Det finanspolitiska regelverket, och sarskilt stabilitetspakten, har ju
betraktats som en hornpelare inom EU-samarbetet. Det har ocksa
spelat en betydande roll 1 den svenska debatten. Behovet av att
klara EUs krav var ett av de argument som anvindes for att
motivera budgetsaneringen under andra halften av 1990-talet. Infor
EMU-omrostningen spelade ocksa stabilitetspakten en stor roll:
frigan om hur vi vid ett EMU-medlemskap skulle anpassa
finanspolitiken for att bevara stabiliseringspolitisk handlingsfrihet

studerades sédrskilt av en statlig utredning.

Man kan sdga att vi 1 Sverige tog stabilitetspakten pa storre allvar
an den fortjanade. Utvecklingen har blivit en annan 4n vad de
flesta trodde. Ett antal lander har brutit mot reglerna och det ledde

som bekant 1 varas till en omfattande revidering av dem.

Syftet med min skrift ar:
e att ge en Oversikt over fordndringarna 1 stabilitetspakten och
analysera konsekvenserna; och
o att diskutera olika satt for EU-landerna att hantera den

situation som nu uppstatt.

En bra utgingspunkt ar att gi tillbaka till motiven bakom EUs

finanspolitiska regler. De dr att soka 1 det sammanbrott av



budgetdisciplinen som kannetecknade nastan alla EU-lander fran
slutet av 1970-talet till mitten av 1990-talet. Budgetunderskotten
inom EU som helhet under den hir perioden lag mellan 3 och 5
procent av BNP och den offenliga sektorns skuld okade fran ca 35
till 70 procent av BNP, en helt unik utveckling under fredstid.
Utvecklingen var ungefdar densamma Overallt, men de virsta
excesserna var 1 Belgien, Grekland och Italien som kom upp 1

skuldkvoter 1 intervallet 110-135 procent av BNP.

Det har &4gnats mycket forskning &t att forklara den hér
utvecklingen. Slutsatsen 1 den ar helt enkelt att det i moderna
demokratier finns en inbyggd fendens till budgetunderskott (en
deficit bias) nar finanspolitiken ar diskretiondr, alltsd nér beslut tas
fran fall till fall. Det finns ett antal mekanismer som kan forklara
det:

1. Skattesdnkningar och offentliga utgiftsokningar infor val
(politiska konjunkturcykler);

2. Att enskilda intressegrupper bedriver “lobbying” {or
utgiftsokningar (eller skattesdnkningar) for att gynna sig
sjalv. utan att bry sig om de samhillsekonomiska
konsekvenserna (samma fenomen som brukar bendmnas

“allmdnningarnas tragedi’);



3. Att politiska partier vill passa pa att gynna de egna
valjargrupperna medan man sitter vid makten (strategiskt
beteende); och

4. En frestelse for en regering att forsdka uppna kortsiktiga
ckonomisk-politiska mal adven till priset av hoga

langsiktiga kostnader (tidsinkonsistensproblemet).

Varfor ar det skadligt med stora budgetunderskott och stor
offentlig skuldsattning?

e Bdde privat och offentlig konsumtion fordelas om
over tiden pa ett icke onskvart sitt.

e Rintenivan drivs upp, vilket minskar tillvaxten.

e En stor offentlig skuldsittning innebir en frestelse att
slippa fram inflation for att den védgen urholka
realvirdet av skulderna.

e Vixer skulderna for mycket, blir det till slut omo;ligt
for staten att klara betalningarna och det blir
statsbankrutt. 1 regel intraffar forstas inte det, utan
atgiarder vidtas dessforinnan. Men om utvecklingen
gatt for langt, blir det frdga om drakoniska
nedskarningar med mycket negativa valfardseffekter

ndr man val agerar.



Tendenserna till alltfor stora budgetunderskott blir foromodligen
starkare nar man har en gemensam valuta dn annars, darfor att
kostnaderna delvis kan véltras Over pd andra ldnder. Blir det
rantehOjningar eller inflation, drabbas alla lander 1 valutaunionen.
Det var 1 hog grad radsla for att stora skuldokningar i Italien — och
andra sydeuropeiska lander — skulle leda till inflation som lag

bakom de ursprungliga tyska forslagen om stabilitetspakten.

Hur har de finanspolitiska reglerna fungerat? De fungerade val sa
lange de var intrddeskrav for att fa gd& med 1 valutaunionen.
Budgetunderskotten reducerades under andra hélften av 1990-talet
och den offentliga sektorns skuldkvot inom EU som helhet borjade
falla. Mycket tyder pa att det var just de finanspolitiska reglerna
som bidrog till detta: budgetunderskotten blev lidgre dn vad de
borde ha blivit enligt tidigare monster givet konjunkturlage,

skuldkvot och tidigare budgetunderskott.

Samtidigt dr det uppenbart att respekten for reglerna successivt
minskat.
e Vad giller den s k excessive deficit procedure — alltsd det
forfarande som ska tillampas vid budgetunderskott over 3
procent av BNP eller om skuldkvoten dr éver 60 procent av

BNP och inte minskar — dr det egentligen bara 1 ett enda fall



som man klart kan siga att regelsystemet foljts. Det var for
Nederldnderna 2003.

I andra fall har man frangétt reglerna. Det géiller fOrstas
sarskilt Frankrike och Tyskland. Regeln har varit att ett
budgetunderskott éver 3 procent av BNP normalt ska rittas
till aret efter det att det upptackts. Men 1 Frankrikes och
Tysklands fall valde EUs finansministrar i Ekofin-rddet 1
slutet av 2003 pa ett fordragsvidrigt satt att inte fullfolja the
excessive deficit procedure pa stipulerat sitt. I stéllet
forlangdes tidsfristen for att rétta till underskotten till 2005,
vilket innebar att 1dnderna fick ett extra ar pa sig.

De virsta regelbrotten har som bekant Grekland stétt for.
Det upptiacktes 2004 att landet haft storre underskott dn 3
procent av BNP alla ar sedan 1997 (i genomsnitt 4.7
procent). Det har varit frdga om rent fusk med den
statistiska redovisningen. Man har haft underskott inte bara 1
lagkonjunkturer utan de senaste ren ocksd under en rejil
hogkonjunktur. Anda fick man till 2006 pa sig att ritta till
underskotten, vilket innebéar att man kommer att ha haft ha
storre underskott dn tillatet 1 hela tio &r utan att drabbas av
sanktioner (mot de tre & som var tanken bakom

stabilitetspakten).



e Kommissionen och Ekofin-radet har 1 stort sett struntat 1 den
regel som sdger att om ett land har en offentlig skuldkvot pé
over 60 procent av BNP, sd maste den minska.
Skuldkvoterna har legat 6ver den hir nivan och okat i1
Frankrike, Tyskland och Portugal. Trots det fick alltsd
Frankrike och Tyskland forlingda tidsfrister och den
excessive deficit procedure for Portugal som paborjades
2002 avslutades 2004 (trots att det dessutom var uppenbart
att Portugal bara tillfalligt fatt ner sitt underskott under 3
procent).

e Slutligen har inte den procedur som finns for s k early
warnings till 1ander som ar pa vig mot for stora underskott
fungerat. Kommissionen har rekommenderat sadana
varningar 1 fyra fall, men det har rostats ner av
finansministrarna 1 tre fall av fyra (Portugal, Tyskland och

[talien) och bara getts i ett fall (Frankrike).

Séa det star helt klart att stabilitetspakten har ett daligt track record.
EUs finasministrar har inte vagat ta de beslut som reglerna
egentligen forutsitter. Som alla vet, sd var det den diskrepansen
mellan de formella reglerna och den faktiska tillimpningen som

lag bakom revideringen av stabilitetspakten tidigare 1 ar.



Vad innebir da revideringarna av stabilitetspakten? Nar man ska
analysera det, ar det lampligt att skilja mellan paktens ekonomiska
innehall och de bestammelser som ska trygga att reglerna

verkligen efterlevs.

Om jag borjar med det ekonomiska innehallet, sé ar de viktigaste
forandringarna att utrymmet for budgetunderskott dver 3 procent
av BNP vidgas.

e For det forsta vidgas den undantagsklausul som tillater
sddana underskott om det d4r en s k severe economic
downturn. Tidigare kunde ett undantag beviljas om BNP
foll med mer 4n 0.75 % pa ett ar. Nu kommer det att rdacka
med att BNP 6ver huvud taget faller eller att det har uppstatt
en “ackumulerad produktionsforlust” darfor att den faktiska
tillvixten legat under den potentiella under en ldngre tid. De
hir fordandringarna dr enligt min mening motiverade efter
utvidgningen, eftersom en kraftig konjunkturdimpning —
med kraftigt 6kad arbetsloshet som foljd — bara behover
innebdra en minskning av tillvixttakten, men inte av BNP-
nivdan — 1 de nya snabbvidxande EU-ldnderna.

e Mycket mer problematiska dr de nya regler som anger ett
antal “andra relevanta faktorer” som man ska hénsyn till

nidr man bedomer om ett underskott 6ver 3 procent av BNP



ar otillatet. De faktorer som anges ar “potential growth,
prevailing cyclical conditions, the implementation of
policies in the context of the Lisbon agenda and policies to
foster R&D and innovation” och “fiscal consolidation
efforts in good times, debt sustainability, public investment
and the quality of public finances”. Dessutom ska hansyn
tas till de faktorer som den berorda medlemsstaten anser
viktiga. Det exemplifieras med “budgetary efforts towards
increasing or maintaining at a high level financial
contributions to fostering international solidarity and to
achieving European policy goals, notably the unification of
Europe”.

Det hir ar gummiformuleringar som ldmnar stort utrymme
for underskott 6ver 3 procent av BNP. Finansiella bidrag for
att frimja internationell solidaritet kan 1 princip inkludera
bade u-hjilp och forsvarsutgifter. Det dr svart att se vilka
utgifter som inte bidrar till ndgot viktigt europeiskt mal.
Samtidigt har man infort en generalklausul som begransar
undantagen: de fir bara anvdndas om ett budgetunderskott
ligger ndra 3-procentsgrinsen och om det ar tempordrt.
Men ett problem &r att man inte preciserat vad begreppen

ndra och tempordrt innebar.



e Den reviderade stabilitetspakten innehdller ocksd vissa
ataganden om “0kad budgetdisciplin 1 goda tider” och om
att linder med stora strukturella budgetunderskott (alltsa
budgetunderskott nar man rensat for
konjunkturutvecklingen) ska minska dem 1 viss takt. Det
finns ocksd en overenskommelse om att man 1 framtiden ska
ta storre hinsyn till skuldkriteriet. Problemet med de hér
atagandena dr bara att de dr ganska 10sliga och att de géller
de mjuka delarna av stabilitetspakten och inte de hdrda

delarna som kan leda fram till sanktioner.

Den storsta nedmonteringen av reglerna géller bestimmelserna for
att trygga efterlevnaden. Den framsta fordndringen ir att man ger
utrymme for forlingda tidsfrister att rétta till otillatna
budgetunderskott.

e Enligt den ursprungliga stabilitetspakten skulle ett otillatet
budgetunderskott normalt korrigeras aret efter det att det
upptickts. Det innebar enligt den forsta kolumnen 1 tabellen
att om ett underskott uppstar ar z, sd skulle det rittas till
senast ar +2. Om det inte skedde, s kunde landet tvingas till
en deposition pa ett rdntelost konto ar /+3. Om underskottet
fortfarande inte korrigerades, kunde den forsta depositionen

forvandlas till boter efter ytterligare tva ar, alltsa ar ¢+35.
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e Hur ser det ut enligt den reviderade pakten? Jo, for det forsta
ges mer utrymme att sitta den ursprungliga tidsfristen ett ar
senare 1 fall av ”sdrskilda omstandigheter”. Vid bedomningen
ska man ta hénsyn till samma “andra relevanta faktorer” som
vid den ursprungliga beddmningen om ett underskott over 3
procent ska betraktas som otillatet.

e For det andra ges nu mojlighet att 1 senare stadier av the
excessive deficit procedure ytterligare forlanga tidsfristerna.
Ekofin-rddet ska forst ge lander med for stora
budgetunderskott rekommendationer och senare s k
foreldgganden om att korrigera dem. Enligt de nya reglerna
kan bade en rekommendation och ett foreldaggande upprepas.
I vartdera fallet kan tidsfristen forlingas med ytterligare ett
4r. Aterigen ska man ta hiinsyn till de s k “andra relevanta
faktorerna”. For att det ska goras krdvs dock att
budgetutfallet paverkats av “negativa oviantade hdndelser”, t

ex en svagare konjunkturutveckling dn véantat.

Vad betyder det hir? Jo, att tidsfristerna kan bli vildigt lénga.
Beroende pa hur manga forlangningar som gors, kommer ett
otillatet budgetunderskott som uppstér ar ¢ inte att leda till boter
forrdan ar t+6 (kolumn 2) eller eventuellt om alla mojligheter

utnyttjas forst ar +8 (kolumn 4). I ett extremfall d4& man
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dessutom utnyttjar undantagsklausulerna for att inte klassificera
ett underskott 6ver 3 procent av BNP som otillatet nar det forst
uppstér, skulle boter forst utga ar 1+9, dvs det skulle kravas 10

ar av underskott 6ver 3-procentsgransen for att ge boter.

Sammantaget innebdr fordndringarna en mycket kraftig
forsvagning av regelverket. Man tar ett stort steg bort fran
tydliga regler tillbaka till diskretiondra beslut, alltsd beslut fran
fall till fall, om vilka budgetunderskott som ska tillditas. Man
gérr tillbaka till ruta ett, eftersom EUs finanspolitiska regler
tillkom just for att motverka de budgetunderskott som det

tidigare diskretiondra beslutsfattandet gav upphov till.

Frén det har perspektivet ar det ointressant att nigra av
reformerna kan verka 1 riktning mot mer finanspolitisk disciplin.
Under diskretionidrt, politiskt beslutsfattande kommer de
mojligheterna inte att utnyttjas. Det som kommer att utnyttjas ar

mojligheterna till stérre budgetunderskott.

Det har hédvdats att de forandringarna skulle oka reglernas
legitimitet och darmed gora det lattare att uppratthalla dem. Det
skulle kunna vara riktigt om de nya reglerna innehillit klara

bestimmelser om t ex hur ldnder med 14g skuldkvot kan tillatas
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ha hogre budgetunderskott eller for vilken hansyn som ska tas
till offentliga investeringsutgifter nir man bedomer vilka
budgetunderskott som ska tillatas. Men det sdger sig sjilvt att
det inte gar att fa legitimitet for sanktioner mot brott mot regler
som ar sa otydliga att man madste ta beslut om tillimpningen

fran fall till fall.

Dessutom oOkar risken for att beslut om sanktioner ska leda till
politiska konflikter, darfor att de uppfattas som fientliga
handlingar” av de stater som utsitts for dem, om det finns ett

vitt utrymme for olika tolkningar av bestimmelserna.

Grundproblemet med de tidigare reglerna var egentligen inte
reglernas ekonomiska innehédll, utan att incitamenten for att
verkligen anvinda sig av sanktionsmojligheterna regelsystemet
var for svaga. Det problemet har man inte gjort ndgot at utan i
stillet forvarrat det genom att vidga utrymmet for diskretionéra

beslut.

Egentligen har man missat ett utmirkt tillfdlle att forbéttra
regelsystemet. Det ldmpliga hade wvarit att kombinera mer
flexibla regler, som pa ett transparent sitt tar hansyn till fler

faktorer (t ex skuldkvot, potentiell tillvixt, offentliga
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investeringar) nar man bedomer vilka underskott som ska
tillatas, med starkare incitament till efterlevnad av sadana mer
flexibla regler (genom mer trovirdiga sanktioner). Det som héant
ar forstds inte sd konstigt, eftersom reformen av stabilitetspakten
inte motiverades av nadgon vilja att forbittra regelsystemet utan
helt enkelt av kortsiktiga opportunistiska onskemal 1 de stora

EU-landerna om att minska risken for att utsittas for sanktioner.

Men det allvarligaste ar egentligen inte de faktiska
fordndringarna av reglerna, utan att man visat att reglerna ar
endogena, alltsd att man dndrar dem 1 efterhand for att
rattfardiga tidigare Overtrddelser. Det innebdar att ocksa
trovardigheten for att det nya svagare regelverket ska foljas ar

mycket 14g.

Hur ska man se pé situationen framover? Jag ser en stor risk for
viaxande budgetunderskott med alla de problem de kommer att
fora med sig, dar underskotten kommer att “smitta” mellan
landerna: storre budgetunderskott 1 ett EU-land minskar den

politiska beslutsamheten att halla nere underskotten ocksd pa

andra hall.
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I dagsldget har nistan halften av EU-linderna otilldtna
budgetunderskott. Det giller Frankrike, Grekland, Italien,
Portugal, Storbritannien och Tyskland av de gamla EU-ldnderna
och Cypern, Malta, Polen, Slovakien, Tjeckien och Ungern av
de nya. Skuldkvoten for EU-15-landerna som ligger runt 65

procent har borjat oka igen.

Vilka mojligheter finns det att motverka att stabilitetspaktens
forsvagning kommer att leda till en process med gradvis
minskad budgetdisciplin? Jag diskuterar 1 rapporten tre olika
mojligheter:

e En strikt tilldampning av den reviderade stabilitetspakten

o Ett forstirkt finanspolitiskt samarbete (enhanced co-

operation) 1 en mindre grupp av EU-ldnder
e En forstirkning av de nationella finanspolitiska

institutionerna

Vilka mojligheter finns det for en strikt tillimpning av det nya
regelverket? Det borde ligga 1 EU-landernas intresse att etablera en
strikt praxis for att pa sd sitt investera 1 troviardighet for de nya
reglerna. Men sannolikheten for det ar mycket liten. Samma

faktorer som ledde till att stabilitetspakten forsvagades innebér
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rimligen att det nya regelverket kommer att tillimpas pé ett mycket

mjukt sitt.

Det nya regelverket har hittills anvants for tre av de gamla EU-
landerna: Italien och Portugal som varit uppe till behandling 1
Ekofin-rddet och Storbritannien som blivit féreméal for en rapport
frdin Kommissionen. Italien har 1 efterhand visat sig ha underskott
strax Over 3-procentsgriansen for bade 2003 och 2004 och avsevart
storre underskott forutspds framover. Portugal véntas fa ett
underskott pd over 6 % av BNP 1 ar och stora underskott
prognostiseras ocksd for 2006 och 2007. For bada ldnderna har the
excessive deficit procedure satts igang, dvs underskotten har
klassificerats som otilldtet stora. Men det dr illavarslande att bide
landerna getts forlangda tidsfrister, for Italien till 2007 och for
Portugal till 2008, trots att bada ldnderna har hoga och 6kande
skuldkvoter (runt 105 % for Italien och runt 66 % for Portugal).

Men det svéraste testet blir Frankrike och Tyskland. Mycket snart
maste man ta stidllning till hur de ska fasas in 1 det nya
regelsystemet. 2005 blir det fjarde aret med underskott over 3-
procentsgrinsen och allt talar for fortsatta otillitna underskott
under 2006 och 2007. Ska tidsfristerna forlingas ytterligare maste

det motiveras med nya “ovéntade negativa hdandelser”. Det ar svart
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att se vad det skulle vara. Samtidigt talar alla rykten for att de tva
landerna kommer att fa forlingda tidsfrister. Det skulle sidnda ut
mycket daliga signaler och vara en tydlig indikation om att
sanktionssystemet aldrig kommer att tillampas. Och sker det inte
for Frankrike och Tyskland, kommer det sannolikt inte heller att
ske for Grekland (dar 2005 dr det tionde aret med for stora
underskott). 1 sd fall dr det svart att se att EUs finanspolitiska

regler skulle ha ndgon trovérdighet kvar.

Om EUs regelsystem ska fas att fungera igen, krivs fundamentala
reformer som gor sanktionerna trovardiga. En modell vore att
overfora besluten om sanktioner frin den politiska nivén 1 Ekofin-
radet till den juridiska 1 EG-domstolen. Ska sanktionsbesluten
fortsatt tas pa politisk nivd, miste man stdrka incitamenten for att
anvianda dem. Det skulle kunna ske pa olika sétt:

e Linder med otilldtna budgetunderskott borde inte fa rosta 1
excessive deficit procedures mot andra linder, sa att man
minskar risken for koalitioner som hindrar sanktioner.

e Det skulle formodligen vara lédttare att tillgripa
depositioner/boter om de inledningsvis gors mindre 4n idag.

e Man skulle ocksd kunna komplettera de finansiella

sanktionerna med icke-finansiella sddana — t ex en gradvis
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forlust av roster 1 Ekofin-radet. Till skillnad fran boter skulle

sddana sanktioner inte forvirra budgetunderskotten.

Tyvéarr dr sddana mycket osannolika. D4 méste man fundera over

andra mojligheter.

[ finansministrarnas  Overenskommelse om att revidera
stabilitetspakten finns tankar om att forsoka stirka sambandet
mellan de finanspolitiska besluten pa EU- och nationell nivd. Men
formuleringarna 1 6verenskommelses dr vaga och det ar svart att

tanka sig att de ska leda ndgon vart.

I det laget borde man fundera 1 andra banor. En 1d¢ 1 min rapport ar
att en mindre grupp av EU-lander skulle kunna fordjupa sitt
samarbete pa det finanspolitiska omradet. Det skulle kunna ske
antingen genom att utnyttja de formella mgjligheter som nuvarande
fordrag ger till s k forstdrkt samarbete (enhanced co-operation) 1

en mindre grupp lidnder eller genom en mer informell samverkan.

De ldnder som skulle kunna komma ifrdga dr de finanspolitiskt
mest disciplinerade. De ldnderna skulle kunna bilda en pakt for

finanspolitisk uthdllighet (en fiscal sustainability pact) med mer
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langtgaende finanspolitiska ataganden 4r som varit mojliga att

uppratthilla 1 EU som helhet.

En sadan wuthallighetspakt skulle kunna innehélla ataganden om
bade formella procedurer och faktisk politik. Deltagarna skulle
kunna forplikta sig att lata bdde Kommissionen och Ekofin-radet
(ordférandelandet) presentera sina utvirderingar av den nationella
finanspolitiken (bdde inom ramen for den s k Omsesidiga
overvakningen och forfarandet vid alltfor stora underskott) 1 de
nationella parlamenten. De skulle sedan halla offentliga
utskottsutfragningar och debatter pa basis av de hér

utvarderingarna.

Vad giller den faktiska budgetpolitiken skulle deltagarna kunna
forplikta sig till att korrigera otilldtna underskott redan ret efter
det att de uppticks (som var den ursprungliga tanken bakom
stabilitetspakten) forutsatt att det inte ar frdga om extrema
forhdllanden. Det innebdr att de inte skulle utnyttja de nya
mojligheterna till forlangda tidsfrister. Man kunde ocksé tdnka sig
att stdlla upp strikta krav for att f& delta 1 en sddan hér
uthallighetspakt: t ex att man verkligen haft budgetunderskott

under 3 procent av BNP under ett visst antal ar osv.
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Vilka lander skulle kunna komma ifrdga for ett sddant har forstarkt
finanspolitiskt samarbete? Uppenbarligen inte de stora landerna
som Frankrike, Tyskland, Italien eller Storbritannien. Det skulle
vara de lander som har mest ordning pa sina offentliga finanser:
Belgien, Danmark, Estland, Finland, Nederldnderna, Spanien,
Sverige och Osterrike. Andra mdjliga kandidater vore Irland och
eventuellt ocksa Lettland, Litauen och Slovenien bland de nya EU-

landerna.

Tanken bakom forslaget 4r att de finanspolitiskt mest
disciplinerade ldnderna skulle kunna tjana som ett foredome for de
andra. Pa ett mer allmént plan skulle ett sddant hiar samarbete 1 en
okonventionell grupp (mellan 1 forsta hand smé ldnder, mellan
EMU- och icke-EMU-lander, mellan gamla och nya EU-ldnder)
kunna vara ett bra exempel pa s k flexibel integration och darmed

hjilpa till att driva EU-samarbetet vidare.

Enligt min mening borde det hér vara en id¢ vird att fundera Gver.
Ar den politiskt realistisk? Som de flesta goda idéer formodligen
inte. De stora EU-ldnderna skulle formodligen motsitta sig 1dén,
eftersom de dnnu tydligare dn idag skulle bli utpekade som
finanspolitisk odisciplinerade (vilket forstas just dr tanken). De

sma EU-ldnderna har ingen tradition av samarbete sig emellan och
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ar formodligen radda for att stota sig med de stora. Sedan finns det
forstas ett allmant legitimitetsproblem: turbulensen kring EUs
forfattning har ju visat pd en allmin skepsis mot alla typer av

fordjupat EU-samarbete hos vildigt minga.

Sa — dven om jag tycker att en sadan hir finanspolitisk
uthallighetspakt vore en god idé —blir slutsatsen att den dr ganska
osannolik. D& aterstar egentligen bara en mojlighet om man vill
motverka den uppluckring av budgetdisciplinen som verkar vara pé

vag, namligen att forstirka de nationella ramverken.

Det har hade vi 1 Sverige en ganska avancerad diskussion omkring
infor EMU-omrostningen, dar Utredningen om stabiliseringspolitik
vid ett eventuellt svenskt medlemskap i valutaunionen foreslog just
forandringar 1 det finanspolitiska ramverket. Det har ocksa funnits
en internationell diskussion bland ekonomer, innefattande bade
Kommissionen och IMF. Utgangspunkten har da varit att ett
reformerat nationell ramverk behdvs som komplement till EUs
finanspolitiska regler. Men som ldaget ser ut idag med en 1
praktiken nedmonterad stabilitetspakt far man 1 stéllet se forstarkta
nationella institutioner som ett substitut. Eftersom forsoken att
upprétthélla finanspolitisk disciplin genom EU-regler ser ut att ha

misslyckats, maste man sétta nigot annat 1 stéllet.
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Ett forbattrat nationellt finanspolitiskt ramverk bor enligt min
mening innehélla minst tre delar:

1.1 forvig faststdillda och vdldefinierade mal for
finanspolitiken: for budgetsaldo eller skuldutveckling over
konjunkturcykeln, for hur finanspolitiken ska anvéindas for
konjunkturstabilisering och eventuellt ocksa for de offentliga
utgifterna. Sjalvklart maste sadana malformuleringar
innehélla nagon form av wundantagsklausul som tillater
avvikelser fran malen 1 extrema situationer.

2. Ataganden om en transparent budgetprocess som utesluter
engangsatgirder och “kreativ bokforing” for att dolja det
verkliga budgetutfallet och som tydligt skiljer mellan
permanenta skatte- och utgiftsfordndringar och tillfdlliga
sddana som gors av stabiliseringspolitiska skél.

3. Incitament fOr regeringen att utforma finanspolitiken sa att
den stdr 1 Overensstdmmelse med de 1 forvdg faststillda
malen och s att inte mer kortsiktiga, opportunistiska hansyn
tar oOver och skapar en sddan deficit bias som jag

inledningsvis diskuterade.

Punkterna 1 och 2 &dr ganska okontroversiella. Det svara ar att

skapa tillrackliga incitament for en regering att verkligen halla
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en langsiktig linje 1 budgetpolitiken. Mitt forslag — som
anknyter till tidigare forslag 1 debatten — ar att 1 stéllet for regler
och sanktioner av det slag man forsokt med 1 stabilitetspakten
fora in mer av countervailing powers 1 den finanspolitiska
beslutsprocessen. Syftet dr att da att inskrdnka regeringens
mojligheter att genom beslut fran fall till fall avvika fran sina
egna langsiktiga mil och dédrigenom fa till stdnd en biéttre

politik.

Min uppfattning ar att ett oberoende finanspolitiskt expertrad
bor spela en nyckelroll 1 det har sammanhanget. Radet skulle
utses av parlamentet (riksdagen) och ha till uppgift att 6vervaka
att budgetpolitiken stdmmer Gverens med de langsiktiga maél
som parlamentet faststillt. Jag har 1 uppsatsen skissat pd mer

eller mindre l&ngtgdende befogenheter for ett sddant hér rad.

1. En minimivariant dr att radet gor oberoende prognoser,
ger rekommendationer och analyserar regeringens
budgetforslag. Skillnaden mot redan existerande aktorer i
den ekonomiska debatten skulle da inte bli sd stor, utan
man skulle egentligen bara f4 en ytterligare aktér med
goda resurser som oOver tiden skulle kunna bygga upp ett

inflytande pa basis av sin kompetens.
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2. En litet mer langtgdende variant vore att aligga regeringen
att basera sina budgetkalkyler pd det finanspolitiska
rddets tillvixt- och budgetprognoser for att minska risken
for att en alltfor expansiv politik ska grundas pa
overoptimistiska prognoser.

3. Det finanspolitiska radet skulle kunna ges en annu storre
roll 1 budgetprocessen om man lat den starta med en
rekommendation fran rddet och det sedan hade som
uppgift att forse parlamentet med en analys av
regeringens slutliga budgetforslag. 1 processen kunde man
di tidnka sig offentliga utskottsutfrigningar 1 parlamentet
pa grundval av radets rapporter.

4. Man skulle kunna utéka radets roll ytterligare genom att
stipulera att regeringen normalt forvdntas folja rddets
rekommendationer om det arliga budgetsaldot (och
eventuellt ocksd de offentliga utgifternas nivd) -
rekommendationer som da ska vara grundade péd av
parlamentet 1 forviag faststillda mal. Regeringen skulle
visserligen vara fri att avvika fran rekommendationerna
men dd vara tvungen att formellt motivera detta 1
offentliga utskottsutfragningar.

5. Den mest ldngtgdende varianten skulle vara att ge det

finanspolitiska rddet mojligheter att lagga in sitt veto mot
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regeringens budgetforslag om det anser att det pd ett
fundamentalt sitt strider mot de politiskt beslutade méalen.
Det skulle inte vara ett absolut veto, utan parlamentet
skulle alltid kunna “rdsta ner” vetot. Har skulle man kunna
tanka sig olika varianter: (1) att det bara skulle krivas ett
nytt parlamentsbeslut, (i1) att det skulle krdvas ett nytt
parlamentsbeslut med kvalificerad majoritet eller (iii) att
det skulle kravas nyval och ett nytt beslut av det nyvalda
parlamentet. Om vetot inte rostas ner, skulle det bli radet
som bestimmer budgetsaldot (och eventuellt ocksa de
offentliga utgifternas niva) ett givet ar. Men det skulle
fortfarande vara upp till parlamentet att bestimma hur
budgetsaldot (och eventuellt den offentliga utgiftsnivan)
ska uppnds, dvs att bestimma alla enskilda skatter och
utgifter, sd parlamentet skulle fortfarande ha full kontroll

over fordelningspolitiken.

De hir fragorna ar svara att diskutera. Man far litt den
reflexméssiga reaktionen att sddana hédr fOrandringar vore
odemokratiska, precis samma debatt som vi hade 1 Sverige innan vi
fick en oberoende riksbank. Forslagen beror naturligtvis centrala
fragor om hur man fér det demokratiska systemet att fungera pa

bista sitt. Det dr forstds en dalig utgadngspunkt for en sddan
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diskussion att — som ofta gors, men sidkert inte hir idag — havda att
bara det beslutssystem som man har for tillfillet ar det enda
demokratiska. Det dr dessutom orimligt, eftersom det finns
betydande skillnader 1 de politiska institutionera mellan olika

lander med val utvecklad demokrati.

En forsta utgdngspunkt méste vara att man dr medveten om att det
finns ett problem att 16sa. Problemet dr att bade erfarenhet och
teori visar hur finanspolitiken, pa grund av olika ofullkomligheter 1
den politiska processen, latt blir for kortsiktig och darfor leder till
budgetunderskott och skulduppbyggnad som ingen egentligen vill
ha. Det géller dirfor att ”designa” beslutsinstitutionerna sé att den
risken motverkas. En metod 4r da att forsoka bygga in olika
”checks and balances” 1 ystemet: helt enkelt att forsoka
astadkomma maktdelning mellan olika institutioner. Den
amerikanska konstitutionen ar ett av de tydligaste exemplen pa en

sadan modell.

Man maste ocksd vara medveten om att varje beslutssystem
innebdr en blandning av politiskt och teknokratiskt beslutsfattande
(beslutsfattande av experter). Vilken typ av beslutsfattande som ar

mest lampligt pa ett enskilt omrade beror pd en rad faktorer:
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Beslutsfattande av tjdnstemén (experter) utifran 1 forvig faststillda

politiska mal kan vara lampligt:

nar det krdvs expertkompetens och noggrann analys av
komplicerad information

nar det gar att 1 forvag tydligt precisera de politiska mélen
niar den politiska processen karakteriseras av starka

tendenser till kortsiktighet

Politiska beslut ar 1 stillet 1ampligast:

ndr kraven pa expertkompetens ar lagre

ndr det dr svart att 1 forvag precisera malen

ndr risken ar stor att tjinstemédnnen ska végledas av sina egna
mal 1 stéllet for av de politiskt beslutade

ndr politiken kinnetecknas av starka komplementariteter, dvs
ndr utfallet av politiken pa ett omrdde 1 hog grad beror pa

vilken politik som fors pd andra omraden

Forsoker man vérdera finanspolitiken utifrdn de har kriterierna, sd

ar det svart att forsta varfor argumenten skulle vara starkare for att

delegera penningpolitiken till en sjdlvstindig centralbank &n de

skulle vara for att ge ett oberoende expertrdd inflytande Over

finanspolitiken. Den kdnnetecknas just av risker for kortsiktighet,
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det krivs expertkompetens for att kunna utova den, det gar att 1

forvag klart precisera malen.

For mig ar det hdar goda argument for att fundera Over alternativa
beslutsformer for delar av budgetpolitiken. Jag tror det skulle
stirka demokratin, darfor att det skulle forse valjarna med béttre
beslutsunderlag. Det skulle bli en klarare atskillnad mellan

grundldggande mal och den praktiska utformningen av politiken.

Finns det nagon realism 1 forslag av det hér slaget? Svaret beror
kanske pé vilken sikt man ser det hela. Pa kort sikt dr svaret forstas
nej. De flesta politiker ser — bokstavligt talat — rott nar de hor
forslag av det hir slaget och tycker ofta att de 4r s& dumma att de
inte ens fortjdnar att diskuteras. Men pa lang sikt tror jag inte
svaret dr lika sjdlvklart om méanga lander fir den utveckling mot
svagare budgetdisciplin och vidxande offentlig skuldséttning som

jag tror.

D& kommer man helt enkelt att bli tvungen att borja fundera over
nya beslutsformer. Man kan tidnka sig en process dér olika lander
experimenterar med nya beslutsformer och diar goda exempel
sprider sig. Men det kommer 1 sa fall att vara en valdigt lang vag,

dar budgetproblemen forst maste bli allt stérre innan de far sidana
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konsekvenser att utvecklingen kan vidndas. Det ar en ganska

pessimistisk prognos och jag hoppas att jag har fel.

Lat mig avsluta med att sdga att jag pa kort sikt inte kinner ndgon
stor oro for budgetutvecklingen i Sverige. Vi har favoren av att ha
haft en sa djup finanspolitisk kris under 1990-talet att det finns en
konsensus om vikten av budgetdisciplin, &ven om det finns vissa
oroande 1 var bild ocksa. Men stabilitetspaktens sammanbrott och
utvecklingen 1 ménga linder 1 Europa (liksom 1 USA) tycker jag
ger mycket stor anledning till oro. Den hér skriften dr avsedd som
ett inldgg 1 den bredare internationella debatten och inte i forsta

hand 1 den svenska debatten. Tack.



