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1 Stabiliseringspolitik vid ett EMU-medlemskap

Denna rapport handlar om hur stabiliseringspolitiken, enligt LO-ekonomerna, borde se
ut vid ett EMU-medlemskap. Det finns tre alternativ for att stabilisera resursutnytt-
jandet i ekonomin: penningpolitik, finanspolitik eller variation i arbetsloshet och 16nta-
garnas inkomster. Ett EMU-medlemskap skulle for Sveriges del innebira att vi inte
lingre kan stabilisera ekonomin via en nationell penningpolitik. Vid ett EMU-
medlemskap kommer den gemensamma penningpolitiken endast att stabilisera Sveri-
ges ekonomi nir utvecklingen 6verensstimmer med utvecklingen fér genomsnittet i
EMU-omradet. Den gemensamma centralbanken ECB har bara en rinta for hela
valutaomrédet och méste darfor styra efter genomsnittet. ECB kan inte ta hansyn till
utvecklingen i enskilda lander.

Eftersom linderna i EMU vixer i olika takt och ligger olika i konjunkturcykeln ir den
gemensamma penningpolitiken olika vil anpassad f6r den ekonomiska situationen i de
enskilda linderna. Detta innebir att ECBs penningpolitik i ménga ligen inte ir stabili-
serande utan i vissa ligen till och med kan ses som destabiliserande. Som kan ses i dia-
grammet nedan tenderar realrintan vara lig i de linder som har en hog tillvixt och hog
i de linder som har en l4g tillvixt. Detta okar riskerna for éverhettning respektive for-
lingning av lagkonjunkturen i de linder som avviker frin EMU-genomsnittet.

Diagram 1 — Tillvixt och realrinta 2002, procent
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Kdilla: Eurostat, OECD samt egna berikningar

Av detta skil kommer det vid ett EMU-medlemskap att finnas ett stort behov av nat-
ionell stabiliseringspolitik. Denna maéste bedrivas via finanspolitiken. Det gir vid fast
vaxelkurs lika bra att stabilisera ekonomin med hjilp av statens budget som med hjilp
av nationell rinta vid flytande vixelkurs. Dirfor finns det av stabiliseringspolitiska skal
inte motiv att kategoriskt siga nej till EMU. Men det giller bara under férutsittning att
staten kan fora en kraftfull finanspolitik som justerar kapacitetsutnyttjandet i ekono-
min.

Moijligheten for en langsiktigt hallbar nationell stabiliseringspolitik #r alltsd avgorande
for ett lyckosamt svenskt deltagande i valutaunionen. Utan en kraftfull finanspolitik



kan sysselsittningen komma att variera mer om vi gir med i EMU. Att det ir mojligt
med en stark finanspolitik vid fast vixelkurs visas av att den svenska vilfirdsstaten

byggdes upp under en period med fast vixelkurs mellan andra virldskriget och borjan
av 1970-talet.

Sverige har en 80-procentig sysselsittningsgrad som mal, medan EU:s sysselsittnings-
mal dr 70 procent. Om Sverige har hogre ambitioner s& méste vi ocksd ha en mer
ambitios finanspolitik. Det kriver, i forhallande till 6vriga EMU-linder, starkare natio-
nella stabiliseringsinstrument och dirmed mer resurser.

Den statliga utredningen om stabiliseringspolitiken i EMU (STEMU) med Lars
Calmfors, Ingmar Hansson, Nils Lundgren, Inga Persson och Irma Rosenberg foreslog
en rad forstirkningar av finanspolitiken.! STEMU foreslog bland annat en héjning av
overskottsmalet med mellan 0,5 och 1 procentenhet fran dagens 2 procent av BNP.
Utredningen ville dessutom att staten skulle ha bittre beslutsregler kring finanspol-
itiken. Detta for att staten bade skall kunna bromsa en hégkonjunktur som riskerar
leda till 6verhettning och stimulera ekonomin vid en ligkonjunktur. I LO:s remissvar
till STEMU-utredningen gav vi vart stod till de flesta av utredningens slutsatser och
forslag.

Att permanent lasa vixelkursen gentemot EMU-landerna ir en stor utmaning — sirskilt
for LO:s medlemmar. En fast valuta kan i vissa situationer innebira kraftiga sysselsitt-
ningssvangningar i enskilda branscher. Dirtill finns det en skiktning efter samhallsklass.
Arbetare 16per tva till tre gdnger hogre risk for arbetsloshet dn tjansteman.

Det gir inte att 13tsas som om ett evigt medlemskap i en monetir union — med vilken
Sverige ekonomiskt inte passar helt vil, dir de 6vriga linderna har ligre ambitioner
vad giller stabil ekonomisk utveckling och vars centralbank i liten omfattning kommer
att ta hinsyn till Sveriges ekonomi — inte innebir fundamentalt 6kade krav p4 finans-
politiken.

Kraven pad trygghetslosningar handlar foljaktligen inte om att sdtta kippar i hjulet for ett
svenskt EMU-medlemskap, utan tvirtom om att gora det mdajligt for alla att kunna sdga ja
till medlemskap. Ingen skall p.ga. ett EMU-medlemskap behiva kinna oro for
sysselsdittningen och vilfdrdsstatens dtaganden i framtiden. Allas lika rdit till trygghet vid
fordndring innebdr i grunden inte ndgot nytt utan det dir en gammal LO-tanke.

' Se SOU 2002:16.



1.1 Malet for finanspolitiken vid ett EMU-medlemskap

Det 6vergripande maélet for den ekonomiska politiken ir idag full sysselsittning och
okat vilstdnd. Ordning och reda i de offentliga finanserna, stabil inflation och en vil
fungerande l6nebildning ir grundliggande forutsittningar for att detta mal skall kunna
néds. Dirutover skall den ekonomiska politiken bidra till att minska klyftorna i sam-
hillet och befrimja tillvixt i alla delar av landet. Det ar moijligt att uppnd dessa mal
vid ett EMU-medlemskap. Det kriver dock forandringar av finanspolitiken.

Ménga medborgare fragar sig om klyftorna kommer att 6ka om vi gér med i EMU. Vi
tycker dirfor att det dr viktigt, om Sverige gir med i valutaunionen, att markera att
vara ambitioner for rattvis fordelning dr minst lika hoga som tidigare. Darfor vill vi att
det 6vergripande maélet for den ekonomiska politiken i EMU skall vara "full sysselsitt-
ning, okat vilstdind och rittvis fordelning”. Det innebir att frigorna om jimnare
inkomstférdelning likstills med maélen om sysselsittning och vilstdnd. Dirigenom fér
det hogre status.

EMU innebir dessutom behov av nya mal for stabiliseringspolitiken. STEMU diskute-
rar foljande mélsittning:

"D4 den nationella stabiliseringspolitiken vid ett EMU-medlemskap inte
lingre behover tillhandahélla ett nominellt ankare, blir enligt vdr mening
den naturliga slutsatsen att finanspolitiken — givet det langsiktiga malet om
ett visst offentligt sparande i genomsnitt 6ver konjunkturcykeln — bor ha
som Overgripande stabiliseringspolitiskt mal att motverka storre sving-
ningar i aktivitetsnivin p4 savil kort som medelling sikt.”

I grund och botten stir valet av mal for stabiliseringspolitiken mellan ett realt mal,
t.ex. output-gapet’, och ett nominellt mal, t.ex. inflationen. Fordelen med ett infla-
tionsmal ir att det ir littare att mita och kommunicera. Att mita output-gapet ir
praktiskt mycket svirt. Ett i huvudsak realt mal kan dock utformas genom att hinsyn
tas till flera indikatorer i ekonomin som vakanstider, arbetskraftskostnad per produce-
rad enhet gentemot andra linder, bytesbalans, arbetsloshet, vinstnivd med mera.

Om regeringen har ett mél for den svenska inflationen innebar det att regeringen
kommer att faststilla det lampliga 16neutrymmet varje ar. Problemet ar att prismalet i
praktiken blir detsamma som ett 16nemal. Men l6nekostnaderna i Sverige kan bide
vara for ldga och for hoga, d.v.s. det kan vara rimligt att 16nerna antingen ska cka mer
eller mindre 4n i omvarlden.

Om regeringen har ett prismal si méste det tolkas som att den efterstrivar inkomst-
politik. Bdde parterna pa arbetsmarknaden och regeringen har ett gemensamt intresse
av att 1980-talet inte upprepas. D4 var inflationen hég och regeringen lyckades inte
kyla av ekonomin. Om regeringen fir rollen som normgivare for loneutvecklingen samt
blir den aktor som skall bestraffa 16nebildarna for en for hog kostnadsutveckling kom-

2 SOU 2002:16, 5.14.
* Output-gapet miter avvikelsen mellan faktisk BNP och potentiell BNP, d.v.s. om ekonomin 6ver- eller
underutnyttjar de potentiella resurser som finns.



mer det att likna slutet av 1980-talet vad giller rollerna mellan regering och arbets-
marknadens parter. Var slutsats ir att det maste skapas ett mycket effektivt signal-
system samt att det dr avgorande att lone- och prissittarnas forvintningar paverkas av
signalerna. For att detta skall uppnds krivs att det finns starka sanktioner i form av en
dtstramande politik vid en for hog kostnadsutveckling.

LO-ekonomerna forordar att regeringen har ett realt mél - det skulle innebara att man
stabiliserar sysselsittningen i ekonomin. Hog sysselsittning ir viktigt for en rittvis for-
delning och nédvindigt for en 1dngsiktig finansiering av valfardssystemen.

1.2 Vad skall finanspolitiken kunna hantera?

Vad ir det som stabiliseringspolitiken méste vara forberedd pd vid ett EMU-
medlemskap? En stor ekonomisk storning kan definieras som en storning som ir ca
hilften av 1990-talets kris, vilket siledes innebir att sysselsittningen minskar med 6
procentenheter. Underlagsrapporterna till STEMU-utredningen utgdr fran att det kan
intriffa en sddan stérning av ekonomin ungefir vart 35-40:e &r. Det innebir dock inte
att det tar 35 &r till ndsta storning; den kan intraffa om 5 eller 50 ar. En lagkonjunktur
som &r s djup att den motsvarar en halv 1990-talskris (d.v.s. nolltillvixt under tre ar)
kommer att innebira ckade offentliga utgifter pd minst 100 miljarder kr.

Frigan dr om denna syn ar overdrivet riskorienterad och for litet ser till den sta-
bilitet och tillvixt som ett EMU-medlemskap kan ge? Det finns dock skil att
padminna om att 1976, 1977, 1981, 1982 samt 1992 sd motverkades stora
samhillsekonomiska obalanser genom devalveringar.” Detta kommer inte vara
mojligt vid ett EMU-medlemskap.

Det ir viktigt att se att diskussionen om EMU i Sverige foregds av en specifik nationell
historia. Sverige har alldeles nyligen genomgatt den storsta ekonomiska krisen seden
1930-talet med massarbetsléshet, nedskirningar i vird och omsorg, sjunkande nativitet
och stopp for bostadsbyggandet. Lontagarna och deras organisationer har tagit ett be-
tydande ansvar for att ta Sverige ur krisen. Vi har av detta dragit manga lirdomar.

Den viktigaste lirdomen ir att det for ett lands vilfiard dr avgorande att ocksd pé kort
sikt halla ett jamnt och hogt utnyttjande av arbetet och kapitalet. Det 4r genom att
varje ar se till s3 att alla maskiner och fastigheter dr belagda samt att alla som kan arbe-
tar som ett land okar sitt vilstind. Misstagen i stabiliseringspolitiken som medfort ett
ojamnt resursutnyttjande under de senaste decennierna ir sannolikt huvudorsaken till
att Sverige tappat placeringar i den s kallade vilstdndsligan (BNP per capita).

I mitten av sjuttiotalet intriffade en kraftig internationell ldgkonjunktur som orsakats
av kraftiga oljeprisokningar. Sverige forsokte dverbrygga denna ligkonjunktur genom
att 6ka de offentliga utgifterna och pa si sitt halla uppe den inhemska efterfrigan.

* Kronfallet 1992 var ingen egentlig devalvering eftersom kronan tillits flyta. Detta innebar en
marknadsstyrd forsimring av kursen med 15 procent.



Haga-uppgorelserna i mitten av 1970-talet innebar att vidare inkomstskatterna sinktes,
vilket skulle finansieras av hojda arbetsgivaravgifter.

Lontagarorganisationerna lovade att rikna av hojningarna av arbetsgivaravgiften fran
loneutrymmet men i vilken mén s& skedde ir svart att faststilla. Den samlade okningen
i arbetskraftskostnad under 1975 och 1976 kunde s& sminingom summeras till 40 pro-
cent. Sverige hade diarmed visentligt hogre lonekostnader in i omviarlden. Sarskilt
Tyskland hade borjat fora en mer &terhdllsam politik. USA lade om till kraftfull
inflationsbekampning 1979. Den 6verbryggningspolitik som genomférdes i Sverige,
bland annat i form av lagerstod avvek fran andra linder. Detta visade sig inte vara en
langsiktigt hallbar politik. Tre devalveringar dgde rum; en 1976 pa 3 procent och tva
1977 pa 6 respektive 10 procent.

Under avtalsrorelsen 1980 tornade stormmolnen upp sig. En gigantisk arbets-
marknadskonflikt, som bland annat innebar en lock-out mot 750 000 arbetare, dgde
rum. Efter kraftfulla medlingsinsatser enades parterna (SAF efter vidjanden fran den
borgerliga regeringen). Efter storkonflikten accelererade kostnadsutvecklingen. For
industriarbetarna uppgick I6nekostnadsokningarna 1980 och 1981 till 6ver 20 procent.
Den borgerliga regeringen devalverade kronan med 10 procent 1981. Vid maktskiftet
1982 genomforde den tilltradande socialdemokratiska regeringens en devalvering pa 16
procent. Devalveringarna 1981 och 1982 gav en god konkurrenskraft en rad ar pa
1980-talet. Samtidigt avreglerades under mitten av 1980-talet kreditmarknaden utan
att penning- eller finanspolitiken stramades it. Lonerna steg under slutet av 1980-talet
mer an i andra linder. Sverige gick in i en kostnadskris. Regeringen fick inte stod for en
dtstramningspolitik, bland annat kritiserade LO:s ordférande Stig Malm en foreslagen
momsokning. Finansministern avgick di. Efter ett extremt forsvar av den fasta vixel-
kursen tvingades regeringen 1992 l3ta kronan flyta med en omedelbar kronférsvagning
som foljd.

De senaste 30 &rens ekonomiska historia visar att de flesta ekonomiska stérningar har
varit sjalvforvallade - de har orsakats av stora stabiliseringspolitiska misstag. Ansvariga
for dessa har varit savil socialdemokratiska och borgerliga regeringar som arbetsmark-
nadens parter. Utveckling visar att det behovs varningssystem béade for att bromsa
overhettning och for att forhindra underutnyttjande av ekonomins resurser. For att
kunna uppné detta behovs spelregler och beslutssystem som ger en rationell finans-
politik.

Om Sverige gir med i tredje etappen av EMU, s& bor detta kombineras med mycket
starka statsfinanser som tilliter en betydande nationell handlingsfrihet. Det maste fin-
nas utrymme for bade starkare automatiska stabilisatorer och for diskretionir finans-
politik. For att forstirka de automatiska stabilisatorerna vill LO-ekonomerna indexera
arbetsloshetsforsiakringens hogsta dagpenning med realléneutvecklingen.

Grunden i en stabiliseringspolitik via finanspolitiken ir variationer i det offentliga spa-
randet. Diagrammet nedan visar utvecklingen av det offentliga sparandet sedan 1960.
Det askadliggor tva intressanta forhillanden. For det forsta — staten hade ett stabilt
overskott i de offentliga finanserna fram till slutet av 1970-talet. Detta sammanfoll
med en period av okad statlig fondering genom AP-fonderna. Under denna period steg



skattekvoten. For det andra — Sverige har haft tvad perioder med stora underskott i sta-
tens sparande och dirmed kraftigt 6kad statsskuld.

Det dr tvd huvudfaktorer som avgor den offentliga sektorns sparande, dels diskretio-
nira beslut (regelférandringar), dels automatiska konsekvenser av tidigare fattade
beslut:

1. For en effektiv stabiliseringspolitik ar det viktigt att de automatiska stabilisatorerna
tillats verka fullt ut. Den offentliga och privata sektorns sparande ir varandras spe-
gelbilder. Givet en oférindrad bytesbalans kommer den offentliga sektorn automa-
tiskt f ett sparandeunderskott om den privata sektorn vill 6ka sitt sparande, d.v.s.
utan att den offentliga sektorn vidtagit nigra dtgirder som okar utgifterna. Vid en
minskad privat aktivitet som ett okat privat sparande innebir minskar skatte-
inkomsterna och utgifterna foér arbetslosheten 6kar. Om staten da forsoker spara
kommer den privata sektorn att f4 mindre inkomster och sannolikt spara innu mer.
Detta var vad som skedde i borjan av 1990-talet. Historien visar att den offentliga
sektorn for att minska konjunktursvingningarna maste kunna forandra sitt sparande

kraftigt.

Diagram 2 — Sparande, miljoner kronor 2002 ars priser

Kiilla: OECD samt egna berikningar
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2. P.g.a. att aktorerna i det politiska systemet vill f4 fornyat fortroende s finns en rad
potentiella problem om diskretionira beslut skall hantera huvuddelen av stabilise-
ringspolitiken. Det ar for det politiska systemet ldttare att expandera efterfrgan i
lagkonjunkturer medan det ir visentligt svdrare att dra in kopkraft i hogkonjunkt-
urer. Likasd dr det lattare att sanka skatterna @n att dra ned pd den sociala service
som skattebetalarna ir vana vid. P4 samma sitt ar det littare att oka de offentliga
utgifterna dn att oka de skatter som skall finansiera dessa. Alla dessa tillkorta-
kommanden riskerar leda till strukturella underskott i de offentliga budgetarna.

Problemet vid ett medlemskap i EMU ir att stabiliteten i ekonomin blir starkt ber-
oende av statsfinanserna, och de i sin tur blir mer beroende av de politiska institu-
tionernas stabilitet. Sverige har, till skillnad frdn Storbritannien som ocksd 6ver-
viger ett EMU-medlemskap proportionella val, vilket visat sig forsvaga regerings-



makten. Sverige har inte lingre ett samf6rstind i partssystemet som bidrar till ling-
siktighet i den ekonomiska politiken. Det kriver tydliga spelregler for det offentliga
beslutsfattandet, men inte ett minskat ansvar for riksdagen. Vart ekonomisk-
politiska system bestdr férenklat av:

e Utgiftsdrivande vinsterpartier som inte vdgar hoja skatterna,

o Skattesinkande borgerlighet som inte vagar skira i utgifterna,

e Fackliga organisationer som konkurrerar om att just de egna medlemmarna skall
ha den bista relativléneutvecklingen,

o Arbetsgivare som tror att just deras lokala l6nedkningar inte pdverkar andra
arbetsgivare att hoja I6nerna,

e Foretagare som vill undvika konkurrens som verkar nedhéllande p4 prisoknings-
takten,

¢ Kommuner som stiller stora krav pd staten.

Givet dessa realpolitiska forutsittningar s méaste det finnas en "buse” som pé nationell
nivé signalerar nir det dr klokt fér det politiska systemet att strama &t finanspolitiken.
Det maste ocksé finnas ett budgetsystem som ger utrymme f6r kamp mellan politiska
viljor i riksdagen men som samtidigt befrimjar ldngsiktighet i politiken. Vara forslag
som verkar i denna riktning ir:

e Att etablera ett ekonomiskt rdd som skall ge rdd och signaler till bdde politiken och
partssystemet for att skapa disciplin kring kostnadsutvecklingen och finanspolitiken.

® Marginaler under utgiftstaket som bara fir anvindas for stabiliseringspolitik. Det
skall finnas marginaler for bdde de automatiska och halvautomatiska stabilisator-
erna samt en diskretionir marginal som bara fir anvindas vid svérare stérningar.

e En okad offentlig konsolidering genom ett hojt 6verskottsmal.

e En stabilitetsreserv som syftar till att visentligt forstirka handlingsmarginalerna for
det politiska systemet.

1.3 Vad kan finanspolitiken uppna?

Det finns tvd huvudlinjer i synen pa finanspolitiken. Den forsta dr den neoklassiska
linjen som foretrids av t.ex. Milton Friedman. Utgingspunkten fér denna ir att eko-
nomin hela tiden ror sig mot jimvikt och att marknaden sjilv klarar av att korrigera
storningar. Om priser och 16ner ir rorliga skall i teorin alla produktionsfaktorer anpassa
kostnadsliget och skapa en ny jimvikt. Nir marknaden ir effektiv finns inte ver- eller
underskott, utan priset reglerar si att ekonomin soker sig mot jamvikt. Med detta sitt
att tinka beror arbetsloshet pa for stela I6ner. Losningen blir att gora pris- och 1one-
bildningen s flexibel som méijligt.

Dirmed ir det ocksd kontraproduktivt att anvinda sig av finanspolitik for att utjamna
konjunkturer. Enligt denna syn si behovs det inte nigon stabiliseringspolitik eftersom



fluktuationerna i ekonomin inte utgdér nigot problem. Finns det problem s& beror det
pa att marknaden inte far verka fullt ut, oftast beroende pa fackforeningar eller offent-
liga regleringar. Istillet borde politiken styras av enkla tydliga regler och lita markna-
dens krafter sjilv "1ika” storningarna.

Den andra linjen ar den keynesianska som siger att ekonomin inte av sig sjalvt klarar av
att skapa jamvikt och fullt resursutnyttjande. Detta beror pa att framforallt loner men
ocksd priser ar trogrorliga. P& kort sikt kommer darfér marknader inte att balansera
efterfrigan for att hamna i jamvikt. Langvarig arbetsloshet kan med andra ord uppsta.
Teorin utgar frdn att investeringar och sparande kan hamna i obalans si att det sparas
mer in det investeras. Uppgiften for finanspolitiken ir att justera nationalinkomsten s
att den balanserar produktionskapaciteten i ekonomin.

Keynesiansk ekonomisk politik bygger inte pd permanenta underskott i budgeten, utan
pa att den offentliga budgeten skall kunna variera éver konjunkturcykeln. Det forut-
sitter att budgeten i hégkonjunkturerna visar lika stora éverskott som de underskott
som uppstdr i ldgkonjunkturer. Det som bidragit till keynesianismens vanrykte ir sva-
righeten att skapa tillrickliga overskott i hogkonjunkturer. Dessutom finns stora
svérigheter med att fatta besluten i ritt tid med avseende pé konjunkturliget.

Ett medlemskap i EMU innebir att Sverige fullt ut deltar i en ekonomisk politisk miljo
med visentligt farre stabiliseringspolitiska inslag av keynesiansk typ. Vi menar dock att
keynesianska lirdomar fortfarande ar tillimpliga i EMU.

I EMU blir centralbanken och de finansiella marknaderna svagare vad giller bestraff-
ning av finanspolitiken och l6nebildningen i varje enskilt land. Motverkande krafter
som en eventuellt flytande vixelkurs och en egen, inhemsk rinta finns inte kvar. Det
innebir, pa gott och ont, att det nationella finanspolitiken fir fler "frihetsgrader”. Med
riatt utformad stabiliseringspolitik och 16nebildning ir det lika litt/svért att skapa en
hog sysselsittning vid ett medlemskap i EMU som utanfér. Det gér att skapa en effek-
tiv keynesiansk stabiliseringspolitik pa nationell nivd, men det kriver ett utformande av
ett antal nya institutioner i den ekonomiska politiken och inte minst en forstiarkning av
arbetsmarknadens institutioner.



2 Utgiftstaket

Vid ett EMU-medlemskap bor stabiliseringspolitiken under normala férhéllanden
kunna bedrivas i forenlighet med den nuvarande budgetlagen. Det skall siledes vara
mojligt att stabilisera ekonomin via finanspolitiken dven med ett tak for statens utgif-
ter. Idag finns det en budgeteringsmarginal under utgiftstaket. Denna anvinds dock i
praktiken som en reformmarginal och under 2003 och 2004 ir omfattande besparingar
nodvindiga for att taken skall kunna hallas. Detta trots att det ur konjunkturell syn-
vinkel snarare finns ett behov av 6kade dan minskade utgifter. For att kunna f6éra en
verkningsfull stabiliseringspolitik i EMU maéste reglerna kring utgiftstaket foridndras.

LO-ekonomerna vill ha tydligare regler om hur stora marginalerna under utgiftstaket
skall vara och nir de far anvindas. Ett tinkbart alternativ dr att fora in regler om mar-
ginalerna i budgetlagen. Dessutom bor utgiftstaket for att minska prognososikerheten
sdttas tva &r fram i tiden istillet for som nu tre &r framat.

Med otillrickliga marginaler motverkas de automatiska stabilisatorerna. De automa-
tiska stabilisatorerna fingar upp ungefir en tredjedel av en ekonomisk storning i Sve-
rige.” Hur starka ett lands automatiska stabilisatorer ar paverkas bland annat av den
offentliga sektorns andel av BNP, skatternas progressivitet samt “generositeten” i
arbetsloshetsersittningen.

Sverige har starkare automatiska stabilisatorer in manga andra linder. En djup och
langvarig konjunkturnedging leder dirmed till en kraftig forsvagning av de offentliga
finanserna. Detta ir inget "fel”, utan det dr det automatiska stabilisatorer ir till fér. De
som vill ha en stor offentlig sektor méste acceptera att en kraftig konjunkturnedgéng
ger storre dterverkningar pé de offentliga finanserna.

LO foreslar att tvA marginaler under taket skapas, marginaler som dr enbart till for
stabiliseringspolitik, inte for reformer:

o En sysselsdttningsmarginal som skall 13ta de automatiska stabilisatorerna verka fullt
ut i ldgkonjunkturer — en automatisk marginal

e En handlingsmarginal som ger utrymme for diskretiondr finanspolitik pa utgifts-
sidan — en diskretionir marginal

* Buti (2002)
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2.1 Sysselsattningsmarginal

Vi utgdr, liksom STEMU, fran att det vid ett EMU-medlemskap behévs en marginal
for att kunna 13ta de automatiska stabilisatorerna verka fullt ut. Den automatiska mar-
ginalen bor uppga till 20-25 mdr kr i dagens penningvirde.” Denna marginal skall
fraimst finansiera de okade utgifterna for arbetsloshetsersittningen och de arbetsmark-
nadspolitiska programmen vid en konjunkturavmattning. De senare utgifterna ar inte i
strikt mening automatiska utan brukar beskrivas som halvautomatiska. De bor dock
hanteras som om de vore automatiska. Dessutom skall marginalen klara av att stabili-
sera kommunernas inkomster. Denna forstirkningar av automatiken i statsfinanserna
gor att vi hamnar ndgot hogre an STEMU:s berikning for de automatiska stabilisator-
erna.

LO-ekonomerna vill knyta den automatiska marginalen nirmare stabiliseringspolitiken
in dagens budgeteringsmarginal. Detta genom att reglerna blir tydligare angdende nir
och till vad den automatiska marginalen skall anvindas. For att tydliggora att den
automatiska marginalen inte ir en reformmarginal bor det preciseras att huvuddelen
endast bor anvindas till 6kningar av utgifterna under utgiftsomrade 13, d.v.s. till arbet-
smarknadspolitik. Det innebir att marginalen skall finansiera konjunkturberoende
utgiftsokningar av arbetsloshetsersittningen och de arbetsmarknadspolitiska program-
men.

Vissa utgifter tenderar att minska nir sysselsittning och tillvaxt minskar. Det galler
sarskilt utgifterna for sjukpenning. Sysselsittningsmarginalen pa 20-25 miljarder som vi
ovan angivit dr en nettosiffra. Resurserna som kan anvindas till de automatiska stabili-
satorerna vars utgifter 6kar vid minskande BNP ir siledes storre dn den automatiska
marginalen.

Genom att garantera att det finns resurser nog for att arbetsmarknadspolitiken skall
kunna klara en medelstor storning av ekonomin skapas trygghet for lontagare med hog
arbetsloshetsrisk. Kostnaderna for arbetsloshet fordelas pa utgifter for arbetsloshets-
ersittning och arbetsmarknadspolitiska program. En sysselsittningsmarginal gor det
mojligt att klara dessa utgifter utan att sinka ersittningsnivderna eller minska kvalitén i
de arbetsmarknadspolitiska programmen.

Kommunernas balanskrav skapar en risk for procykliska variationer i den kommunala
verksamheten.” Vid en konjunkturavmattning som leder till minskande skatteintikter
kan en kommun som i utgéngslidget ar i balans tvingas skira ned verksamheten for att
uppfylla balanskravet. Alternativt miste kommunen hoja skattesatsen. I bagge fallen
bidrar kommunen till att minska aktiviteten i ekonomin och darmed till att forstirka
avmattningen. Effekterna pd kommunerna av en konjunkturavmattning gér frimst via
skatteintikterna. Av mindre betydelse ir att kommunerna i en 13gkonjunktur tenderar
att f4 okade utgifter for socialbidrag.

° For att klara de automatiska och halvautomatiska stabilisatorerna krivs enligt STEMU 0,4 procent av
statens utgifter per procentenhets avvikelse frén BNP-trenden. Om avvikelsen frdn BNP-trenden ir 6
procentenheter och utgifterna ir 800 miljarder innebir det 0,004*6*800=19 miljarder.

" Det kommunala balanskravet innebir att de kommunala finanserna pa 3 ars sikt maste vara i balans.
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Historiskt sett har den kommunala skattebasen varierat mindre in BNP. Detta beror pa
att lonesumman har varit mer stabil an BNP, att A-kassa och sjukersittning beskattas
samt att en stor del av kommunernas skattebas ir pensioner. Med utgingspunkten att
det stabiliseringspolitiska ansvaret bor ligga hos staten bor svingningarna i kommun-
sektorns intikter vara sma. Intiktsstabilisering kan ske p3 tva sitt:

1. Genom att kommunernas skatteunderlag baseras p&d de beskattningsbara inkoms-
terna under en langre tidperiod 4n ett &r. Skatteunderlaget skulle t.ex. kunna utgora
ett uppriknat medelvirde av de beskattningsbara inkomsterna under 5 ar, varav de
tva sista aren dr prognosar.

2. Genom forindringar av det generella statsbidraget. Statsbidragen utgér ca 15 pro-
cent av kommunernas och ca 20 procent av landstingens totala intikter.

Det finns problem med alternativ tvd om det gors genom diskretionira beslut eftersom
det d& kan uppstd en spelsituation mellan stat och kommuner. Det innebir att kom-
munerna har ett stort intresse av att paverka staten att ge dem extra statsbidrag, vilket
riskerar skapa ineffektivitet i anvindandet av det offentligas resurser. Ett system for att
stabilisera kommunernas intikter bor darfor vara regelstyrt, det vill siga automatiskt,
och inte diskretionirt. En tankbar teknik ar att den konjunkturberoende delen av stats-
bidraget med automatik varje ar justeras s att hela eller delar av kommunsektorns
samlade inkomster vid ofériandrad skattesats vixer i en takt som motsvarar tillvixten i
de beskattningsbara inkomsterna under t.ex. en femdrsperiod.

Var uppskattning ar att cirka 6 procentenheters avvikelse fran trendlinjen under 3 &r
forsimrar kommunernas skatteintikter med cirka 5 mdr kronor per &r." LO-
ekonomerna vill att staten skall utjimna denna variation. De &r kommunerna skall ha
mer pengar in vad som betalas in i skatt kommer denna minskade intikt att belasta det
statliga saldot. LO-ekonomerna vill att en utjamning av kommunernas intikter i storsta
mojliga man skall vara automatisk, foretridesvis via utjaimning av skatteintikterna. Om
utjamningen sker pa statens inkomstsida finns det inget behov av marginal fér komm-
unbufferten under utgiftstaket.

2.2 Handlingsmarginal

Forutom att klara av att finansiera den okning av utgifterna som sker automatiskt pa
grund av hogre arbetsloshet bor det finnas en marginal under utgiftstaket som kan
finansiera diskretiondr politik. Darigenom kan finanspolitiken spela en viktigare roll
stabiliseringspolitiskt.

STEMU anser att det bor finnas utrymme for ckade offentliga utgifter med cirka 10
mdr kronor (0,5 procent av BNP) under utgiftstaket. I detta inkluderas en kommun-
buffert som vi placerat under sysselsittningsmarginalen, den handlingsmarginal vi fore-
slr dr diarfor 5 miljarder ligre in STEMU:s foreslagna utrymme under utgiftstaket.

® Elasticiteten for kommunernas inkomster av foridndringar i BNP ir, enligt STEMU, ungefir 0,25. En
nedging i BNP med 6 procent skulle innebira forsimrade kommunala intikter med 0,25*0,06*380=5,5
miljarder.
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Den diskretionira marginalen skall hantera behovet av diskretionir finanspolitisk
stimulans. LO-ekonomerna anser att regeringen i forvig bor ange hur den kommer att
agera i olika konjunkturligen och vid olika typer av storningar/kriser i Sverige. D.v.s.
att det finns i forvdg framforhandlade finanspolitiska paket. Det kan t.ex. ske genom
att regeringen vid den forsta ekonomisk-politiska varpropositionen efter ett val specifi-
cerar vilka kombinationer av instrument som skall anvindas vid olika kriser.

2.3 Effekter pa utgiftstaket

Vi vill ha marginaler som skall anvindas endast till stabiliseringspolitik och inte till
reformpolitik. Detta dr en forindring fran situationen idag som stiller till en del pro-
blem. Med vart forslag skulle det finnas en sysselsittnings- och en handlingsmarginal
som inte hade anvints férra dret och dirmed inte piverkat saldot. De besparingar som
varit nodvindiga for att utgiftstaken skall hillas 2003 och 2004 hade varit nédvindiga
dven med vart foreslagna utgiftstakssystem. Detta beror pd att sysselsittnings-
marginalen #r tinkt att finansiera okade utgifter for arbetsloshetsersittning och
arbetsmarknadspolitik och inte 6kade utgifter p.g.a. 6kade sjukskrivningar.

Vilken koppling har var utgiftstakskonstruktion till saldomalet? Saldomalet bor sittas
utifrdn den nivé dir utgifterna befinner sig vid genomsnittligt resursutnyttjande. Det
innebir att utgifterna kommer att fluktuera kring en utgiftsnivd dir resursutnyttjandet
ar genomsnittligt. Under goda dr kommer utgifterna att vara ligre och under daliga ar
hogre. Om det ska finnas symmetri i systemet maste det politiska systemet tillata att
utgifterna varierar i hogre utstrickning an idag. Vissa ar maste det finnas mycket luft
kvar under utgiftstaket medan utgifterna under andra ar kommer att ligga nira taket.
Ett sddant system kommer minska reformutrymmet eftersom budgeteringsmarginalen
inte kan anvindas till reformer ens vid goda 4r.

Diagrammet nedan visar hur utgifterna skulle ha sett ut 2003 med olika regler. Som
kan ses har med nuvarande system hela budgeteringsmarginalen anvints till perma-
nenta utgiftsokningar. Med LO-ekonomernas forslag skulle den konjunkturella varia-
tionen i de statliga utgifterna vara storre. Vid hogt kapacitetsutnyttjande anvinds inte
ndgon av marginalerna medan alla marginaler anvinds vid lagt kapacitetsutnyttjande.
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Diagram 3 - Utgiftstaket 2002 med dagens och LO-ekonomernas forslag
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Ska utgifterna vara kvar pa samma nivi som idag eller skall utgiftstaket vara detsamma.
Eftersom det ir svért att sinka utgifterna forefaller en utgiftstakshojning vara det bista
alternativet. Den bista I6sningen pa problemet hur utgiftstaket skall kunna hojas ir att
genomfora detta under ett antal ar, t.ex. fyra ar, dir utgiftstaket skrivs upp mer in tidi-
gare for att ge utrymme for inférandet av marginaler omfattande 30 miljarder kronor.

Figuren nedan beskriver hur man p3 fyra ar skulle kunna gi frin ett utgiftstak utan
konjunkturmarginaler till ett system med konjunkturmarginaler. Vi har hir antagit att
utgiftstaket kontinuerligt under 4 &r hojs over den nivd som krivs for att bibehélla
utgiftsandelen av BNP. Det innebir att utgiftstaket ar 2006 ar 30 miljarder kronor
hogre dn vad de skulle varit utan sysselsittnings- och handlingsmarginal. Detta innebiar
dock inte att utgifterna kommer vara 30 miljarder kronor hégre utan 6ver konjunk-
turen skall utgiftsnivin vara densamma. Om det politiska systemet onskar behélla en
marginal for reformer maste de hoja utgiftstaket, detta dr en politisk fridga som vi inte
har nigon asikt om.

Diagram 4 — Vigen till ett nytt utgiftstak
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3 Overskottsmalet

Idag har den offentliga sektorn ett 6verskottsmal pa 2 procent av BNP. Dessa dverskott
ir tinkta att underlitta 6verbryggningen av den demografiska férindring som Sverige
star infér. Vid ett EMU-medlemskap kommer finanspolitiken att ta 6ver den nationella
stabiliseringspolitik som penningpolitiken idag ansvarar fér. Detta kommer att stilla
krav pa 6kade moijlighet till kraftfull finanspolitik. Dirfor vill LO-ekonomerna héja
saldomalet med 0,5 procent av BNP. Detta betyder en ¢kad konsolidering av de
offentliga finanserna.

Vad innebir en 6kad konsolidering? Det finns tvd skuldbegrepp; netto- och brutto-
skuld. Bruttoskulden visar hur stora skulder den offentliga sektorn har medan netto-
skulden visar finansiella skulder minus finansiella tillgdingar. Konsolidering innebar en
forbattring av nettoskulden, d.v.s. det kan handla om antingen minskade skulder eller
okade tillgdngar. For nettoskulden ir det irrelevant om finanserna forbittras genom
lagre skulder eller storre tillgangar.

Diagrammet nedan visar brutto- och nettoskulden frin 1970 fram till idag. Netto-
skulden har hela tiden varit betydligt ligre och den offentliga sektorn har idag ingen

nettoskuld utan de finansiella tillgdngarna ir storre an skulderna.

Diagram 5 — Netto- och bruttoskuld, procent av BNP
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Killa: OECD samt egna berikningar

Vad innebir en 6kad konsolidering for de offentliga finanserna? Tabellen nedan visar
den finansiella positionen 2002 och 2030 for den offentliga sektorns olika delar. Det
visar sig att statens finansiella position idag inte ar sdrskilt stark. En stor del av det
offentliga sparandet sker redan idag i PPM-fonderna, d.v.s. den del av det allminna
pensionssystemet dir individen sjilv far vilja forvaltare. Ar 2030 ir PPM-fondernas
kapital ca 25 procent av BNP. Men dessa medel ir individens egendom och paverkar
dirfor inte statens kreditvirdighet. De prognostiserade 6verskotten i den offentliga
sektorn har dirfér inte en lika radikalt stirkt statlig soliditet och kreditvirdighet som
spegelbild.
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En 6kad konsolidering via ett hojt 6verskottsmal kommer innebira ett 6kat statligt spa-
rande. Detta eftersom de 6vriga delarna av den offentliga sektorn kan anses vara exo-
gena, d.v.s. givna. Kommunerna styrs av sitt balanskrav medan pensionssystemet ar
sjalvstandigt och styrs av egna regler. En hojning av overskottsmalet kommer darige-
nom minska statens negativa saldo. Hur stor positiv finansiell tillgdng som den offent-
liga sektorn bor ha fir medborgarna i framtiden avgora. Vi anser att det offentligas
nettotillgdng bor 6ka fram till ungefar 2025.

Tabell 1 - Den finansiella positionen 2002 och 2030, procent av BNP

Finansiellt sparande | 2002 | 2030
Offentliga sektorn 1,7 -0,1
Staten -0,4 -14
Kommunerna 0 0,2
Pensionssystemet 2,1 1,1
AP-fonderna 1,1 -0,2
PPM 1,0 1,3
Nettoskuld 2002 | 2030
Offentliga sektorn -1,5 -27
Staten 27,5 21
Kommunerna 0 -4
Pensionssystemet -29 -44
AP-fonderna -25 -18
PPM -4 -26

Kiilla: Budgetpropositionen 2002

3.1 Demografin

Ett EMU-medlemskap innebir en permanent lsning av vixelkursen gentemot de
ovriga EMU-linderna. Losningarna pé de stabiliseringspolitiska problemen som detta
skapar maste darfor vara langsiktiga. Det ar darfor mycket viktigt att ha ett handlings-
utrymme i framtiden. De 16sningar som presenteras idag kan sjilvklart bara bygga pa
den information vi har idag. Vi vet inte s& mycket om framtiden, men nigot som vi
sikert vet ir att det i befolkningen framéver kommer att finnas fler ildre i forhillande
till antalet yrkesverksamma.

Om det finns en osikerhet gillande framtidens resursbehov p.g.a. de ildres lingre
livslingd, framtida vardtider och framtida kvalitetsforbittringar av virden kan det
medfora att prognoser slir fel. Och om osikerheten ir stor, sd riskerar den efter-
foljande generationen att fa betala ett dyrt pris om féregidende generation underskatt-
ade kostnaderna for sig sjalva.
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Den offentliga sektorn har rollen som forsikringsbolag. Den skall bdde klara av finans-
politikens 4taganden och att trygga pensionerna. Pensionsskulden uppgir idag till
5 700 miljarder kronor. Det ir ungefir lika mycket som hela nationalférmogenheten,
vilket dr ungefir 2-3 ginger ett 4rs BNP. Det visar vilka starka intressen som finns i
kontrakten mellan generationerna, vilka garanteras av de offentliga pensionssystemen
och beskattningsritten.

Den demografiska utvecklingen innebir ett 6kat tryck pd den offentliga sektorn nar det
giller finansieringen av vard, omsorg och pensioner. Regeringen har gjort en prognos
over de offentliga finansernas utveckling fram till 2050, se diagram 7. Det finns dock
en rad osikerheter i regeringens kalkyler 6ver de offentliga finanserna i framtiden.

A ena sidan giller féljande:

¢ Om kvinnors léner stiger gentemot minnens nivd okar I6nekostnaderna i offentlig
sektor.

e Kortare arbetstid innebar patagligt forsimrade statliga finanser.

e Om ohilsan inte minskar leder det till 6kade statliga utgifter.

e Kostnaderna for en framtida okad kvalitet i vird och omsorg ir svira att berikna.
Det ir t.ex. mycket stor skillnad mellan prognoserna frin Svenska Kommunfér-
bundet och finansdepartementet.’

A andra sidan fir en hogre sysselsittningsgrad dn regeringen riiknat med en stor positiv
betydelse for de offentliga finanserna.

Det finns just nu — nir den stora fyrtiotalistgenerationen fortfarande ir ute i arbetslivet
— ett realekonomiskt utrymme for att 6ka det offentliga sparandet till 6ver 2 procent.
Enligt regeringens prognoser ir detta utrymme s stort som 4 procent av BNP.

Vi anser att regeringen bor forsoka stirka statsmaktens 1dngsiktiga handlingsberedskap.
Konsolideringens syfte ir inte kameralt utan att skapa handlingsfrihet for en politik for
full sysselsittning. I vilken takt en sidan fortsatt konsolidering ir méjlig beror pa vilken
sysselsittningsgrad, och dirmed tillvixt, som ekonomin kan generera. Avgorande ir ett
hogt kapacitetsanvindande och att produktionskapaciteten vixer. Den viktigaste "kon-
solideringen" dr en hog andel av befolkningen i arbete och en vil utbyggd produktions-
kapacitet. Att medvetet hélla tillbaka efterfrigan via ett hojt dverskottsmal nir det
finns ledig produktionskapacitet dr dirmed inte rimligt. Vi tror dock inte att s ar
fallet, Sverige nidrmar sig inom bara ndgra fa ar fullt kapacitetsanviandande givet det
arbetsutbud som nu kan genereras.

Ett skil till en god konsolidering ir teorin om ricardiansk ekvivalens. Den siger att
skattesinkningar eller 6kade transfereringar inte pédverkar hushéllens konsumtion om
hushillen tror att detta dven leder till 1ngsiktiga budgetunderskott. Hushéllen inser att
deras livsinkomster inte har 6kat, utan att de nigon ging i framtiden kommer att fa
betala underskotten med hogre skatt eller minskade transfereringar. Detta blir fallet
om skatterna sianks idag samtidigt som medborgarna inser att det kan bli svért att fina-

? Svenska Kommunforbundet (2002)
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nsiera utgifterna for de ildre i framtiden. Hushaillen konsumerar d& inte inkomstok-
ningen utan sparar den.

Ett sitt att belysa generationskonflikten dr att se vad sidnkta skatter far for fordelnings-
effekt. De skattesinkningar som oftast foresprakas i debatten ror beskattningen av
kapital. Till exempel moderaterna har foreslagit ett slopande av formogenhetsskatten
och skatten pa aktieutdelningar. Dessutom vill de hoja avdraget for sparande till privat
pensionsforsikring till hogst ett basbelopp istillet for som idag hogst ett halvt bas-
belopp. Effekterna for olika aldersgrupper uppdelat pd kon visas i diagram 6. Det ar
tydligt att en sddan skattesinkning framst skulle gynna medeldlders min och pensio-
nirer av bada kénen."”

Diagram 6 — Genomsnittlig skattesinkning i olika grupper med moderaternas tre
kapitalskatteforslag hosten 2001
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Kailla: Forssell och Lofgren (2002)

Med all ritt kan frigan stillas vad vilfirdstatens langsiktiga finansiering har att gora
med ett EMU-medlemskap och ett byte av vixelkurssystem.

Svaret dr att LO-ekonomerna, med tanke pd den demografiska utvecklingen, onskar
siakerstilla att det finns medel att féra en expansiv ekonomisk politik vid en eventuell
framtida ekonomisk kris. Detta behov finns sjilvfallet ocksé utanfér EMU, men beho-
vet av finanspolitiskt utrymme ir betydligt storre vid ett EMU-medlemskap. Om det
offentliga dr garant (forsikringsgivare) bide for sysselsittningen och for vilfardstaten
blir det svért att vid en framtida djup lagkonjunktur klara av bdda uppgifterna utan
stora finansiella handlingsmarginaler.

Demografin och stabiliseringspolitiken hor egentligen inte samman. En aldrande
befolkning finns ju oavsett stabiliseringspolitiken, och finanspolitiken maste hela tiden

" Forssell och Loéfgren (2002)
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justera konjunkturen. Man kan dock siga att kraven frdn demografin och stabiliserings-
politiken ir tv3 tig pd parallella spdr. Om det uppstir en ekonomisk kris kan tigen
tvingas samman pa ett spér, och ett av dem méste da prioriteras ned. LO-ekonomerna
vill undvika detta.

3.2 Tva ytterligare motiv for hojt saldomal

Forutom den demografiska utvecklingen och strukturen pd det offentliga sparandet
finns tva ytterligare motiv for att hoja ambitionen vad giller den offentliga sektorns

saldo:

e Det forsta motivet ir de s.k. Maastrichtkraven. Ett av kraven ir att den offentliga
sektorn far ha ett underskott som ir hogst 3 procent av BNP. STEMU-kommittén
sade foljande:

"For att skapa utrymme for sivil automatiska stabilisatorer som
diskretionir finanspolitik bor de offentliga finanserna uppvisa overskott i
genomsnitt 6ver konjunkturcykeln. Hur stort detta overskott bor vara
beror i hog grad pa vilket utrymme som skall finnas for stimulerande
finanspolitik vid stora negativa storningar. EU:s regel om att underskottet i
de offentliga finanserna endast undantagsvis och dvergdende far 6verskrida
tre procent av BNP ir vid sidana bedémningar en viktig restriktion.”"'

Det kan ocksid formuleras som ”fallhéjdsargumentet”, d.v.s. att Sveriges relativt
stora offentliga budget medfér ett behov av extra fallhojd for att kunna klara kravet
pa att budgetunderskottet inte far bli storre dn 3 procent av BNP per &r. Diagram 7
visar att det fram till omkring 2025 kommer att finnas tillricklig fallhojd vid ett
BNP-gap pa 6 procent. Direfter kommer dock inte samma fallhojd tillatas givet att
det 3-procentiga underskottsgolvet fortfarande giller. D& kommer avstindet till 3
procentnivin har minskat radikalt, nirmast halverats. Nedgingen i det offentliga
saldot beror pa att AP-fonderna gir frdn sparande till balans samt att det statliga
saldot forsdmras nir farre arbetar och fler dr pensionirer.

'SOU 2002:16, s. 20.
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Diagram 7 - Finansiellt sparande i offentlig sektor, procent av BNP
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Det andra motivet foljer av en huvudprincipen vid beslutsfattande -

forsiktighetsprincipen. STEMU-utredningen skriver:

"Kommitténs bedomning ir att det kan vara motiverat med en hojning av
saldomalet 6ver konjunkturcykeln, frdn nuvarande niva pa 2 till 2,5 alter-
nativt 3 procent av BNP for att ge en tillfredsstillande sikerhetsmarginal
for diskretionira finanspolitiska stimulanser i djupa ldgkonjunkturer. Ett
bibehillande av nuvarande saldomail innebir ett storre stabiliserings-
politiskt risktagande.”"’

STEMU konstaterar darfor foljande:

"Enligt kommitténs bedémning bér det finnas en beredskap for att det kan
intriffa storningar av sidant slag att frinvaron av en egen penningpolitik
innebir en risk for 6kad makroekonomisk instabilitet. Detta stiller 6kade
krav pd sdval arbetsmarknadens anpassningsformiga som pd finans-
politiken.”"

Aven om Sverige har bland de starkaste offentliga finanserna bland EU-linderna s&
finns det skal att 6ka den nationella handlingsfriheten vad giller finanspolitiken, nir
vixelkursen upphor som nationellt instrument, for att sikerstilla ambitionerna
bade vad giller vilfird och hog sysselsittningsgrad. Om man jamfor olika linder
och deras statsfinanser finner man att de nordiska linderna, som har hégst ambitio-
ner nir det giller vilfirden, ocksd har den ligsta skuldsittningen. STEMU-
utredningen uttrycker det pa féljande vis:

"Frén en mer allmin utgdngspunkt ir det ocksd angeliget att det finns ett
tillrackligt utrymme si att diskretionira dtgirder kan vidtas i 1dgkonjunk-

230U 2002:16, s. 19.
' SOU 2002:16, s. 10.
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turer utan att den statsfinansiella utvecklingen riskerar att uppfattas som
ohallbar, vilket skulle ddmpa stimulanseffekten.”"*

*SOU 2002:16, s. 20.
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4 Stabilitetsreserv

En stabilitetsreserv — det som LO hittills kallat en buffertfond - bér inrittas vid ett
intride i valutaunionen. Reserven bér enbart kunna anvindas i svira ekonomiska ligen,
nir en extra stabilisering av jobb och produktion behdvs. Den skall vara av en sidan
storleksordning att den ricker till for att stabilisera arbetsmarknaden och minska beho-
vet av upplaning vid en djup ekonomisk kris.

Definition: Statlig ekonomisk tillgdng utanfor statens lopande budget.

Etablering: Etableras via en blockdverskridande, i forvig gjord, éverenskommelse dir
dven precisa kriterier for nir den fir anvindas bestims.

Finansiering: Avsittning med i genomsnitt 0,5 procent av BNP per &r dver en konjunk-
turcykel.

Syfte: Minskar statens behov av upplaning vid en djup ldgkonjunktur.

Overgripande mdl: Okar finanspolitikens langsiktighet och 6kar politikens frihetsgrad i
krislagen. Bidrar till att stabilisera produktion och sysselsittning.

Beslutsregel: Far anvindas bara nir det ir ett stort och 6kande negativt resursutnytt-
jande (kraftigt stigande arbetsloshet). Precisa, i férvig 6verenskomna, kriterier nir

detta anses ha intriffat kravs.

Anvéndning: Neutral mellan utgiftsdkning eller skattesinkning. Den rddande politiska
majoriteten bestimmer hur reserven skall anvindas.

Beslutsform: Normalt riksdagsbeslut.

Parternas inflytande: Parternas ekonomiska rdd beskriver tvd gdnger om é&ret resurs-
utnyttjandet i ekonomin och om de anser att det ir befogat att anvinda reserven.

Varfor behover den offentliga sektorn en sddan reserv? Hur ser det ut i andra delar av
den svenska ekonomin och i andra linder?

Banker och forsikringsbolag har god tillgdng till linemarknaden och kan &terforsikra
sig hos andra. Trots detta kriver lagarna att de har en viss summa i eget kapital. Dartill
kravs beslutsregler som visar hur de anviander sina medel.

Det LO kriver ir inte markligare an att USA:s delstater har liknande fonder. Alla
delstaterna, forutom en, styrs av samma typ av regler som de svenska kommunerna
genom att de inte fir ldna utan maéste ha en balanserad budget varje 4r.”” Delstaterna
tillater for att kunna agera motcykliskt trots budgetreglerna att 6verskott sparas under
goda &r for att anvindas under déliga &r nir inkomsterna ir ligre. Dessa ackumulerade

" Se t.ex. Wagner (2002)
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overskott samlas nistan alltid pé ett konto som benimns som "general fund”. Medlen i
dessa fonder ir inte 6ronmirkta for speciella iandamal utan kan anvindas till vad som
helst som delstatsparlamentet bestimmer.

Forutom dessa generella fonder har nistan alla delstater, 45 av 50, vad som kallas
"rainy day funds” for att klara lagkonjunkturer. De flesta av dessa etablerades i borjan
av 1980-talet. De delstater som har sddana fonder avsitter som regel en del av ett
eventuellt 6verskott frin de generella fonderna till dessa "rainy day funds”.

Delstaternas totala fonder uppgick ar 2001 som genomsnitt till ca 8 procent av de arli-
ga utgifterna medan flera stater har fonder pa 10 procent och mer."® 8 procent av utgif-
terna skulle for staten i Sverige motsvara 3-4 procent av BNP eller ca 65-85 mdr kr. I
USA innebir dessa fonder att delstaterna i ligkonjunkturer inte behover fora en lika
starkt medcyklisk politik och kan begrinsa nedskirningarna i sociala program och i
utbildning. Det skapar en storre 1angsiktighet i den offentliga utgiftspolitiken.

Vad som skiljer "rainy day funds” frdn de generella fonderna ir de regler som styr
insattningar och uttag. Det finns endast anledning att infora ett speciellt konto for kon-
tracyklisk politik om det skiljer sig frin det vanliga kontot. Sobel och Holcombe (1996)
har visat att "rainy day funds” i sig inte minskar delstaternas behov av nedskirningar i
lagkonjunkturer men att de "rainy day funds” som har strikta regler inneburit en rela-
tivt stor littnad for dessa delstater."’

Elder och Wagner (2003) kommer fram till att "rainy day funds” minskar den cykliska
variationen i delstaternas utgifter med 20 procent."”® Detta giller dock endast fér fonder
som har stringenta regler for uttag och insittning i fonderna men dir ir effekten kraft-
ig. Wagner (2003) har undersokt huruvida insittningar i "rainy day funds” har ersatt
insittningar i de generella fonderna.” Han anser att for den genomsnittliga delstaten
har fonderna inte spelat en signifikant roll nir det giller att forbittra den finansiella
situationen.

En intressant iakttagelse ir att delstaterna hittills inte valt att inte témma hela fonderna
under ett ar utan skir samtidigt i utgifterna. Den ekonomiska logiken i detta ir tydlig.
Politikerna i delstaterna vet ju inte om det kommer ytterligare en lagkonjunkturér eller
hur lang tid det tar att bygga upp fonden igen.

En svensk stabiliseringsreserv maste sdledes var sd stor att den kan anvindas under en
djup lagkonjunktur samt ha reserver kvar for att snart mota ytterligare en lagkonjunk-
tur sd att man vagar anvanda tillrackligt mycket av reserver vid ldgkonjunkturer. Den
maste sdledes vara dimensionerad med rige.

Den svenska staten kan och kommer sjilvfallet att 1ana i en ldgkonjunktur (som idag)
men vid en djup lagkonjunktur s& skulle nedskidrningar bli mer omfattande 4n de som
idag sker vid den nuvarande mycket méttliga 13gkonjunkturen.

' Zahradnik och Johnson (2002)
" Sobel och Holcombe (1996)

" Wagner och Elder (2003)

¥ Wagner (2003)
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Villkoren f6r den svenska staten ir annorlunda dn for banker och amerikanska delsta-
ter, dels genom beskattningsritten, dels genom kraven pd staten att vara den instans
som slutligen klarar alla dtaganden — allt frdn konkursfardiga banker till kostnader for
stigande arbetsloshet. Staten ar "lender of last resort” for alla samhillets delar — den
instans som &r ytterst ansvarig for att samhillet fungerar. Staten har naturligtvis storre
frihet dn ett forsikringsbolag vad giller kraven pd genomskinlighet och beslutsregler.
En viss grad av konsolidering behovs dock for att medborgarna och kreditgivarna skall
vaga lita pa staten. Motiven till att vi vill bygga upp statliga fonder ir det fortroende och
den forutscigbarhet som det skulle skapa.

4.1 Amortering eller fondering?

Det finns tvd - av varandra oberoende - skil till varfor den offentliga sektorn bor 6ka
sin konsolidering, det vill siga 6ka sin nettoférmégenhet:

Den demografiska utvecklingen

Att utvecklingen gir mot en &ldrande befolkning ir nigonting vi sikert vet. Det inne-
bir en 6kad forsérjningskvot. Den demografiska utvecklingen innebir ett tryck pa den
offentliga sektorns utgifter for pensioner, vird och omsorg, samtidigt som underlaget
for de skatteintikter som kommer fran férvirvsarbete inte dkar i samma takt.

Ett eventuellt medlemskap i valutaunionen

Om Sverige kommer att g& med i valutaunionen vet vi inte men ndgonting vi sikert
vet ar att ett medlemskap innebir att Sverige inte lingre har egna penningpolitiska
instrument. Den inhemska anpassningsboérdan vid konjunktursvingningar liggs dirmed
helt och hallet pa finanspolitiken.

Att dessa tvd skil — den demografiska utvecklingen och ett eventuellt medlemskap i
valutaunionen - ir oberoende av varandra innebir att man inte kan avfirda behovet av
en okning av den offentliga sektorns nettoférmogenhet med att det inte behdvs om
Sverige inte gdr med i EMU.

En okning i den offentliga sektorns nettoférmogenhet kan ske genom (i) en kad amor-
tering av statsskulden, eller (ii) en fondering av offentliga medel. Vilka skal talar d& for
respektive emot amortering eller fondering?

I ett renodlat teoretiskt makroekonomiskt resonemang ir en okning av nettoférmogen-
heten genom amortering av statsskulden ekvivalent med en fondering givet att (i)
rintebetalningarna for ett lan ir lika stora som avkastningen pa fonderade medel, (ii)
det inte uppstér likviditetsproblem, alltsd problem att fi ett 1an av 6nskad storlek vid
onskad tidpunkt (men kanske till en hogre rinta om soliditeten ir 1ag). Det kan vara
tvd rimliga antaganden foér en stat. Men makroekonomisk teori dr (tyvirr) inte alltid
underbyggd av mikroekonomisk teori, alltsd en teori om hur enskilda aktorer beter sig.
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For en privatperson ir sannolikt rintan pé ett 1an hogre in avkastningen pa bank- eller
obligationssparade (alltsa ett riskfritt sparande). Anda har de flesta hushall bade lin
och sparande. Att forhindra likviditetsproblem ir ett skil till detta men sannolikt inte
det enda. Likviditetsproblem forklarar t.ex. inte varfor hushall bide har ldn (med
hogre ranta) och pensionssparande (med ligre eller osiker avkastning).

Det gdr naturligtvis att invanda att pensionssparande har man f6r att man i den senare
delen av livet inte kommer att ha ndgra forviarvsinkomster. Det forklarar emellertid
inte varfor fastighetsigare sparar i pensionsfonder och samtidigt har (stora) 1&n pa sina
hus. Att pensionssparande - upp till en viss nivé - dr skattemissigt mer fordelaktigt dn
t.ex. sparande i bank eller att amortera pa ett lan ir naturligtvis en delférklaring. Men
hur manga tror pd allvar att pensionssparandet helt skulle upphora ifall avdragsritten
for inbetalningar till detta sparande togs bort? Aven banker och forsikringsbolag maste
ha en viss fondering som andel av det utestdende kapitalet.

Alltsi finns det en annan grundliggande forklaring till enskilda hushélls beteende.
Denna grundliggande forklaring handlar om riskaversion. Hushall vagar inte rikna med
att de langsiktigt kan beldna sin fullbetalda fastighet nir de gatt i pension och pé si vis
oka sin disponibla inkomst. Stora delar av rintebetalningarna skulle kunna ske genom
ytterligare 1&n pa huset och l&nen skulle kunna aterbetalas i sin helhet nir personen
(eller den kvarvarande dnkan/anklingen) avlider. Men det forefaller inte finnas nigon
konsumentefterfrigan pa sddana lanekonstruktioner. Sannolikt ir skilet till det att
konsumenterna forknippar en sddan 16sning med en for hog risk.

Hur fungerar svenska politiker i den politiska huvudfaran® nir det giller riskbedom-
ning? Hur fungerar viljarna? Kan man argumentera for att individer i sin roll som s&-
dana politiker eller som viljare till viss del beter sig som enskilda aktorer och inte som
en "stat”? Hur fungerar kreditgivare? Kan man argumentera for att individer i sin roll
som kreditgivare till viss del beter sig som enskilda aktorer och inte som ett
"kreditinstitut”?

Politiker och viljare dr i genomsnitt inte lika skolade i lonsamhetstinkande och risk-
viardering som analytiker vid ett kreditinstitut ar. Riskanalytiker behover heller inte bry
sig om att bli omvalda men diremot vill de behélla sina jobb. Det talar for att politiker
och viljare kan gora annorlunda riskbedomningar an analytiker. Riskanalytiker vill inte
gora sa forsiktiga riskbedomningar att mojligheten till stora vinster forsvinner men de
vill inte heller gora sd vighalsiga riskbeddmningar att de med hog sannolikhet dsamkar
sin arbetsgivare stora forluster.

En rimlig beddmning ir att i situationer dir de offentliga finanserna snabbt férsimras
s& dr det politiska systemet betydligt mer "kamerala” in "keynesianska” i betydelsen att
det snabbt vill férbittra den offentliga nettoférmégenheten - dven om detta innebir att
arbetslosheten och det dithérande produktionsbortfallet forblir hoga under en lingre
tid. De svenska erfarenheterna fran 1990-talet — och frin Finland under efterkrigstiden
— visar att regeringar som upplever en snabb 6kning av statsskulden blir kamerala,
d.v.s. agerar som privata aktorer, skir ned utgifterna och 6kar inkomsterna for att bi-
behélla soliditeten. Regeringar forlorar modet att fora en keynesiansk politik. Stats-

? Allts3 inga libertarianer eller andra extrema grupper.
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minister Géran Persson myntade ju t.ex. det bevingade uttrycket "Den som ir satt i

skuld ar icke fri”.

Det innebir alltsd att det politiska systemet anpassar utgifterna efter de nuvarande
inkomsterna, inte att de prioriterar att lingre fram 6ka inkomsterna genom att & ned
arbetslosheten. Det dr en prioritering som leder till kraftiga nedskirningar. Denna
prioritering kidnner viljarna till och denna insikt priglar hur de bedémer sin framtida
privatekonomiska situation och sin tilltro till l&ngsiktig ekonomisk och politisk
stabilitet. Kreditgivare kan i en sddan situation, & andra sidan, fortfarande tinka sig att
lana ut pengar men till en hogre riskpremie.

Vi tinker oss foljande tva scenarier dir den gemensamma nidmnaren ir en snabb och
kraftig forsimring i de offentliga finanserna beroende pa en djup ligkonjunktur som
resulterar i en hog arbetsloshet. I bada scenarier aterfinns ocksd ett tryck pad okade
utgifter (pensioner och ildreomsorg) samtidigt som andelen individer i férvirvsaktiv
dlder minskar. I scenario I si sker forsimringen fran en ligre statsskuld #n i scenario II
dir statsskulden ir hogre men dir det finns fonderade medel av en "avsevird omfatt-
ning”. Nettoformogenheten antas ddrmed vara lika stor i de bada scenarierna.

Vi stiller oss foljande tva fragor:

e Vilka skil finns for att det politiska systemet, viljare och kreditgivare kommer att
uppvisa olika beteendemonster trots att konsolideringsgraden dr densamma i de
bida scenarierna?

e Vilka konsekvenser kommer eventuella skillnader i beteendemonster att f3?

Eftersom statsskulden omsitts kontinuerligt s innebir det att den svenska ekonomin
konstant dr utsatt for en bedémning av kreditvirdigheten. Om det svenska politiska
systemet kan visa att det dr kapabelt att bygga upp en avsevird reserv och inte utnyttja
den kortsiktigt och populistiskt utan endast via blockoéverskridande, i forvig gjorda,
overenskommelser s kan kreditgivare i sin riskbedomning eventuellt ge Sverige en
ldigre riskpremie in om en siddan fondering inte dgt rum utan istillet anvints till att
amortera av statsskulden.

Men den stora skillnaden i beteendeménster kommer troligen att uppst& hos det poli-
tiska systemet, inte hos kreditgivarna. I fallet med fonderade medel sé vet det politiska
systemet att det klarat av att bygga upp dessa medel och héilla fingrarna borta frin dem
infor valrorelser, etc.

[ fallet utan fonderade medel ir det betydligt mer osikert att det politiska systemet,
med samma enighet som de fonderade medlen byggts upp och ”inte rorts”, kommer
gora de prioriteringar som behdvs for att betala rinta p& de lan som tagits och si smé-
ningom amortera ned statsskulden nagot.

Bara det att fonderade medel byggts upp samt att dessa inte anvints kortsiktigt och

populistiskt siger nidgonting om den politiska processens ldngsiktiga stabilitet. Denna
stabilitet saknas troligen i fallet dir man forst 6kar och sedan amorterar pa stats-
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skulden, dven om det skulle finnas blockéverskridande dverenskommelser om under
vilka villkor statsskulden skulle tillitas att 6ka och hur amorteringarna p& denna 6kning
sedan skulle ske.

Ett sidant beteendeménster hos det politiska systemet — och idr en mycket viktig poing
— kommer troligen att inge vdiljarna ett langsiktigt fortroende for det politiska systemets
formdga att hantera effekterna av ldgkonjunkturer och en dldrande befolkning pd de
offentliga finanserna. Det kan ju dven skapas regler f6r nar statsskulden far okas och hur
den skall betalas tillbaka men en rimlig bedémning ir att en sddan strategi inte har
samma fortroendeskapande kraft hos viljarna

En ekonom som enbart ser till makroekonomisk teori skulle hivda att viljarna "borde
begripa” att det inte dr nigon skillnad pé fondering och amortering. Men fi av viljarna
har list makroekonomi. En mikroekonom som inser att enskilda aktérer kan vara
"near-rational” i olika sammanhang kan se att hir finns en viktig poing, inte bara peda-
gogisk utan ocksd ett test péd politiska systemets formaga att dels bygga upp fonderade
medel, dels "hélla fingrarna borta” frdn dessa medel samt inte anvinda dem kortsiktigt
och populistiskt. Detta borde ingjuta ett fértroende hos viljarna for det politiska sys-
temets forméga att "garantera vilfirdsstaten”.

Det handlar alltsd mindre om pedagogik och mer om att trovardigt bygga upp forvint-
ningar. Och att forvintningar spelar roll begriper alla ekonomer, till och med de mest
inbitna makroekonomer.

En strategi som ir inriktad pa att bygga upp fonderade medel av en avsevird omfatt-
ning innebir vissa nackdelar. Kommer viljare som inte vill ha léntagarfonder eller en
stor andel statligt igande i svenska foretag att tro att detta ir nigot av lontagarfonder-
nas dterkomst fast det nu kallas for ndgonting annat?

Det ir viktigt att pdpeka att stabilitetsreserven inte dr ndgot nytt forsok av LO att lan-
sera lontagarfonder. LO anser att riksdagen skall bestimma 6ver var och hur pengarna
skall placeras och har inget intresse av att ha inflytande 6ver hur dessa fonderade me-
del placeras. LO-ekonomerna har bara en synpunkt, namligen att medlen till storsta
delen inte bor placeras i svenska virdepapper. Resurser av den storlek som det kommer
att bli frdgan om kommer inte att kunna placeras enbart pd den svenska virde-
pappersmarknaden utan att kraftigt stora densamma. Detta problem ir dock timligen
litt att 16sa genom att placera merparten av dessa medel i utlindska statsobligationer.
P4 det viset borde ocksd en "lontagarfondsdebatt” kunna undvikas.

Det viktigaste ir dock inte placeringsreglerna utan de regler som styr uttaget, d.v.s. hur
stabilitetsreserven fir anvindas. Dessa kommer att tvinga fram en 6kad langsiktighet i
finanspolitiken.

En stabiliseringsreserv innebir behov av beslutsregler for i vilka ligen konjunkturen ar
s& svag att det finns motiv for stimulerande politik. Reglerna kan ocksé styra till vad
och hur mycket av medlen som kan anvindas. Om man viljer att fondera foljer sdledes
ett behov av att bestimma minst nir och kanske ocksé till vad och hur mycket av de
fonderade medlen som skall anvindas.
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Fordelen med fondering ir att sjilva regelverket skapar transparens och forutsigbarhet
nir det giller stabiliseringspolitiken. Det dr mojligt att skapa liknande regler for nir, till
vad och hur mycket upplaning som skall goras, men det idr troligtvis betydligt svérare.

De flesta ekonomer dr 6verens om att EMU kriver stabilare beslutsregler kring statens
budget. En stabilitetsreserv kraver striktare beslutregler in en underbalansering av
budgeten och 6kad uppldning. LO-ekonomerna vill helt enkelt ha mer "konservativa”
regler och mer prudentliga krav pa solvens.

En sidan fondering kommer att minska utrymmet for kortsiktighet bide pd utgifts-
sidan och inkomstsidan. Vart forslag dr dock helt neutralt vad giller huruvida en fram-
tida regering vill méota en kris med tillfilliga skattesinkningar eller utgiftsokningar.

Ett argument mot behovet av en stabilitetsreserv ir att man inda inte kan anvinda
dessa resurser. Detta eftersom den offentliga sektorn, enligt EU:s "Stabilitets- och till-
vixtpakt”, inte fir stimulera ekonomin mer 4n ned till -3 procent av BNP per r. Ett
uttag ur fonden bokfors nimligen som en utgift. Om underskottet i budgeten 4r 1 pro-
cent av BNP och regeringen forutser ytterligare ett dystert &r med sjunkande sysselsitt-
ning s& kan riksdagen inte ta ut medel ur reserven motsvarande mer an 2 procent av
BNP {6r att stimulera ekonomin.

Aven om huvudregeln ir att det offentliga saldot hogst far visa underskott med 3 pro-
cent av BNP s finns det undantagsregler. Om fallet i BNP ar storre dn 2 procent tillats
det aktuella landet automatiskt att tillfalligt ha storre underskott dn 3 procent av BNP.
Om fallet i BNP ir mellan 0,75 och 2 procent avgors det fran fall till fall. En negativ
BNP-tillvixt pa 2 procent ir en extrem situation som efter andra virldskriget inte upp-
statt i Sverige. 1992 och 1993 var tillvixten —1,7 respektive —1,8 procent. Dessa ar var
underskotten i de offentliga finanserna 8 respektive 12 procent av BNP.

Om tjugo &r kommer dock nuvarande regelsystem inte fungera eftersom i stort sett alla
EMU-linder kommer stillas infér samma typ av demografiska utmaning som Sverige.
Dirmed kommer det vara mycket svart att uppritthilla nuvarande konstruktion av
saldogolvet i EU-reglerna.

Ett annat argument mot en stabilitetsreserv ar att den for att ha nigon effekt skulle
behova vara vildigt stor. En stabilitetsreserv pad 120 mdr kr skulle dock kunna finans-
iera arbetsloshetsersittning och arbetsmarknadsutbildning f6r 6 procentenheters arbet-
sloshet under 3 ar, d.v.s. ungefir 250 000 arbetslosa under 3 &r. Dirigenom skulle inga
nedskirningar i ersittningsnivderna behovas. Det skulle d vara méijligt att undvika en
konflikt mellan vilfird och arbetsloshetsersittning samt arbetsmarknadspolitik.
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5 Ekonomiskt rad

For att garantera en stabil ekonomisk utveckling vid ett EMU-medlemskap behovs for-
bittrade beslutssystem bdde kring finanspolitiken och 16nebildningen. I detta avsnitt
behandlas sambandet mellan 16nebildningen och finanspolitiken. Syftet ir att visa att
ett ekonomiskt rdd inkluderande arbetsmarknadens parter kan bidra till en effektivare
process kring utvecklingen av konkurrenskraft, kostnadsutveckling och kapacitets-
utnyttjande.

EMU innebir en fast viaxelkurs, avsaknad av landsspecifik nominell rinta och ett sni-
vare prismél, allt detta innebir storre krav pd I6nebildningen. Att nd och hélla 80 pro-
cents sysselsittningsgrad kriver samtidigt, enligt Konjunkturinstitutet, 0,5 procent-
enheter ligre nominell 16nedkningstakt 4n vad som varit fallet de senaste &ren.”

Alternativet till en fungerande 16nebildning 4r lagre ambitioner nar det giller syssel-
sittningen, vilket ir ndgot som LO inte accepterar. Tvirtom skall 16nebildningen for-
bittras si att en 6kad sysselsittningsgrad blir méjlig. Konsekvenserna av en ekonomi i
obalans drabbar LO-medlemmarna mer in tjinsteminnen eftersom arbetare har en 2-3
ganger hogre arbetsloshetsrisk.

Bide parterna och det politiska systemet har ett intresse av att ett ekonomiskt rad
instiftas. Detta eftersom det finns flera skil till att inte ha dubbelkommando vare sig
over finanspolitiken eller 16nebildningen:

Vid fast vixelkurs kommer l6nebildningen att bestimma 6ver utvecklingen av kost-
nadsliaget. Vilket kostnadslage som ir rimligt paverkar fordelningen mellan produk-
tionsfaktorerna arbete och kapital. Vinstlaget styr i sin tur investeringar och sysselsitt-
ning. Det bor vara parternas uppgift att i forhandlingar bestimma fordelningen mellan
arbete och kapital. Statsmakten skall inte ha synpunkter pa lonerelationerna mellan
olika grupper. Dessa skall bestimmas av marknadskrafterna och av parterna i férhand-
lingar. De forhandlande parterna skall siledes ha en "lonebildningsbox" som ir auto-
nom i forhillande till den normeringsprocess som sker via ett ekonomisk rdd. Radets
arbete skall inte aktivt piverka férdelningen av 16ner mellan olika grupper eller sekto-
rer.

Det rid vi foreslair medfor inte beslutskorporatism i bemirkelsen att staten och par-
terna sitter i samma organ och fattar beslut. Detta for att undvika inkomstpolitik (par-
ternas intresse) och for att undvika dubbelkommando 6ver finanspolitiken (regeringens
och riksdagens intresse). Vi efterstravar istillet okad rolltydlighet. Erfarenheten frén
1980-talet sdger att regeringsmakten inte skall ligga nira parternas arbete med att be-
stamma loneckningstakten.

*' Konjunkturinstitutet (2002)
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5.1 Grundproblemet for lonebildningen vid ett eventuellt medlemskap

Riksbankens funktion idag ir att som myndighet under riksdagen - men sjilvstindigt -
verka som en legitim och trovirdig normgivare och disciplininstans i 16nebildningen,
alltsd som "1onebildningens buse”. Denna buse bestraffar genom rintevapnet kollektivt
arbetsmarknadens parter om lonebildningen resulterar i l6ner som ligger utanfor (lis
"ovanfor”) den ram som ges av det inhemska inflationsmalet.

Erfarenheterna under de senaste dren gor att man kan hivda att Riksbanken har de

nodvindiga egenskaper som en sddan buse behover for att kunna fungera, namligen:

e legitimitet, Riksbanken har makt - att ha makt ger ndgon form av rd legitimitet i sig,
"man lyssnar pd den som har makten” - men Sveriges riksdag ir deras uppdrags-
givare, vilket ocksé ger en demokratisk legitimitet,

e uppdraget kommer frin en instans som kan kontrollera och utvéirdera hur vil det
utforts,

® en institutionaliserad sjdlvstdndighet,

o ett relevant, tydligt och operationaliserbart mdl, inflationsméalet fér den svenska
ekonomin,

* en signalfunktion, Riksbanken signalerar, dels genom sina inflationsrapporter, dels
genom sina publiceringar av direktionens beslutsprocess och beslut, d& de anser att
inflationsmalet riskerar att inte uppfyllas,

e en frovdrdig hotpunkt som alla i férvig kinner till - "anser vi att inflationsmélet ar
hotat s& hojer vi rintan” vilket ingen ldngre i grunden tvivlar p3,

o balanserande krafter i beslutsprocessen, detta syns i riksbanksdirektionens och full-
miktiges sammansittning. Denna egenskap ir ocksd betydelsefull for legitimiteten.

o genomskinlighet i beslutsprocessen, protokoll rérande besluten och beslutsprocesserna
(=direktionens diskussioner) offentliggérs efter en relativt kort period.
Genomskinlighet dr ocksd betydelsefullt for egenskaperna legitimiter samt majlighet
till kontroll och utvirdering.

o kunskap i omvdrldsanalys och mdojlighet till omvirdering av den forda politiken.
Riksbanken har tillgdng till en kvalificerad stab for att ta fram beslutsunderlag. Det
har dven finansdepartementet och &vriga departement men den viktiga skillnaden
hir ir att en folkvald instans som har en "buse-funktion”, t.ex. en regering, kan ha
svart att rattfirdiga en korrekt analys som innebir kritik av den politik man sjilv
fort. Detta giller oberoende av regeringens firg.

Analogt kan man forstds hivda att Riksbanken kan ha problem med att kritisera sig
sjalv for eventuella rintebeslut som senare visat sig felaktiga. Riksbanken har dock inte
pa samma sitt som regeringskansliet t.ex. en valcykel att ta hinsyn till och inte heller
oppositionspartier som tar varje tillfille i akt - det ir ju bland annat det som ir deras
uppgift! - att utnyttja visade blottor.

Samtliga ovanstdende egenskaper ir nédvindiga - men ingen ir i sig tillracklig - for att
Riksbanken (eller ndgon annan instans) langsiktigt skall kunna fungera som en lone-
bildningens buse. Tillsammans blir de dock tillrickliga. Tillsammans ger ocksd dessa
egenskaper forbittrade forutsittningar for att parterna skall £ en harmoniserad bild av
vad som krivs av en linebildning som ligger inom de ramar som sambhillsekonomin
satter.
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Ett grundproblem f6r 16nebildningen vid ett medlemskap i valutaunionen ir alltsd att
Riksbanken inte lingre kan fungera som en legitim och trovirdig l6nebildningens buse.

5.2 Vilka av ovanstaende egenskaper har ECB?

Vid ett eventuellt medlemskap i valutaunionen kan man se det som att ECB skall ta
over funktionen som lonebildningens buse. Vilka av ovanstiende egenskaper har da

ECB?

o Legitimitet? Ja, om det inte blir endast en liten 6vervikt for ja-sidan i en folkom-
rostning men legitimiteten kan dnd& bli tveksam eftersom genomskinligheten (se
nedan) ir sa dalig.

o Kontrollering och utvirdering? Tveksamt, den bristande genomskinligheten kan
forsvara detta.

e Sjdlvstindig? Ja.

® Relevant, tydligt och operationaliserbart mdl? Tydligt och operationaliserbart? Ja,
Huvudmalet fér Eurosystemets penningpolitik innebir att priserna i genomsnitt
inom euroomridet fir 6ka med hogst 2 procent per &r. Relevant? I praktiken ir
relevansen tveksam - den jimforelsevis lilla svenska ekonomin hamnar i periferin.
ECB har andra, och storre, linder att ocksa ta hinsyn till, nir de bestimmer rintan.

e Signalfunktion? Ja, men om maélet inte ir helt relevant for det enskilda (lilla) landet
s& kommer detta att spela mindre roll.

e Trovdrdig hotpunkt som alla i forvag kinner till? Ja, men precis som nir det giller
signalfunktionen - om malet inte ar helt relevant for det enskilda (lilla) landet s&
kommer detta att spela mindre roll.

* Balanserande krafter i beslutsprocessen? Tveksamt.

o Genomskinlighet i beslutsprocessen? Genomskinligheten i beslutsprocessen ir mycket
lag i jaimforelse med det svenska systemet. ECB har beslutat att inte offentliggora
protokollen frén de penningpolitiska métena.

o Kunskap i omvirldsanalys? Ja - men sarskilt den bristande genomskinligheten inne-
bir att vi som medborgare inte kommer att kunna ta del av deras analys.

Som vi ser s3 har inte institutionen ECB alla de egenskaper som ir nédvindiga for att

fungera som en legitim och trovirdig normgivare och disciplininstans pa arbetsmark-
naden, det vill siga som I6nebildningens buse.
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5.3 Svensk Ionebildning och franvaro av en Iénebildningens buse

Klarar di svensk lonebildning av frinvaron av en sddan lonebildningens buse? Det ir
mycket tveksamt, sirskilt med beaktande av att variabiliteten i inflationen sannolikt
kommer att 6ka vid ett medlemskap i valutaunionen. Detta beror pd att ECB inte
kommer att sitta rintan si den passar Sverige utan Sverige dr bara en mindre del i
EMU-lindernas samlade ekonomi.

Nigon form av indexering av 16nerna skulle mildra problemet med att korrekt prog-
nosticera inflationen. En sddan konstruktion har dock nackdelen att den troligen for-
svérar forandringar i relativlonestrukturen som ar betingade av marknadskrafter eller
rattviseviarderingar. Och dven om lonerna till viss del borjar att indexeras s saknas en
funktion som buse i det fall l16neutvecklingen (anda) inte ar forenlig med en hog syssel-
sittningsgrad och en vil fungerande arbetsmarknad.

En alltfor hog 1oneutveckling kan fortgd under en lingre tid d4 ECB inte later inflation-
sutvecklingen just i Sverige styra rintesittningen. D4 kommer si sminingom en kost-
nadskris (kanske "plotsligt”) att intriffa vilket kan ge dramatiska effekter pa sysselsitt-
ning och arbetsloshet. Detta ir ett exempel pa en s kallad endogen stérning, alltsd en
sddan stérning som vi sjilva orsakat. Det ir sddana stérningar som frimst behandlas i
denna diskussion om problem med lonebildningen vid ett eventuellt medlemskap i
valutaunionen.

Exempel pd exogena storningar, alltsd utifrdn kommande storningar, ir t.ex. en olje-
prishojning eller ett prisfall pd massaprodukter. En oljeprishojning drabbar alla lander
som ar nettoimportorer av olja men i olika hog grad beroende pa hur mycket olja lan-
det nettoimporterar. Ett prisfall pd massaprodukter drabbar de linder som ir netto-
exportorer av massa. I det senare fallet drabbas Sverige betydligt hirdare in manga
andra medlemslinder i valutaunionen. Det senare ir ett exempel pa en si kallad exo-
gen asymmetrisk storning, d.v.s. en utifrdin kommande storning som drabbar linder
mycket olika.

Om alla medlemslinder i valutaunionen drabbas ungefir lika av en extern stérning si
kommer ECB:s rintesittning troligen att vara i ritt riktning fér samtliga. Men om det
ir en endogen storning, vilket dr fokus hir, eller en exogen asymmetrisk storning, sd
kan vi inte rikna med att ECB sitter riantan si att det passar oss. D3 har vi varken rinta
eller vixelkurs som styrmedel att ta oss ur krisen utan enbart finanspolitik. Detta inne-
bir att en tung borda kommer att laggas pé finanspolitiken.

Men arbetsmarknadens parter d3? Kan och bor inte de axla den absolut storsta delen
av ansvaret? Hir finns en malkonflikt mellan 4 ena sidan, en politisk mélsittning att ha
en hog sysselsittningsgrad och en 1ig arbetsloshet, och & andra sidan hoga lone-
okningar. Ju bittre lige pa arbetsmarknaden, desto svérare ir det for parterna att ha en
hog disciplin i loneférhandlingarna. I de nuvarande EMU-linderna ir de politiska mal-
sittningarna vad giller sysselsittningsgrad och arbetsldshet inte lika ambitiésa som i
Sverige. Det innebir att arbetsmarknadens parter i Sverige har en p3 sitt sitt svarare
sits an i dessa lander.
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I Sverige har arbetsmarknadens parter uppgiften att halla 16neutvecklingen inom den
samhillsekonomiska ramen med en vanligtvis stramare arbetsmarknad dn den som ra-
der i de flesta av de nuvarande medlemmarna i valutaunionen. Politiska mé&lsittningar
om en hog sysselsittningsgrad och en lag arbetsloshet innebir dirfor att arbetsmark-
nadens parter ibland behover hjilp av en legitim och trovirdig buse.

Med buse avses hir en instans inom demokratins verkningskrets som utan egenintresse
och utan opportunism paverkar kostnadsutvecklingen mot en ldngsiktigt héllbar niva.
Det ir viktigt att se att Riksbankens funktion som demokratins eller 16nebildningens
buse inte kan ersittas fullt ut av en ny oberoende institution om riksdagen skall behalla
makten 6ver finanspolitiken. En del av Riksbankens legitimitet, varfér man lyssnar pa
bankens direktion och analys ir att den har makt att fatta beslut som konsekvens av
sina analyser. Riksbankens analyser kommer att bli mindre intressanta nir det inte
lingre utgdr grund for beslut. Ansluter sig Sverige till EMU maéste bade statsmakt och
parter utgd ifrn att logiken kring nuvarande institutioner blir férdldrade och behover
ersittas av nya former.

Makten att beskatta befolkningen ligger hos riksdagen. Att finanspolitiken vid fast vix-
elkurs blir viktigare innebir att regering och riksdag blir starkare men ocksd mer sr-
bara. Riksdag och regering kommer att bdde behova justera efterfrigan och 1onekost-
naden for att skapa full sysselsittning (en ackommoderande politik) men ibland ocksa
fora en restriktiv politik. I praktiken kan inte ndgon annan instans an regering och riks-
dag vara buse och vidta vad som uppfattas som sanktioner av de egna viljarna.

Det giller diarfor att bygga beslutssystem som forstirker statsmaktens forméaga till
handlingskraft och férmaga att fora en icke-opportunistisk politik. En analys som ir
kritisk mot den egna politiken ir svér att processa fram for politiska partier som vill bli
omvalda. Finansdepartement prognoser har svagheten att de antas firgade av reger-
ingsmakten. Det finns goda skil att ocksa ha en fran partipolitiken samt fran den verk-
stillande och beslutande politiska makten oberoende analys av kostnadslige, kapacit-
etsutnyttjande och konkurrenskraft som underlag for stillningstagande om finans-
politiken. En férutsittning ir att denna, vad giller analys, har hogsta nationella stan-

dard.

LO-ekonomerna menar att rollen for riksdagens finansutskott och regelsystemet kring
besluten om finanspolitiken bor stirkas. Det behovs tydliga maél for stabiliteten i eko-
nomin och det behdvs en frdn partipolitiken skiljd analys och signalfunktion. Regel-
systemet kring besluten skall bygga pa tydlighet och 6ppenhet.

Den politiska demokratins institutioner har ocksé intresse av att fi vissa konflikter reg-
lerade utanfor det politiska systemet. Det ir ocksd ett skil till ett behov av ett frin
partipolitiken oberoende rad.

Ett annat skil, dir situationen i Sverige sannolikt inte skiljer sig s& mycket frin de
nuvarande EMU-linderna ir att arbetare har mycket hogre arbetsloshetsrisk in tjin-
stemin. Ett annat sitt att formulera problemet ir att om tjinsteminnens lonedkningar
under en tid ar "alltfér” hoga sd ar det frimst arbetarna, inte tjanstemannen, som blir
av med jobben. Arbetarna fir alltsd, i storre utstrickning 4n tjansteminnen sjilva,
agera arbetsloshetsbuffert for att mildra konsekvenserna av alltfor hoga tjanstemanna-
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lénedkningar. Detta innebir att i synnerhet arbetarfackférbund har behov av en 16ne-
bildningens buse.

Vid ett medlemskap i valutaunionen behdver parterna péd svensk arbetsmarknad, och
da sarskilt LO, en instans som kan fylla de funktioner som Riksbanken idag har vad
giller rollen som lonebildningens buse.

5.4 Forslag till ekonomiskt rad

Vi skall hir visa att det rad vi foreslar 16ser flera problem vid en ny situation med fast
viaxelkurs. Det system vi foreslér levererar:

e Forvintningar hos avtalsparterna om sanktioner vid inflatorisk I6nekostnadsutveck-
ling.

e Okad legitimitet for statsmakten att fora en restriktiv politik.

e Ett fran partipolitiken oberoende rdd som inte har en auktoritir/ meritokratisk bas.

e Tydlig ragdng mellan partssystemet och statsmakten.

Vi utgdr ifrdn att riksdagen inte kommer att delegera finanspolitiken eller delar av
finanspolitiken till ndgot annat organ. Det kommer att stilla stérre krav pa en stark
analysfunktion utanfor partipolitiken. Ett ekonomiskt rdd som ir fristiende fran parti-
politiken men baserad pd intresseorganisationer och oberoende akademisk ekonomisk
expertis kan sinda signaler om vilken ekonomisk politik som behdvs for att sikerstilla
limpligt kapacitetsutnyttjande. Det ir sedan riksdagens och regeringens ansvar att
tolka dessa signaler och utifran sina analyser och virderingar fatta de nédvindiga beslu-
ten.

Riksbankens rintevapen skall inte 6verskattas. I normalldget innebir en ranteforand-
ring pd 0,25 till 1 procent bara mindre pdverkan pa den reala ekonomin. Sannolikt ar
paverkan pé foérvintningarna viktigare dn den faktiska férindringen av rintan. Det vi
hir kommer att skissera har diarfor paverkan av férvintningar hos de avtalsslutande
parterna som en viktig grund.

Ett forslag ar att rddet bestar av representanter for parterna samt oberoende ekonomer
fraimst frin forskarvirlden. "Oberoende” skall hir vara ett starkt kriterium; samtliga
forskares finansiering av sina forskningsprojekt liksom samt alla ingdende ekonomers
eventuella bisysslor skall granskas offentligt. Kompetens frin Konjunkturinstitutet skall
anvindas.

Signalernas tydlighet och analysens kvalitet dr avgorande for radets trovirdighet. Radet
bor signalera riktningen pd de atgirder som bor vidtas d.v.s. om finanspolitiken bor
stramas 4t eller expandera. Tanken ar inte att rddet skall ta stallning till vilka atgarder
som genomforas. Tankbara atgirder ir forindrade investeringar, arbetsgivaravgifter
eller preliminidrskatter. Alla dessa atgirder har for och nackdelar som méste beaktas.
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Vi utgér ifran att finanspolitiken sannolikt kommer att férindras sa att det finns firdiga
insatspaket som ir tempordra, symmetriska och fordelningspolitiskt neutrala:

e Det behovs sannolikt tempordra insatser som snabbt kan beslutas. Det ir inte par-
ternas sak att avgora hur dessa paket skall utformas.

¢ Finanspolitiken méste sjilvfallet vara symmetrisk, d.v.s. bdde kunna 6ka och minska
efterfrigan i ekonomin.

e Det ir ocksd onskvirt med atgirder som ir fordelningspolitiskt neutrala. Men alla
dtgirder som har effekter pd arbetslosheten ir inte fordelningspolitiskt neutrala
p.g.a. skillnaderna i arbetsloshetsrisk for olika grupper eller paverkan pa vinsten for
olika typer av foretag. En proportionell hdjning av inkomstskattesatsen vid for hoga
lonekostnadsokningar kommer att bestraffa efter inkomst, vilket dr mer rittvist dn
t.ex. héjd moms. Att bedriva férdelningspolitik t.ex. dndra marginalskatter eller
hoja eller sinka transfereringar ir inte limpligt utan kraften skall fokuseras pa
stabiliseringspolitiken.

Det skall samtidigt sigas att det som hir skisseras inte behover vara ett stillnings-
tagande till hur aktiv finanspolitiken skall vara, d.v.s. om den skall dgna sig &t finjuste-
ring av ekonomin. Vi utgdr ifrdn att i ett normalt konjunkturférlopp s& kommer
huvudsakligen de automatiska stabilisatorerna att verka. Radets arbete ir i stillet en
viktig grund for att skapa stabila férvintningar om fortsatt mattlig okningstakt vad gall-
er priser och léner.

Syftet med ett ekonomiskt rdd ir att finna en optimal avvigning mellan inflation och
arbetsloshet. Rdets uppgift bor vara att bedéma och analysera

o konkurrenskraften,

e vad som vid varje tillfille ar en rimlig kostnadsutveckling,

o lampligt kapacitetsutnyttjande i ekonomin.

I figuren nedan skissar ramen kring ett ekonomiskt rdd. Det framgar att radder skickar
signaler bade till partssystemet och till det politiska systemet. Vi har tydligt markerat
en riging mellan partssystemet och det politiska systemet. Det syftar till att klargora
att parterna inte accepterar inkomstpolitik dvs. att det politiska systemet bestimmer
loneutrymmet. Men ocksd en grins mot forhandlingssystemet. Avsikten ir inte att
rddet skall ha som uppgift att normera l6neutvecklingen.
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Arbetsmarknadens parter Riksdag - Regering

Parternas ekonomiska
rad

- Oberoende experter

- Partsekonomer

Rapport om

» Konkurrenskraft
» Kapacitetsutnyttjand
» Kostnadsutveckling

i ,
Huvudorg- /_ ;
\ anisationer Regerlng

Beslut om stramare eller
mer expansiv finanspolitik

Aktorer pa
arbetsmarknaden

Det ligger parternas intresse att samverka med riksdagen och regeringen for att skapa
langsiktighet oavsett vilket parti som sitter i regeringsstillning. Avsikten med att till-
stilla riksdagen rddets analyser och inte regeringen ir att markera att arbetet riktas till
statsmakten oavsett vilket parti som innehar regeringsmakten. Vidare att oppositionen
skall vara delaktig och ha med regeringspartierna likvirdig tillgdng till underlaget for
den ekonomiska politiken.

Finansutskottet bor tvd gidnger om &ret arrangera en hearing med rddets analyser som
underlag. Vi 6nskar samtidigt ett finansutskott med forstirkta kansliresurser. Det ger
sammantaget oppositionen en starkare roll och dirmed ett storre ansvar.

Radets arbete méste avgrinsas tydligt frén riksdagens och regeringens beslutfattande
om den ekonomiska politiken. Radet skall inte ha ndgon formell roll men inflytande
genom sjalvstindiga analyser och starka signaler om inflation, loner och efterfragan i
ekonomin.

Genom ridets sammansittning med 16ntagare och arbetsgivare samt oberoende eko-
nomer kommer en avvigning att ske si att mojligheterna att uppné en héllbar kost-
nadsutveckling okar. Det innebir samtidigt att finanspolitiken, nir behov sa foreligger,
fir en mer legitim grund att féra en restriktiv ekonomisk politik som minskar syssel-
sattningen.

Radet bor inte arbeta med frigor som traditionellt skiljer mellan vanster och hoger

eller mellan arbetsgivare och lontagare som t.ex. skatter, socialforsikringar eller
arbetsmarknadslagstiftning. R&dets uppgifter dr siledes strikt inriktade till analysera
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den makroekonomiska balansen men inte att foresld vilka tgirder som skall vidtas -
det idr statsmaktens ansvar.

Radet arbetar dirmed med analyser och signaler. Ett ekonomiskt rdd som har sin bas i
legitima partsintressen och i ekonomisk sakkunskap kan bidra till att:

e Bedoma nir det dr nodvindigt att vidta atgirder for att paverka efterfragan eller
arbetskraftskostnaden, det dr viktigt att dtgarderna dr symmetriska.

¢ Ge legitimitet for sanktioner om lénekostnadsékningarna blir for hoga.

e Piverka forvintningarna hos pris och l6nesittare samt hushallen.

For att rddet arbete skall ges nodvindig auktoritet och for att det effektivt skall paverka
parternas forvintningar om riksdagens atgarder méste det system som hir skisseras
accepteras av ett flertal riksdagspartier sa att systemet kan fungera oberoende av
aktuella mandatforhéllande i riksdagen. Dessutom madste finansutskottet dta sig att
anordna en 6ppen hearing 6ver huvudrapporten dir rddets ledaméter redovisar
rapporten.

5.5 Varfor ge detta ansvar till parterna?

Legitimiteten for radets analyser och signaler till regering och riksdag bygger pa fem
pelare.

1. Den forsta pelaren ir att Sverige har en tradition av frihet for parterna och makt-
delning som innebir att en stor del av regleringen i arbetslivet sker genom avtal och
inte genom lag. Fria starka parter som hivdar sina intressen har visat sig fungera val.
Legitimiteten kommer frin den demokratiska ritten att bilda organisationer samt
fran parternas organisationsgrad.

2. Den andra pelaren ir den balans som skapas av att ridets arbete bygger pa motver-
kande krafter som kriver en samsyn byggd pd bista mojliga analyser. Rddets kon-
struktion innebir att den reducerar motsittningen mellan arbetstagare och arbets-
givare vad giller analysen av det ekonomiska liget.

Stabiliteten och langsiktigheten i finanspolitiken okar genom att regering och riks-
dag far ett beslutsunderlag som inte ir beroende av en politisk inriktning, av en sida
i en intressekamp eller av en institution som dr understilld regeringen. Tekniskt
styrda system utan social forankring fungerar inte.

3. Den tredje pelaren ir att parterna accepterar att det ocksd behivs sanktioner om
lonekostnaderna overskrider vad som ir samhillsekonomiskt uthélligt. Ett r&d
maste foresld en dtstramning av ekonomin och arbetsmarknaden nir det finns ett
behov av detta likvil som efterfrigestimulans nir detta ir nédvindigt.
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4. Den fjirde grunden ir att ridets konstruktion bygger pa att oberoende akademiska
ekonomers och parternas deltagande sdikerstiller kunskapsnivin. En stor del av
arbetet kommer att bestd i att ta fram kunskapsunderlag och dirigenom péverka
forviantningarna i ekonomin. Vi utgédr frn att rddet har ekonomiska resurser sd att
det kan bestilla bista tankbara underlag frén nationella och internationella organi-
sationer och myndigheter. Riksbanken och Konjunkturinstitutet har hir, i och med
sin erfarenhet och kunskap, en nyckelroll.

5. R&det bor liksom riksbanken fa en tydlig och fastlagd form for sitt analysarbete. Den
femte pelaren ir sidledes tranparens och tydliga regler kring beslutsprocessen.
Oppenhet i beslutsformerna och yttrandeforfarande vad giller analysunderlag och
signaler om limplig kostnadsutveckling bidrar till att parternas ansvar for lone-
okningstakten och dirmed arbetslosheten tydliggors.

5.6 Hur val uppfyller vart rad de uppstallda kraven?

e Hur skall radet fa legitimitet?

Det viktigaste hir ir att rddet inte skall ta stdillning till fordelningsfrdagor mellan lontagar-
och arbetsgivargrupper. Radet skall hélla sig utanfor de regelritta forhandlingarna.
Diremot maste ridet forstds - precis som Riksbanken gor idag - indirekt ta stillning till
fordelningen mellan arbete och kapital, alltsé 16ne- och vinstandelarnas storlek.

En annan viktig faktor dr ett omfattande remissforfarande. Radet skall tvd ginger om
dret komma med en analys av kapacitetsutnyttjandet, kostnadsutvecklingen och kon-
kurrenskraften. Denna rapport skall gd pad remiss till samtliga parter pd arbetsmark-
naden. Tidpunkterna for dessa rapporter skall vara kinda langt i forvig s remissarbetet
kan starta omgdende.

e Hur skall radets verksamhet kontrolleras och utvéirderas?

Vart forslag ar att riksdagens finansutskott ar den kontrollerande och utvirderande
instansen.

e Hur skall radets sjalvstindighet institutionaliseras?

Detta ir sannolikt ett av de mindre problemen. Detta kan skrivas in i rddets stadgar
eller instruktion.

o Vilket eller vilka relevanta, tydliga och operationella mdl skall rddet ha?

Fordelen med att ha ett enda operationellt mél jaimfort med flera ir att det inte kan
uppstd mélkonflikter. Nackdelen med ett enda mal 4r att man inte kan gora avvig-
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ningar mellan hur hdgt man prioriterar olika, kanske sinsemellan, motstridiga mal.
Stabiliseringspolitiken i sin helhet har ju fler 4n ett mal.

Milet eller mélen kan vara nominella eller reala. Ett mojligt nominellt mél ar ett pris-
nivdmal, t.ex. i form av nivdn pa enhetsarbetskostnader ("unit labor costs”). Den avgo-
rande skillnaden mellan inflationsmal och prisnivdmal ar att med ett prisnivimal s
méste en period av hogre enhetsarbetskostnader foljas av en period med lagre enhets-
arbetskostnader s& att prisnivdn kommer tillbaka till sin 1dngsiktiga jamviktsbana. Har
men istillet ett inflationsmal si ir inflationschocker "bygones” och detta fungerar inte
under fast vixelkurs.

Det tunga argumentet mot ett enda prisnivdmal i form av nivin pa enhetsarbetskost-
nader ir att om man anvinder detta mil som det enda s ldser man samtidigt fordel-
ningen mellan arbete och kapital. Det ir i grunden denna fordelning som léneférhand-
lingar handlar om. Hur denna férdelning skall se ut bor dirfor, helt traditionsenligt,
overlatas till parterna.

Ett realt mal skulle kunna vara det s.k. "outputgapet”. Detta gap beskriver avvikelsen
mellan faktisk och potentiell BNP, allts& om ekonomin 6ver- eller underutnyttjar de
resurser som finns. Att statistiskt mata outputgap péd ett entydigt sitt later sig dock
svérligen goras. Detta dr en mycket viktig faktor som talar mot anvindningen av gapet
som ett enda operationellt m&l. Men outputgapet skulle kunna vara en av ett antal in-
dikatorer som nivin pd enhetsarbetskostnader, vinstliget, sysselsittningsgrad och
bytesbalans for en mer komplett bedémning av svensk ekonomi. LO-ekonomerna for-
ordar en sddan kombination.

e Hur skall radet f en signalfunktion?

Detta dr sannolikt det minsta problemet. De rapporter som radet foreslds publicera tva
ginger per ar utgor signalfunktionen.

o Vilken eller vilka hotpunkter skall rddet ha och hur skall de goras trovdrdiga?

Om regeringen har en annan syn pa kapacitetsutnyttjandet in ridet s& fir de redogéra
for detta infor riksdagen. Vi skiljer oss dirmed frain STEMU som foreslér att regeringen
skall vara ansvarig inf6r radet.

e Hur skall radet f3 balanserande krafter i beslutsprocessen?

Partsekonomer maéste forstds utses sé att det finns en balans mellan arbetstagar- och
arbetsgivarorganisationer men ocksa si att olika delar av arbetsmarknaden represente-
rade (offentligt, privat, t.ex.) Genom att det finns oberoende ekonomer i rddet och att
en oberoende ekonom innehar ordférandeskapet s& skapas det en rimlig balans mellan
olika parterna i rddet. Ledamoter skall som i Riksbankens direktion kunna reservera sig
mot besluten och men vara skyldiga att motivera sin avvikande mening.
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e Hur skall radet fa en genomskinlighet i beslutsprocessen?

Detta dr sannolikt ocksd ett av de mindre problemen. De diskussioner som lett fram
till analys och rekommendationer kan radet redogdra for i sin rapport.

e Hur skall rddet & kunskap i omvirldsanalys och mdjlighet att omviirdera de egna
policyrekommendationerna?

Detta ar sannolikt ocksd ett av de mindre problemen. Ridet kommer dels att besta av
personer med relevant kompetens, dels kunna anlita sidan (t.ex. genom kompetens
fran Riksbanken eller Konjunkturinstitutet). Radet befinner sig inte p& samma satt som
regeringspartier i en valcykel och under méjliga attacker frin oppositionen vilket i alla
fall gor det mindre svart for ridet dn for ett regeringsorgan att omvirdera egna policy-
rekommendationer.

Ett rdd som har ovanstiende egenskaper har goda forutsittningar att fullfélja sina upp-
gifter. De grundliggande intressemotsittningarna mellan arbete och kapital finns
naturligtvis kvar. Det giller ocksa andra fordelningspolitiska konflikter mellan parterna,
t.ex. mellan olika 1ontagar- och arbetsgivargrupper. S& skall det vara i en marknads-
ekonomi och det ger en grund for en 16nebildning utan direkt statlig inblandning. Sta-
ten pdverkar naturligtvis dven i fortsittningen indirekt lonebildningsmekanismerna
genom att t.ex. hoja eller sinka ersittningen vid arbetsloshet men ett rdd med ovansta-
ende egenskaper utesluter direkt statlig inblandning.
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6 Slutsatser

Vid ett EMU-medlemskap maste den inhemska finanspolitiken &verta penning-
politikens roll som nationell stabilisator. Genom att variera den offentliga sektorns
utgifter och inkomster skall ett fullt utnyttjande av ekonomins resurser understddjas.
Ett krav for ett lyckosamt deltagande i valutasamarbetet ir att finanspolitiken bide har
tillrdckliga instrument och resurser for att kunna paverka resursutnyttjandet kraftigt.

Vi anser att det ar mojligt att g&d med i EMU med nuvarande sysselsittningsambitioner
men att det kriaver radikala forandringar av det nuvarande regelverket kring finans-
politiken. EMU ir per definition inte ndgon arbetsloshetsunion. Vilka foérandringar
kravs for att Sverige skall kunna g in i EMU med nuvarande sysselsittningsambition?

LO-ekonomerna anser att det méste sakerstillas att finanspolitiken har instrument och
medel att verka konjunkturstabiliserande bade i den normala konjunkturcykeln och vid
synnerligen stora konjunktursvingningar. Det maste finnas en beredskap bide for det
vanliga och det ovanliga.

Genom reserverade medel enbart for stabiliseringspolitik, och som regelverket avskiljer
fran reformpolitik, 6kar finanspolitikens trovirdighet och legitimitet. Det bade okar
politikens verkningskraft och begrinsar rorelseutrymmet for opportunistisk finans-
politik. Stabiliseringspolitik handlar inte om vilket skattesystem eller vilken social-
politik ett land har. Stabiliseringspolitiken bor inte heller blandas samman med fordel-
nings- eller allokeringspolitik.

En effektiv stabiliseringspolitik maste vara trovardig och forutsigbar. For detta krivs
att den ar sammanhdngande och konsistent 5ver tiden. De medel som anvinds bor vara
fordelningspolitiskt neutrala. Ramverket bor balansera riksdagens och regeringens
roller. Det méste ges forutsittningar fér god beslutskraft i regeringen och tillfredsstll-
ande demokratisk forankring i riksdagen.

Erfarenheterna av riksbankens arbete de senaste &ren, forslagen frin STEMU och parts-
systemets behov av riging gentemot politiken ger underlag for den syntes som hir re-
dovisas. De stabiliseringspolitiska misslyckandena under de senaste decennierna ir
bakgrunden till vira forslag. Finanspolitiken vid ett EMU-medlemskap maste konstrue-
ras efter rimliga avvigningar mellan vilka som skall vara de beslutande institutionerna,
vilka instrument som skall anvindas, vilka mal politiken skall styras efter och vilka
maétt som mojliggdr utvirdering.
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Inhemsk stabiliseringspolitik vid ett EMU-medlemskap

Institutioner Mal Matt Instrument Beslutsregler
- Regering - Stabilt och - Indikatoreri |- Automatiska |- Sysselsitt-
- Riksdag hogt kapacitets- |form av ULC, |stabilisatorer, |ningsmarginal
- Fristdende utnyttjande produktionsgap, | - Skattesatser |- Handlings-
ekonomiskt rad bytesbalans, etc. | (arbetsgivar- marginal
avgifter, - Regler for
inkomstskatte- | stabilitetsres-
satser, moms, |erven
etc.)
- Stabilitets-
reserv

Mal och matt

Det yttersta malet i ett samhille bor vara att med stabiliserings-, struktur-, samt lone-
politik nd full sysselsittning. Mélen f6r finanspolitiken bor vara full sysselsittning, hog
och uthillig tillvixt samt rittvis fordelning. Overskottsmaélet i de offentliga finanserna
samt méalet om att hélla utgiftstaket dr budgetpolitiska mal, alltsd mal som ér till for att
uppnd de finanspolitiska mélen.

Att de mél regeringens stabiliseringspolitiska handlande styrs efter dr vil kinda — d.v.s.
att de ar transparenta — dr viktigt for att analysunderlaget skall kunna forstds och &tgir-
derna skall kunna forutses. Att dtgirderna kan forutses dr avgorande for om de skall ha
nigon effekt. Transparens skapas i vir modell genom dels ett tydligt stabiliserings-
politiskt mdl - kapacitetsutnyttjandet i ekonomin - och ett antal indikatorer pa detta
mal. Indikatorerna bor inkludera ett prisnivimal som nivdn pd enhetsarbetskostnaden
(ULC) samt reala mal som produktionsgap,” sysselsittningsgrad, bytesbalans och
arbetsloshet. Inflationen, mitt som forindringar i KPI (eller ndgot av KPI:s olika vari-
anter) gdr inte att anvanda som maél for ett enskilt land i EMU. Ett inflationsmal pa sig
2 procent per ar innebir att inflationschocker dr "bygones” och detta fungerar inte un-
der fast vixelkurs. Har man diremot ett prisnivdimal s& maste en period av hogre
enhetsarbetskostnader foljas av en period med ligre enhetsarbetskostnader s att pris-
nivén kommer tillbaka till sin 1dngsiktiga jamviktsbana.

Institutioner

Dagens stabiliseringspolitik fors i huvudsak genom den penningpolitik som riksbanken
har makten 6ver. Vid ett EMU-medlemskap kommer den nationella stabiliserings-
politiken istillet att bestimmas av riksdagen. Det ir bara riksdagen som kan férindra
de offentliga inkomsterna och utgifterna, riksdagen ar dirmed det sjilvklara centrumet
for stabiliseringspolitiken vid ett EMU-medlemskap.

# Produktionsgapet ir ett statistiskt métt vilket visar faktisk BNP i férhallande till potentiell BNP. En
stor nackdel med detta ir att det dr svrt att mita pé ett entydigt sitt. Diarfor bor det kompletteras med
ett antal andra indikatorer.
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Som vi redogjort for i det foregidende avsnittet si behovs det vid ett medlemskap i
EMU ett, i forhallande till regeringen, fristdende ekonomiskt rdd. Det bor avge rappor-
ter om kostnadsutveckling, konkurrenskraft och kapacitetsutnyttjande i svensk ekonomi.
Radet ska vid en hearing infor riksdagens finansutskott redovisa sina bedomningar. Ett
fristiende  ekonomiskt rdd kommer att tydliggora rollférdelningen i
stabiliseringspolitiken. Rapporten fran rddet sinder signaler till parterna, prissittarna
och det politiska systemet om det behovs dtgarder for att fora ekonomin mot lampligt
kapacitetsutnyttjande.

Vir ansats rorande ett eventuellt rad skiljer sig frin STEMU:s, men inte om vad radet
gor utan "vilka" som gor vad. Regeringen ir siledes med vart forslag inte ansvarig infor
ett teknokratiskt eller meritokratiskt rdd utan bara infor riksdagen. Riksdagens
finansutskott dr centrum f6r finanspolitiken och behdver mer resurser for att axla sin
nya stabiliseringspolitiska roll.

Arbetsmarknadens parter méste dven vid ett EMU-medlemskap i fria férhandlingar fa
bestimma l6ner och avtalade avgifter, vilket avgor kostnadsutveckling och konkurrens-
kraft. Precis som tidigare sd avgor kostnadsutvecklingen i hog grad kapacitetsutnyttjan-
det i ekonomin och méjligheten att hélla en hog sysselsittning. Den stora skillnaden ar
att vid ett EMU-medlemskap kan inte lingre rintan och vixelkursen utan enbart
finanspolitiken anvindas for att hjilpa till att korrigera en felaktig utveckling. Om
finanspolitiken inte ges tillrickliga mojligheter till detta kommer forandringar i arbets-
lshet och sysselsittningsgrad att fi bira huvudbérdan i anpassningen.

Instrument

Huvuddelen av den finanspolitiska stabiliseringspolitiken bor ske genom de automa-
tiska stabilisatorerna i den offentliga budgeten och genom att halla inflationsforvini-
ningarna hos ekonomins aktorer stabila. En konjunkturnedgang leder till en kraftig for-
svagning av de offentliga finanserna genom att skatteinkomsterna minskar och arbets-
léshetsutgifterna okar. Detta ir inget "fel”, utan det dr det automatiska stabilisatorer ir
till for.

Dessutom kan stabiliseringspolitiken foras genom diskretionira beslut, d.v.s. beslut
fattade vid enskilda tillfallen. Nar finanspolitiken skall ske genom diskretiondra beslut
finns det problem med eftersldpning:

(i) Nir man i statistiken kan skonja en konjunkturforandring sé har den redan verkat i
ekonomin ("recognition lag”).

(ii) Sedan tar det tid att fatta finanspolitiska beslut ("decision lag”).

(iii) Till sist tar det tid innan dess beslut far effekt p& ekonomin ("effect lag”).

Den andra typen av efterslipning, (ii), kan till viss del motverkas genom delegation, nya
beslutsregler i riksdagen samt i f6rvig faststillda stabiliseringspolitiska paket. Dessa paket
bor frimst paverka statsfinansernas inkomstsida via moms, arbetsgivaravgifter och
inkomstskatter som bade kan strama &t och expandera ekonomin. Paketen bor s langt
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mojligt vara fordelningspolitiskt neutrala och helst fardigforhandlade av reger-
ingsunderlaget vid regeringens tilltridande.

Konsolideringsgraden péverkar finanspolitikens frihetsgrad genom att starkt piverka
fortroendet for valfardsstatens mojligheter att uppfylla sina dtaganden. Ju mer ambitios
valfardsstat desto starkare dr de automatiska stabilisatorerna och darmed de offentliga
finansernas kinslighet f6r konjunkturen. Detta dr ocksd en avsedd effekt eftersom
starka automatiska stabilisatorer effektivt bidrar till att utjamna konjunkturerna. For att
medborgarna skall ha fortroende for att de automatiska stabilisatorerna skall tillatas
verka si krivs en god offentlig konsolidering.

Vid konstaterade recessioner — men endast d& - skall stabiliseringsreserven anvindas.
LO-ekonomerna anser att éverskottsmélet bor hojas med 0,5 procent av BNP for att
finansiera uppbyggnaden av en sidan reserv. Om man ser den offentliga ekonomin som
en helhet s borde det inte vara nigon skillnad mellan konsolidering av de offentliga
finanserna genom amortering respektive fondering. Vi foresprikar dock fondering,
framforallt eftersom det okar sannolikhet for att det politiska systemet skall agera key-
nesianskt vid storre storningar men ocksd for att det troligtvis framtvingar tydligare
beslutsregler om nir resurser skall anvindas.

Uppbyggandet av en stabilitetsreserv innebir att politiska systemet méste visa att de ar
kapabla att dels bygga upp en sddan, dels inte utnyttja den kortsiktigt och populistiskt
utan endast enligt blockoverskridande, i forvdg gjorda, Overenskommelser. Detta
kommer att innebira en mer ansvarsfullt férd finanspolitik.

Beslutsregler

LO-ekonomerna anser att de regler och ramar kring utgiftstaket som finns idag bor
forandras. For att hantera konjunkturella variationer i de statliga utgifterna finns det
idag en budgeteringsmarginal under utgiftstaket. Denna anvinds dock i praktiken som
en reformmarginal. For att kunna fora en verkningsfull stabiliseringspolitik i EMU
maiste detta forindras. Vi vill stirka detta regelverk med en sirskild sysselsdttnings-
marginal och en sirskild handlingsmarginal. Sysselsittningsmarginalen skall finansiera
okningar av utgiftsposter som reagerar automatiskt, eller vad giller arbetsmarknads-
politiken halvautomatiskt, pa forindringar i kapacitetsutnyttjandet i ekonomin. Hand-
lingsmarginalen skall kunna anvindas till diskretionira &tgirder vid allvarliga konjunk-
turnedgangar. Det ir viktigt att marginalerna under utgiftstaken anvinds symmetriskt,
d.v.s. att det statliga sparandet under goda ar blir sé stort att det kan motsvara minskat
sparande under déliga ar.

Regeringens stabiliseringspolitik bor bygga pé handlingsregler mot vilka den férda poli-
tiken kan utvirderas. Det betyder att regeringen i férvig bor ange hur den kommer att
agera i olika konjunkturligen och vid olika typer av stérningar/kriser i Sverige. Syftet ir
att skapa stabila forvintningar, dels om inflationen, dels om stabilt utnyttjande av eko-
nomins resurser. Dirigenom kan arbetsgivarna som skall anstilla och foretagen som
skall investera bittre forutse kapacitetsutnyttjande och kostnadsutveckling. Dessutom
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kan de som férhandlar om kontrakt pd produktmarknaderna bittre férutse prisutveck-
lingen pd marknaderna.

Om stabiliseringspolitiken fors genom i forviag forberedda paket vet arbetsmarknadens
parter och prissittare pd andra marknader hur stabiliseringspolitiken kommer att
bedrivas vid givet kapacitetsutnyttjandet och kostnadsutvecklingen. Parterna skall
kunna forutse att en snabb pris- och léneutveckling leder till en stramare finanspolitik
genom t.ex. hojd preliminirskatt eller h6jd moms. Avgérande mekanismer hir ir sile-
des signaler och forvintningar. Tydlighet och forutsiigbarhet kring de forslag finans-
ministern kommer att ligga till riksdagen ger hog grad av genomskinlighet i besluten. I
forviag framforhandlade paket minskar dessutom den tid det tar for riksdagen att
komma 6verens om en atgird.

Stabiliseringspolitiken kommer att bedrivas genom riksdagsbeslut dir oppositionen kan
stalla sig emot de forslag regeringen ger. I ett mycket viktigt fall kriavs dock block-
overskridande beslut. Detta ir fallet med reglerna for ndr och hur stabiliseringsreserven
skall anviindas och hur den skall finansieras. For forutsigbarhetens skull ir det mycket
viktigt att reglerna inte riskerar att rivas upp vid eventuella regeringsskiften.

LO-ekonomernas virderingsram fornyas ldngsamt. Precis efter kriget diskuterades om
samhillets framtida inriktning. En debatt startades frén naringslivet och borgerliga
krafter under benimningen planhushéallningsmotstidndet. Nu mots ater idéer om stark
finanspolitik med skillsordet fondsocialism. Rickard Sterner som var LO:s forsta
utredningschef inledde 1946 en svarsskrift med féljande rader:”

"Vad vi socialdemokraterna vill vinna ir ju inget annat in detta: Varaktiv
full sysselsittning i ett effektivt arbetande niringsliv med starkt stigande
nationalinkomst, som kan ge hégre levnadsstandard och storre ekonomisk
sikerhet at de breda lagren;”

Milsittningen for LO:s ekonomer ir inte annorlunda in 1946. Full sysselsittning,
storre ekonomisk sikerhet t de breda lagren.

* Sterner (1946)
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