, kulturmoms, rederiavdrag med
mera. Regelverket ger hinder for kortsiktighet i form av utgifts-
Okningar men inte for inkomstminskningar. Detta innebar problem
for logiken i skattesystemet och riskerar att korrumpera det.

Utgiftstakets fordel ar att det bidrar till att skapa transparens,
okar utgifternas forutsebarhet och skapar en sammanhallen spel-
arena for politiska forhandlingar. Taket skapar ddrmed en troghet i
processen som tvingar fram prioriteringar av utgifter.

Det gar inte pa samma satt att bygga golv for inkomsterna efter-
som de varierar &n mer med konjunkturen jamfért med utgifterna
och &r svara att prognosticera. Ett skattegolv ar inte heller mojligt,
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eftersom om inkomsterna viker bor staten inte hoja skatterna da
det ytterligare skulle sanka aktiviteten i ekonomin.

Darigenom é&r det onskvart med trogheter och krav pa att prio-
riteringar av skatteforandringar samt inte minst spelregler for poli-
tiken sa att skattesankningar viags mot utgifter. Regeringen bor
Overvdga en samordning av utgiftsbeslut och skattebeslut for att
inte de latta besluten skall tas skilt fran de svara. Det behovs ocksa
en ram kring forhandlingar om skattesankningar sa att de Kkor-
responderar mot utgiftsminskningar.

Awvikelserna fran den likformiga beskattningen &r nu
ca 200 mdr kr brutto. Detta visar att systemet avlagsnar sig allt mer
fran skattreformen och det 4r en signal pa att processen kring
skattebesluten har for lite av trogheter och transparens.

Beslutsramar for stabil sysselsattning

Uppbyggnaden av ett nytt konjunkturutjdamnande system for sta-
tens skattedverforingar till kommunerna kan bli en buffert for den
kommunala sysselsattningen. Om sysselsattningen minskar med
t.ex. 3 procent, vilket ar en medelstor stérning, kommer kommu-
nernas skatteinkomsterna att minska med 1,2 procent (en elasti-
citet pa 0,4).

Staten bor reservera medel i budgeten for att utjimna kom-
munernas skatteintékter. Bufferten bor dimensioneras for att klara
att sysselsattningsgraden minskar med ca 6 procent (halften av
1990-talskrisen). Marginalen eller kommunbufferten bor saledes
kunna férhindra att kommunerna skér bort ca 75 000 jobb.

En sjalvklar v&g att 0ka de automatiska stabilisatorerna ar att
indexera a-kassan relativt ldneutvecklingen, sa att inte dessa utgifter
minskar med tiden. En indexering av a-kassan bor ske fore en folk-
omrostning. Hogre erséttningsnivaer starker de automatiska stabi-
lisatorerna men kraver emellertid en tydlig och enhetlig tillampning
av a-kassans regler.

Nuvarande utgiftstak innehéller en budgeteringsmarginal pa
uppemot 1 procent av BNP. | praktiken &r det dock inte en bud-
geteringsmarginal, utan den skall bade fanga upp prognosmissar
och effekten av okade utgifter vid en konjunkturnedgang. Sam-
tidigt har budgeteringsmarginalen i praktiken blivit en reform-
marginal. Systemet bor darfor forandras sa att dess genomskin-
lighet, forutsebarhet och legitimitet 6kar.
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For det forsta bor det finnas en fastslagen marginal for prognos-
missar och konjunkturutveckling. Darmed mojliggors starka auto-
matiska stabilisatorer att verka. FOr det andra behdvs handlings-
marginaler inom ramen for utgiftstaket, sa att regeringen kan driva
en diskretiondr politik vid en mycket svag ekonomisk utveckling.
Darfor foreslas att en sarskild sysselsattningsmarginal eller sysselsatt-
ningsbuffert infors for att ge regeringen mdojlighet till en diskre-
tiondr politik. Denna skulle vara stérre &n den konjunkturmarginal
under utgiftstaket som utredningen foreslar. Den bor dimensione-
ras for att hava en sysselsattningsnedgang pa ca 6 procent. Denna
buffert skall vara sa val tilltagen att den tilliter en Okning av
arbetsmarknadsutgifterna och en 6kad satsning pa utbildning eller
infrastruktur.

LO:s simuleringar visar pa att det kravs en kraftig stimulans fran
finanspolitiken for att ersdtta penningpolitiken som stabilisator vid
en efterfragechock. Om BNP-gapet ar 3 procent krévs en stimu-
lans, sdnkta arbetsgivaravgifter, om 100 miljarder kronor under
2,5 ar for att sluta gapet. Detta innebar att staten maste ha stora
buffertar for att effektivt kunna anvanda finanspolitiken som sta-
bilisator.

En sysselsattningsbuffert kan ha karaktdren av en arbetsmark-
nadsfond. For att en sadan arbetsmarknadsfond i statsbudgeten
skall vara trovardig maste det finns regler for hur fonden skall fyllas
pa efter att medlen tagits i ansprak. Det kan ske genom att arbets-
givaravgifterna hojs efter att fonden tagits i ansprak.

Sysselsattningsbufferten bor bara utlésas ndar BNP-tillvaxten
minskar sa pass att sysselsattningen befaras minska patagligt. Riks-
dagen bor i forvag bestimma vad som skall raknas som insatser mot
lagkonjunkturer, detta for att foérhindra att marginalen eller buffer-
ten anvands for andra andamal. Man bor ocksa i forvag bestimma
vid vilket berdknat sysselsattningsfall eller vid vilken ©6kning av
arbetslésheten som marginalen far anvandas.

Jag stéller mig inte helt avvisande till utredningens finanspoli-
tiska “paket”. Jag menar dock att utgangspunkten i stéllet skall vara
hur effektiva insatserna &r och inte huruvida det handlar om
utgiftsokningar eller ej. Det ar viktigt att skilja pa vilket problem i
ekonomin som finanspolitiken &r tdnkt att hantera eftersom kon-
junkturproblem delvis krdver andra insatser an strukturproblem.
Konjunkturproblem &r Overgdende och kénnetecknas av for lag
efterfragan. De bor angripas med temporara atgarder som direkt
paverkar efterfragan i ekonomin och uppfyller féljande krav:
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o Fordelningspolitiskt neutrala

e Ekonomiskt effektiva, dvs. sma lackage mot sparande och im-
port

e Mojligt att forskjuta utgiftsbeslut dver tiden

Lampliga atgarder som uppfyller dessa krav &r:

o Offentliga investeringar och utbildning. De har inget lackage
mot sparande och lagt lackage mot import. Dessutom kan dessa
atgarder latt forskjutas i tiden och séttas in da en lagkonjunktur
rader. 1990-talets erfarenheter visar att utbildning med fordel
kan 6ka och minska nér sysselsattningen varierar.

e Variation i momssatsen. Denna atgard har fordelen att den
ocksa paverkar utgiftsbeslutens forlaggning over tiden. Darfor
ar sparliackagen sma i denna atgard. Fore ett eventuellt EMU-
medlemskap bor momsbasen breddas. En lagre men enhetlig
momssats gor denna bas mer stabil.

Ett for hogt kostnadslage dar vinstandelen ar for lag, kan dock
rattas till med sankta arbetsgivaravgifter. Det ar en dyr atgard efter-
som den har stora sparldckage och innebdr ett behov av permanenta
och inte temporéra sdnkningar av I0nekostnaderna.

Det finns dessutom ett problem nér det géller att det &r n6d-
vandigt att kunna fatta saval de latta som de svara besluten. Det ar
att “lattare” att expandera utgifterna an att strama at. Att sanka
skatterna under ett ar med svag efterfragan, med ett beslut som
innebar att skatterna automatiskt aterstélls efter ett ar, ar en vag
som bor prévas.

I borjan av 1990-talet var arbetsgivaravgiften ca 6 procentenheter
hogre. Nu dr det bara 2,69 procentenheter av arbetsgivaravgiften
som &r en allman l6neskatt. Om regeringen inte vill ha buffert-
fonder men accepterar utredningens slutsats om behovet en nomi-
nell 16nekostnadsflexibilitet ar det min bedémning att arbetsgivar-
avgifterna successivt behdver hojas for att ge utrymme for even-
tuella framtida sankningar. Detta ar saledes inte en intressepolitik
fran min sida utan bara en bedémning om vad som ar nodvandigt
for att kunna variera arbetsgivaravgifterna. De sociala avgifterna ar
idag kopplade till formaner som pensioner samt sjukforsakringen
och ar darfor svara att variera. En hojning av arbetsgivaravgifterna
bor vara en del i en ombalansering av skatterna inom ramen for
nuvarande skattekvot.
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Véxelkursen och anpassning av l6nekostnaderna

Nominella I6ner ar stela nedat och de svenska medborgarna vill ha
regler kring anstéllningar. Utan véaxlekursanpassningar kommer
darfor sysselsattningen vid ekonomiska stérningar att vara instabil.
Det ar darfor ett problem nar kommittén konstaterar att det ar:

sannolikt att ett EMU-medlemskap innebédr tendenser till storre
makroekonomiska fluktuationer till foljd av foérlusten av egen pen-
ningpolitik som stabiliseringspolitiskt instrument.

Dessutom menar kommittén att I6nebildningen inte kommer kun-
na stabilisera konjunkturen i EMU:

Véar bedomning &r saledes att forandringar i graden av nominell
Ioneflexibilitet sannolikt endast till en liten del kan kompensera for
forlusten av egen penningpolitik som ett stabiliseringspolitiskt instru-
ment vid ett EMU-medlemskap.

En tdnkbar metod for att 16sa detta ar buffertfonder. Utredningen
skriver om dessa i sammanfattningen:

Kommittén gor beddmningen att ett system med buffertfonder i par-
ternas regi, ratt konstruerat, skulle kunna lamna ett visst bidrag till att
oka ekonomins anpassningsformaga och darmed dampa konjunktur-
svéngningarna.

Fordelarna med buffertfonder bedoms emellertid inte vara till-
rackligt stora for att motivera statliga subventioner till uppbyggna-
den. I stallet skulle parterna bygga upp buffertfonder pa eget initia-
tiv med egna medel. Enligt utredningens berdkningar kan det
kravas en fond pa uppemot 75 miljarder kronor som skulle byggas
upp via fondering av en halv procent av bruttolénen. Men jag anser
det inte rimligt att I6ntagarna skall avsta fran en halv procentenhet
av sina lénedkningar for att skapa en forsakring i form av en
buffertfond.

Ur forsakringssynpunkt bor en sa stor grupp som mojligt dela pa
riskerna. En kris kommer att drabba saval foretag, egenforetagare,
anstallda som pensiondrer. Darfor bor alla medborgare dela pa
risken och det bor vara staten som finansierar de buffertar som
behdvs.

Om staten bedémer att buffertar behévs men att parterna sjalva
skall finansiera buffertfonder, sa maste det tolkas som att parterna
skall svara for sysselsdttningen i ekonomin. Regeringsformens
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andamalsparagraf sager dock att det sarskilt aligger det allmanna att
trygga sysselsattningen:

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella valfard ska vara
grundlaggande mal for den offentliga verksamheten. Det ska sarskilt
aligga det allmanna att trygga ratten till arbete, bostad och utbildning
samt att verka for social omsorg och trygghet och god levnadsmiljo.

Risken ar dock att det finns en 6vertro pa buffertfonderas formaga
att stabilisera konjunktursvingningarna. De kan bara skapa en
temporar sankning av I6nekostnaden och radrum infor férhand-
lingar om en ny kostnadsutveckling. Buffertfonder &r saledes till
for att sinka lonekostnaderna i avvaktan pa en férhandling.

Det skall medges att fragan om buffertfonder inte ar tillrackligt
utredd. Om parterna far ansvar for en buffertfond och ska besluta
om dess anvandning maste de ocksa vara bredda att fylla pa fonden
genom hogre avgifter nar den har tagit i ansprak. Men parterna
maste da ha ett gemensamt beslutsystem for detta ansvar. Néagot
sadant ser vi inte just nu framfor oss. Det innebar att l6ntagarna
och framfor allt de I6ntagare som har en hog sysselséattningsrisk far
bédra en stor del av bérdan vid en stor stérning som medlem av
EMU.

Det finns argument mot buffertfonder. Ett ar att de leder till risk
for dubbelkommando i finanspolitiken. Men vid ett medlemskap i
EMU och utan nationell Riksbank ateruppstar ett samordnings-
behov mellan l6nebildningen och finanspolitiken. Det framgar av
att utredningen vill att finanspolitiken skall ha I6nebildningen som
central indikator for den ekonomiska utvecklingen. Regeringen ska
vara medveten om att konflikten i den ekonomiska politiken
mellan finanspolitiken och I6nebildningen vid ett EMU-medlem-
skap kommer att likna 1980-talets situation.

Det &r viktigt att se att om Sverige inte valjer en vdg med in-
komstpolitik s& kommer det precis som fore perioden med flytande
vaxelkurs i nagon man vara ett delat ansvar for stabiliserings-
politiken. Detta genom att parterna “bestdimmer” kostnadsutveck-
lingen i ekonomin och statsmakten bara kan paverka denna an-
tingen genom regelsystemet pa arbetsmarknaden eller graden av
stramhet i finanspolitiken.

Om det offentliga skall forvalta fonderna maste de inga som en
del av Maastrichtregimens krav pa begransade underskott. Detta ar
ett vasentligt mindre problem om statens finanser &r val konsolide-
rade men man kan lika val hamna i en ldngre period med under-
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skott. Det sistnamnda talar for att buffertfonder bor hallas utanfor
budgeten.

Men ett argument for buffertfonder ar att man vill minska pa-
frestningarna pa arbetsmarknaden fran stigande arbetslshet och
undvika att finanspolitiken anvands for att minska sysselsattningen.
For sager man att det inte skall finnas buffertfonder sa sager man
samtidigt att en utbudsstdrning via for hogt kostnadsldge skall
I6sas via att regeringen stramar at finanspolitiken. Da far en rege-
ring som prioriterar hog sysselsattning den obekvédma uppgiften att
anvanda kraftfulla 6kning av arbetslosheten for att justera kost-
nadslaget. En atstramning innebar att marknadskrafterna anvands
for att minska Iontagarnas forhandlingsstyrka genom okad arbets-
|6shet.

Forutsattningen for att buffertfonder skall kunna skapas ar att
arbetsmarknadens parter &r Gverens om att de &r nddvandiga. Det
fOrutsdtter att arbetsgivarna i den offentliga och privata tjanste-
sektorn samt i industrisektorn vill ta ett gemensamt ansvar for nor-
meringen av l6nekostnadernas utveckling. Ett sddant gemensamt
ansvar for kostnadsutvecklingen &r en forutsattning for att de skall
kunna ha ansvaret for buffertfonderna.

Enligt min syn har utredningen en felaktig balans mellan insatser
for att havda en effektiv omstallningsprocess pa arbetsmarknaden,
som leder till farre arbetslosa samt fortida pensionerade, och viljan
att konsolidera statsfinanserna.

D: Demokrati och effektivitet
Stabilitet for flexibilitet

En underliggande fragestallning i utredningen ar avvéagningen
mellan stabilitet och flexibilitet. Syftet med finanspolitisk stabilitet
och Gverskott ar att det ger utrymme for insatser vid lagkon-
junkturer och att stat och kommun inte skall behova skéra i ange-
lagna utgifter vid en svag ekonomisk utveckling.

Men det handlar pa ett mer 6vergripande plan ocksa om hur
mycket regler och normer politiken kan ha, och vilket utrymme det
skall finns for “politik”. Kan all dum eller kortsiktig politik for-
hindras genom regler?

Utredningen gér langt i sin stravan att starka beslutssystemen
kring finanspolitiken. Men allméanheten borde stélla sig fragan var
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gransen gar nar politiken blir mekanisk och nar politikerna inte har
utrymme for kompromisser? Och om stora stérningar kommer
vart 35-40 ar, kan fardiga ramar snickras for beslutsfattare som
kommer flera generationer senare?

Nu finns en normstyrning via Riksbankens inflationsmal, men
samtidigt har Riksbanken utrymme for flexibilitet, vilket visat sig
fungera val. Normpolitiken ledde dock till forodande konsekvenser
for ekonomin i skiftet mellan 1980- och 1990-tal. Darfor maste
erfarenheten av Riksbankens politik med mdjligheter till nationell
flexibilitet tas tillvara utan att det leder till kortsiktighet i finans-
politiken.

Ar problemet for lite kunskap och att beslutsfattandet inte
ligger néra forskningsfronten?

Utredningen har arbetat med fragestallningen om huruvida det
behdvs nya instrument for att skapa finanspolitisk stabilitet.
Utredningen har haft en tydlig public choice-ansats, dvs. att poli-
tiker inte ses enbart som ombud for medborgarna utan som aktérer
som agerar i ett egenintresse, t.ex. soker storre budget for den egna
verksamheten. Med Riksbankens direktion som forebild har ut-
redningen diskuterat huruvida det behdvs nya restriktioner for
finanspolitiken. Dessutom har nya beslutsformer med storre infly-
tande for s.k. oberoende experter diskuterats. Utredningen skriver
i sammanfattningen:

For det forsta ar det viktigt att radet garanteras en tillracklig grad av
oberoende... For det andra &r det av central betydelse att regeringen
offentligt tar stéllning till och kommenterar de rekommendationer
som ges. Ett satt att forsakra sig om detta ar att radets analyser och
rekommendationer sammanstélls i offentliga publikationer som
regeringen tar stéllning till... Tanken &r att det finanspolitiska radets
rekommendationer ska kunna utgéra en utgangspunkt for regeringens
budgetoverldggningar under varen respektive hosten.

Men problemet for beslutsfattarna handlar inte om brist pa kun-
skap eller information. Snarare skall l6sningen sokas i effektivare
spelregler for finanspolitiken. Det ar min beddémning att de offent-
liga finanserna maste utformas efter medborgarnas intressen. Att
statsfinanserna i forsta hand starks nar medborgarna vill ha langsik-
tiga losningar, som t.ex. pensioner, visar var framgangsrecepten
skall sokas. Det behovs tydligare forsakringsmassiga losningar, sa
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att medborgarnas intresse av god konsolidering i statsfinanserna
Okar.

For att havda ett expertrads positiva roll maste man emellertid
forst visa att den forda politiken inte redan baseras pa information
fran ekonomer. | verkligheten har experter redan ett betydande
inflytande dver svensk ekonomisk politik. En av flera orsaker till
1990-talskrisen var att normpolitiken i slutet av 1980-talet inférdes
snabbt och ogenomtankt efter rad fran ledande ekonomer.

Det ar viktigt att statsmakten inte bara vérjer sig mot mark-
nadsmisslyckanden eller politikmisslyckanden, utan ocksd mot
radgivarmisslyckanden. Om regering och riksdag skulle ge rad-
givarna makt utdver den de redan har, bor regeringen forst redovisa
hur radgivarna skulle komma att utvarderas och hur ansvar skall
kunna utkravas.

Finanspolitiken &r inte en vetenskap och kan darfor inte ut-
varderas pa vetenskapliga kriterier. Vilka finanspolitiska instrument
som anvands paverkar fordelningen. Det ar framst politiska val och
offentlig debatt som kan utvardera regeringen och dess radgivare.
Huvudprincipen maste vara att véljarna véljer regering som styr
landet och att regeringen far valja sina egna radgivare.

Professor Assar Lindbeck har anvant sig av metaforen om
backen och dammen for att visa hur den ekonomiska politiken skall
hdamta information. Den ekonomiska politiken skall inte ha sin
grund i vad som kommer fran den aktuella forskningen, dvs.
vattnet i backen, utan i det som finns i dammen dér den nya och
gamla forskningen har blandats. Bland annat av detta skal &r veten-
skapsmadn inte battre d4n andra — kanske snarare samre nar det galler
att forma ekonomisk politik eftersom de lever nara forsknings-
fronten.

Ett ekonomiskt rad med vetenskapsman innebar darfor snarare
en Okad risk for instabilitet i den ekonomiska politiken &n en
garanti for en sadan stabilitet.

Vill man 6ka experternas inflytande maste man hévda att politi-
kerna har varit for svaga och att finanspolitiken praglas av oppor-
tunism. Utredningen har dock inte visat att Sverige har valcykler
eller att finanspolitiken har varit medcyklisk. Utredningen hanvisar
till internationell litteratur men inte till svenska forhallanden.
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Demokrati och langsiktighet

I en demokrati delegeras makt till fortroendevalda och de forvintas
tillgodose de 6nskemal som medborgarna reser. Darefter kan med-
borgarna utvardera och utkrava ansvar for den forda politiken. For
att medborgarna skall vidmakthalla sin respekt for demokratin
maste regeringsmakten samtidigt vara effektiv och ha kraft att
agera. Darfor behovs utrymme for diskretionar politik sa att denna
inte bara utformas av normer och automatik.

Ett finanspolitiskt rad forsvagar regeringsmakten. Sverige (och
Finland) har till skillnad fran 6vriga EU-lander sjélvstandiga starka
myndigheter. Detta skapar balans i regeringens maktutdvande, men
innebdr att varje departement i Sverige har mindre resurser &n sina
motsvarigheter i andra l&nder. Regeringskansliet bor darfor vid
ytterligare EU-integration forstdrkas och inte forsvagas. Sverige
behover inte en ekonomisk senat. Ar regeringsmakten for svag blir
den inte starkare av nya myndigheter. Utvdrderingen av finans-
politiken kan forstarkas genom att finansutskottet och skatteut-
skottet tillsammans tilldelas ett ekonomiskt kansli som kan genom-
fora en kvalitativ beddmning av finanspolitiken.

Utredningen foreslar att expertradet blir en fristdende myndig-
het under regeringen. Denna myndighet kommer behdva analys-
kapacitet. Jag motsitter mig att denna kapacitet skulle komma fran
Konjunkturinstitutet som &ven i fortsattningen boOr vara en
fristdende myndighet. Konjunkturinstitutet har idag en mycket
viktig roll som leverant6r av fakta och analyser till allménheten,
media och organisationer som LO.

Om regeringen vill instifta ett ekonomiskt rad kan det, som ar
fallet i Danmark, vara ett allmant radgivande rad som samverkar
med andra ekonomer t.ex. fran parterna. Man kan ocksé ha ett rad
som bestar av parterna, naringslivsorganisationer och av ekonomer
som nomineras av universiteten.

Min syn ar att om regeringen skulle skapa ett ekonomiskt rad sa
bor det baseras pa inom sig motverkande krafter, som genom sin
konstruktion tillfor sakkunskap och skapar oberoende. Detta utan
att utgangspunkten ar att det finns en opolitisk grund for finans-
politik eller att politik kan utformas fritt fran intressen eller poli-
tiska varderingar.

Om regeringen vill inratta ett ekonomiskt rad bor det ha som
syfte att ge bade statsmakten och parterna analyser av det ekono-
misk laget. Det vill sdga ge underlag for saval I6nebildningen som
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statsfinanserna och radet bor darfor bestd av bade arbetsmark-
nadens parter samt akademiskt verksamma ekonomer. Det & min
bedémning att en sadant rad kan fa storre legitimitet &n det som
utredningen foreslar.

Det ar samtidigt av vikt att se att ett EMU-medlemskap aktua-
liserar de problem som regeringen och parterna hade att hantera
under perioden 1985 till september 1992 da kronan foll.

Regeringen bor darfor dvervaga "kommunikationsmekanismer”
mellan statsmakten och I6nebildningen samt notera att den svenska
traditionen bygger pa frihet fran statlig inblandning i avtalsrorel-
serna. Utredningen tolkar helt felaktigt att partmedverkan leder till
kortsiktighet och att expertstyre medfor langsiktighet eftersom
parterna inte anses lampliga att sitta i expertradet. Under en stor
del av efterkrigstiden fanns ett korporativt system, dvs. att parterna
pa arbetsmarknaden hade inflytande 6ver delar av statens verk-
samhet, t.ex. dver arbetsmarknadspolitiken. Fordelen med detta
system dr att det bidrar till att skapa stabilitet och langsiktighet.

BNP-gapet

Utredningen lagger alldeles for stor vikt pa det s.k. BNP-gapet som
grund for den ekonomiska politiken. BNP-gapet &r ett statistiskt
matt som t.o.m. i efterhand ar svart att verifiera. Riksbankens
erfarenhet av BNP-gapets sarbarhet leder till att den anvander sig
av en lang rad andra indikationer som t.ex. kostnadsutveckling
relativt omvarlden, vakanser och arbetsldshet. | praktiken kommer
regering och riksdag att fa géra bedémningen om huruvida kapa-
citetsutnyttjandet ar for hogt, sa att det leder till en inflationstakt
over den som finns i valutaunionen. Da ar det viktigt att man har
ett instrument som ar genomskinligt. Ett oklart matt teknifierar
den ekonomiska politiken och gor experternas roll an svarare att
utvérdera.

E: Arbetsmarknadens institutioner
Stabilitets- eller strukturproblem

Utredningen forbiser den betydelse som sysselsattningen samt
arbetslinjen har for finanspolitiken och darmed vilken effekt in-
satser for att uppratthéalla den effektiva pensionsaldern och halla
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nere arbetslosheten har for statsfinanserna. Valfardskvoten &r
grunden for finanspolitiken. En helt avgoérande faktor vid fler dldre
i befolkningen ar formagan att halla uppe det effektiva arbets-
utbudet.

Utredningen har en onyanserad bild av arbetsmarknadspolitiken
grundad pa studier av de ar under 1990-talet da det fanns fa vakan-
ser att tillsitta och da arbetsmarknadsatgarder Gveranvandes av
socialpolitiska skal for att halla nere den Oppna arbetslosheten.
Utan dessa instrument hade den statsfinansiella forstarkningen inte
varit mojlig.

Den forskning utredningen citerar visar att internationalise-
ringen okar I6ntagarnas krav pa trygghetslésningar. En 6kad kapa-
citet for rorlighet kréver resurser som utvecklingskonton och om-
stéliningsforsakringar for att starka Iontagarnas kapacitet att delta i
forandringar. Som en del av detta borde utredningen ocksa ha lagt
en skiss pa hur lontagarnas formaga till omstallning skall kunna 6ka.
Ett eventuellt EMU-medlemskap kommer att innebéra storre krav
pa rorlighet pa arbetsmarknaden.

Att hjilpa I6ntagarna att stalla om fran en anstéllning till en
annan ar ett bra satt att oka rorligheten. Fragan ar vem som ska
betala denna omstéllningsférsakring? Ett enkelt rakneexempel visar
att det kan vara I6nsamt for det offentliga att betala en stor del av
denna eftersom stora intakter uppstar till foljd av en lyckad om-
stallning.

I ett exempel antas att 56 000 personer blir varslade om upp-
sagning, nagon form av hjalp till omstallning satts in och resultatet
blir foljande:

e 50 000 personer kommer i arbete 1 manad tidigare an vad de
annars skulle ha gjort.

e 1 000 personer kommer i arbete da de annars skulle ha fatt
fortida pension i 36 manader.

e 5000 personer far fortida pension i 36 manader i stéllet for att
fa arbete efter 24 manader.

Insatsen som ges i omstéllningsforsakringen antas vara en 6 mana-
ders utbildning. Under den perioden slipper staten betala nettot av
arbetsloshetsersdttningen samt tillkommande pensionsréttigheter. |
stallet tillfaller skatten fran omstallningsersattningen som ges till de
studerande den offentliga sektorn.
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For den extra tid som arbetas tack vare en lyckad omstéllning
kommer det offentliga gora en besparing pa nettot av denna tids
arbetsloshetsersittning samt pensionsrattigheter fér densamma.
Dessutom tillfaller skatter och sociala avgifter pa den tidens I6n
den offentliga sektorn.

Den offentliga sektorn kommer dock férlora skatten som de
personer som utan omstallningsforsakring skulle ha gatt i pension
skulle ha betalat under utbildningsperioden.

For dem som gar i fortida pension istallet for att arbeta 12 mana-
der under en 36 manaders period kommer de uteblivna I6nerna
medfora uteblivna skatter och sociala avgifter for den offentliga
sektorn. Den fortida pension som utbetalas ger emellertid den
offentliga sektorn skatteintékter.

Sammantaget ger detta en bruttovinst for den offentliga sektorn
pé 6,3 miljarder kr eller cirka 0,5 procent av I6nesumman?.

Kostnaden fér omstéllningsforsédkringen skulle bli dels en utbild-
ningskostnad och omstallningsersattning, som antas vara lika stor
som arbetsloshetserséttningen, i 6 manader for de 51 000 personer
som utbildas och dels den fortida pensionen i 36 manader for de
5000 som pensioneras. Samtidigt kan den uteblivna fortida pen-
sionen i 36 manader for 1 000 personer ses som en besparing i
samma system. Detta ger en sammantagen kostnad for en omstall-
ningsforsakring pa 8,1 miljarder kr eller 0,9 procent av I6nesum-
man®.

Den offentliga sektorns intakt skulle med dessa antaganden bli
77 procent av kostnaden for en omstéllningsforsakring. Det kan
saledes vara rationellt for staten att finansiera en stor del av en
omstallningsforsakring eftersom vinsterna fran en sadan ar stor.
Hur stor det offentligas intakt ar fran en omstallningsforsakring
varierar kraftigt beroende pa hur manga som arbetar i stallet for att
ga i pension. Sma skillnader far stort genomslag och det &r darfor
viktigt att satsa just pa dessa individer. En del av arbetsgivar-
avgifterna bor darfor foras over till parterna for att bygga om-
stallningsforsékringar och generella kompetenskontorn for saval
tjansteman, arbetare som egenfdretagare.

2 Dagpenningen har antagits vara 533 kr, 16nen 19 000 kr/ménad, skatten 30 procent och de
sociala avgifterna 35 procent. Pensionsrattigheterna for dem som uppbar arbetsldshetsersatt-
ning ar beriknade som den avgift pd 10,01 procent som betalas till det statliga alders-
pensionssystemet. Detta &r en bruttosiffra. Kostnaden for den fortida pensionen antas vara
10 000 kronor per manad.

3 Kostnaden for en 6 manades utbildning antas var 54 000 kr/studerande och I6nesumman
antas vara 955 miljarder kr.
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Lonebildningen

Jag skall i detta avsnitt kommentera utredningen slutsats att
I6nebildningen "forsvagas” av att Europeiska centralbanken (ECB)
tar over rollen som normgivare for I6nebildningen. Dessutom skall
jag bedoma om l6nebildningen blivit mer stabil med uthalliga
I6nedkningar pd EMU-niva. Jag skall aven diskutera nivan for den
I6bnenorm som é&r trolig inom EMU.

ECB och den svenska lonebildningen

Utredningen konstaterar att 16nebildningen férsvagas vid en an-
slutning till EMU. Det beror pa att en centralbank pa avstand har
lagre signaleffekt och mer otydlig bestraffningseffekt. ECB skall
normera I6nebildningen inom ett geografiskt omrade fran Finland,
till Grekland, till Portugal och eventuellt till Storbritannien.

Utredningen konstaterar att ECB:s avskrackningseffekt ar minst
vid branschvisa och féretagsvisa forhandlingar och storre vid
nationellt samordnade férhandlingar samt att hdg grad av samord-
ning framjar nominell 16neflexibilitet.

Utredningen slutsats ar helt riktig; det behévs mer samordning
av arbetsmarknaden vid ett medlemskap i en valutaunion. Men man
sager samtidigt att det ar:

tveksamt om sddana samordningsforsok kan fungera i langden efter-
som starka langsiktiga faktorer verkar i riktning mot en mer decentra-
liserad 16nebildning.

Vi vet inte om I6nebildningen Klarar de striktare kraven i valuta-
unionen. Slutsatsen &r inte att den svenska l6nebildningen &r svag,
utan att den maste bli &n battre for att harmonisera med EMU-
landerna och klara hdg sysselsattning.

Utredningen séger att:

var beddmning &r att forandringen i graden av nominell 16neflexibilitet
endast till en liten del kan kompensera for forlusten av en egen pen-
ningpolitik som ett stabiliseringspolitiskt instrument. Det ar darmed
svart att genom I6nebildningen kompensera for att den nationella
rante och véxelkurspolitiken upphor.

Utredningen aktualiserar att det ater kan bli aktuellt att forandra
avtalstekniker med indexeringar, kontrollstationer eller kortare av-
talsperioder. Men flera av dessa instrument kraver samordning av
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det skalet att nominell I6neanpassning inte samtidigt far innebara
att en grupp forlorar sin loneposition beroende pa brister i infor-
mation eller for att avtalsperioderna ar olika langa.

Utredningen konstaterar saledes att ett EMU-medlemskap kom-
mer att kréva en fordndring av forhandlingsformerna. Sannolikt
behévs nya former for 6kad samordning. Det innebér dock inte att
det skall vara samma samordning som LO och SAF tidigare stod
for. Tjansteman och arbetare maste tillsammans sta for sam-
ordningen.

Det ar ett risktagande att ga in i en valutaunion som innebar
striktare inflationsmal, svagare signalfunktion fran centralbanken,
svagare mekanismer for bestraffning och dar samtidigt effekten pa
sysselsdttningen blir tydligare.

Orostecken

Det svenska I6nebildningsproblemet kan sammanfattas i tre punk-
ter:

o For det forsta skall den nominella utvecklingen félja EMU-
omradets kostnadsutveckling — detta forutsatt att man inte har
en annorlunda produktivitetsutveckling d&n 6vriga EMU-om-
radet.

e For det andra skall 16nebildningen medge en I6neséttning enligt
marknadens Kkrav, sa att alla arbetsuppgifter kan bemannas med
lamplig personal.

e FOr det tredje skall l6nebildningen aterspegla ménniskors
uppfattning om vad som &r rimliga och réttvisa I6neskillnader.

Om arbetsgivare och fackforeningar inte klarar punkterna 2 och 3,
uppstar spanningar, som i sin tur leder till I6neinflation. Bedom-
ningen ar dock att I6éntagare accepterar 16neskillnader som behovs
for att arbetsgivarna skall kunna rekrytera arbetskraft.

Tabell 3 nedan visar I6neutvecklingen under aren 1994-2001.
Den visar att kvinnor har fatt ungefar samma I6ne6kningar som
man, trots att de i utgangslaget tjanade mindre och trots att skill-
naderna i arbetslivserfarenhet har minskat. Den privata sektorn har
fatt
2,8 procentenheter mer dn den offentliga sektorn fast den offent-
liga sektorns l6ner i utgangslaget var lagre.
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Framfor allt visar tabellen att arbetare har fatt 3 procentenheter
mindre &n tjansteman. Uttryckt som oOkning under den aktuella
sjuarsperioden handlar det om 0,7 procentenheters skillnad i 16ne-
okningstakt per ar. Vilket innebar det att arbetarna totalt har fatt
5 procent mindre i I6n, det &r for en industriarbetare 1 000 kr
mindre i lonedkning an den genomsnittlige tjanstemannen pa
arbetsplatsen.

Tabell 3. Lonedkningar ar 1994-2001. Procent (differenser i pro-
centenheter)

Klass Sektor Kén
Arbetare  Tjénste- Diff. Privat ~ Offentlig  Diff. Mén  Kvinnor  Diff.
mén Arb- Priv- Man-
Tjmén Off kvinnor
29,3 324 -3,1 31,0 28,2 2,8 304 300 0,4

Man kan h&vda att denna 6kade 16nespridning uttrycker marknads-
krafterna och att det behovs férre arbetare och fler tjansteman.
Men det tror jag i huvudsak &r felaktigt. Det kommer inte heller att
behdvas farre i vardssektorn eller farre kvinnor pa arbetsmarkna-
den. Min tolkning &r att det har sker skett tva viktiga forandringar i
I6nebildningen:

e Arbetsgivarna i den offentliga sektorn har gatt éver till mark-
nadsstyrd lokal 16neséttning men tar inte ansvar for den kollek-
tiva Ionenivan.

e Arbetsgivarna i den privata sektorn har abdikerat fran ansvaret
for I6nenivan men framfor allt for den sociala strukturen i I6ne-
sattningen. Genom att arbetsgivarna kontinuerligt ger tjanste-
mannen hdgre 16nedkningar kommer det sannolikt att byggas
upp I6nekrav pa arbetarsidan, som i sin tur hotar en stabil 16ne-
utveckling.

Avsaknaden av en langsiktig I6nepolitisk stabilitet ar ett stort pro-
blem infor en eventuell EMU-anslutning. Det galler sérskilt om
den nominella I6neckningstakten ytterligare maste anpassas nedat.
Lonebildningen har de senaste aren fokuserat pa att minska den
nominella I6nedkningstakten, men en langsiktig I6nebildning kan
inte bara bygga pa stabilitet; den maste ocksa bygga pa rattvisa. Att
arbetsgivare inom den tongivande privata sektorn abdikerar fran

293



Sarskilda yttranden SOU 2002:16

sitt ansvar for en stabil I6nebildning gor att 16nebildningen fram-
star som ett orosmoment vid en EMU-anslutning. Det &ar tveksamt
om arbetarna i langden kan sta for lonestabilitet, om det samtidigt
innebér att de varje ar forlorar i I6neposition.

Valutaunionen

EMU for, med det siatt som ECB formulerar inflationsmalet, en
mer restriktiv penningpolitik &n den svenska, norska eller den
brittiska. Det svenska malet ar ett punktmal, medan ECB har ett
tak for inflationen, och ECB:s inflationsmal sager att inflationen
far vara hogst 2 procent. Tillampningen gor dock att det i praktiken
innebdr ett mal pa 1,5 procent. (Kalla: Lars E.O. Svensson). Detta
innebdr att inflationsmalet ar ungefar 0,5 procentenhet lagre an den
svenska.

Lonerna i ndringslivet i Sverige 6kar nu kring 4 procent medan
den i EMU-omradet utvecklas kring 3 procent. Detta kan tolkas
som att EMU &r ett omrade med hogre arbetsloshet och att vagen
att fa ned arbetslosheten ar lagre I6nedkningar an i andra lander.
Den svenska l6nebildningen ar, hur som haver, dnnu inte riktigt
nere i "TEMU-takt”.

Diagram 6. Nominella I6nedkningar

(=] N <t [{=] (=] o N <t [{=] [ee] o

(==} (=] (=) (=) (=) (=2 (=2 (=2} (=2 D o

(o2} D D D D D D (o2} D (o2} o

— — — i i i i i i i N
—e— Euroomradet —— Sverige

Kélla: OECD och KI.
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Om néringslivets produktivitetsokning &r 1,5 procent leder 3 pro-
cents nominell l6nedkning till en val avvagd inflation vid ett
prismal pa 1,5 procent. Det leder till att den svenska I6nebildningen
maste sdnka sin normsatta okningstakt fran nuvarande 3,5-4 pro-
cent till ca 3 procent.

Normeringen kring lonebildningen blir ett nytt problem om
regering och riksdag skall stabilisera 16nebildningen med finans-
politiska atgarder. Medlemskap i en valutaunion innebar att finans-
politiken som pa sjuttiotalet och attiotalet far uppgiften att genom
stram finanspolitik ge en ram for pris och I6nebildningen. Rege-
ringen bor noga 6vervéga insatser och arbetsfordelningen mellan
stat och parter sa att inte misstagen fran 1980-talet aterupprepas.
Enligt min uppfattning bér det vid ett EMU-medlemskap vara:

e ECB som skall vara normgivare for inflationen och inte den
svenska regeringen.

e parternas normbildning som skall vara avgdrande for att kost-
nadsutvecklingen halls i paritet med omvarlden.
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Sarskilt yttrande av Roland Spant, sakkunnig

Penningpolitik &r ett ld&mpligare stabiliseringspolitiskt medel &n
finanspolitik. En centralbank kan fatta beslut om andrad styrrénta
med Kkort varsel och i sma steg medan forandringar av skatter och
offentliga utgifter oftast maste ske i storre steg, med betydande
tidsutdrékt och med ofta osékra slutliga effekter. Detta har lett till
att penningpolitik numera dominerar som medel att stabilisera
konjunktur och sysselsattning pa kort och medellang sikt. Till
detta kommer att forandringar i valutakursen kan motverka saval
overhettningar som lagkonjunkturer i synnerhet sddana nar kost-
nadslédget &r i obalans med omvérldens. Finanspolitiken verkar
framfor allt via de s.k. automatiska stabilisatorerna som utjamnar
konjunktursvangningarna. Vid ett eventuellt EMU-medlemskap
forsvinner penningpolitik som nationellt svenskt medel, den
svenska valutan forsvinner och darmed blir finanspolitik det enda
kvarvarande nationella stabiliseringspolitiska medlet. Detta ar ut-
redningens huvudslutsats som vilar pa stabil empirisk och teoretisk
grund.

Utredningen presenterar en rad forslag till aktivering av finans-
politiken och férkortning av besluts- och planeringstider etc. som
ar mycket positiva. Ambitionsgraden &r dock mycket lagre &n i
dagens penningpolitiska regim dar direkta finanspolitiska atgérder
bara ska utlosas vid stora obalanser. En rad problem uppstar trots
det nar man efter ett decennium med en finanspolitik som framst
inriktats mot obalanser i statsbudgeten anyo ska forsoka fa denna
att bli verksam som konjunkturpolitiskt medel, samtidigt som det
grundldggande folkliga demokratiska inflytandet Gver politiken
fortfarande ska verka. Detta i en internationell miljo dar allt fler
centrala beslut flyttas till oberoende expertorgan.

Overskottsmal

I EMU begransas for ett litet land som Sverige finanspolitikens
mojligheter att lindra djupare eller langre lagkonjunkturer av den
tvingande regeln i Stabilitets- och tillvaxtpakten att budgetunder-
skotten inte far riskera att Gverstiga 3 procent av BNP. For att
mojliggora bade for de s.k. automatiska stabilisatorerna att verka
och ge utrymme for direkta politiskt bestimda finanspolitiska at-
garder, maste darfor under normala konjunkturer ett betydande
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overskott vidmakthallas sa att inte under lagkonjunkturer man far
sa stora underskott att nivan 3 procent riskeras.

Detta kan bara ske om ett mal for den samlade offentliga sek-
torns strukturella 6verskott kan etableras och fa bred uppslutning
fran stora delar av det svenska samhéllet. Utredningen beraknar att
i det i genomsnitt éver konjunkturcykeln kravs ett 6verskott pa 2,5
alternativt 3 procent av BNP. Min riskbedémning &r att den hégre
nivan kommer att kravas. Problemet ar hur man i praktiken ska
kunna uppna de 6nskade dverskotten i normala konjunkturlagen.
Utredningen har hédr en rad férslag om nya institutioner och bud-
getregler. Den overskattar dock enligt min uppfattning betydelsen
av de nuvarande s.k. utgiftstakens betydelse for att uppna budget-
overskott. Systemet med utgiftstak kan leda till att budgetmalet i
stallet hotas av skattesankningar pa budgetens inkomstsida efter-
som inga begransningar finns pa den sidan. Aktuella internationella
erfarenheter visar ocksa att Overskottsmal ofta undergravs fran
inkomstsidan — inte fran utgiftssidan. Det nuvarande taksystemet
hindrar ocksa att uppkomna problem pa ett anslagsomrade far en
I6sning pa ett annat omrade. Det stora problemet pa senare ar har
varit den explosiva utvecklingen av sjukfranvaron (i utredningen
bendmnd “beteendefdrandring™). Systemet med budgettak och tre-
ariga budgeteringsperioder tenderar att leda till att utlovade refor-
mer maste genomforas i slutet pa perioderna. Har ar utredningens
forslag verkningslosa.

Expertstyre

Mer av expertstyre som utredningen foreslar ar inte heller nagon
I6sning. Till experter kan endast delegeras mindre centrala fragor.
For de centrala fragorna gar inte demokratin att undvara.

Den ekonomiska politiken ska, givet budgetbalansmalet, inriktas
pa att halla produktion och sysselsattning sa nara fullt kapacitets-
utnyttjande som mojligt. Regering och riksdag bor i detta arbete
vara helt suverdna. Den ekonomiska debatten ska liksom tidigare
vara fri dar offentliga myndigheter och statistikproducenter ger ett
faktaunderlag men dar statsmakterna fritt gér de ekonomisk-
politiska avvdgningarna. | utredningens forslag i syfte att uppréatt-
halla budgetbalansen och forbattra stabiliseringspolitiken ges en
sérstallning till en liten grupp ekonomer, det s.k. Finanspolitiska
radet, som foreslas bli tillsatta for en langre period och disponera
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betydande kansliresurser. Radet ska utifran de fastlagda malen for
den ekonomiska politiken ge rekommendationer om den ekono-
miska politiken.

Finanspolitik ar ett omrade dar beddmningar normalt i stor
utstrackning gors utifran politiska varderingar, dar t.ex. fordel-
ningsfragor intar en framskjuten position. Makroekonomi &r i stor
utstrdckning vérderingsstyrd. De variabler, som utredningen anger
ska styra rekommendationerna, ar det s.k. férvantade produktions-
gapet, kostnadsutvecklingen i forhallande till omvarlden etc. Pro-
duktionsgapet kan berdknas pa en rad alternativa satt, den relativa
kostnadsutvecklingen kan bero pa produktivitetsutvecklingen, for-
andrad 16ne - och vinstandelar, &ndrad kapitalintensitet, “terms of
trade” forandringar, obalanser i omvérlden etc. Det Finanspolitiska
radets bedomningar kommer darfor inte att mekaniskt och objek-
tivt folja ur kalkylerna utan i hog grad avspegla radsledaméternas
egna virderingar och den vikt de fister vid resp. indikator. Aven
om utredningen stravat efter att rekommendationerna ska avse sa
fordelningspolitiskt och allokeringspolitiskt neutrala atgarder som
mojligt kommer sadana effekter alltid att uppsta vid all ekonomisk
politik. Att ge en grupp ekonomers rekommendationer sérskild
vikt vid utformningen av stabiliseringspolitiken garanterar inte
heller att de politiska besluten blir "battre”. De senaste decennier-
nas ekonomiska utveckling i Sverige och de ekonomisk politiska
rekommendationer som under den perioden getts av "oberoende”
ekonomer eller av organisationer som OECD och IMF illustrerar
detta ndrmast Overtydligt.

Varderingar

En ordning ddar man skulle inratta ett ekonomiskt rad med eko-
nomer utan politiskt ansvar och ge radet en konstitutionell stall-
ning ar fraimmande for det svenska politiska systemet. Aven om
radet endast skulle fa en radgivande roll ar risken stor att det redan
existerande starka inflytandet fran ekonomer 6ver den ekonomiska
politiken skulle forstarkas an mer. En jamforelse med lagradet leder
fel. Lagradet, som har att yttra sig Over lagforslag, gor sina be-
domningar utifran en forhallandevis exakt reglerad och sedan lange
existerande rattsordning medan det foreslagna ekonomiska radet
skulle gora bedémningar utifran en ordning som inte alls kanne-
tecknas av samma exakthet och stadga, utan tvdrtom kannetecknas
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av olika uppfattningar bland ekonomer vilka inte sallan beror pa
olika politiska véarderingar.

Varderingarnas roll fér den ekonomiska politiken illustreras av
utredningen sjalv. Pa en rad stéllen hanvisas till begreppet “jam-
viktsarbetsléshet”, en nivd som om den underskrids skulle leda till
en accelererande I6neprisspiral. Darmed bygger man sin analys pa
det s.k. NAIRU begreppet som innebdr att det inte finns ett utbyte
mellan arbetsloshet och inflationstakt pa lang sikt . Har finns ocksa
grunden till de mal om prisstabilitet som dominerar det europeiska
politiska tdnkandet. Centralbankerna anser att man kan sétta ett
mycket lagt inflationsmal utan att detta fir negativa sysselsatt-
ningskonsekvenser. Men om det finns ett negativt samband mellan
inflation och arbetsléshet kan ett Iagt inflationsmal innebéara hog
arbetsloshet, kanske aven pa kort sikt. Den ekonomiska politiken
far darmed en bias som hindrar ett hogt utnyttjande av arbets-
kraften. Utredningen sjélv ser riksdagens uppsatta mal om 80 pro-
cents sysselsattningsgrad och 4 procents arbetsloshet just som
"jamviktsnivaer” som bara temporart kan forbattras och inte som
de delmal pa vag mot full sysselsattning som de, enligt min upp-
fattning, borde vara.

Mot hypotesen om att det skulle finnas en s.k. jamviktsarbets-
I6shet som skulle galla aven vid laga och mattliga inflationsnivaer
star i dag en skola framst representerad av de amerikanska eko-
nomerna Akerlof, Dickens och Perry som pa teoretisk och empi-
risk vdg avvisat jamviktsarbetsloshetsbegreppet och i stéllet empi-
riskt funnit att langsiktigt kan arbetslosheten i breda intervall
variera med inflationstakten. FOr att uppna den lagsta mojliga
arbetslosheten och den hogsta mojliga produktionsnivan maste en
inte alltfor 1ag inflation accepteras. Dessa idéer har ocksa empiriskt
testats pa svenska data med liknande resultat av Per Lundborg och
Hans Sacklén, vid FIEF. Ett Finanspolitiskt rad dominerat av eko-
nomer som bek&nner sig till jamviktsarbetsloshetsbegreppet kom-
mer sannolikt att ge helt andra rekommendationer som leder till
hogre arbetsloshet och langsammare ekonomisk tillvaxt d4n om
radet ansluter sig till nobelpristagaren George Akerlof m.fl. nya
analys.

En forebild till utredningens forslag till Finanspolitiskt rad bl.a. i
syfte att stdrka budgetbalansen har varit det tyska ekonomiska
expertsystemet. Viktigt att da notera &r att detta t.ex. inte kunnat
forhindra att Tyskland nu balanserar pa granserna i Stabilitets- och
tillvaxtpakten. I stallet for ett sarskilt Finanspolitiskt rad med stora
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resurser vill jag férorda en forstarkning av det statliga Konjunktur-
institutets resurser som ger vidgade mdjligheter for de politiska
partierna, intresseorganisationer etc. att dar fa berdknade alterna-
tiva ekonomisk politiska strategier.

Avgorande for om finanspolitiken kan fa den av utredningen
forutsatta inriktningen ar darfor om man i det svenska samhallet
kan uppna en idag inte existerande bred enighet kring saval budget-
mal som att konjunktursvangningar och arbetsloshet aktivt ska
motverkas med finanspolitik. Det &r problem som kraver I6sningar
av en annan dignitet 4n att inratta ekonomiska rad eller forandra
marginalerna i utgiftstaken.

300



Referenser

Agell, J. (1996), "Comment on Giavazzi and Pagano: Non-
Keynesian Effects of Fiscal Policy Changes: International
Evidence and the Swedish Experience”, Swedish Economic Policy
Review, 3.

Agell, J. (1999), "On the Benefits from Rigid Labour Markets:
Norms, Market Failures, and Social Insurance”, Economic
Journal, 109.

Agell, J. & L. Berg (1996), "Did Financial Deregulation Cause the
Swedish Consumption Boom?”, Scandinavian Journal of Eco-
nomics, 98.

Agell, J. & P. Lundborg (1995), "Theories of Pay and
Unemployment: Survey Evidence from Swedish Manufacturing
Firms”, Scandinavian Journal of Economics, 97.

Agell, J. & P. Lundborg (1999), "Survey Evidence on Wage
Rigidity and Unemployment: Sweden in the 1990s”, IFAU,
Working Paper 1999:2.

Agell, J. & A. Vredin (1991), "Normer eller diskretion i sta-
biliseringspolitiken?”, Ekonomisk Debatt 19, Nr. 4.

Agell, J., L. Berg & P.-A. Edin (1995), "The Swedish Boom to Bust
Cycle: Tax Reform, Consumption and Asset Structure”,
Swedish Economic Policy Review, 2.

Agell, J., L. Calmfors & G. Jonsson (1996), "Fiscal Policy when
Monetary Policy is Tied to the Mast”, European Economic
Review, 40.

Agell, J., P. Englund & J. S6dersten (1995), ”Svensk skattepolitik i
teori ochpraktik — 1991 ars skattereform”, bilaga 1 till SOU
1995: 104.

Akerlof, G.A. (1982), "Labor Contracts as Partial Gift Exchange”,
Quarterly Journal of Economics, 97.

Akerlof, G.A. & J. Yellen (1990), "Fairness and Unemployment”,
Quarterly Journal of Economics, 105.

301



Referenser

SOU 2002:16

Akerlof, G.A., W.T. Dickens & G.L. Perry (1996), "The Macro-
economics of Low Inflation”, Brookings Papers on Economic
Activity, 1996:1.

Alesina, A. & N. Roubini (1997), Political Cycles and the Macro-
economy, MIT Press.

Andersen, P. (1997), "Radet — Us&dvanligt og tankevaekkende”, i
@konomiministeriet i 50 ar, @konomi- og Erhvervsministeriet.

Andersen, T.M. (2001), "Stabilization Policy” i Fiscal Policy in
EMU, samlingsvolym med uppsatser presenterade vid kommit-
téns seminarium i maj 2001.

Andersen, T.M. (2002), "Fiscal Policy Coordination”, bilaga 7 till
denna utredning.

Andersson, D., A. Bornefalk, J. Broms, J. Herin & R. Spant (2002),
"Partsgruppens rapport”, bilaga 1 till denna utredning.

Angeloni, 1. & L. Dedola (1999), "From the ERM to the Euro:
New Evidence on Economic and Policy Convergence Among
EU Countries”, Working Paper no 4, ECB.

Anxo, D. & P. Dahlin (1996), Utvérdering av det generella och det
riktade anstallningsstodet, EFA-rapport nr 45, Arbetsmarknads-
departementet.

Apel, M. & P. Jansson (1999), "System Estimates of Potential
Output and the NAIRU”, Empirical Economics, 24.

Artis, MJ. & M. Buti (2001), "Setting Medium-Term Fiscal
Targets in EMU”, i Brunila, A., M. Buti & D. Franco (red.), The
Stability and Growth Pact — The Architecture of Fiscal Policy in
EMU, Palgrave.

Bahnmiiller, R. & R. Bispinck (1999), "Deutschland: Ende der
Bescheidenheit in Euroland?”, i: Schulten, T. & Bispinck, R.
(red), Tarifpolitik unter dem EURO. Perspektiven einer
europdischen Koordinierung: Das Beispiel Metallindustrie, VSA-
Verlag.

Ball, L. (1987), "Externalities from Contract Length”, American Eco-
nomic Review, 77.

Ball, L. (1988), "Is Equilibrium Indexation Efficient?”, Quarterly
Journal of Economics, 103.

Ball, L. (1997), "A Proposal for the Next Macroeconomic
Reform”, Victoria Economic Commentaries, March, 1-7.

Ball, L. & D. Romer (1991), "Sticky Prices As Coordination
Failure”, American Economic Review, 81.

302



SOU 2002:16

Ball, L., N.G. Mankiw & D. Romer (1988), "The New Keynesian
Economics and the Output-Inflation Trade-off”, Brookings
Papers on Economic Activity, 1.

Barro, R.J. (1974), ”Are Government Bonds Net Wealth?”, Journal
of Political Economy, 81.

Barro, R.J. & Gordon D.B. (1983a), "Rules, Discretion and
Reputation in a Model of Monetary Policy”, Journal of Monetary
Economics, 12.

Barro, RJ. & Gordon D.B. (1983b), "A Positive Theory of
Monetary Policy in a Natural Rate Model”, Journal of Political
Economy, 91.

Batini, N., B. Martin & C. Salmon (1999), "Monetary Policy and
Uncertainty”, Bank of England Quarterly Bulletin, May.

Bean, C.R. (1998), "The Interaction of Aggregate-Demand Policies
and Labour-Market Reform”, Swedish Economic Policy Review,
5.

Becker, T. & A. Paalzow (1996), ”Real Effects of Budget Deficits —
Theory and Evidence”, Swedish Economic Policy Review, 3.

Beetsma, R., X. Debrun & F. Klaasen (2001), ”Is Fiscal Policy
Coordination in EMU Desirable?”, Working Paper No 178,
IMF.

Bergman, M. (2001), "Finanspolitikens roll i en valutaunion”,
bilaga 2 till Stabilitet och stabiliseringspolitik i EMU, SOU
2001:62.

Bernanke, B.S., T. Laubach, F.S. Mishkin & A.S. Posen (1999),
Inflation Targeting — Lessons from the International Experience,
Princeton University Press.

Bewley, T.F. (1995), "A Depressed Labour Market Index as
Explained by Participants”, American Economic Review, Papers
and Proceedings, 85.

Bewley, T.F. (1998), "Why Not Cut Pay?”, European Economic
Review, 42.

Bewley, T.F. (1999), Why Wages Don't Fall during a Recession,
Harvard University Press.

Blanchard, O. (1986), "The Wage-Price Spiral”, Quarterly Journal of

Economics, 101.

Blanchard, O. (2000), "Commentary”, Federal Reserve Bank of
New York Economic Policy Review, April.

Blanchard, O. & R. Perotti (1999), ”An Empirical Characterization
of the Dynamic Effects of Changes in Government Spending
and Taxes on Output”, NBER Working Paper 7269.

303

Referenser



Referenser

SOU 2002:16

Blanchard, O. & J. Simon (2001), "The Long and Large Decline in
U.S. Output Volatility”, uppsats presenterad vid Brookings
Meeting on Economic Activity, march 2001.

Blinder, A.S. (1997), "Is Government Too Political?”, Foreign
Affairs, 76.

Blinder, A.S. & D.H. Choi (1990), "A Shred of Evidence on
Theories of Wage Stickiness”, Quarterly Journal of Economics,
105.

Blinder, AS. & R.M. Solow, (1974), ”Analytic Foundations of
Fiscal Policy”, i The Economics of Public Finance, The Brooking
Institution.

Boeri, T. (2000), "Putting the Debate on a New Footing”, i Boeri,
T., G. Bertola & G. Nicoletti (2000), Welfare and Employment
in a United Europe, MIT Press.

Braconier, H. (2001), “Automatiska stabilisatorer och aktiv
finanspolitik inom EMU?”, bilaga 1 till SOU 2001:62, Stabilitet
och stabiliseringspolitik i EMU, Fritzes.

Burda, M. (1999), "European Labour Markets and the Euro: How
Much Flexibility Do We Really Need?”, CEPR Discussion
Paper No. 2217.

Business Council of Australia (1999), "Avoiding Boom/Bust:
Macro-Economic Reform for a Globalised Economy”, Dis-
cussion Paper 2.

Buti, M. & A. Sapir (1998), (red.) Economic Policy in EMU,
Oxford University Press.

Buti, M & A. Sapir (2001), EMU in the Early Years: Differences
and Credibility, CEPR Discussion Paper No. 2832.

Borjesson, P-L. (1999), Skattebasens historia, Svenska Kommun-
forbundet.

Calmfors, L. (1993), Centralisation of Wage Bargaining and
Macroeconomic Performance — A Survey, OECD Economic
Studies, No. 21, 1993.

Calmfors, L. (1998), "Macroeconomic Policy, Wage Setting, and
Employment — What Difference Does the EMU Make?”,
Oxford Review of Economic Policy, 14.

Calmfors, L. (2001), "Unemployment, Labour-Market Reform and
Monetary Union”, Journal of Labor Economics, 19.

Calmfors, L. (2002), "Emu:s effekter pa lonebildningen”, bilaga 2
till denna utredning.

304



SOU 2002:16

Calmfors, L. & J. Driffill (1988), "Bargaining Structure, Cor-
poratism and Macroeconomic Performance”, Economic Policy,
6.

Calmfors, L. & B. Holmlund (2000), "European Unemployment:
A Partial Survey”, Swedish Economic Policy Review, 7.

Calmfors, L. & A. Johansson (2001), "Nominal Wage Flexibility,
Wage Indexation, and Monetary Union”, Institute for Inter-
national Economic Studies, Stockholm.

Calmfors, L. & E. Uddén Sonnegard (2001), "Hur kan man
forklara I6neutvecklingen?”, Penning- och Valutapolitik, 2001:4,
Sveriges Riksbank.

Calmfors, L., Forslund, A. & M. Hemstrom (2002), "Does Active
Labour Market Policy Work? Lessons from the Swedish
Experience”, Seminar Paper No 700, Institute for International
Economic Studies, Stockholm University.

Calmfors, L., A. Booth, M. Burda, D. Checchi, R. Naylor & J.
Visser (2001), "The Future of Collective Bargaining in Europe”,
i T. Boeri, A. Brugiavini & L. Calmfors (red), The Role of
Unions in the Twenty-First Century, Oxford University Press.

Campbell, C.M. 11l & K.S. Kamlani (1997), "The Reasons for
Wage Rigidity: Evidence from a Survey of Firms”, Quarterly
Journal of Economics, 112.

Campbell, J.Y. & N.G. Mankiw (1991), "The Response of
Consumption to Income. A Cross-Country Investigation”,
European Economic Review, 35.

Carlino, G. & R. DeFina (1998), "Monetary Policy and the US
States and Regions: Some Implications for European Monetary
Union”, Working Paper no 98-17, Federal Reserve Bank of
Philadelphia.

Chatterjee, S. & D. Corbae, (2000) "On the Welfare Gains of
Reducing the Likelihood of Economic Crises”, Working Paper
No. 00-14, Federal Reserve Bank of Philadelphia.

Cohen, D. (2000), "A Quantitative Defense of Stabilization
Policy”, Finance and Economics Discussion Series 2000-34,
Federal Reserve Board.

Corricelli, F, A. Cukierman & A. Dalmazzo (2000), "Monetary
Institutions, Monopolistic Competition, Unionized Labor
Markets and Economic Performance”, University of Sienna.

Crouch, C. (2000a), "The Snakes and Ladders of Twenty-First-
Century Trade Unionism,” Oxford Review of Economic Policy,
16.

305

Referenser



Referenser

SOU 2002:16

Crouch, C. (2000b), ”"National Wage Determination and European
Monetary Union”, i Crouch, C. (red), After the Euro, Shaping
Institutions for Governance in the Wake of European Monetary
Union, Oxford University Press.

Cukierman, A., P. Rodriguez & S. Webb (1998), "Central Bank
Autonomy and Exchange Rate Regimes - Their Effects on
Monetary Accomodation and Activism”, i Eijffinger, S. & H.
Huizinga (red.), Positive Political Economy — Theory and
Evidence, Cambridge University Press.

Danthine, J.P. & J. Hunt (1994), "Wage Bargaining Structure,
Employment and Economic Integration”, Economic Journal,
104.

De Grauwe, P. (1988), Exchange Rate Volatility and the Slowdown
in Growth in International Trade, IMF Staff Papers, 35.

Dedola, L. & F. Lippi (2000), "The Monatery Transmission
Mechanism: Evidence From the Industries of Five OECD
Countries”, Temi di discussione 389, Banca d’ltalia.

Driffill, J. & F. van der Ploeg (1993), "Monopoly Unions and the
Liberalisation of International Trade, Economic Journal, 103.
Dornbusch, R., C. Favero & F. Giavazzi (1998), “Immediate
Challenges for the European Central Bank”, Economic Policy

26, April 1998.

Dglvik, J.E. (2000), "Economic and Monetary Union: Implications
for Industrial Relations and Collective Bargaining in Europe”,
European Trade Union Institute (ETUI).

Edin, P.A. & H. Ohlsson (1991), “Political Determinants of
Budget Deficits: Coalition Effects versus Minority Effects”,
European Economic Review, 35.

Eichengreen, B. (1998), "European Monetary Unification: A Tour
d’Horizon”, Oxford Review of Economic Policy, 14.

Eichengreen, B., R. Hausmann & J. von Hagen (1999), "Reforming
Budgetary Institutions in Latin America: The Case for a
National Fiscal Council”, Open Economies Review, 10.

Elmendorf, D.W. & N.G. Mankiw (1999), "Government Debt” i
Taylor, J.B. & M. Woodford (red.) Handbook of Macro-
economics, Elsevier.

Elvander, N. (1999), The Industrial Agreement: An Analysis of Its
Ideas and Performance, ALMEGAs forlag.

EMF (1998), "Collective Bargaining with the Euro”, Resolution
adopted at the 3rd EMF Collective Bargaining Conference.

306



SOU 2002:16

Englund, P. (1996), "Comment on Torbjérn Becker and Anders
Paalzow: Real Effects of Budget Deficits — Theory and
Evidence”, Swedish Economic Policy Review, 3.

ETUC, (2000), Recommendations on the Coordination of Collec-
tive Bargaining, adopted by the Executive Committee, 13-14
december 2000.

Fatas, A. & |. Mihov (2001a), "The Effects of Fiscal Policy on
Consumption and Employment: Theory and Evidence”, CEPR
Discussion Paper No. 2760.

Fatés, A. & I. Mihov (2001b), "Government Size and Automatic
Stabilizers: International and Intranational Evidence”, Journal of
International Economics, 55.

Feldt, K-O. (1991), Alla dessa dagar — i regeringen 1982-1990,
Norstedts.

Flam, H. & P. Jansson (2000), "EMU Effects on International
Trade and Investment”, Seminar Paper No 683, Institute for
International Economic Studies, Stockholm University.

Forsling, G. (1995), "Utilization of Tax Allowances: A Survey of
Swedish Corporate Firms 1979-93”, Tax Reform Evaluation
Report, No.22.

Frankel, J. & A. Rose (1997), "Ekonomisk struktur och beslutet att
inféra en gemensam valuta”, bilaga 3 till SOU 1996:158 (EMU-
utredningen).

Fregert, K. (1994), Wage Contracts, Policy Regimes and Business
Cycles — A Contractual History of Sweden 1908-1990, Lund
Economic Studies, Studentlitteratur.

Friedman, M. (1947), “Lerner on Economics of Control” i
Friedman (1953).

Friedman, M. (1953), Essays in Positive Economics, University of
Chicago Press.

Friedman, M. (1968), "The Role of Monetary Policy”, American
Economic Review, 58.

Gali, J. (1994), "Government Size and Macroeconomic Stability”,
European Economic Review, 38.

Giavazzi, F. & M. Pagano (1996), "Non-Keynesian Effects of
Fiscal Policy Changes: International Evidence and the Swedish
Experience”, Swedish Economic Policy Review, 3.

Giavazzi, F., T. Japelli & M. Pagano (2000), “Searching for Non-
Linear Effects of Fiscal Policy: Evidence from Industrial and
Developing Countries”, European Economic Review, 44,

307

Referenser



Referenser

SOU 2002:16

Gray, J. A. (1976), "Wage Indexation: A Macroeconomic
Approach”, Journal of Monetary Economics, 2.

Groth, C. & A. Johansson (2001), Centralization of Wage
Bargaining, Central Bank Independence and the Phillips Curve,
Institute for International Economic Studies, Stockholm
University.

Gruen, N. (2001), "Greater Independence for Fiscal Institutions”,
OECD Journal on Budgeting, 1.

Guiso, L., AK. Kashyap, F. Panetta & D. Terlizze (2000), "Will a
Common European Monetary Policy Have Asymmetric
Effects?”, Temi di Discussione 384, Banca d'ltalia.

Gylfason, T. (red.) (1997), | otakt med omvarlden? Konjunktur-
radets rapport 1997, SNS.

Hall, P.A. & R.J. Franzese (1998), "Mixed Signals: Central Bank
Independence, Coordinated Wage-Bargaining, and European
Monetary Union”, International Organization, 52.

Hallerberg, M. (2000), "The Importance of Domestic Political
Institutions: Why and How Belgium and Italy Qualified for
EMU”, Working Paper B 10, Zentrum fir Europdische
Integrationsforschung.

Hartley, J.E., K.D. Hoover & K.D. Salyer (1997), "The Limits of
Business Cycle Research: Assessing the Real Business Cycle
Model”, Oxford Review of Economic Policy, 13.

Hassler, J. (1996), "Internationell samvariation inom tillverknings-
industrin 1975-1995”, bilaga 4 till SOU 1996:158 (EMU-
utredningen).

Hibbs, D. (1977), "Political Parties and Macroeconomic Policy”,
American Political Science Review, 71.

Hokkanen, J. & P. Jansson (1994), "The Impact of Budget Deficits
on Key Macroeconomic Variables in Sweden 1872-1990”, i
Jansson, P., Essays on Empirical Macroeconomics, doktors-
avhandling, Uppsala universitet.

Holden, S. (1994), "Wage Bargaining and Nominal Rigidities”,
European Economic Review, 38.

Holden, S. (2001a), "Monetary Policy and Nominal Rigidities
under Low Inflation”, CESifo Working Paper No. 481.

Holden, S. (2001b), "Monetary Regimes and the Co-ordination of
Wage Setting”, CESifo Working Paper No. 429.

Hutchison, M.M. & C.E. Walsh (1998), "The Output-Inflation
Trade-Off and Central Bank Reform: Evidence from New
Zealand”, Economic Journal, 108.

308



SOU 2002:16

Iversen, T. (1998a), "Wage Bargaining, Central Bank Indepen-
dence, and the Real Effects of Money“, International Orga-
nization, 52.

lversen, T. (1998b), "Wage Bargaining, Hard Money and Economic
Performance: Theory and Evidence for Organized Market
Economies”, British Journal of Political Science, 28.

Jackman, R. (1985), "Counterinflationary Policy in a Unionised
Economy with Nonsynchronised Wage Setting”, Scandinavian
Journal of Economics, 87.

Jansson, P. (1996), "Sverige och den europeiska monetédra unionen:
hur stor &r sannolikheten att vi drabbas av asymmetriska
chocker?”, bilaga 5 till SOU 1996:158 (EMU-utredningen).

Johansson, S. (2001), ”"Marginella expansionsstod — Ett ofullganget
komplement till den svenska modellen”, Uppsats presenterad pa
seminarium om “Den svenska modellen — 50 ar” arrangerad av
FIEF.

Johansson, S., P. Lundborg & J. Zetterberg, (1999), Massarbetslos-
hetens karaktér och véagarna till full sysselsattning, FIEF.

Jonung, L. (2002), "Tillbaka till konvertibilitetsprincipen? Pen-
ning- och finanspolitiska regimer i ett historiskt perspektiv”,
bilaga 3 till denna utredning.

Kamps, C. (2001), "Fiscal Consolidation in Europe: Pre- and Post-
Maastricht”, Working Paper No. 1028, Kiel Institute of World
Economics.

Keynes, J.M. (1936), The General Theory of Employment, Interest,
and Money, Macmillan.

Kieler, M. & T. Saarenheimo, (1998), "Differences in Monetary
Policy Transmission? A Case not Closed”, Working Papers no
407, EU-Kommissionen (Ecfin).

Kopits, G. & S. Symansky (1998), “Fiscal Policy Rules”,
Occasional Paper 162, IMF.

Krueger, A. (1999), From Bismarck to Maastricht: The March to
European Union and the Labor Compact, Princeton University.

Krugman, P. (1991), Geography and Trade, MIT Press.

Kydland, F.E. & E.C. Prescott (1977), "Rules Rather Than
Discretion: The Inconsistency of Optimal Plans”, Journal of
Political Economy, 85.

Layard, R., S. Nickell & R. Jackman (1991), Unemployment:
Macroeconomic Performance and the Labour Market, Oxford
University Press.

309

Referenser



Referenser

SOU 2002:16

Leichter, J. (1998), "Optimal Wage Indexation for a Monetary
Union with Country Specific Shocks”, Working Paper No 400,
University of California, Santa Cruz.

Lindbeck, A. (2000), "Svensk ekonomisk tillvaxt i ett inter-
nationellt perspektiv”’, i Calmfors, L. & M. Persson (red.),
Tillvéaxt och ekonomisk politik, Studentlitteratur.

Lindbeck, A. & D.J. Snower (2001), "Centralized Bargaining and
Reorganized Work: Are They Compatible?”, European Eco-
nomic Review, 45.

Lindbeck, A., P. Molander, T. Persson, O. Petersson & B. Sweden-
borg (2000), Politisk makt med oklart ansvar, Ekonomiradets
rapport, SNS Forlag.

Lindh, Y., & H. Ohlsson (2000) "Trends in Swedish Public
Finances — Past and Future”, Penning- & Valutapolitik, 2000:4,
Sveriges Riksbank.

Lucas, R.E. (1987), Models of Business Cycles, Basil Blackwell.

Mankiw, N.G. (1989), "Real Business Cycles: A New Keynesian
Perspective”, Journal of Economic Perspectives, 3.

Mankiw, N.G. (1999), Macroeconomics, Worth Publishers.

Mankiw, N.G. (2000), "The Savers-Spenders Theory of Fiscal
Policy”, American Economic Review, 90.

Mankiw, N.G. (2001), "U.S. Monetary Policy During the 1990s”,
Working Paper 8471, NBER.

Marginson, P. & K. Sisson (1998), “European Collective
Bargaining: A Virtual Prospect?”, Journal of Common Market
Studies, 36.

Mermet, E. & R. Hoffmann (2001), "European Trade Union
Strategies on Europeanisation of Collective Bargaining — An
Overview”, European Trade Union Institute (ETUI).

Milesi-Ferretti, G.M. (1994), "Wage Indexation and Time Con-
sistency”, Journal of Money, Credit and Banking, 26.

Molander, P. (1999), "Reforming Budgetary Institutions: Swedish
Experiences”, i Strauch, R.R & J. von Hagen (red.), Institutions,
Politics and Fiscal Policy, Kluwer.

Mundell, R. (1961), "A Theory of Optimal Currency Areas”,
American Economic Review, 51.

Nickell, SJ. & R. Layard (1999), "Labor Market Institutions and
Economic Performance”, i Ashenfelter, O. & D. Card (red.),
Handbook of Labor Economics, vol 3, North Holland.

Nickell, S., J. Vainiomaki & S. Wadhwani (1994), "Wages and
Product Market Power”, Economica, 61.

310



SOU 2002:16

Nicoletti, G., R. Haffner, S. Nickell, S. Scarpetta & G. Zoega
(2001), ”"European Integration, Liberalization and Labour
Market Performance”, i Bertola, G., T. Boeri & G. Nicoletti
Welfare and Employment in a United Europe, MIT Press.

Nya villkor for ekonomi och politik, SOU 1993:16, Fritzes.

OECD (1999), EMU - Facts, Challenges and Policies.

Ohlsson, H. (1991), "Har den svenska budgetpolitiken varit
kontracyklisk?”, Ekonomiska samfundets tidskrift, 44.

Ohlsson, H. (1993), ”Lags in the effects of labour market policy
and empirical analysis of job creasion measures” Applied Eco-
nomics, 25.

Ohlsson, H. (2002), "Finanspolitik i en valutaunion”, bilaga 4 till
denna utredning.

Ohlsson, H. & A. Vredin (1996), "Political Cycles and Cyclical
Policies”, Scandinavian Journal of Economics, 98.

Orphanides, A. (2000), ”Activist Stabilization Policy and Inflation:
The Taylor Rule in the 1970s”, The Federal Reserve Board
Finance and Economics Discussion Series, No. 2000-13.

Otrok, C. (2001), "On Measuring the Welfare Costs of Business
Cycles”, Journal of Monetary Economics, 47.

Persson, T. (1993), "Centralbankens stéllning: Teori, erfarenheter
och slutsatser for Sverige", Appendix till Riksbanken och
Prisstabiliteten, SOU 1993:20, Nordstedts.

Persson, T. (2001), "Currency Unions and Trade: How Large Is
the Treatment Effect?”, under utgivning i Economic Policy.

Persson, T. & L.E.O. Svensson (1987), "New Methods in the
Swedish Medium-Term Survey”, bilaga 2 till Langtidsutred-
ningen 1987, SOU 1987:3.

Persson, T. & G. Tabellini (1999), "Political Economics and
Macroeconomic Policy” i Taylor, J.B. & M. Woodford (red.),
Handbook of Macroeconomics, Volume 1C, Elsevier.

Poterba, J. (1996), "Do Budget Rules Work?”, Working Paper
5550, NBER.

Ramaswamy, R. & T. Sloek (1997), "The Real Effects of Monetary
Policy in the European Union: What Are the Differences?”,
Working Paper no 160, IMF.

Rehn, G. (1975), "Manpower Policy and the Flight against Stag-
flation”, i Active Manpower Policy in Selected Countries, Con-
ference Proceedings, International Institute of Managements.

Riksbanken och prisstabiliteten (1993), SOU 1993:20 (Riksbanks-
utredningen), Fritzes.

311

Referenser



Referenser

SOU 2002:16

Riksdagens Revisorer (2001), "ROT-avdragets effekter”, Rapport
2001/02: 8.

Rodrik, D. (1997), Has Globalization Gone Too Far?, Institute for
International Economics, Washington, DC.

Rogoff, K. (1985), "The Optimal Degree of Commitment to an
Intermediate Monetary Target”, Quarterly Journal of Economics,
100.

Rose, A. (2000), "One Money, One Market: Estimating the Effect
of Common Currencies on Trade”, Economic Policy, 15.

Rose, A. (2001), "EMU och svensk utrikeshandel”, Svenskt
Naringsliv.

Roubini, N. & J.D. Sachs (1989), “Political and Economic
Determinants of Budget Deficits in the Industrial Demo-
cracies”, European Economic Review, 33.

Rowthorn, R.E. (1992), "Centralization, Employment and Wage
Dispersion”, Economic Journal, 102.

Saint-Paul, G. & S. Bentolila (2000), "Will EMU Increase
Eurosclerosis?”, CEPR Discussion Paper 2423.

Seidman, L. (2001), "Reviving Fiscal Policy”, Challenge 44,
May/June.

Snowdon, B. & H.R. Vane (1999), Conversations with Leading
Economists, Edward Elgar Publishing.

Solow, R.M. (1979), ”"Another Possible Source of Wage
Stickiness”, Journal of Macroeconomics, 1.

Soskice, D. & T. Iversen (1998), "Multiple Wage-Bargaining
Systems in the Single European Currency Area”, Oxford Review
of Economic Policy, 14.

Soskice, D. & T. lversen (2000), "The Nonneutrality of Monetary
Policy with Large Price or Wage Setters”, Quarterly Journal of
Economics, february.

Stienlet, G. (1999), "Institutional Reforms and Belgian Fiscal
Policy in the 1990s”, i Strauch, R.R & J. von Hagen (red.),
Institutions, Politics and Fiscal Policy, Kluwer.

Storesletten, K., C.I. Telmer & A. Yaron (2001), "The Welfare
Cost of Business Cycles Revisited: Finite Lives and Cyclical
Variation in Idiosyncratic Risk”, European Economic Review,
45,

Streeck, W. (1998), "The Internationalization of Industrial Rela-
tions in Europe”, Max Planck Institute for the Study of
Societies, MPIfG Discussion Paper 98/2.

312



SOU 2002:16

Svenska Kommunférbundet (2000), Den kommunala ekonomin och
samhéllsekonomin, Informationsskrift.

Svensson, L.E.O. (1998), “Inflationsmél i en Oppen ekonomi:
Strikt eller flexibelt?”, Ekonomisk Debatt 26, Nr. 6.

Sverige och EMU, (1996), SOU 1996:158, (EMU-utredningen),
Fritzes.

Sodersten, J. (1989), "The Investment Funds System Recon-
sidered” Scandinavian Journal of Economics, 91.

Taylor, J. B. (1980), "Aggregate Dynamics and Staggered Con-
tracts”, Journal of Political Economy, 88.

Taylor, J.B. (1982), "The Swedish Investment Funds System as a
Stabilization Policy Rule”, Brookings Papers on Economic
Activity, 1982:1.

Taylor, J.B. (1994), "The Inflation/Output Variability Trade-Off
Revisited” i Fuhrer, J. (red.), Goals, Guidelines and Constraints
Facing Monetary Policymakers, Federal Reserve Bank of Boston.

Taylor, J.B. (1997), ”A Core of Practical Macroeconomics”, Ame-
rican Economic Review, Papers and Proceedings.

Taylor, J.B. (1998), "Monetary Policy and the Long Boom”, Fede-
ral Reserve Bank of St. Louis Review 80, November/December.

Taylor, J.B. (2000), "Reassessing Discretionary Fiscal Policy”,
Journal of Economic Perspectives, 14.

Ter-Minassian, T. (1997), "Fiscal Decentralisation and Economic
Growth in High-Income OECD Countries”, Working Paper
155, IMF.

Thomas, A. (2001), "The Costs and Benefits of Various Wage
Bargaining Structures: An Empirical Exploration”, IMF.

Traxler, F., S. Blaschke & B. Kittel (2001), National Labour
Relations in Internationalized Markets, Oxford University Press.

UNICE, (1999), Releasing Europe’s Employment Potential,
Companies’ Views on European Social Policy beyond 2000.

Utanforskapets konsekvenser, (1998), En rapport fran den parts-
gemensamma EMU-gruppen, SACO, SAF & TCO.

Utvardering och vidareutveckling av budgetprocessen, SOU 2000:61,
Fritzes.

van den Noord, P. (2000), "The Size and Role of Automatic
Stabilizers in the 1990s and Beyond”, Economics Department
Working Papers No. 230, OECD.

Virén, M. (2001), “Fiscal Policy, Automatic Stabilisers and
Coordination” i Brunila, A., M. Buti & D. Franco (red.), The

313

Referenser



Referenser

SOU 2002:16

Stability and Growth Pact — The Architecture of Fiscal Policy in
EMU, Palgrave.

Visser, J. (1998a), "Two Cheers for Corporatism. One for the
Market”, British Journal of Industrial Relations, 36.

Visser, J. (1998b), "Concertation — the Art of Making Social
Pacts”, i: National Social Pacts, Assessment and Future Prospects,
Notre Europe.

Wallerstein, M. (1999), “Wage-Setting Institutions and Pay
Inequality in Advanced Industrial Societies,” American Journal
of Political Science, 43.

Weitzman, M.L. (1985), "The Simple Macroeconomics of Profit
Sharing”, American Economic Review, 75.

Wikstrom, M. (1996), “Skatter, l6ner och sysselsattning — en
kunskapsoversikt”, Expertrapport fran skattevaxlingskommit-
tén. Delbetdnkande av skattevaxlingskommittén, SOU
1996:117.

Wren-Lewis, S. (2000), "The Limits to Discretionary Fiscal
Stabilization Policy”, Oxford Review of Economic Policy, 16,
No.4.

Wyplosz, C. (2002), "Fiscal Policy: Institutions vs. Rules”, bilaga 5
till denna utredning

Aberg, C.J. (1997), Ett svarskott pastorat, SNS Forlag.

Aberg, C.J. (1999), "Upprepa inte var felaktiga politik”, Dagens
Nyheter, 30 december.

314



Kommittédirektiv AN

%
Stabiliseringspolitik for full sysselsattning Dir.
vid svenskt medlemskap i valutaunionen 2000:78

Beslut vid regeringssammantrade den 26 oktober 2000.

Sammanfattning av uppdraget

En kommitté ges i uppdrag att analysera foérandrade forutsattningar
for svensk stabiliseringspolitik vid ett deltagande i den tredje etapp-
en (valutaunionen) av den europeiska monetéra unionen (EMU).
Utredningen skall sarskilt beakta finanspolitikens roll i detta sam-
manhang. Utredningen skall ocksa analysera behovet av nya eko-
nomisk-politiska instrument och andra institutionella féréndringar
som kan frdmja en effektiv stabiliseringspolitik. Darvid skall ut-
redningen bl.a. studera vad som kan goras foér att frdmja Okad
flexibilitet i de reala Il6nekostnaderna.

Bakgrund
Stabiliseringspolitiken

For narvarande diskuteras fragan om ett svenskt deltagande i
EMU:s tredje etapp (valutaunionen). Ett sadant deltagande skulle
kunna bidra till 6kad ekonomisk stabilitet och till att underlatta
utvecklingen av den inre marknaden och darmed forbattra forut-
séttningarna for en hog tillvaxt i produktion och sysselsattning.

Ett framtida svenskt deltagande i valutaunionen skulle férédndra
forutsattningarna for svensk stabiliseringspolitik. Infor ett stéll-
ningstagande till fragan om ett svenskt deltagande i valutaunionen
ar det darfor angeléget att utreda forutsattningar och instrument
for den nationella stabiliseringspolitiken.

For en ekonomi med rorlig véxelkurs har penningpolitiken en
central roll for stabiliseringspolitiken. Malet for penningpolitiken
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ar prisstabilitet. De penningpolitiska atgarderna har aven reala
effekter. En politik for att uppna prisstabilitet verkar aven stabi-
liserande pa den reala ekonomin. Finanspolitiken har, utéver lang-
siktiga effekter pa tillvaxt och resursfordelning i samhallsekono-
min, aven en paverkan pa produktion och sysselsattning i ett
kortare tidsperspektiv. En val fungerande stabiliseringspolitik for-
utsatter saledes att penning- och finanspolitiken ar val avvégda i
forhallande till varandra.

Vid ett deltagande i den europeiska valutaunionen 6verférs den
nationella penningpolitiken till Europeiska centralbanken (ECB).
Malet for ECB:s penningpolitik ar prisstabilitet i euro-omradet
som helhet. De penningpolitiska avvagningarna sker utifran be-
domningar av den genomsnittliga europeiska konjunkturcykeln.
Nar konjunkturen utvecklas pa ett likartat sétt i samtliga medlems-
lander blir den gemensamma penningpolitiken val avpassad till ut-
vecklingen i vart och ett av de enskilda l&nderna. Om konjunktur-
utvecklingen skulle skilja sig 4t mellan medlemslanderna i valuta-
unionen, eller om medlemslander utséatts for s.k. asymmetriska
ekonomiska storningar, maste finanspolitiken och andra ekono-
misk politiska atgarder i de enskilda landerna béra en storre del av
den stabiliseringspolitiska bordan.

Ett deltagande i valutaunionen innebér en begransning av den
ekonomisk-politiska sjalvstandigheten genom att penningpolitiken
da bedrivs av ECB. Samtidigt kommer sannolikt behovet av sta-
biliseringspolitik att forandras. En framgangsrik valutaunion och en
samordnad ekonomisk politik inom EU i enlighet med Amster-
damfordragets regler kan bidra till en mer stabil ekonomisk utveck-
ling i alla deltagande medlemslander.

Mot ovanstaende bakgrund finns det anledning att gora en Gver-
syn och fordjupad analys av forutsdttningar och instrument for
stabiliseringspolitiken infor ett eventuellt svenskt deltagande i
tredje etappen av EMU. Finanspolitiken ar av sdrskilt intresse i
detta sammanhang. Det &r ett vitalt intresse att stabiliseringspoli-
tiken kan bedrivas sa att malen om prisstabilitet och full syssel-
sattning uppnas. Det ar ocksa angeldget att analysera behovet av
nya ekonomisk-politiska instrument och institutionella forand-
ringar som kan framja en effektiv stabiliseringspolitik. | detta
sammanhang ar det vésentligt att aven belysa fragor som ligger
utanfdr den strikt stabiliseringspolitiska ramen men som ér av be-
tydelse for att uppna en stabil ekonomisk utveckling. Hit hor en
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analys av mojligheterna att uppna en okad flexibilitet i arbetskrafts-
kostnaderna.

Finanspolitikens effekter

Finanspolitikens roll som stabiliseringspolitiskt instrument for-
stérks vid ett deltagande i valutaunionen. Det dr dérfor viktigt att
ha kunskap om hur finanspolitiken paverkar ekonomin. Finanspoli-
tiken verkar genom automatiska eller beslutade fordndringar av de
offentliga utgifterna och inkomsterna (skatter och avgifter), vilket i
sin tur paverkar aktivitetsnivan i resten av ekonomin. Pa teoretiska
grunder kan det havdas att finanspolitikens effekter ar for en liten
ekonomi &ar storst i ett system med fasta véxelkurser. En finans-
politisk stimulans innebar da normalt pa kort sikt en 6kad produk-
tion och sysselsattning i landet utan att den omvarldsbestdmda
rantenivan eller vaxelkursen paverkas.

Det finns dock faktorer som kan begransa finanspolitikens
effekter pa efterfragan i ekonomin. Exempelvis kan en finanspoli-
tisk expansion leda till hégre marknadsrantor vilket minskar de
privata investeringarna och darmed efterfragan. Under vissa forut-
sattningar kan hushallen dven komma att motverka effekterna av
Okade offentliga utgifter eller sdnkta skatter genom ett dkat privat
sparande. Hur starka dessa begransande faktorer ar beror sannolikt
pa vilken finanspolitik som bedrivs. Langa perioder med under-
skott i de offentliga finanserna eller en omfattande budgetkonso-
lidering behover inte paverka hushéllens spar- och konsumtions-
beslut pa samma satt som mer kortvariga, konjunkturmassigt be-
tingade forandringar i finanspolitiken.

Finanspolitikens medel

Finanspolitikens medel bestar av en omfattande arsenal av atgarder
i form forandringar av utgifts- och inkomstposter i de offentliga
budgetarna. De paverkar saval efterfrage- som utbudssidan av
ekonomin. Ett vanligt stabiliseringspolitiskt instrument ar férand-
ringar av skatter eller avgifter som direkt eller indirekt paverkar
hushallens inkomster. Ett annat sitt att paverka ekonomins aggre-
gerade efterfradgan ar att variera offentliga sektorns konsumtions-
och investeringsutgifter med konjunkturldget. Skatte- och avgifts-
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forandringar kan ocksa kombineras for att stabilisera sysselséattning
och produktion. Ett exempel pa denna typ av atgard ar en s.k.
intern devalvering. En sadan kan vara ett motmedel vid ett for hogt
kostnadslage och vid bristande konkurrenskraft. S&nkta arbets-
givaravgifter minskar lonekostnaderna och bidrar till att dampa
sysselséttningsminskningen. De lagre arbetsgivaravgifterna finan-
sieras med hojd moms eller andra skatter som fordyrar inhemsk
forbrukning. Den interna devalveringen kan saledes goras neutral
for de offentliga finanserna. Samtidigt bor det framhallas att inter-
na devalveringar delvis har samma nackdelar som (externa) deval-
veringar. Aterkommande interna devalveringar kan skapa forvant-
ningar om att dylika atgarder kan tillgripas for att méta inhemskt
uppkomna kostnadsproblem vilket i sin tur t.ex. kan férsamra for-
utsattningarna for en vél fungerande I6nebildning. Utrymmet for
interna devalveringar ar dessutom begréansat vilket minskar instru-
mentets anvandbarhet en djup lagkonjunktur.

Automatisk och diskretionar finanspolitik

Finanspolitiken paverkar ekonomins aktivitetsnivd dels genom
aktiva diskretiondra beslut och dels automatiskt via inbyggda s.k.
stabilisatorer i skatte- och transfereringssystemen. Till skillnad fran
penningpolitiken som i huvudsak forfogar Gver ett enda instrument
(styrrantan) kan finanspolitiken bedrivas med en mangd olika
medel vilket under gynnsamma omstandigheter bor oka dess
traffsakerhet. Det rader bred samsyn om att de automatiska sta-
bilisatorerna bor tillatas verka stabiliseringspolitiskt under en "nor-
mal” konjunkturcykel atminstone om utgangslaget utmarks av
sunda statsfinanser. Finanspolitiken verkar genom ekonomins
automatiska stabilisatorer genom att t.ex. skatter och transfere-
ringar ger ett visst inkomstskydd for hushallen och darigenom
mildrar effekterna av konjunkturvariationer pa hushallens dispo-
nibla inkomster, vilket stabiliserar hushéllens konsumtion och dar-
med ekonomins samlade efterfragan. En fordel med automatiska
stabilisatorer &r att de verkar omedelbart utan att aktiva beslut
behover fattas.

Bortfallet av den nationella penningpolitiken kan i princip sdgas
tala for ett dkat behov av diskretiondr finanspolitik for att sta-
bilisera ekonomin vid en konjunkturutveckling som avviker fran
den genomsnittliga inom valutaunionen eller vid s.k. asymmetriska
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storningar. En ofta diskuterad svarighet med diskretionar finans-
politik &r att dess effektivitet ar beroende av dels vilken tid det tar
att uppfatta behovet av en finanspolitisk insats, och dels av den tid
det tar att fatta beslut om diskretionara atgarder. Liksom pen-
ningpolitiken &r den diskretionéara finanspolitiken darfor i hog grad
beroende av korrekta prognoser for den forvantade ekonomiska
utvecklingen och av att ekonomins aktuella position i konjunktur-
cykeln kan identifieras.

De offentliga finansernas konjunkturkénslighet

Mot bakgrund av en stor offentlig sektor och hdga skatte- och
utgiftskvoter brukar det hévdas att den svenska ekonomin kanne-
tecknas av stora automatiska stabilisatorer vid en internationell
jamforelse. Berdkningar av konjunkturkénsligheten grundar sig
oftast pa historiska data. Utvecklingen under 1990-talet har dock
inneburit flera genomgripande forandringar som t.ex. skatterefor-
men, den nya budgetprocessen och det kommunala balanskravet
som kan ha minskat konjunkturkansligheten. Fordelen med kraf-
tiga stabilisatorer dr att de ger ett betydande inkomstskydd for
hushallen och darmed bidrar till att reducera konjunktursvang-
ningarna. Nackdelen &r att den offentliga sektorns finansiella spa-
rande &r kansligt for konjunkturvariationer och darfér kan komma
att variera relativt kraftigt. Detta kan vara ett problem i ett ldge
med stora underskott och dérav féljande bristande fortroende for
finanspolitiken bland langivare. Stigande offentliga underskott kan
i ett sadant lage leda till hogre riskpremier for den offentliga upp-
laningen som ytterligare forsamrar de offentliga finanserna. For att
lata de automatiska stabilisatorerna verka fullt ut kravs saledes ett
grundldggande fortroende for finanspolitiken.

Utrymmet for de automatiska stabilisatorerna begréansas av vill-
koren i Stabilitets- och tillvixtpakten i EU som satter refe-
rensvarden for storleken pa underskotten och skuldnivéerna i de
offentliga finanserna. Dessa referensvarden galler oavsett medlem-
skap i valutaunionen. Underskottet i den offentliga sektorns
finansiella sparande far i princip inte dverstiga 3 % av BNP och
bruttoskulden som andel av BNP far inte Overstiga 60 %." Vid

1 Ett viktigt undantag till underskottsvillkoret finns vid allvarliga recessioner. Om real BNP
faller med mer 4n 2 % under ett dr kan underskottet i det offentliga sparandet tillatas
6verskrida den maximala 3-procentsnivan. Om real BNP faller med mellan 0,75 % och 2 %
kan underskottet tillatas att Gverstiga 3-procentsnivan om konjunkturférloppet visar en
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utformandet av finanspolitiken maste hansyn tas saval till villkoren
i Stabilitets- och tillvaxtpakten som till de offentliga finansernas
konjunkturkénslighet.

Regeringen har formulerat ett saldomal med inneborden att
Overskottet i offentliga sektorns finansiella sparande skall vara 2 %
i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Overskottsmalet syftar till
att reducera den offentliga skulden och mota de péfrestningar pa de
offentliga finanserna som en aldrande befolkning medfér. Saldo-
malet skapar ocksa en sakerhetsmarginal i de offentliga finanserna.
Denna sékerhetsmarginal har bedomts ge de automatiska stabili-
satorerna mojlighet att verka.

Den ekonomiska utvecklingen under 1990-talet ledde till om-
fattande besparningskrav och omstruktureringar for kommuner
och landsting som i vissa fall hade svarigheter att anpassa sina
verksamheter till de ekonomiska foérutsittningarna. Denna utveck-
ling ledde s& smaningom till ett krav pa balanserade budgetar, vilket
tradde i kraft ar 2000. Balanskravet innebar att kommuner och
landsting maste budgetera sin verksamhet sa att intakterna Gver-
stiger kostnaderna varje ar. Om utfallet blir negativt ett visst ar
skall det egna kapitalet aterstallas inom tva ar. Balanskravet far
darmed konsekvenser for den offentliga sektorns sparande, vilket
maste beaktas vid utformningen av finanspolitiken.

Arbetskraftskostnadernas flexibilitet, buffertfonder och finanspolitiken

Finanspolitiken maste ha ett tillrackligt utrymme for att motverka
att konjunktursvangningar eller storningar slar igenom fullt ut pa
produktion och sysselsittning. Utover dessa krav pa finanspoli-
tiken, och for att sysselsattningsforandringen skall bli sa liten som
mojligt vid en ekonomisk storning, stélls krav pa flexibilitet i de
reala l6nekostnaderna. For Sveriges del har detta tidigare i hog
utstrackning astadkommits med hjalp av aterkommande devalve-
ringar. | en valutaunion ar denna majlighet utesluten.

Fran sysselsittningssynpunkt ar det viktigt med flexibilitet i
arbetskraftskostnaderna under en konjunkturcykel. Eftersom de
nominella I6nerna ar stela nedat maste en storre kostnadsflexibilitet
i forsta hand uppnas pa andra satt 4n genom direkta variationer av
I6nerna. Exempel pa vagar att 6ka kostnadsflexibiliteten ar periodi-

hastig forsamring. Fragan méste dock i det senare fallet behandlas av Europeiska unionens
réd.
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seringar av arbetsgivarnas kostnader, t.ex. avsattningar till kom-
petensutveckling och skattemassigt avdragsgilla reserveringar i
foretagen som kan l6sas upp i lagkonjunktur. Regeringen har avsatt
medel for kompetensutveckling i arbetslivet och tillsatt en utred-
ning om utformningen av ett sadant system. Individuell kom-
petensutveckling pa arbetsplatser kan ha effekter pa kort och lang
sikt pa saval produktivitet och sysselsattning som arbetsutbud och
belastning pa arbetsmarknadspolitiken. Aven effekterna av olika
vinstdelningssystem och konjunkturanpassade arbetstider kan in-
verka pa sysselsattnings- och produktivitetsutvecklingen inom
fOretagen.

Ett direkt satt att stabilisera sysselsattningen under en kon-
junkturcykel ar att under lagkonjunktur sinka kostnaderna for
arbetskraft genom minskningar av arbetsgivaravgifterna och att pa
motsvarande sitt under en hégkonjunktur hdja kostnaderna genom
genom h@jning av arbetsgivarvgifterna. Dérav foéljande variationer i
det finansiella sparandet kan uppkomma inom statsbudgeten eller
pa olika satt laggas utanfor statsbudgeten. Variationerna laggs inom
den privata sektorn om t.ex. arbetsmarknadens parter avtalar att av-
séttningar till avtalspensioner skall variera 6ver konjunkturcykeln.

S.k. "buffertfonder” uppréttade av arbetsmarknadens parter har
under de senaste aren byggts upp i Finland, men férekommer inte i
dagslaget pa den svenska arbetsmarknaden. Det 4r en outredd fraga
om det i Sverige finns legala hinder eller svarigheter for arbets-
marknadens parter att frivilligt uppratta gemensamma fonder vars
medel kan anvéndas for att fordndra Ionekostnaderna i olika kon-
junkturlagen.

Uppdraget

En kommitté ges i uppdrag att analysera stabiliseringspolitikens
forandrade forutsattningar vid ett medlemskap i valutaunionen.
Kommittén skall sarskilt beakta finanspolitikens roll i detta sam-
manhang och kartldgga finanspolitikens olika medel, dess effek-
tivitet och begransningar i valutaunionen. Kommittén skall ocksa
analysera behovet av nya ekonomisk-politiska instrument och
andra institutionella férdndringar som kan framja en effektiv sta-
biliseringspolitik. Déarvid skall utredningen belysa mojligheterna till
och hindren for att uppna en okad flexibilitet i arbetskrafts-
kostnaderna.
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I utredningsuppdraget ingar foljande uppgifter:

a) Kommittén skall analysera finanspolitikens férvantade effekter
pa ekonomins reala aktivitetsniva pa kort och lang sikt vid ett
deltagande i valutaunionen. Som ett led i denna analys skall
utredningen kartlagga de finanspolitiska medel som star till for-
fogande samt deras traffsdkerhet vid ett deltagande i valuta-
unionen. Denna kartldggning bér omfatta direkta och indirekta
skatter, arbetsgivaravgifter, transfereringar samt offentlig kon-
sumtion och investeringar. Vid en kartldggning av de olika
slagen av skatter skall utredningen &ven uppmarksamma olika
skatteadministrativa aspekter.

b) Kommittén skall bedéma behovet av ytterligare buffertar i de
offentliga finanserna utdver de som foljer av gallande saldomal.

c) De offentliga finansernas konjunkturkénslighet skall understkas
mot bakgrund bl.a. av den fordndrade budgetprocessen, 1990-
talets skattereform och det nya pensionssystemet samt bedoma
vilka konsekvenser konjunkturkansligheten har for forutsétt-
ningarna att bedriva en effektiv finanspolitik. Kommittén skall
dven belysa for- och nackdelarna med konjunkturkénsliga
offentliga finanser.

d) Kommittén skall utvdrdera andra EU-landers erfarenheter av att
bedriva nationell stabiliseringspolitik i valutaunionen samt kart-
lagga eventuella institutionella férandringar som genomforts for
att forstarka de stabiliseringspolitiska mdojligheterna i valuta-
unionen.

e) Kommittén skall analysera for- och nackdelarna fran svensk
synpunkt med en 6kad finanspolitisk samordning inom unionen
utifran malet om full sysselsattning och givet den gemensamma
penningpolitiken med prisstabilitet som huvudmal.

f) Finanspolitikens effektivitet ar sannolikt beroende av ekono-
mins formaga att absorbera effekterna av ekonomiska chocker.
Kommittén skall kartldgga och diskutera de centrala egenskaper
i den svenska ekonomin som Okar respektive minskar finans-
politikens effektivitet. | detta sammanhang &r det av sérskilt
intresse att analysera vad som kan goras for att framja en till-
racklig grad av flexibilitet i de reala l6nekostnaderna. Kom-
mittén skall kartlagga olika metoder att O6ka flexibiliteten i de
reala arbetskraftskostnaderna 6ver konjunkturcykeln, avseende
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till exempel I6nesystem och arbetstidsuttag. Kommittén skall
ocksa analysera om det i avtal eller lagstiftning finns hinder mot
I6sningar som frdmjar en Okad flexibilitet i de reala arbetskrafts-
kostnaderna samt vad staten och arbetsmarknadens parter kan
gora for att framja en bredare tillimpning av modeller som ger
en Okad flexibilitet.

g) Kommittén skall évervdga om stabiliseringspolitikens effek-
tivitet kan framjas av nya ekonomisk-politiska instrument samt
institutionella fordndringar som syftar till att 6ka reallone-
kostnadernas flexibilitet. I det sammanhanget skall utredningen
analysera behovet av séarskilda buffertfonder, identifiera even-
tuella hinder for arbetsmarknadens parter att inratta sadana fon-
der samt analysera konsekvenserna av buffertfonder for att
bedriva en effektiv stabiliseringspolitik. Utredningen skall dven
analysera konsekvenserna for arbetsutbudets variationer ©ver
konjunkturcykeln av olika atgarder, till exempel kompetens-
konton.

h) Balanskravet for den kommunala sektorn ligger fast. Med denna
utgangspunkt skall kommittén understka hur balanskravet pa-
verkar mojligheterna att bedriva en effektiv stabiliseringspolitik.

i) Vad galler finanspolitikens effekter och inriktning pa kort och
lang sikt kravs en Oversyn av tekniska och praktiska forut-
sattningar att bedriva en effektiv stabiliseringspolitik. Kommit-
tén skall sarskilt belysa behovet av analyskapacitet och statistik
for ett bra beslutsunderlag.

Arbetets genomfdrande, tidsplan mm.

Utredningen skall i ett slutbetdnkande redovisa sitt uppdrag till
regeringen senast den 31 december 2001. Den 30 juni 2001 skall ett
delbetankande redovisas i vilket det ingar en kartlaggning av finans-
politiska medel, en analys av de offentliga finansernas konjun-
kturkanslighet och en utvdrdering av andra landers erfarenheter.
Dérutdver kan utredningen i delbetdnkandet redovisa andra Gver-
vaganden om utredningen bedémer det l[ampligt.

Utredningen skall samrada med utredningen om internationa-
liseringens betydelse for svenska skattebaser och framtida skatte-
struktur (dir. 2000:51), med utredningen foér éversyn av kommun-
ernas och landstingens ekonomiska férvaltning mm. (dir. 2000:30)

323



Kommittédirektiv SOU 2002:16

samt med utredningen om individuellt kompetenssparande (dir.
1999:106).

(Finansdepartementet)
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