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Forord

Europeiska unionen befinner sig i en ”6verlevnadskris”. S drastiskt
uttryckte sig under senhésten 2010 den annars s [igmilde ordféran-
den for Europeiska ridet Herman van Rompuy. Blott tolv &r efter
att den gemensamma valutan introducerades dr euron utsatt for sin
hittills virsta kris. De statsfinansiella problem som drabbat Europa
utgor ett allvarligt hot inte bara mot den Ekonomiska och monetira
unionen, EMU, utan mot hela den europeiska integrationen.

Europas ledare, med Tysklands Angela Merkel och Frankrikes
Nicolas Sarkozy i spetsen, forefaller fast beslutna att undsitta de lin-
der som hamnar i n6d. Enorma riddningspaket har redan sjosatts
for Grekland och Irland och beredskap finns for ate hjilpa fler som
drabbas av skuldkrisen. En statsbankrute skulle kunna fi ooverstig-
liga konsekvenser for andra linder i eurozonen.

Allt detta sker mot en fond av massiva folkliga protester. P4 gator
och torg i Aten, Dublin och Lissabon protesterar tiotusentals upp-
rorda medborgare mot nedskirningar i vilfirden. Och pa andra hall
i Europa, inte minst i Tyskland, upprors medborgare 6ver ate deras
skattepengar gir till att ridda linder som slarvat med sina offentliga
finanser. Den europeiska solidariteten 4r satt pa harda prov.

Medan Europas ledarskap gor sitt yttersta for att ridda euron fra-
gar sig dock allt fler vad som krivs for att dteruppritta fértroendet for
det ekonomiska och monetira samarbetet. Skuldkrisen vittnar om
att EMU:s konstruktion varit for svag. Penningpolitiken har delege-
rats till den oberoende Europeiska centralbanken, ECB, i Frankfurt.
Dir sitts rintan for eurolinderna i syfte att uppritthalla prisstabilitet
i eurozonen. Skatterna och finanspolitiken diremot bestimmer med-
lemslinderna sjilva 6ver. I denna bok stills dirfor frigan om EMU
overlever utan en fiskal union?



FORORD

Nir EU:s ledare enades om grunderna for EMU i samband med
Maastrichtférdraget for tjugo ar sedan ville man inte att skatter och
finanspolitik skulle beslutas pA EU-niva. Det sigs som ett hot mot
den nationella suveriniteten. For att vinna trovirdighet for denna
siregna konstruktion kom EU:s ledare 6verens om ett sirskilt regel-
verk, stabilitets- och tillvixtpakten, som skulle sikerstilla att lin-
derna holl ordning och reda i de offentliga finanserna. Men pakten
visade sig vara en papperstiger. Samtliga linder i eurozonen har bru-
tit mot regelverket.

Det dr nu hog tid att dteruppta debatten om EMU s konstruktion.
Vad krivs for att vinna trovirdighet for den ekonomiska och mone-
tira unionen? Ekonomer, jurister och statsvetare ger hir i nio olika
bidrag sin syn pa forskningen om detta centrala sporsmal.

Detta ir den fjortonde drgangen av arsboken Europaperspektiv, som
ges ut gemensamt av de tre nitverken for Europaforskning i ekono-
mi, juridik och statskunskap vid de svenska universiteten. Som fére-
tridare for vart och ett av dessa nitverk har undertecknade faststille
bokens tema och direfter valt imnen och forfattare. For juristernas
vidkommande har dven ordinarie ordféranden for det juridiska nit-
verket, Lars Pehrson, varit med i den initiala planeringen.

Pi etc praktiskt plan har arbetet héllits samman av redaktions-
sekreterare Moa Mirtensson vid Statsvetenskapliga institutionen
i Uppsala med st6d av Cecilia Cardner vid Juridiska institutionen
i Stockholm och Marcus Thorsheim vid Institutet for Ekonomisk
Forskning i Lund. Bokens uppliggning diskuterades med forfattarna
i Molle den 18 maj 2010 i anslutning till det ekonomiska nitverkets
arligen dterkommande forskningskonferens.

Stockholm, Lund och Uppsala i januari 2011

Ulf Bernitz, tf  Lars Oxelheim Thomas Persson



Inledning

Lagom till tiodrsjubileet av den gemensamma valutan skrev Europe-
iska kommissionen i rapporten EMU@10 att ”euron utgor en otve-
tydig framging. Den gemensamma valutan har blivit en symbol for
Europa och ses av Europas medborgare som ett av de mest positiva
resultaten av den europeiska integrationen”. Tva &r senare var fest-
yran forbytt i undergdngsstimning. Den grekiska ekonomin befann
sig i frite fall och landet hotades av statsbankrutt. Euron utsattes for
spekulativa attacker och krisen holl pd att spridas till andra skuld-
tyngda eurolinder. Det ledde till osikerhet om euron éverhuvud-
taget skulle dverleva som valuta.

Det var i detta skede som den vanligtvis si diplomatiske ordféran-
den for kommissionen, José Manuel Barroso, uttryckte sig sillsynt
rakt pé sak under en presstriff den 12 maj 2010. ”Lat oss vara tydli-
ga”, sa Barroso. ’Man kan inte ha en valutaunion utan en ekonomisk
union. Medlemsstaterna bor ha mod att siga om de vill ha en eko-
nomisk union eller inte. Och om de inte gor det, ir det bittre att
glomma valutaunionen”.

Den statsfinansiella kris som drabbat euroomridet illustrerar med
all onskvird tydlighet brickligheten i den ekonomiska och monetira
unionens konstruktion. Skuldkrisen har tvingat flera eurolinder att
begira nédhjilp for att undvika statsbankrutt. Det dr dnnu for tidigt
att siga om krisdtgirderna for ate dterstilla den finansiella stabiliteten
ir tillrickliga. Men en sak ir siker: de riddningspaket som tillkom-
mit for att undsitea de virst drabbade linderna ir inte tillrdckliga for
att dtervinna den langsiktiga trovirdigheten for EMU. Dirfor behovs
nu en férnyad debatt, i likhet med den som férdes nir EMU vil kon-
struerades, om vad som krivs for langsiktig hallbarhet.

Denna bok bidrar till debatten genom att lyfta fram nagra centrala
frigor. Kan en europeisk valutaunion 6verleva utan stdd av en fiskal
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INLEDNING

union? Kan penningpolitiken beslutas av Europeiska centralbanken
(ECB) medan finanspolitiken bestims av medlemslinderna sjilva?
Miste inte en mer omfattande omférdelning ske pd europeisk niva,
baserad pd gemensamma skatteintag, som kompenserar for de skev-
heter som uppstir mellan linder och regioner i tider av kris? Eller gir
det att stirka det finanspolitiska samarbetet inom ramen for EMU:s
ckonomiska pelare s att trovirdigheten aterstills utan att man sam-
tidigt tar in skatter och omférdelar medel pd EU-nivi?

Av uppenbara skil ir frigorna lingt ifrAin okomplicerade och
okontroversiella. Enighet rdder om att den ekonomiska samordning-
en mellan eurolinderna maste stirkas. Asikterna gir diremot isir vad
giller formerna for detta. Barrosos forslag ar att stirka den ekonomiska
union som redan finns inom euroomradet, och vars kirna utgors av
stabilitets- och tillvixtpakten (hir nedan ”stabilitetspakten”). Andra
menar att man méste g lingre och inritta en finanspolitisk union,
dir lindernas finanspolitik samordnas starkare, till exempel genom
gemensamma budgettak och andra styrande regler for det nationella
budgetarbetet. Annu starkare samordning skulle vara méjlig inom
ramen for en fiskal union dir EU ges ritt att beskatta och omfordela
pa europeisk nivé for att stabilisera euroomradet.

Krisen 4r i allra hogsta grad nirvarande i den stund boken skrivs.
Vad som erbjuds dr dirfor ingen entydig rekommendation men vil en
samlad bedomning utifrin olika perspektiv: ekonomiska, juridiska
och statsvetenskapliga. Négra av landets ledande forskare ger sin syn
pa vad som krivs for att gora EMU langsiktigt hallbar.

Den utlésande faktorn till den kris som drabbat eurosamarbetet
star att finna i den globala finanskris som brot ut hosten 2008 i och
med den amerikanska investmentbanken Lehman Brothers konkurs.
De akuta problem som da uppstod pé de finansiella marknaderna spred
sig som en 16peld 6ver virlden. Krisen har direfter 6vergatt i en stats-
finansiell kris som drabbat den europeiska ekonomin mycket hart.
For Europas vidkommande borjade dramat i Grekland hosten 2009.

Den avgdende konservativa regeringen uppskattade da det grekis-
ka budgetunderskottet till 3,7 procent av landets BNP, vilket redan
det innebar att den tillaitna nivan for euroldndernas underskott i de
offentliga finanserna dverskreds. Men budgetsiffrorna byggde i sjilva
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INLEDNING

verket pd skonmalande statistik och situationen for de grekiska stats-
finanserna var i realiteten langt mycket virre. Den tilltridande social-
demokratiska regeringen reviderade si sminingom budgetunder-
skottet till 12,7 procent av BNP och fick senare justera upp siffrorna
ytterligare. Det stod snart klart att Grekland inte skulle reda ut stor-
men pa egen hand. Den grekiska skuldkrisen blev ddrmed hela Euro-
pas kris.

Problemet for linderna inom eurozonen var nu inte endast att de
forts bakom ljuset av grekerna med hjilp av skonmélande statistik.
Medlemslinderna inom Europeiska unionen hade ocksa forbundit
sig att inte komma till undsittning om ett land drabbades av en eko-
nomisk kris. Det var den spektakulira konstruktion EU:s ledare enats
om nir regelverket f6r den ekonomiska och monetira unionen lades
fast i samband med att Maastrichtfordraget framforhandlades tjugo
ar tidigare. Tvirtemot vad som ir gingse fér valutaunioner skulle
inte den europeiska valutaunionen tfoljas av en gemensam skatte-
och finanspolitik, utan endast av en samordning av finanspolitiken.
Ansvaret f6r penningpolitiken éverlimnades till den oberoende Euro-
peiska centralbanken i Frankfurt medan ansvaret for den fiskala poli-
tiken stannade kvar hos medlemslinderna. Girna en monetir union
men ingen fiskal union, hade EU-ledarna sagt for tjugo ar sedan.

For att vinna trovirdighet for denna unika konstruktion krivdes
finanspolitisk disciplin frin medlemslinderna. Detta reglerades i
den s kallade stabilitetspakten som pé tyskt initiativ ingicks 1997.
Pakten foreskrev bland annat att budgetunderskotten inte tillits bli
hogre dn 3 procent av BNP och att statsskulden inte fick overstiga
60 procent av BNP. De linder som kom att bryta mot regelverket
i stabilitetspakten riskerade sanktioner i form av béter. Men redan
2003 stod det klart att savil Tyskland som Frankrike tillit budget-
underskotten att bli hogre dn den foreskrivna grinsen utan att det
kom att foranleda négra sanktioner. Diarmed var pakten i realiteten
bruten och linderna enades senare om en urvattning av regelverket
nir det reviderades 2005.

Detta var inledningen till de problem som snart skulle undergriva
den ekonomiska och monetira unionens trovirdighet. Nir krisen vil
drabbade eurolinderna pa allvar hésten 2009 visade sig stabilitets-
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INLEDNING

pakten vara allefor lite act kringga. Samtliga 16 eurolinder kom till
slut att bryta mot det regelverk om de offentliga finanserna som man
enats om. Kommissionen har nyligen beriknat att det ssmmanslagna
budgetunderskottet i eurozonen kommer att uppga till éver 6 pro-
cent av BNP for ir 2010 medan statsskulden uppgér till i genomsnitt
84 procent. Greklands budgetunderskott beriknas bli runt 10 pro-
cent av BNP och statsskulden uppga till hela 140 procent, trots kraf-
tiga budgetnedskirningar.

Eurolinderna enades i detta pressade lige om att ge Grekland
nodlan motsvarande 110 miljarder euro for att ridda landet undan
statsbankrutt. Aven andra EU-linder och Internationella valutafon-
den (IMF) bidrog med ldn. Men paketet rickte inte for att lugna de
nervosa marknaderna. Kort direfter kom regeringarna éverens om
ett gigantiskt riddningspaket motsvarande 750 miljarder euro, som
innebar att en tillfillig europeisk finansiell stabiliseringsmekanism
(EFSF) inrittades. Eurolinderna stod fér 440 miljarder euro i linega-
rantier, 6o miljarder euro avsag en tillfillig riddningsmekanism som
hela EU ir med och finansierar, och IMF skét till ytterligare 250 mil-
jarder euro. Europeiska centralbanken, ECB, stodkopte samtidige
krisdrabbade eurolinders statsobligationer pid andrahandsmarkna-
den. Utan dessa omfattande riddningsinsatser riskerade projektet
med den gemensamma europeiska valutan att haverera.

Nir sedan det irlindska banksystemet under hosten 2010 hotades
av en kollaps till f6ljd av fallande priser pi fastighetsmarknaden ville
forst inte den irlindska regeringen acceptera nagra stodpengar fran
unionens nyinrittade riddningsmekanism. Det sigs som ett hot mot
den irlindska suveriniteten att begira hjilp utifrin. Men det allvar-
liga ldget i den irlindska ekonomin blev akut nir lainekostnaderna
skot i hojden f6r de redan hirt anstringda irlindska statsfinanserna.
Budgetunderskottet for Irland berdknas for &r 2010 uppné svindlande
32 procent till f6ljd av landets bankkris — mer dn tio ginger éver den
foreskrivna grinsen! Till slut tvingades dirfor den irlindska rege-
ringen — hart ansatt av den inhemska oppositionen och av ett utbrett
folkligt missnoje — att ge efter och acceptera ett stodpaket motsva-
rande 85 miljarder euro, dir savil eurolinderna, IMF och EU:s nya
krismekanism bidrar med 1an. Aven Sverige bidrar med bilaterala
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INLEDNING

lanegarantier motsvarande 6 miljarder euro. Aterigen hade ett lands
skuldproblem kommit att bli hela Europas huvudvirk.

Portugal och Spanien ir de tva linder som nirmast kan komma
att behova soka hjilp, medan regeringarna i dessa linder ihirdigt for-
nekar att det foreligger nigra behov av undsittning. Och fler linder
befinner sig i farozonen. Hotet mot euron foljer siledes av ate skuld-
krisen visat sig vara mycket svér att isolera. Trots att de hittills virst
drabbade linderna varit relativt sma ekonomier har andra linder
utsatts for betydande risker. Den europeiska skuldkrisen har dirfor
tvingat eurolinderna att ompréva det ekonomiska samarbetet inom
unionen.

Kommissionen har inlett ett arbete med att stirka den ekonomiska
styrningen i EU och i euroomradet. Enligt det forslag som kommis-
sionen presenterade i september 2010 foreslds bland annat en for-
stirkning av stabilitetspakten, en bittre 6vervakning av medlemslin-
dernas finanspolitik, samt en ny rullande tidtabell fér budgetarbetet,
den sa kallade europeiska arbetsterminen, som vintas ge mojligheter
till bittre samordning av medlemslindernas budgetarbete. For de
delar som avser ny lagstiftning vintas ministerridet och Europapar-
lamentet senast sommaren 2011 na fram till en 6verenskommelse.

Parallellt med kommissionens arbete har dven Europeiska ridets
ordférande Herman Van Rompuy lett en speciell arbetsgrupp (Zask
Force) med uppgift ate forbittra den ekonomiska styrningen. Forslagen
presenterades vid ett toppmote mellan EU:s stats- och regeringschefer
ioktober 2010 d& EU:s ledare dven enades om att dndra i EU:s fordrag
for att skapa en permanent riddningsmekanism som kan undsitta
krisdrabbade eurolinder i framtiden. Stats- och regeringscheferna har
varit ména om att framstilla detta som en begrinsad fordragsindring
som i grunden inte dndrar fordragets artikel 125 om att inte undsitta
linder med budgetsvérigheter (”no bail-out”). Férhoppningen ér att
fordragsindringen kan ratificeras till mitten av ar 2013 {6r att kunna
ersitta de tillfilliga riddningsmekanismer som di loper ut.

Den skuldkris som hirjar i den europeiska ekonomin har dirmed
foranlett ett omfattande arbete med att reformera och stirka det eko-
nomiska samarbetet inom ramen fér EMU. Men frigan ir om dessa
dtgirder dr tillrickliga. Vad krivs egentligen for att teruppritta for-

13



INLEDNING

troendet for det europeiska ekonomiska och monetira samarbetet?
Europaperspektiv 2011 behandlar denna f6r unionen helt avgorande
friga ur en mangfald perspektiv.

I bokens inledande kapitel formulerar Sverker Gustavsson det po-
litiska grundproblemet i den pigiende eurokrisen mot bakgrund
av EU:s sextiodriga historia. Nir Delorsrapporten 1989 skisserade
grunden for EMU-projektet, etablerades synen att linderna skulle
samordna den ekonomiska politiken, men aldrig ta steget vidare till
fiskal union. Skatte- och finanspolitik ansags inte kunna hanteras pd
unionsnivan, med hinsyn till den allminna opinionen. Viss omfér-
delning skulle istillet ske genom en regionalpolitik baserad pd med-
lemsavgifterna. Har det nu blivit dags for EU sl in pa en ny vig och
centralisera makten 6ver skatter och omférdelning, i syfte att ridda
euron och de linder som fallit ur stabilitetspaktens ram? Eller finns
det utrymme for en nystart av stabilitetspakten och dess regel om att
linderna inte ska undsitta varandra? Utgdngspunkten fér Gustavs-
sons diskussion om detta ir den teori om ett stegvis politiskt samga-
ende mellan linder, som utvecklades av ekonomen Bela Balassa 1962,
och som kan sammanfattas i den sé kallande integrationstrappan. Pa
trappans forsta avsats stir varje land for sig. Direfter foljer fem steg
av gradvis 6kande samgiende: frihandelsomrade, tullunion, gemen-
sam marknad, monetir union och, som ett sista steg, fiskal union.
Samgaendet mellan eurolinderna stir nu och balanserar pé integra-
tionstrappans nist hogsta trappsteg.

Kommer di Delorskommitténs strategi att hilla? Gustavsson be-
skriver hur nigra av 2000-talets frimsta statsvetare resonerar kring
den gjorda avvigningen. Den uppenbara losningen, menar vissa av
dem, dr att ta steget fullt ut och ligga skatterna och omférdelnings-
politiken pd samma politiska nivd som penningpolitiken: krisen
erbjuder en historisk mojlighet ate ta steget till fiskal union. Andra
invinder att en sidan losning inte alls ir lika sjilvklar for EU, som
den kan framstd pa nationell nivd. EU-samarbetet bygger pé infor-
mell tillit mellan skilda linder, och en for lingt driven integration
riskerar att orsaka hogerpopulistiska motreaktioner.

Gustavssons egen rekommendation blir att goéra en fornyad sats-
ning pa stabilitetspakten, under nya och radikalt skirpta former. EU-
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INLEDNING

samarbetet miste konstitutionaliseras och federaliseras: det behover
fistas pa papper vad som ir lindernas ansvar och vad som &r unio-
nens. Medlemsstaternas demokratier maste ha kvar ett mandverut-
rymme, som ir stort nog for att réstritt, fackféreningar och mass-
media skall kunna verka och f6rbli meningsfulla. Det finns en grins,
menar Gustavsson, f6r hur lingt EU:s marknadsliberala projekt kan
drivas utan att detta mandverutrymme gir om intet.

I bokens andra kapitel beskriver Michael Bergman och Lars Jonung
stabilitetspaktens struktur. Dess svagheter genomlyses och forslag pa
mojliga botemedel liggs fram med utgingspunkt i den internatio-
nella debatten. En genomgéng av det makroekonomiska liget i euro-
omridet och EU fram till senhdsten 2010 visar, att stabilitetspakten
har fallerat, bade vad giller férebyggande insatser och ramverket for
att korrigera overtridelser. Greklands gradvisa glidning in i allvarlig
skuldkris illustrerar de allvarliga bristerna.

Vad giller de forebyggande instrumenten pekar Bergman och
Jonung ut den otillrickliga statistiska rapporteringen ut som ett forsta
allvarligt problem. Det generella sambandet mellan lig finanspolitisk
oppenhet och svaga offentliga finanser ir starke. Hir har Grekland
utmirkt sig som ett land som levererat felaktig eller missvisande sta-
tistik. Flera tekniker foreslds dirmed for att 6ka den finanspolitiska
oppenheten inom EU, bland annat att de statistiska centralbyrderna i
EU-linderna ska goras politiskt oberoende enligt samma modell som
centralbankerna, s att tillgingen pd korreke statistik sikras. Ytterli-
gare en svaghet i det forebyggande ramverket har varit otydliga regler
om budgetunderskott. Dessa bor enligt Bergman och Jonung ersit-
tas av regler om relationen mellan offentliga utgifter, skatteintik-
terna och BNP, och andra tydliga budgettekniska regler, till exempel
utgiftstak.

En avgorande brist har varit ridets svaga finanspolitiska styrning.
Det noteras att politiska koalitioner har hindrat rddet frin att utfirda
rekommendationer och formulera 6ppen och klar kritik. Bergman
och Jonung foreslar att denna svaghet kan motverkas pi nationell
nivd genom att oberoende myndigheter sdsom finanspolitiska rad
granskar finanspolitiken. For att atervinna sin trovirdighet behover
stabilitetspakten dessutom forses med tydliga undantagsregler for
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INLEDNING

linder som drabbas av djupa kriser. Vidare bor en permanent meka-
nism for att hantera statlig skuldkris inrittas. De reformférslag som
Kommissionen lade fram hosten 2010 noteras std i samklang med
de forslag som liggs fram i kapitlet. Den sammanfattande bedém-
ningen ir att EU-linderna hade klarat den globala krisen vil om sta-
bilitetspaktens regelverk hade foljts. Denna insikt, menar Bergman
och Jonung, bor kunna blasa nyte liv i stabilitetspakten.

I bokens tredje kapitel beskriver Sideek M Seyad de rittsliga grun-
derna for stabilitetspakten och ger dven ett ritesligt perspektiv pa dess
utveckling och de reformforslag som nu forekommer i debatten. Efter
en genomgang av stabilitetspaktens sitt att fungera sedan starten,
landar Seyad i en delvis annan slutsats in Bergman och Jonung. Han
menar att det redan 2005, nir regelverket uppluckrades efter patryck-
ningar frin Frankrike och Tyskland, stod klart att ridet inte kan
garantera stabilitetspaktens trovirdighet. For att implementeringen
ska fungera maste istillet EU-domstolen ges befogenhet att utdéma
sanktioner nir linderna 6vertrider regelverket. Eurostat maste dess-
utom ges en oberoende stillning i forhillande till det politiska syste-
met, och de nationella statistiskbyrierna bor understillas Eurostat.
Den omfattande finanspolitiska samordning som krivs for att euron
ska bli en framgang bor ske inom ramen for en fiskal union.

I fordragen saknas dock en uttrycklig grund for ett sdidant samar-
bete. Ingenstans anger fordragen att det skulle vara en av unionens
mailsdttningar att inritta en fiskal union. En alternativ mojlighet kan
vara att eurolinderna ensamma inrittar en fiskal union, med st6d
i fordragsartiklarna om fordjupat samarbete. Enligt fordraget fir
ett férdjupat samarbete inledas om minst nio medlemsstater ingér i
detta. Ytterligare ett villkor ir att det gir att hivda att en fiskal union
ir nédvindig for att forverkliga ndgot eller ndgra av fordragens mal,
till exempel EMU. Om en sidan lsning inte skulle fungera, terstr
fortfarande mojligheten att dndra fordragen for att kunna uppricta
en fiskal union. Seyad konstaterar att EMU-samarbetet ir trefaldigt
begrinsat under den gillande rittsliga ordningen: inga undantag
tillats for linder i kris, ingen undsittning ska ges, och inget uttride
ar mojligt. Nagon av dessa tre principer behover ge vika for att sam-
arbetet ska fungera.
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Bokens forsta tre kapitel pekar siledes pa alternativa vigar att
reformera eurosamarbetet. Men hur stiller sig egentligen medbor-
garna till de olika alternativ som har skisserats? Hur virderar de
eurosamarbetet, och skulle de vara beredda att flytta éver mer poli-
tisk make till EU-nivdn f6r atc ridda det? Kapitlet av Linda Berg
lyfter in medborgaropinionen i bilden och gir pd djupet med de
faktorer som forklarar hur den varierar mellan individer och mellan
linder.

Medan det generella stodet for EU-samarbetet som sidant ir
starkt, finner Berg att medborgaropinionen ir splittrad i friga om
det mer fordjupade samarbete som EMU innebir. En tydlig skiljelinje
finns mellan medborgare i och utanfér eurozonen. Utanfér eurozonen
ir stodet for euron svagare, och medborgarnas attityder forklaras i
hogre grad av identitetsfaktorer in ekonomiska faktorer. Medbor-
gare med en stark nationell identitet dr hir de som uppvisar starkast
motstdnd mot euron. Inom eurozonen diremot, ir stodet for euron
relative starke, och ndgot motstind baserat pa nationell identitet finns
inte lingre kvar. Hir virderar medborgarna istillet euron utifrin hur
de uppfattar att den nationella eckonomin fungerar.

Vad anser did medborgarna om forslaget att overlita ett storre
ansvar for skatter och vilfird pd EU-nivan, si som skulle vara fal-
let inom en fiskal union? Berg finner att Europas medborgare vill
att mer av EU:s nuvarande budget ska anvindas till insatser pa det
sociala omradet. Samtidigt vill en stor majoritet av EU-medborgarna
att beslut pd omriden som skatter, social vilfird och pensioner ska
fattas pa nationell niva. Forslag om att harmonisera skatte- och vil-
firdssystemen, fir ocksa svagt stdd hos EU:s befolkning 6éverlag. Vad
giller medborgarnas attityder till harmonisering mirks stora skill-
nader EU-linderna emellan, och den ekonomiska egennyttan fram-
trider som en viktig férklaring. En tydlig skiljelinje gar mellan med-
borgare i de nyare ost- och centraleuropeiska medlemsldnderna och
medborgare i de dldre medlemslinderna, som 6verlag ar rikare, har
generdsare vilfardssystem och oftare spelar rollen av nettobidrags-
givare inom EU. I den senare gruppen av linder i4r medborgarna mer
skeptiska till harmonisering. Den sammanfattande bild som Berg ger
ir klar: medborgarna ser girna att EU anvinder mer av sin nuvaran-

17



INLEDNING

de budget till sociala frigor. Diremot ir de i dagsliget inte beredda
att féra over mer beslutsritt pa skatte- och vilfirdsomradet till EU-
nivan.

I bokens femte kapitel gir Mats Persson nirmare in pd det politik-
omride som medborgarna anser vara allra viktigast att behélla pd
nationell niva - nimligen pensionerna. Nir Greklandskrisen rullades
upp under hosten 2009 framstod landets generdsa pensioner som en
viktig forklaring. Riskerar dd pensionssystemen att bli en brandfackla
i EMU-samarbetet som helhet, och finns det dirmed skil att infora
en overstatlig reglering av pensionerna? Persson finner inget empi-
riskt stdd for en sddan farhiga. Nir bedomningsunderlaget breddas
fran att fokusera det grekiska fallet till att innefatta alla linder inom
OECD, syns inget generellt samband mellan pensionssystemens
generositet och déliga statsfinanser.

Utvecklingen i EU-linderna har gatt alltmer i riktning mot aktua-
riella pensionssystem, vilka ir utformade si att varje medborgares
uttag ur systemet ir lika stora som de premier hon/han betalar in.
I teorin har sddana system flera avgorande fordelar: de reglerar sig
sjilva utan politisk inblandning, r transparenta och kan inte g& med
underskott. Risken minimeras da for att opportunistiska politiker ska
hoja pensionerna for att vinna pensionirernas roster, och dirigenom
skapa budgetunderskott. I de europeiska pensionssystemen finns dock
avvikelser fran det aktuariella idealet, framférallt i form av grund-
pensioner for grupper som saknat mojlighet att betala in tillrickliga
pensionsavgifter. Det dr dessa delar som i forsta hand riskerar att
generera budgetunderskott, framférallt i linder dir utvecklingen mot
aktuariella och autonoma system inte kommit lika laingt (exempelvis
Grekland och Frankrike). Perssons samlade bedémning ir indé att
sddana problem inte skulle spilla 6ver nimnvirt pd andra linder. En
harmonisering av EU-lindernas pensionssystem behovs dirfor inte,
s& linge som merparten av systemen ir aktuariella. Ndgon harmoni-
sering av systemen krivs inte heller for att den fria rorligheten inom
EU ska fungera, utan varje individ kan enkelt bira med sig sin inbeta-
lade pension mellan linderna, under férutsittning att den aktuariella
principen foljs.

EU-lindernas statsfinanser bestims emellertid inte bara av den
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nationella finanspolitiken, dir pensionssystemen ingr som en viktig
post. De péverkas ocksa av internationella faktorer, som ligger bort-
om lindernas egen kontroll. Sidana exogena stérningar kan drabba
eurolidnderna olika hért, och vara svira att parera med en gemensam
penningpolitik. I bokens sjitte kapitel stiller Asa Hansson frigan om
en fiskal union skulle kunna utformas s att den lindrar kostnaderna
av exogena storningar. Hansson utgar ifrin observationen att euro-
zonen inte utgdr nigot optimalt omrade for en gemensam valuta.
Avgorande skillnader mellan linderna 6kar risken att exogena stor-
ningar ska drabba dem olika hart. Trots detta visar Hanssons genom-
ging av ett antal ekonomiska indikatorer att euron inte har varit till
nigon nackdel for deltagarlinderna fram till den nu pigiende krisen.
Forst i samband med krisen har kostnaderna av den lasta penning-
politiken blivit kinnbara.

Skulle d& nigon form av fiskal union kunna ridda EMU? Hans-
son foreslar att eurolinderna ska inritta en minimal fiskal union i
form av en europeisk riskforsikring, som kan utjimna ekonomiska
obalanser mellan linderna. Flera krav stills upp for att denna los-
ning ska fungera. For att lindernas incitament att skota sin ekonomi
inte ska minska, fir férsikringen bara l6sas ut vid exogena chocker,
och inte nir ett lands ekonomiska problem ir sjilvforvillade. Risk-
forsikringen méste dessutom frikopplas frin politiken, for att inte
behiftas med samma problem som den nationella finanspolitiken.
Administrationen bor 6verlatas pa en sjilvstindig fiskal EU-myndig-
het, som ocksé har befogenhet att évervaka och sanktionera, och som
bemannas av oberoende ekonomer. Av flera skil bor forsikringen
inte finansieras genom europeiska skatter, utan genom premier som
bestims utifrdn lindernas skatteintikter eller BNI. Hansson fram-
héller att en europeisk beskattningsritt saknar stod hos medborgarna
och att skattepolitiken i EU-linderna dven fortsiteningsvis behover
kunna anpassas efter lokala férhillanden. Hon framhiver ocksé att
skattekonkurrensen mellan lindernas olika system har gynnat effek-
tiviteten i resursanvindningen.

I bokens sjunde kapitel belyser Mattias Dahlberg den begrinsade
europeiska integration som skett inom omradet for direkta skateer.
Medan EU-linderna har kommit éverens om gemensamma minimi-

19



INLEDNING

nivéer for indirekta skatter (moms och punktskatter), hor de direkta
skatterna (som skatt pa arbetsinkomst) till de omriden dir man har
varit mest angeligen om att bevara det nationella sjilvbestimman-
det. Fér EU-beslut krivs hir enhillighet i rddet, vilket reflekterar
de direkta skatternas stora betydelse som grund for den offentliga
sektorn och vilfirdssystemen i EU-medlemsstaterna. Samtidigt ir
skatteuttaget i medlemslinderna av stor betydelse for valutaunionens
funktionssitt och de fria rorligheternas forverkligande. Har det i och
med eurokrisen blivit nédvandigt att skynda pé integrationen ifriga
om direkta skatter?

EU-lagstiftningen gillande direkta skatter bestir i dagsliget av ett
forhillandevis litet antal direktiv. Trots detta har EU-rétten fitt stort
inflytande pa centrala delar av de nationella skattesystemen. Detta
genom att EU-domstolen meddelat nira 150 domar gillande de
nationella skattelagstiftningarnas forenlighet med de fria rorligheter-
na. Dahlbergs genomgang av en rad epokgorande domar visar dock
att EU-domstolens avvigning mellan de fria roérligheterna och natio-
nellt sjilvbestimmande inte har varit konsekvent gillande centrala
problem som skatteflykt och grinsoverskridande resultatutjimning
inom koncerner. Han konstaterar att detta medfor stora svarigheter
vid tillimpningen av EU-ritten.

Slutsatsen ir att det behévs mer EU-lagstiftning om direkta skat-
ter for att vigleda EU-domstolen, som varken kan eller bor gora
breda systematiska 6verviganden i lagstiftarens stille. EU-domstolen
har att doma i de fall som den stills infér, och kan inte paverka vilka
aspekter av de nationella rittsordningarna som ska tas upp till prov-
ning. Mojligen kan den pagiende krisen fa till f6ljd att EU-kommis-
sionen lyckas overtyga medlemsstaterna om behovet av att anta ny
lagstiftning géllande beskattning i grinsoverskridande situationer.
Sivida inte den nu pigiende krisen férdjupas, menar dock Dahlberg
att det inte finns nagot behov av en fiskal union med en lingtgiende
samsyn pa hela skatteomradet.

En bristande europeisk samordning pd skatteomridet kan bli
mycket kidnnbar for medborgare och foretag i situationer da fler dn
en medlemsstat gor ansprak pa att beskatta samma inkomst. I bokens
attonde kapitel belyser Martin Berglund hur EU-linderna forhaller
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sig till varandra nir det giller att undvika internationell dubbel-
beskattning av inkomster. Berglund observerar att en konflikt mellan
koordinering och nationell autonomi fanns redan i 1989 ars Delors-
rapport om EMU: s inrittande. A den ena sidan framholl rapporten
att fria kapitalrérelser skulle forutsitta en koordinerad skatte- och
finanspolitik. A den andra sidan betonades att lindernas skilda eko-
nomiska, sociala, kulturella och politiska egenskaper skulle bevaras.

D3 inkomstskatterna i huvudsak inte 4r harmoniserade inom EU,
bygger lindernas metoder for att undvika dubbelbeskattning pa natio-
nell lagstiftning eller domstolspraxis, och skatteavtal som linderna
har ingdtt bilateralt. Tvd huvudsakliga metoder anvinds av medlems-
linderna: dels avrikningsmetoden, som mycket forenklat innebir att
skatten pa utlindska inkomster minskas i samma utstrickning som
skatt har betalats utomlands; dels exemptmetoden, som forenklat
innebir att utlindska inkomster inte beskattas alls. Exemptmetoden
har blivit vanligare i vistvilden 6éverlag, men Berglund konstaterar
att inget foretride ges for den ena eller den andra metoden i Fordra-
get om Europeiska unionens funktionssitt, eller i de EU-direktiv som
finns pa skatteomridet.

Kapitlets jimforelse av Storbritannien, Tyskland, Nederlinderna
och Sverige visar pa stora skillnader i metodval, inte bara mellan l4in-
derna, utan dven inom dem gillande olika typer av inkomster. Skill-
naderna foljer inget enkelt monster och kan inte férklaras enbart med
hinvisning till lindernas ekonomiska egenintresse. Istillet ir linder-
nas olika metodval i hog grad férknippade med deras skilda rices-
traditioner och har vuxit fram gradvis under 19oo-talet. Mot denna
bakgrund stiller sig Berglund tveksam till forslaget om en fiskal
union. Om det inre sammanhanget i varje skattesystem ska respekte-
ras kan den nu inslagna vigen, som innebir en gradvis harmonisering
av lindernas skatterittsordningar, vara att féredra.

I bokens avslutande kapitel atervinder s& Hans Agné till de centrala
demokratifrigor som aktualiseras av EMU-samarbetet och den aktu-
ella eurokrisen. Agné noterar att spinningen mellan demokrati och
effektivitet ofta okar i kristider: de dtgirder som anses gynna effek-
tiviteten star inte alltid i samklang med demokratin. Samtidigt ar
lag effektivitet just det som kinnetecknar ckonomiska kriser och det
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ir centralt att hélla fast vid demokratin som legitimeringsgrund for
EMU. I kapitlet utvirderas foérst det nuvarande EMU-samarbetets
demokratiska legitimitet, och direfter frigas hur denna skulle paver-
kas om en fiskal union inrittades.

Agné provar tre statsvetenskapliga argument for att oberoende
institutioner av ECB:s slag kan vara demokratiskt legitima, trots att
de begrinsar utrymmet for demokratiska beslut. Ett forsta klassiskt
argument ir att oberoende institutioner ir legitima om deras makt ir
delegerad av folket eller de folkvalda, och kan atertas. Si finner Agné
inte vara fallet inom EMU, di medlemskapet av ekonomisk-politiska
skil dr ndrmast odterkalleligt och ingen makt kan 4tertas frin ECB
utan enighet om fordragsindring. Det andra klassiska argument som
provas, dr att ECB:s oberoende mojliggor att folket binder sig for
att uppnd sina egna mal. Inte heller detta argument befinns halla, da
EMU-samarbetet innebir att offra en central méilsittning (penning-
politisk makt) for att nd en annan (prisstabilitet). Slutligen provas
argumentet att vissa oberoende institutioner ir absolut nédvindiga
for att demokratin ska kunna uppritthéllas. Enligt Agné har dock
EMU i sin nuvarande form snarare effekten att hindra demokratiskt
initierade reformer och institutionell experimentering.

Vad skulle det da betyda for demokratin att inritta en fiskal union
parallellt med EMU? Att pd detta vis kompensera linderna for kost-
nader av att ingd i EMU, menar Agné skulle kunna tillféra det hand-
lingsutrymme som folkstyrelsen nu saknar. Till exempel skulle de
linder som drabbas av svar ekonomisk kris inte bara, som idag, stil-
las infor de extrema alternativen att trida ur EMU eller att vara kvar
och sjilva bira kostnaderna for detta. En mingd andra férslag med
olika kostnadsstruktur skulle kunna évervigas. I och med detta skulle
opinionsbildning och allminna val 3 stérre betydelse for de slutliga
besluten, och EMU-projektets demokratiska legitimitet stirkas.

De nio kapitlen i denna bok bidrar med en mingfacetterad bedom-
ning av de utmaningar EMU star infor. En viktig slutsats i flera av
bidragen ir att den ekonomiska och monetira unionen i sin nuva-
rande konstruktion ir otillricklig. Den pagiende krisen stiller dirfor
krav pd omfattande reformer av det ekonomiska och monetira sam-
arbetet sa ate liknande kriser kan forebyggas i framtiden. Det rader
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diremot oenighet om huruvida dessa reformer ocksd innebir att en
fiskal union behover inrittas. Motstindet mot en sidan utveckling
ir alltjimt omfattande. Hir erbjuds underlag till en fortsatt diskus-
sion kring hur unionens marknader, rittssystem och demokrati kan
komma att paverkas sivil u#zan en fiskal union som med en gemensam
finanspolitik baserad pé europeiska skatter.

Historiskt har den Europeiska unionen gétt stirke ur kriser. Den
pigdende krisen oppnar dirfér mojligheter till att férbétera och for-
djupa EU-samarbetet si att unionen stir bittre rustad for att mota
morgondagens utmaningar. Den fortsatta diskussionen bor handla
om vad som krivs for att infria dessa férhoppningar iven denna

ging.
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Myntunion utan fiskal union —
hur ar en sadan politiskt mojlig?

av Sverker Gustavsson

Med jimna mellanrum intriffar hindelser, som skirper den egna
blicken for vad som ir betydelsefullt. Det kan vara ldsningen av en
bok, som ger sammanhang och perspektiv. Eller som i det hir fallet,
att bli ordentligt stilld mot viggen av en kollega.

En sidan konfrontation var jag med om under ndgra dagar 1999
pé en forskningskonferens i Forenta staterna. Ndgot hundratal ame-
rikanska statsvetare, specialiserade pa EU, hade inbjudit en lika stor
grupp curopeiska kolleger till dverliggningar. Dessa pégick i fyra
dagar och hade pa vanligt sitt formen av forelisningar, paneldebat-
ter och diskussioner av egna utkast. Hindelsen intriffade under en
paneldebatt. Plotsligt £61l en amerikansk kollega litet grann ur ramen
och borjade provocera. Vad anser vara europeiska gister? Har de
ndgon losning pa det problem, som det innebir att deras myntunion
inte ocksa har konstruerats som en fiskal union? Eller ir det med
dem som det var med de kolleger frin Ost- och Centraleuropa som vi
motte fore 19892 De atergav bara vad deras regeringar hivdade utan
att gora ndgon egen bedomning.

Dagens europeiska regeringar tinker inte folja Forenta staterna,
Kanada och Tyskland i sparen. Det dr vad vi hor véra europeiska gis-
ter siga, fortsatte utmanaren sarkastiskt. Deras myntunion avses bli
den forsta i modern historia, dir centralmakten inte forfogar 6ver
skattebaserna och dirigenom formar omfordela. Den inrittning, som
regeringarna s vackert kallar stabilitetspakten, tror de skall onodig-
gora fiskal integration. Myntunion utan fiskal union kan rimligen
inte fungera. Likafullt har idén satts i verket. Férhoppningarna har
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stillts till tvd omsesidiga forpliktelser. Linderna lovar varandra att
aldrig lata underskottet i de offentliga finanserna 6verstiga tre pro-
cent samt att aldrig sitta sig i storre skuld dn sextio procent av lan-
dets samlade produktion. Om dessa bdda loften kan héllas, resonerar
man, kommer linderna aldrig att behova undsitta varandra. Dirmed
behover de heller aldrig forfoga dver varandras skattebaser. Att 6ver-
staten inte kan beskatta och dirmed inte heller omférdela tolkas uti-
fran dessa bida l6ften som en 6verkomlig svarighet.

Forutsatt att stabilitetspakten respekteras behover frigan om bris-
tande formdiga att omfordela aldrig stéllas. Detta dr pudelns kirna,
ironiserade vir kollega. Linderna centraliserar och frinhinder sig
makten 6ver myntet utan att samtidigt centralisera makten over
skattebaserna och de offentliga utgifterna. Detta ir inget mindre 4n
en sensation, fortsatte han. Losningen har karaktiren av ett fullskale-
experiment utan kiind teori. Vilket ansvar infor eftervirlden pétar sig
inte regeringarna genom att vilja denna konstruktion! Experimentet
forefaller vigledas av en mystifierande forlitan pa historien som ett
hogre visen, sade provokatoren vidare. Om inte Ni europeiska stats-
vetare reagerar mot detta, ligger misstanken nira till hands, att dven
Ni forestiller Er att ndgot 6vernaturligt sist och slutligen skall stilla
alle till ricta. Eller forsoker Ni i smyg losa problemet? Vad har Ni i sa
fall kommit fram till?

Provokatéren uppnadde sitt syfte. Under resten av veckan kom
miénga samtal att handla om huruvida stabilitetspakten var kon-
struerad pa ett sitt som kunde hilla. Nagot samlat svar blev det vil
knappast. Forskningskonferenser fungerar inte pa det sittet. Men det
vickte i varje fall hos mig — och jag tror hos de flesta som var med - en
kinsla fér att myntunion utan fiskal union ir nigot som avviker frin
vad det finns skil att forvinta sig.

S4 hir langt efterdt har jag svart ate skilja mellan vad som faktiske
blev sagt vid det aktuella tillfillet och vad som dterspeglar senare lis-
ning och eget arbete med problemet. Som jag sjilv minns det kiinde
jag mig mindre provocerad in vad minga andra gjorde. Att unionen
var asymmetriskt uppbyggd hade jag redan kommit att framhilla i
mina publikationer. Om detta handlade ocksd mitt eget bidrag till
den amerikanska konferensen. Som poingen i efterhand framstér i

26



MYNTUNION UTAN FISKAL UNION — HUR AR EN SADAN POLITISKT MOJLIG?

alla hindelser utmanarens eminenta forméga att stricka sig utover
den ekonomiska och juridiska analysen och framhalla vikten av att
iven friga efter den politiska mojligheten att uppritchalla myntunion
utan fiskal union.

Ekonomiskt och juridiskt gir arrangemanget litt att tinka sig.
Fran politisk synpunkt, diremot, behover myntunion utan fiskal
union reellt kunna {6rpliktiga. Medlemslindernas medborgare maste
i medlemslinder grundade pi yttrandefrihet, féreningsfrihet och all-
min rostrict vilja godvilligt acceptera en ordning med gemensamt
mynt, gemensam vixelkurs och gemensam rinta. S& maste de vilja
gora trots att skattebaserna inte har integrerats och trots att det sak-
nas en effektiv federal mekanism for utjimning mellan linderna.

Det giiller bara att forstd vad som ir bist for alla, siger en ekonom
som bortser frin den politiska aspekten. Det giller bara att fista pa
papper vad man har avtalat och tillimpa 6verenskomna sanktioner,
sdger pd motsvarande sitt en jurist som bortser frin den politiska
aspekten. Att friga efter vad som 6vertygelsemissigt binder medbor-
garna till varandra breddar perspektivet. Politiskt ir frigan vad som
fordras urover att tinka ut vad som ir bist for alla och att fista detta
pé papper. Vad ir det som gor att linderna och medborgarna som en
socialt naturlig sak godtar myntunion utan fiskal union?

Faktum ir att budgetunderskotten och skuldsittningen blev storre
in vad uppliggningen forutsatte. Samtidigt dr det pafallande att detta
under de forsta tio aren inte tilldrog sig nimnvird uppmirksamhet.
Den linga hogkonjunkturen blev i praktiken dgnad at att dolja hur
linderna bortsig frin stabilitetspakten. Anda till viren 2010 kom det
att dréja innan den politiska frigan pa allvar borjade stillas. Risken
fér sammanbrott formadde da linderna att 6verge tanken om att inte
komma till varandras undsittning. Den fraga, som den amerikanske
provokatdren elva ar tidigare hade velat formd sina europeiska kol-
leger att besvara, kom nu pa allvar att borja dryftas.

For att nigot litet distansera mig frin den i dag aktuella debat-
ten om vixande arbetsloshet, hotande statsbankrutter och tilltagande
hogerpopulism i medlemslinderna borjar jag med att redogora for
den uppenbara l6sningen. Enligt denna uppfattning, som den ame-
rikanske provokatoren underforstate utgick frin, forutsitter mynt-
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union fiskal union. Det var denna bedémning som Delorskommittén
avvisade, nir den i sin rapport 1989 foreslog den l6sning som seder-
mera valdes och som fick sitt formella uttryck i Maastrichtférdraget
1991.

Tjugo ar senare moter vi i huvudsak tre reaktioner pa den da valda
losningen. Den forsta gar ut pd ate hilla fast vid Delorsrapportens
bedémning. Den andra ir att radikalt ompréva vad som da sades och
i stillet satsa pd den uppenbara losningen, vilket skulle innebira en
konsekvent uppbyggd myntunion med i stillet f6r utan fiskal union.
Enligt ett tredje sitt att reagera, slutligen, bor vi besinna det his-
toriska fullskaleexperimentets inbyggda risker och noja oss med att
ndgot litet - men pi viktiga punkter — modifiera den faktiskt valda
l6sningen. Frigan blir vilka 6verviganden, som nirmare bestimt bor
vigleda en sddan forsiktigare och mer genomtinkt hallning till fra-
gan om vad myntunion utan fiskal union politiskt kriver.

Efter denna inledning avser jag att nidrmare redogéra for den
uppenbara losningen samt att klargora pd vilken punkt Delorskom-
mittén avvek frin denna. Direfter framstiller jag hur de bida sinse-
mellan mycket olika dsiktsriktningar, som ir kritiska mot den gjorda
avvikelsen, argumenterar. Mot bakgrund av de olika argumenten for
och emot den valda l6sningen avslutar jag sedan med att formulera
min egen uppfattning.

Den uppenbara [6sningen: |at det ena steget
folja pa det andral!

Hallbarheten av olika invindningar blir littare att préva, om vi tin-
ker oss att de riktar sig mot en som sjilvklar betraktad grunduppfatt-
ning. Huvudlinjerna i varje teoretiskt meningsutbyte framtrider pa
det sdttet tydligare. Hir handlar det om graden av politiskt samgaen-
de. Olika nivder av politisk integration later sig med férdel utmejslas
som en ricka trappavsatser, dir de hogre stegen forutsitter dem som
kommer innan och ligger ligre.

Integrationstrappan som ett sitt att framstilla saken lanserades
av den ungersk-amerikanske ekonomen Bela Balassa 1962. Dennes
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forenkling dr enligt min mening alltjimt odvertriffad, nir det giller
att klargora vad som ir kontroversiellt. Den tinkta trappan stricker
sig frin en forsta avsats, helt utan samgéende, till en sjitte niva, dir
enheterna tillsammans utgér en fiskal union. Aven skattebaserna ir
da gemensamma. Mellan den ena ytterligheten, utan nigon bindning
till andra linder, och den andra extremen, som ir fullt genomford
fiskal union, méter fyra mellanligen: frihandelsomrade, tullunion,
gemensam marknad och myntunion.

Fiskal union

Myntunion

Gemensam
marknad

Tullunion

Frihandelsomrade

Varje land for sig
Figur 1. Integrationstrappan

Inom ett frihandelsomride, den andra nivén i trappan, rider tullfrihet
mellan de ingdende linderna. Tullsatserna ir emellertid inte samord-
nade gentemot tredje land. Nir samgéendet har formen av tullunion,
den tredje nivén, dr den yttre tullmuren lika for alla. D4 marknaden
ir gemensam, den fjirde nivin, ir inte bara tullar utan iven andra
handelshinder undanréjda. P den femte nivin frintrider medlems-
linderna ritten till eget mynt samt dirmed egen rinta och egen
vixelkurs. Medborgarna kan da bara anpassa sig till de ekonomiska
svingningarna genom att sinka sin standard eller genom att flytta. De
medborgare och territorier som ingér i myntunionen kan inte 6ver-
brygga tillfilliga motgingar genom att devalvera eller 1ita virdet pd
sitt eget mynt prissittas enligt principen flytande vixelkurs.

P4 den sjitte avsatsen i trappan, slutligen, kombineras myntunio-
nen med ett gemensamt forfogande over tillgingliga skattebaser.
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Inneborden blir fiskal union, det vill siga att resurser som skapas
inom nédgon viss del av territoriet och av olika delar av befolkningen,
efter gemensamma beslut kan anvindas inom hela territoriet och for
hela befolkningen. Fiskal union méjliggér utjimning av regionalt,
socialt och demografiskt betingade skillnader inom territoriet och
befolkningen som helhet. Det gar di att solidariskt kompensera for
effekterna av att hela territoriet har samma rinta och vixelkurs. Med-
borgarna behover inte sinka sin standard flickvis till foljd av eko-
nomiska chocker, som inte drabbar alla delar av territoriet. De kan
hivda principen om lika l6n for lika arbete och de behover inte stillas
infor valet att flytta eller drastiskt sinka sin levnadsstandard.

Vad steget frin den femte till den sjitte avsatsen empiriskt innebér
framgér av att moderna féorbundsstater som Forenta staterna, Kanada
och Tyskland omférdelar tjugo a trettio procent av den samlade pro-
duktionen. Detsamma giller i 4nnu hogre grad for enhetsstater av
typen Danmark, Storbritannien och Sverige. Samma mynt, rinta och
vixelkurs férutsitter i praktiken en offentlig politik, som kompense-
rar for att de ekonomiska forutsittningarna ir olika i skilda delar av
landet och for olika samhallsgrupper.

Utan denna koppling mellan myntunion och fiskal union skulle
anspriken pd medborgarnas flexibilitet, i friga om lika [6n for lika
arbete och samma levnadsniva oavsett bostadsort, alltfor mycket
komma att tangera grinsen for det politiskt uthirdliga. Med vid-
makthillen yttrandefrihet, foreningsfrihet och allmin rostrice gir
det inte att gd hur sa lingt som helst nir det giller att tvinga med-
borgarna att anpassa sig. Om foretridarna for nagot visst territorium
vigar ta det femte steget i integrationstrappan, méste de féljaktligen
dven vara beredda att ta det sista och politiskt avgérande steget till
den sjitte nivdn. En europeisk myntunion kan med andra ord bara
formas analogt med hur historiskt givna enhets- och forbundsstater
har vuxit fram och kommit att fungera. Annars kommer den inte att
vara langsiktigt héllbar.

S ter sig den uppenbara 16sningen framstilld med hjilp av Bela
Balassas integrationstrappa. Enligt detta sitt att tinka ir det natur-
ligt att forestilla sig, att myntunion framtvingar fiskal union. Det
som forutsitts for att det skall vara pa det sittet ir de konstitutionella
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ramvillkor, som utgdrs av politisk frihet och allmén rostrite i med-
lemslinderna.

Resonemanget har som allmin férutsittning, att det ir tillitet ate
skriva i tidningar, bilda fackféreningar och kimpa om den politiska
makten utifrn principen om allmin rostritt och legitim opposition.
Om unionen bestod av en samling diktaturer, skulle 16sningen inte
vara lika uppenbar. Sa snart problemet stills under férutsitening att
det ror sig om en grupp demokratier foljer av detta en benigenhet for
omfordelning mellan regioner, samhillsgrupper och generationer.
Dirigenom lindras sociala spinningar, som inte gir att utjimna bara
genom att medborgarna flyttar eller sinker sin levnadsstandard.

Forekomsten av politisk frihet och allmin rostrite gor det svirare
fér demokratiskt beroende regeringar att motstd medborgerliga krav.
Om viljarna ir fria att yttra sig och kan résta bort sina foértroende-
valda, finns det en uppenbar risk — eller méjlighet om vi sé vill - att
dessa mojligheter utnyttjas pa ett sitt som framtvingar en massivt
omfordelande fiskal union.

Den forsta huvudstandpunkten: den sjatte
nivan maste forbli avsparrad!

Den sjilvklara invindningen mot den uppenbara losningen dr att
den péd det europeiska planet ir oprovad. Det rér sig om en skriv-
bordskonstruktion. Den visar vad som ir naturligt, inte vad som ir
genomforbart. Problemet i verkligheten ir att medborgarnas fortro-
endevalda inte kan stanna klockan och bérja fran borjan. Om de vill
gd utover att gora marknaden gemensam, méste de férsoka gora detta
inom historiskt givna forutsittningar.

Ramvillkoren utgors inte bara av den politiska friheten i form av
verksamma massmedia och fackforeningar. Avgorande ir den allmin-
narostritten. Av den foljer en opinionsberoende parlamentarism eller,
i de linder dir detta ir aktuellt, ett opinionsberoende presidentstyre.
Styrelseskicket 4r mer begrinsande pa nationell 4n pa europeisk niva.
Fiskal solidaritet 6ver nationsgranserna ir foljaktligen inget som utan
vidare kommer att instilla sig. Det framstir som lirdomen mot bak-
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grund av hur nationellt demokratiska och fiskala gemenskaper under
de senaste hundrafemtio aren undan f6r undan kom att beféstas. Val-
rorelser handlar mest av allt om skatter och offentliga utgifter.

Utifran den invindningen forstdr vi bittre varfor stats- och rege-
ringscheferna for tjugo ar sedan valde en annan 16sning 4n den frin
principiell synpunkt ndrmast till hands liggande. Den uppenbara 16s-
ningen skulle ha inneburit, att linderna hade utrustat unionen med
egen beskattningsritt. Uppgiften skulle ha blivit att utforma rike-
linjer for en omfoérdelande union syftande till djupgdende politisk
och fiskal integration. For detta saknades forutsittningar. Allméinna
opinionen kunde inte férvintas tillstyrka en genomgripande fiskal
solidaritet 6ver nationsgrinserna.

Likafullt bestimde sig stats- och regeringscheferna under sena-
re delen av 1980o-talet for att ta steget upp till den femte avsatsen.
Poingen ir att de bestimde sig for att gora detta utan att dven vilja ta
det sista steget. Detta krivde att den nya ordningen - i syfte att pare-
ra vad som kunde tinkas intriffa enligt den uppenbara l6sningen -
utrustades med en spdrr mellan den femte och den sjitte avsatsen.
For att klargora beskaffenheten av denna som nodvindig ansedda
lisanordning riktar jag nu blicken mot Delorskommitténs rapport.
Dess bedomning, [ag till grund for Maastrichtfordraget i december
1991 och medlemslindernas ratificering under 1992 och 1993.

Den 17 april 1989 6verlimnade Delorskommittén sin rapport om
inrdttandet av en ekonomisk och monetir union till stats- och reger-
ingscheferna. Mandatet hade kommissionsordféranden Jacques Delors
och hans medkommitterade, som var lindernas centralbankschefer,
fate vid toppmétet i Hannover tio ménader tidigare. Fore sina avgo-
rande férhandlingar énskade stats- och regeringscheferna en samlad
bedémning av losningens principiella innebord och ett forslag om
stegvis praktiskt genomférande. S& hade regeringarna gjort nir Rom-
fordraget forbereddes under ledning av den belgiske premiirministern
Paul-Henri Spaak pa 1950-talet. Ocksa denna ging bedomdes denna
teknik att forhandla i tva steg, med ett stort inslag av tjinstemin i det
forsta steget, vara vad som krivdes for att undvika politiska lasningar.
Ledande fortroendevalda borde inte forhandla om vad som i ett storre
perspektiv framstod som administrativa detaljer.
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P4 det sittet kom vad jag hir kallar sparrfrigan att analyseras som
om problemet enbart var ekonomiskt och juridiskt. Den politiska svi-
righet, som kunde bedémas foreligga, fordes at sidan for att mojlig-
gora framgingsrika forhandlingar. For en statsvetare, som betraktar
kommitténs analys tjugo ar senare, vill det forefalla som om frigan
om bista sittet att spirra den Gversta avsatsen i trappan dirigenom
blev alltfor styvmoderligt behandlad.

Visserligen skedde detta pa ett sitt som med storsta sannolik-
het gagnade tidsplanen. Samtidigt 4r det litt att se hur frinvaron
av politisk analys biddade foér framtida svérigheter. For att kunna
snabbt lsa problemet tvingades kommittén reducera betydelsen av
den pafrestning pd lindernas sammanhallning, som myntunion utan
fiskal union maste medfora. Att yrerandefriheten, foreningsfriheten
och rostriteen ir etablerade som en konsekvens av de bida virldskri-
gen och det kalla kriget kom pé det sittet férutsittas inte ha ndgon
avgorande betydelse for idén om att vilja ta de femte men inte det
sjatte steget.

Avvikelsen frin den uppenbara 16sningen framgéir av den valda
terminologin. Enligt det 1989 etablerade sprikbruket atf6ljs mynt-
unionen inte av en fiskal utan av en ekonomisk union. Ofta gar det
att utlisa nyanser genom att jimfoéra hur nigot uttrycks pa de olika
unionsspraken. Hir 4r bilden entydig. P4 tyska ar den foreslagna unio-
nen en "Wirtschafts- und Wihrungsunion”. Pa franska och engelska
ir den en union économique et monétaire” respektive “economic
and monetary union”. Det som framhivs genom valet av ordet ”eko-
nomisk” i stéllet for ordet ”fiskal” ir pa alla tre spriken marknads-
aktorernas intresse av stabila villkor. Vad som kommer i andra rummet
ir medborgarnas potentiella intresse av lika rittigheter grundade pa
att skattebaserna anvinds solidariskt 6ver nationsgranserna.

Rapporten var disponerad i tre kapitel. Det férsta av dessa behand-
lade forhistorien, det andra vad som utmirker det fullt genomférda
systemet och det tredje det praktiska forverkligandet av de olika ste-
gen fram till det 6nskade slutresultatet. Utifrin den hir stillda frigan
om hur den uppenbara l6sningen antogs kunna undvikas dr det mit-
tersta avsnittet av storst intresse. Ndrmare bestimt ir det fem sidor i
det kapitlet under rubriken ”den ekonomiska unionens grunddrag”,
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som redovisar den gjorda avvikelsen i férhillande till den uppenbara
losningen.

Poingen med en ekonomisk union, i motsats till en fiskal, 4r att
den férstnimnda kombinerar, heter det pa dessa fem sidor, egenska-
perna hos ”en obegrinsad gemensam marknad” med ”en uppsittning
regler som ir oavvisligen nodvindiga for att en sddan marknad skall
fungera pa det mest andamalsenliga sittet”. Om dessa bida 6nskemal
samtidigt skall kunna tillgodoses, hivdar kommittén, férutsitter det
foljande fyra grundelement:

« en gemensam marknad, inom vilken personer, varor, tjinster
och kapital kan fritt cirkulera

« en konkurrenspolitik och andra liknande regler, som ir dgnade
att stirka tillimpliga marknadsmekanismer

« en unionsgemensam politik, som idr dgnad att frimja struktur-
omvandling och regional utveckling, samt

« ensamordning av lindernas ekonomiska politik, som bland annat
innefattar bindande regler for medlemslindernas budgetpolitik.

Avvikelsen frin den uppenbara [6sningen kommer frimst till uteryck
i den tredje punkten. Stodatgirder for strukturomvandling och re-
gional utveckling innebir visserligen kostnader for en unionsbud-
get byggd pd medlemsavgifter och dirmed jimforelsevis begrinsade
mojligheter till omférdelning av resurser 6ver nationsgrinserna. Vad
formuleringen utsiger ér likafullt nigot annat dn vad den uppenbara
l6sningen forutsitter, nimligen utjimning med hinsyn till innehallet
av begreppet medborgarskap.

Utjamning mellan naringsregioner och inte
mellan medborgare

Det som avses i den tredje punkten ir inte rattigheter for den enskilde
medborgaren utan ett unionsintresse av att nagon viss ndringsregion

inte hamnar pé efterkilken. P4 det sittet kringgar Delorskommittén
det av yttrandefriheten, foreningsfriheten och den allminna rost-
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ritten fororsakade problemet. Det sker genom att man inrittar vad
man bedomer vara en spirranordning mellan den femte och den
sjitte avsatsen i integrationstrappan. Idén ir att frimja ett element
av ”sammanhéllning” utan att denna samhorighet grundar sig pa
enskilda medborgares individuella rittigheter.

Poingen ir att det dirigenom pa ett politiskt mindre pafrestande
sitt gdr att omfordela begrinsade resurser. Det sker genom att ritten
till nagon viss nyttighet eller tjinst inte knyts till den med yttrande-
frihet, féreningsfrihet och rostritt utrustade individuelle medborga-
ren pd det sitt som den uppenbara losningen forutsitter. Territorier
ir forvisso foretridda ocksd inom en union, som ir ekonomisk men
inte fiskal. Skillnaden 4r att den ekonomiska unionen inte forutsit-
ter nigra rittigheter till nigon viss levnadsstandard for den enskilde,
absolut eller relativt definierad, vilka gar att dberopa infor myndig-
heter och domstolar.

Delorskommittén férmadde med andra ord pa ett — dtminstone
kortsiktigt — skickligt sitt skapa enighet kring idén om att linderna
borde ta det femte steget i trappan utan att gora ansvaret for skatte-
baserna gemensamt. Det skedde genom att flytta uppmirksamheten
fran den enskilde medborgarens levnadsstandard till regionerna och
deras niringsliv. P4 ett intuitivt plan hade med andra ord Delorskom-
mittén fulle klart for sig den opinionsmissiga verklighet, som Linda
Berg beskriver i sitt kapitel.

Uppgiften att politiskt hilla samman unionen borde enligt Delors-
kommittén inte l6sas genom att utjimna individuell levnadsstandard.
Befolkningarna i linder med lika och allmin rostrite dr helt enkelt
inte beredda att acceptera nigot sidant foér att kompensera for de
individuellt samhiilleliga verkningarna av att rinta och vixelkurs inte
kan variera. Inriktningen bor i stillet vara, skriver kommittén, att
utjimna produktionsvillkor med avseende pa fysisk infrastruktur,
kommunikationer och inrittningar for utbildning, ”si att anpass-
ningen till nya marknadsbetingelser inte huvudsakligen behover
astadkommas genom storskaliga befolkningsrorelser.” Sammanfatt-
ningsvis var kontentan av resonemanget, att trycket pa skattebaserna
borde goras regionalt intressebaserat och inte grunda sig pA medbor-
garnas ansprak pa individuella rictigheter.
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Viren 2010 sattes det av Delorskommittén foreslagna sittet att
spirra passagen mellan den femte och sjitte avsatsen pé sitt hittills
allvarligaste prov. Det skedde nir det blev aktuellt att stélla krav pa
att stabilitetspakten faktiskt skulle f6ljas. Vid sidan av en debatt om
battre uppritthillande av gjorda dtaganden framstilldes grundliggan-
de politisk kritik. Vad skulle legitimt kunna hindra medlemslinder
fran ace allefér mycket skuldsitea sig och vilja undsitta varandra nir
sd redan skett?

Invindningarna mot hur spirranordningen hade konstruerats
kom fran tva olika hall. Lings den vilkinda ildre linjen gick kritiken
ut pa att hela den grundliggande idén om att spirra passagen frin
den femte till den sjitte avsatsen dr missriktad. Det enda ritta ir och
forblir, borjade det dterigen att hivdas, att pa allvar resa frigan om
myntunion med snarare in utan fiskal union. Lings en annan och
motsatt linje i debatten borjade det stillas krav pa fordjupad konsti-
tutionell forstdelse och tydligare differentiering mellan vad som ir
medlemslindernas och 6éverstatens uppgifter. Bara dirigenom skulle
det g att sikerstilla langsiktigt politiskt stéd for idén om att unio-
nen permanent befinner sig pd den femte avsatsen.

Den andra huvudstandpunkten: den sjatte
avsatsen far inte blockeras!

Vira dagars frimste foretridare f6r den uppenbara losningen ir den
kinde rittsfilosofen och demokratiteoretikern Jiirgen Habermas.
Hans starkt polemiska artikel i Die Zeir den 20 maj 2010 visar vad
som dr huvudsaken for den som menar att det ir historiskt missriktat
att bekymra sig om en spirr mellan den femte och den sjitte avsatsen.
Vad som just hade hint visade enligt hans mening hur meningsldst
det dr att forsoka hilla tillbaka inslaget av fiskal union, nir steget upp
till den femte nivén vil har tagits.

Bakgrunden var de ledande politikernas misslyckande tio dagar
tidigare, natten mellan den 8 den 9 maj. Den tyske féorbundskanslern
Angela Merkel och den franske presidenten Nicolas Sarkozy hade
da tillsammans med 6vriga stats- och regeringschefer — tvirtemot
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grundtanken i stabilitetspakten — tvingats ta gemensamt ansvar for
samtliga medlemslinders statsfinanser och offentliga politik. Dirmed
hade det enligt Jirgen Habermas intriffat ett paradigmskifte. Idén
om negativ solidaritet, att linderna lovar varandra att inte fiskalt
undsitta varandra, hade i praktiken 6évergivits.

Mot detta paradigmskifte hade Jirgen Habermas i och for sig
inget att invinda. Det som hade intriffat lig helt och hallet i linje
med den uppenbara [6sningen. Vad han lade de ledande politikerna
till last var inte siktsbytet som sddant utan bristen pa demokratiskt
klargorande forberedelser for denna omvindelse under galgen. Det
som saknas hos vara europeiska ledare, skriver han, dr en férméga att
kunna rita pd ryggen och visa ledarskap i ljuset av lindernas gemen-
samma erfarenheter av krig och férédelse. Over alla grinser behdver
de europeiska medborgarna i alla medlemslinder generation efter
generation gora sig sjilva medvetna om sitt gemensamma 6de och
ansvar i ljuset av det forgdngna, argumenterar Jiirgen Habermas. I
stillet for att i ett rationellt samtal klargéra huvudlinjerna i den euro-
peiska historien liter sig politikerna jagas av boulevardpressen och
de globala finansmarknadernas skrupelfria aktorer. Vad som ir den
allminna meningen anses vara faststillt genom opinionsmitning och
inte pd grundval av klargérande debatt med utmejslade argument och
vetenskaplig analys.

Sittet att framstilla problemet illustrerar vad som pa ett praktiskt
plan utmirker den uppenbara losningen. De som foretrider den upp-
fattningen ir bergfast overtygade om vad som ir ritt politik. Los-
ningen ir for dem uppenbar. Av detta foljer samtidige att de tar ldte pa
tinkbara invindningar om vad som ir realistiskt och vad forsiktighe-
ten kriver. Jirgen Habermas tinker sig pa fullt allvar att intellektuellt
och moraliskt starka ledare skall kunna omvinda sina medborgare till
att vilja omfordela resurser inom unionen som helhet. Idén ir med
andra ord att politiker och viljare, som dr mer politiskt upplysta in
for nirvarande, kan 6vertalas att uppvisa nodvindig fiskal solidaritet
over granserna.

Att lindernas politiska system priglas av yttrandefrihet, férenings-
frihet och allmin réstrite tolkar Jiirgen Habermas uteslutande som
en tillgdng f6r den som 6nskar genomféra den uppenbara losningen.
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Idén om att det behovs en spirranordning mellan den femte och den
sjitte avsatsen ir enligt hans mening uttryck for missriktad mod-
stulenhet. Att intressera sig fér spirrproblemet ér i hans 6gon en
moraliskt tvivelaktig verksamhet. Skilet dr att den avleder medbor-
garnas uppmirksamhet frin vad som ir langsiktigt nédvindigt.

Historisk medvetenhet ar vad som politiskt
mojliggor

Utgangspunkten for den av Jiirgen Habermas med sidan bravur fore-
tridda humanistiska grundtanken om den genomtinkrta dskidning-
ens och argumentationens politiska méjligheter dr vad som i vira
skolbocker kallas for den nya tiden - en tredje tidsalder efter antiken
och medeltiden - och som pa allvar borjade gestaltas for femhundra
ir sedan.

Piven och kejsaren hade i det medeltida Europa gjort ansprik
pa att forvalta den romerska virldsstatstanken. Reformationen och
rendssansen och de stora religionskrigen hade ryckt undan grunden
for de sista resterna av dessa ansprik. Den nya tidens kyrkliga och
virldsliga furstar hade haft att finna en ny formel for samlevnad.
Genom den westfaliska freden 1648 hade det kommit till ett mini-
mum av samforstind. Efter tusen dr av strider och dubbel oklarhet
om de legitima auktoritetsforhillandena - horisontellt mellan kyrka
och stat och vertikalt mellan de administrativa nivierna - hade kung-
arna etablerat en princip for att kunna vara pd en ging sjilvbestim-
mande och hingivna en sista rest av forestillningen av en virldsstat
som inte styrdes av geografiska sirintressen. Den nya principen var
suverinitet. Innebérden var konstitutionell strukturrationalisering.
Kungarna kunde var och en for sig och sina folk bestimma religion,
hivda grinser och férfoga over skattebaser.

Samtidigt hade intresset av fredlig samlevnad foranlett en liten,
men betydelsefull, eftergift 4t den éldre idén om en hogre rittsord-
ning. Med tiden fick detta lilla undantag frin principen om suverini-
tet praktiska konsekvenser. Aven nir krigen under 1700-, 1800- och
1900-talen rasade som virst, upprittholls ett minimum av folkritt
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och diplomati. Efter varje krig samlades statsledningarna till freds-
konferenser, ritade om kartorna och slog fast ett minimum av princi-
per som madste respekteras.

Det senaste — och i det linga loppet férhoppningsvis mest fram-
gangsrika — forsoket att kombinera europeisk gemenskap och natio-
nellt sjilvbestimmande ir den union, som har vuxit fram efter 1945.
Detta forsok gor ansprak pé att utgora den slutliga 16sningen. Den
stora skalan och den hoga ambitionsnivan gor att den saknar fore-
bilder. Dess karaktir av statsteoretiskt fullskaleexperiment dr pifal-
lande. Varje matt och steg som linderna foretar sig riskerar att astad-
komma icke forutsedda foljdverkningar. Det ir mot denna bakgrund
som spirrdebatten enligt Jiirgen Habermas bara ir uttryck for de
obotfirdigas férhinder.

Historisk insikt gor oss politiskt modiga. Det dr den grundinstall-
ning, som moter hos den namnkunnige tyske rittsteoretikern. For-
visso har det genom arhundradena funnits utopiskt sinnade politiker,
som har velat g till ytterlighet och kunnat tinka sig savil en euro-
peisk enhetsstat som en virldsdel med frin varandra helt isolerade
stater, linder och nationer. Men pa det hela taget har den sortens
renodlingar inte varit vigledande. Knickfragan blev tidigt och har
forblivit att si organisera virldsdelen, att linderna kan pa en ging
hivda ett gemensamt intresse och bevara sina mojligheter att sjilva
bestimma. Uppgiften blev att ”samla de europeiska folken i en enda
politisk kropp samtidigt som varje nation bevarar sitt sjilvbestdm-
mande”, som ir titeln pd en bok av den franske samhillsteoretikern
Claude Saint-Simon frin 1825.

Den senaste boken av Jirgen Habermas frin 2009 framstiller
dagens europeiska union som ett vacklande projekt. Unionen befinner
sigien politisk atervindsgrind till foljd av att vara dagars fortroende-
valda inte inser sitt historiska ansvar. De har koért fast beroende pa
att de inte har vigat undervisa medborgarna om vikten av att borja
praktisera den uppenbara losningen. Konfliktridsla och intellektuell
bekvimlighet gor att politikerna saknar det mod, som de skulle beho-
va for att slippa vidja for finanshajar och boulevardjournalister. For
att ritt forstd hur han resonerar ir det med andra ord nédvindigt att
tolka honom som en sentida Immanuel Kant. Det ér av virldshisto-
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risk betydelse, menar han, att den europeiska losningen pé proble-
met att forsona politik, juridik och ekonomi inte gir éverstyr. Ty var
europeiska uppgift i ett stérre perspektiv ir att forhindra ate virlden
dterfaller i en alltigenom nationalistisk och frin synpunkten allas krig
mot alla realistisk referensram.

Sparrfragan fortjinar i detta perspektiv inte att tas pa allvar. Ju
forr vi nar stadiet myntunion zed fiskal union, desto mer tillfredsstil-
lande miste utvecklingen i vir del av virlden anses ha varit, menar
Jirgen Habermas. Historiskt har linderna var for sig och inom sig
sjilva integrerats. Den faktiska uppslutningen bakom en nationell
medvetenhet har vuxit i betydelse dnda dirhin att skattebaserna
inom ett land kan utnyttjas samlat av hela dess befolkning. Mycken
strid och stora motsittningar har utmirke denna nationella integra-
tion. Denna process ligger nu i huvudsak bakom oss. Tiden ir kom-
men for att borja tillimpa véira lirdomar pé den storre frigan om hur
hela Europa skall kunna bilda en offentlig gemenskap och linderna
tillsammans utnyttja sina nationella skattebaser.

Min och den amerikanske provokatorens fraga ir - vilken jag tilla-
ter mig att upprepa — vad som politiskr mojliggoér myntunion utan
fiskal union. Delorskommittén argumenterar for att det ricker med
marknadsregler, nationellt sjilvpilagd budgetdisciplin samt en poli-
tik f6r sasmmanhillning, som tar sikte pé regioner och inte pa indivi-
dernas levnadsstandard.

Jirgen Habermas foretrider den uppenbara losningen och kriver
av oss att vi skall viga ta ansvar for Europas och virldens framtid
genom att visa att vi har lirt av historien. Idén om myntunion utan
fiskal union ir enligt hans mening en villfarelse. Lindernas ledande
politiker maste med det snaraste komma till insikt om detta och upp-
trida som nationella, europeiska och globala vigledare. Vad vi nu stér
infor, anser han, dr en stort upplagd omvindelse till den uppenbara
losningen. Problemet dr att den méste foretas under exceptionellt
svara betingelser pd grund av att vira fortroendevalda inte tillricklige
har formétt klargora bakgrunden.
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Den tredje huvudstandpunkten: utan en
informell tillitspakt ingen union!

Alla principiellt lagda debattérer ir inte lika starkt évertygade om
poingen med den uppenbara ldsningen som Jiirgen Habermas. Lings
en tredje argumentationslinje moter statsvetare, som gor ansprak pa
att vara lika historiskt medvetna men som drar en motsatt och avse-
virt forsiktigare slutsats av de linga linjerna i den europeiska histo-
rien. Deras anklagelse for politiskt ldttsinne riktar sig inte bara mot
den uppenbara losningen och dess storslaget argumenterande fore-
tridare. Udden ir lika mycket riktad mot franvaron av historisk och
politisk analys i forberedelserna fér Maastrichtférdraget.

De bist artikulerade foretrddarna fér denna tredje linje dr tvd
ledande italienska och tyska forskare, Stefano Bartolini och Fritz
Scharpf. Mot bakgrund av sina egna linders enande under de senaste
hundrafemtio dren manar de till férsiktighet. Det f6r dem centrala idr
vilka politiska krafter, som med litthet kan slippas 16sa, om aktorerna
inte rite tolkar inneborden av de olika avsatserna i integrationstrap-
pan. Den uppenbara 16sningen dr uppenbart orealistisk och dirfor
orimligt ansvarslos. Detsamma giller om den 1989 gjorda avvikelsen.
Ingendera losningen tar rimlig hinsyn till vad som faktiskt hinde
under 1800- och 1900-talen, nir stora linder som Italien och Tysk-
land enades och politiken inom respektive land férenhetligades. Om
politikens nationalisering skall tjina som forebild for dess europeise-
ring, finns det d4 inte skil att hysa betinkligheter? Vad som faktiskt
intriffade pa det nationella planet under de sjuttio dren fran 1919 till
1989 gor att de varnar for en motsvarande europeisk utveckling.

Grundliggande for hur Stefano Bartolini och Fritz Scharpf stil-
ler problemet ir samma historiska perspektiv, men de drar en annan
praktisk slutsats. De hanvisar till hur ett system med sammanfallande
och sjilvforstirkande grinser undan for undan kom att etableras i var
del av virlden. Det hela borjade i nordvistra Europa pd 1500-talet.
Kungar som Gustav Vasa i Sverige, Kristian II i Danmark och Henrik
VIII i England gjorde sina linder till avgrinsade stater utom rick-
hall f6r svil paven som kejsaren. Nér de moderna forskarna Stefano
Bartolini och Fritz Scharpf framstiller den historiska bakgrunden till
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dagens europeiska stater, gir tankarna hos en svensk ldsare till hur
August Strindberg i sina dramer Mister Olof, Gustav Vasa och Erik
X1V framstiller den nationella frigorelsen. Grundberittelsen handlar
om vikten av att gora sig kvitt paven, kejsaren och litbeckarna och hur
angeliget det ir att komma tillritta med smélinningar och dalkarlar.
Hela det europeiska statssystemet har skapats enligt ungefirligen
detta monster under loppet av fem arhundraden.

Grinserna mellan linderna konsoliderades genom att statskyr-
kor skapades och bibeln oversattes. Detta férutsatte i sin tur natio-
nellt utarbetade skriftsprak. Grinserna befistes ytterligare genom
hemmamarknader understddda av nationellt beslutad ekonomisk
lagstiftning. Annu mera kom grinserna mellan linderna att befistas,
nir kungarna frintogs sina ansprik och ersattes av ett pd politisk
frihet och s smaningom dven pa allmin rostritt baserat folkligt sjilv-
bestimmande. Som kronan pé verket i friga om konsolidering kom
vilfirdsstaten. Dirmed hade staterna pa allvar kommit att avgrinsas
fran varandra. De var inte lingre bara politiska, ekonomiska, ritts-
liga och demokratiska gemenskaper. Nu var de ocksa fiskala unioner.
Det senare var ingalunda nigon marginell omstindighet. Uppemot
hilften av den samlade produktionen land for land togs i ansprik for
utjimning mellan aldrar, regioner och samhillsgrupper.

Betydelsen av grinser mellan linderna har genom en utveckling
under flera drhundraden fatt en allt djupare inneb6érd. Mot denna
bakgrund formuleras kritiken lings den tredje linjen. Den riktar sig
inte bara mot den uppenbara I6sningen utan lika mycket mot idén
om att fiskalt utjimna mellan niringsregioner i stillet fér mellan
medborgare. Det senare dr ndgot som kriver att féreningsfriheten,
yttrandefriheten och den allmidnna rostritten inte tillits ha nigon
betydelse, framhéller Stefano Bartolini och Fritz Scharpf.

Den ur politisk synvinkel avgoérande forindringen - si som den
forstnimnde framstiller saken i sin bok Restructuring Europe 2005 och
den sistnimnde i sitt motsvarande arbete Community and autonomy
2010 - ir det projekt som iscensattes efter 1945 och som innebar att
grianserna mellan linderna luckrades upp. Poingen ir att detta bry-
ter med den tidigare utvecklingen mot alltmer konsoliderade grinser.
Den tidigare huvudtendensen mot forstirkea grinser avlostes efter
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andra virldskriget av en rakt motsatt strivan. Dess innebord dr att skil-
ja mellan vad som giller politiskt 4 ena sidan och vad som giller affirs-
juridiskt 4 den andra. P4 det sittet uppkommer en ny spinning.

Skattebaser och vilfirdsprogram forfogar medborgarna fortfaran-
de over nationellt. Det giller diremot inte fér marknaderna och de
regler som tjanar som ramar for rorligheten av kapital, varor, tjinster
och arbetskraft. Dir har utvecklingen gitt i rakt motsatt rikening.
Makten ligger pd unionsnivi och betydelsen av grinser har kommit
att avsevirt reduceras. Detta skapar en ny svarighet, som vare sig
Jiirgen Habermas eller Jacques Delors nog tydligt uppfattar enligt
Stefano Bartolini och Fritz Scharpf.

Problemet ir att utvecklingen mot ett europeiske i stillet for ett
nationellt beslutsfattande inte forsiggir symmetriskt utan ar asym-
metriskt fortgdende. Grinserna avvecklas olikformigt i friga om sévil
procedur som innehall. Ansvaret utkrivs inte konsekvent pd samma
niva som dir makten ligger. Det ir den ena sidan av saken. Den andra
ir att makten 6ver marknaden ir centraliserad men inte makten 6ver
skattebaserna. Inte bara demokratin utan ocksd férméigan att refor-
mistiskt styra utvecklingen har dirigenom kommit att forsvéras.
Dessa bada olikformigheter forstirker varandra 6msesidigt.

Genom detta dubbelt asymmetriska forhéllande blir relationen mel-
lan forfattningspolitik och vanlig politik annorlunda beskaffad euro-
peiskt 4n vad den ir nationellt. Inom varje land for sig kan striden
mellan héger och vinster vara hard, men kampen f6rs inom ramen for
givna spelregler. Dessa anses av alla parter ligga fast oavsett utgingen
av nagon viss kraftmitning. Den forlorande sidan har jaimforelsevis
l4tt att acceptera det beslut som fattas. Dels har vederborande till
ndgon del fitt sina synpunkter tillgodosedda. Dels vet han eller hon
att beslutet gir att indra som f6ljd av indrade majoritetsférhillanden
efter nista val. P4 det sittet utvecklas pd ett dynamiskt sitt en kom-
bination av strid och samférstind, som hiller samman den nationella
levande forfattningen. Striden giller politikens innehall och praktiskt
taget inte alls de grundliggande spelreglerna.

Vad o6verstaten betriffar, diremot, blandas motsittningar i sak
med frigan om pa vilken konstitutionell niva nigot visst beslut rétte-
ligen bor fattas. Om ndgon viss aktdr — till hoger eller till vinster
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pé skalan - onskar hivda nigon viss synpunkt, som han eller hon
inte har majoritet for inom det egna landet &ppnar sig en ytterligare
mojlighet. Vederborande kan ta hjilp av den europeiska nivén for att
driva igenom beslut, som bittre tillgodoser vad han eller hon énskar.
Omvint kan den som inte gillar innehéllet i ett europeiskt beslut
argumentera for att saken ritteligen bor beslutas pa nationell niva.
Praktiskt betyder det att de flesta sociala och ekonomiska frigor ir
politiserade i tvd dimensioner. Striden giller inte bara — som fallet dr
inom varje land for sig — vad som kan politiskt beslutas utan ocksé
med vilken rdtr unionen eller det egna landet kan fungera politiskt
utslagsgivande.

Risken for storskalig hogerpopulism
gar inte att tanka bort

Mot historisk bakgrund idr det uppenbart, hivdar Stefano Bartolini
och Fritz Scharpf, att den levande forfattningen vertikalt aktualiserar
en motsittning, som gir vida utéver vad som ér aktuellt vid en hori-
sontell konfrontation mellan motstiende intressen inom varje land
for sig. Inomnationellt tar medborgarna for givet, att de argumente-
rar inom given forfattning. Landets grundlag ir svirférinderlig men
den gér att indra om det finns majoritet for att sa géra. Ingen tar hel-
ler f6r givet att majoritetsférhillandena sjilvklart dr desamma efter
nista val. P4 det sittet riddas samhillsfreden.

Riddandet av den europeiska samhillsfreden, diremot, ir beroen-
de av en pa tvirs med sakdebatten fortgiende debatt om ett svartol-
kat och samtidigt svarforinderligt grundférdrag. Diskussionen giller
inte bara vad som ir ritt i sak utan ocksa med vilken ritt foretridare
for andra linders medborgare kan bestimma vad som giller ”hir i
landet”. Varfor skall jag som medborgare béja mig f6r en lagstiftning,
som jag bara synnerligen indirekt kan paverka och for vilken det inte
finns nagot majoritetsstdd i mitt eget land?

P den frigan finns inget bra svar. Det dr vad som oroar Stefano
Bartolini och Fritz Scharpf. Inom varje land {6r sig kan politiska mot-
sittningar bearbetas pa ett sitt, som rittfirdigar majoritetsbeslut.
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Den som forlorar en omrostning liter sig noja med mojligheten att
kunna tillhora den segrande sidan efter nista val. Nir den vertikala
dimensionen dr omstridd, diremot, blir nederlag svéra att forlika sig
med. Ty han och hon kan inte rikna med att vid nigon valurna sam-
lat f ta stillning till frigan om lagen ir ritt utformad.

Att fi sina idéer och intressen tillgodosedda genom att dndra det
fordrag, som ligger till grund {6r den 6verstatliga makten r visent-
ligt mera krivande och dirmed frustrerande. Samtliga linder maste
ratificera grundliggande fordrag. Det gor den fordragsfista princi-
pen om fri rorlighet till ndgot extremt svarforinderligt och for den
enskilde opaverkbart. Aven den som gillar frihandel och niringsfrihet
miste inse pa vilken bricklig politisk grund den partiellt och infor-
mellt tillimpade generalklausulen om fri rérlighet for varor, kapital,
tjinster och arbetskraft faktiskt vilar. Den politiskt legitimerande
idén dr ate tillimpningen kan framstillas sisom varande av intresse
for alla berorda samt att medborgarna accepterar det antagandet.

Niagot som definitionsmissigt anses vara allas angeligenhet och
samtidigt dr notoriskt svarférinderligt lter sig inte utan vidare poli-
tiseras utan att det Sppnar for storskalig populism. Att vara grundlig-
gande forsiktig med hur generalklausulen tillimpas framstér i detta
perspektiv som den pragmatiska 16sningen pa problemet, argumen-
terar Stefano Bartolini och Fritz Scharpf. Unionen later sig inte pa
nigot avgorande sitt reformeras eller politiseras utan att detta riske-
rar att utlosa en konstitutionell hiardsmalta.

Enligt denna tredje argumentationslinje dr svaret pa frigan om
vad som politiskt méjliggér myntunion utan fiskal union informellt.
Rekommendationen blir att aktérerna bor undvika ate stilla den verti-
kala frigan pa sin spets. Generalklausulen om gemensam marknad pa
den fjirde nivan liksom idén om myntunion utan fiskal union pa den
femte avsatsen maste forutsittas vara tyst accepterade. For att undvika
ett totalt sammanbrott behdver dessa bida éverenskomna grundprin-
ciper tillimpas med 6msesidig respekt och lojalitet. Det utesluter, som
jag tolkar Stefano Bartolini och Fritz Scharpf, att overstaten skulle
kunna bétfilla och frinta enskilda medlemslinder deras rostritt.

Inom ramen for det slags konstitutionell terrorbalans, som utmir-
ker unionen, stills det stora krav pa dterhallsamhet. Generalklausu-
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len om fri rérlighet och icke-diskriminering kan i praktiken bara
tillimpas for kapital och varor men knappast alls f6r tjdnster och
arbetskraft. Det som giller vilfird och arbetsmarknad befinner sig
pé ett helt annat sitt 6ver den politiska varseblivningstréskeln. Vad
generalklausulen om fri rorlighet praktiskt medfor blir inom dessa
omraden visentligt littare att uppfatta. Dirmed aktualiseras ocksa pa
ett helt annat sitc mojligheten att opponera med stéd av yttrandefri-
heten, foreningsfriheten och rostritten.

Pregnant sammanfattar Fritz Scharpf vad saken giller i titeln pi
sin bok frin 2010 genom att stilla samman de bida nyckelbegreppen
gemenskap ock sjilvstyrelse. Overstaten behover gora sitt yttersta for
att fatta beslut och tolka gillande ritt pa ett sdtt som gor att dessa
framstir som liggande i allas intresse. Samtidigt grundar sig lojalite-
ten pé att dverstaten respekterar demokratin i medlemslinderna.

Den informella tillitspakten racker inte tilll

Utmanad av dessa olika uppfattningar tvingas jag sjilv ta stillning.
Hur besvarar jag, for egen del och med hinsyn tagen till vad de tre
huvudlinjerna i debatten, frigan om vad som politiskt mojliggor
myntunion utan fiskal union?

Enkelt formulerat dr mitt svar att jag historiskt gor samma bedém-
ning som Stefano Bartolini och Fritz Scharpf men att jag har en
annan uppfattning om framtiden. En sak ir vad som hittills har moj-
liggjort den inre marknaden for kapital och varor i kombination med
myntunion utan fiskal union. Sa langt talar 6vervigande skil for att
teorin om informell tillitspakt och konstitutionell terrorbalans ger
den bista forklaringen. En annan sak ir vad jag onskar rekommen-
dera som fortsatt riktlinje. Vigar jag med tanke pa framtiden forlita
mig pa en tyst Sverenskommelse? P4 den punkten har jag en annan
uppfattning.

Uttryckt annorlunda hivdar Stefano Bartolini och Fritz Scharpf,
att unionens 6verlevnad grundas pd en underférstddd maktbalans.
Det ror sig om ett dmsesidigt [6fte, som inte ir fist pd papper. Med-
lemslinderna lovar att vara lojala mot 6verstaten i utbyte mot att
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denna respekterar deras nationella sjilvbestimmande. Som forkla-
ring talar overvigande skil for ate det forhéller sig pa det sittet. En
annan sak ir om det ir tillradligt att i framtiden uteslutande och kall-
blodigt lata sig vigledas av en s& beskaffad grundnorm.

De upprorda stimningar, som kom till uttryck i samband med
Greklandskrisen 2010, var illavarslande. Vad som skrevs i den brittis-
ka och tyska pressen om medelhavslindernas befolkningar och deras
politiska foretriddare vittnade inte precis om nigon djupt liggande
omsesidig respekt och dirpd grundat fortroende. Till detta kommer
de tre senaste arens strider om tolkningen av begreppet icke-diskri-
minering pa marknaderna for tjinster och arbetskraft.

All denna nedldtenhet och alla dessa tolkningskonflikter tyder pa
att tillitspakten inte lingre har samma informella st6d som tidigare.
Ett vixande hogerpopulistiskt viljarstod i praktiskt taget alla med-
lemslinder ger ytterligare stod for min tveksamhet. Med tanke pé allt
detta forefaller det mig vara alltfor dventyrligt ate vilja halla fast vid
den informella tillitspakten som ensam grundnorm. Det ricker inte i
lingden, bedomer jag, att enbart forlita sig p att ledande fortroende-
valda, kommissionstjinstemin, domare och centralbanksdirektorer
har det slags politiskt omdéme, som den historiskt framvuxna unio-
nen underforstatt kriver.

Konsten ir med andra ord att kunna férena den realism som vigle-
der Stefano Bartolini och Fritz Scharpf med den politiskt liberala his-
toriemedvetenhet som Jiirgen Habermas uttrycker. Enligt min mening
gar det inte lika littsinnigt som hittills att bortse frin vira europeiska
erfarenheter av forfoljelser, ssmmanbrott och samhillsorganisatoriska
tillkortakommanden. En alltfor lingtgiende fornekelse av reella poli-
tiska och konstitutionella motsittningar leder erfarenhetsmaissigt till
hogerpopulism. En sddan blir foljden av att skillnaden mellan demo-
kratin som sondagsforkunnelse och demokratin som nigot som méste
undvikas blir alltfér i6gonenfallande.

Under 1800-talet bearbetade historikerna land for land de skilda
nationella erfarenheterna. P4 det sittet lades grunden for en tysk,
polsk, ungersk, italiensk, fransk, svensk och spansk nationell identitet
och s vidare. En pd motsvarande sitt alleuropeisk solidaritet forut-
sdtter ndgot som gir utdver insikten av nyttan av en gemensam affirs-
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juridik och standardisering av varor och krav pa produktionen. Den
gemensamma historien skulle behéva vara mer patagligt nirvarande.
Detta dr samtidigt inget som kan eller bor astadkommas genom vad
politiker bestimmer. Fortroendeskapande kunskaper om Europas
historia kan bara dstadkommas av fritt arbetande forskare. Att genom
innehillsstyrd forskningspolitik stirka den europeiska gemenskapen
framstdr i mina 6gon som bade farligt och orealistiskt.

Vad som déiremot i mina 6gon forefaller bide 6nskvirt och realis-
tiskt dr att nirma sig problemet som en friga om europeisk forfatt-
ningspatriotism. Hur organiserar vi bist unionen for att den histo-
riskt inte skall ha varit forgives? Det skulle innebéra att vi bittre
in hittills konstitutionaliserar forhillandet mellan 6verstat och linder.
Med detta uttryck syftar jag pa vad som krivs for att befista med-
borgarnas forestillning om vad som faktiske giller i friga om de tre
ovre avsatserna. Inneboérden av gemensam marknad, myntunion och
fiskal union kan och bor preciseras med avseende pa rickvidden av
respektive princip. Idén om en maktbalans som enbart ir informell
kommer inte i lingden, bedémer jag, kunna tjina som begriplig och
forutsebar grund for solidaritet. Linderna behéver fista pd papper
var grinsen gar for 6verstatens befogenheter. Det krivs for att uppnd
brett medborgerligt fortroende.

Ingen ytterligare avkonstitutionalisering

Min annorlunda rekommendation jaimfért med vad Stefano Bartoli-
nis och Fritz Scharpf hivdar gor storre skillnad dn vad det forst vill
synas. Idén dr att ta strid med den forhirskande tendensen till avkon-
stitutionalisering. Med detta menar jag den mentalitet, som gir ut pa
att selektivt vilja bortse fran grundlagar och férdrag.

Nedbrytandet av den politiska liberalismens grundnorm om lag-
lydnad motiveras i praktiken med att det gynnar unionen som histo-
riskt projekt. Savil nationellt och europeiskt anses det viktigt att
kunna fatta de frin 6vergripande integrationssynpunkt *nodvindiga”
besluten. Aktorerna anser sig da tvungna att hinvisa till *ultima ratio”
i stillet for grundlagar och fordrag. S skedde nir Angela Merkel infér
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den tyska férbundsdagen den 7 maj 2010 sokte stod for att bryta med
regeln om att inte undsitta nodstillda medlemslinder.

Tendensen mirktes ocksé tydligt efter stats- och regeringschefer-
nas mote den 28-29 oktober 2010. Den krismekanism, som Michael
Bergman och Lars Jonung nidrmare beskriver i sitt kapitel, planeras
bland annat innefatta en permanent anordning for riddningsaktio-
ner, mer intensiv évervakning av lindernas finanspolitik, och eventu-
ellt ocksd indragen rostritt for linder som inte hiller sig inom givna
ramar. Detta sitt att stirka stabilitetspakten forutsitts, av slutkom-
munikén frin toppmotet att doma, kunna dstadkommas genom att
stats- och regeringscheferna si langt det gr enhilligt beslutar. Idén
ir ate s litet som mojligt behéva oroa forfattningsdomstolar och
folkopinion i medlemslinderna. Hans Agné beskriver i sitt kapitel
vad den politiska liberlismen principiellt forutsitter. Det som hinder
i praktiken stimmer med andra ord skrimmande illa 6verens med
kraven pa fri debatt och méjlighet att legitimt ifrigasitta.

Frigan om bestindigheten av en 16sning, dir projektet stannar p
den femte avsatsen — myntunion #tan i stillet for med fiskal union -
aktualiserar med andra ord en 6vergripande forfattningspolitisk pro-
blematik. Utmaningen bestir i vad vi som medvetna européer och
politiska liberaler faktiskt vill &stadkomma. Ar en europeisk rittsstat
grundad pa normen om forutsigbarhet vad vi 6nskar? Eller ar flexi-
bilitet och smidighet det allra viktigaste?

Bakgrunden till att jag stiller den fragan ir att vi pa europeisk niva
under loppet av flera decennier har tilldtit oss att lata orden legitimi-
tet och konstitutionalism betyda raka motsatsen till vad de betyder
i den politiskt liberala traditionen. Bdda dessa ord har en historisk
och principiell innebord, som hér samman med 1800-talets nationella
frigorelser. Nationellt dr legitimitet liktydigt med demokratiskt lag-
styre. P4 unionsnivé har ordet i stillet kommit att anvindas for att
beteckna politiskt stod oavsett den formella aspekten. Det nya sprak-
bruket kringgar den praktiskt viktiga kirnpunkten, nimligen vad som
hinder nir unionsritten och den nationella ritten inte harmonierar.

Tilltron tll idén om en informell tillitspakt gor det i praktiken
oklart vilka regler som faktiskt giller. Det 4r inte forutsebart om gene-
ralklausulen om fri rérlighet liksom stabilitetspaktens regler dr vad
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som ytterst giller eller om linderna sjilva kan avgéra. Informalitet
framstir med tanke pa denna oklarhet som en férskénande omskriv-
ning fér maktsprak och godtycke. Karaktiren av det samlade politiska
unionssystemet ir obestimd. Det gér inte att sikert faststilla inom
ramen for vad for slags politisk enhet bindningar av skilda slag fore-
slas, beslutas och tillimpas.

Vare sig lindernas regeringar eller unionsorganen anser sig ha
intresse av att fixera vad som giller. Oklarheten limnar ett utrymme
for myndigheter och domstolar att informellt vidga eller reducera det
omrade, dir principen om fri rorlighet forutsites vara utslagsgivande.
Detta nyare tiders europeiska sitt att anvinda orden legitimitet och
konstitutionalism undergriver unionsprojektets medborgerliga tro-
virdighet. S& sker genom att det 6kar ovissheten om vad som fak-
tiskt giller och ger stindigt ny niring it minniskors misstro. For
att unionen skall kunna langsiktigt 6verleva och fértroendet befistas
behover sittet att tolka grundlagar och férdrag revolutioneras i syfte
att dtererdvra det politiske liberala sprakbruket.

Stats- och regeringscheferna behover komma éverens om att tinka
och handla konstitutionellt ocksa i den vertikala dimensionen. De
behover bryta med tendensen att fordunkla i stillet for att tydliggora
avgrinsningen mellan union och linder. Unionens medborgare, som
skall fortlopande 6vertygas, har ritc act f veta nir, hur och varfor
principen om fri rorlighet for varor, kapital, tjinster och arbetskraft
tillsammans med de krav som stabilitetspakten stiller kan undan-
roja nationella ambitioner. Avgérande fé6r om myntunion utan fiskal
union ir politiskt moéjlig bestims av graden av konstitutionalism.

Vad som kravs ar inte bara konstitutionalism
utan ocksa federalism

Av grundliggande vikt infoér framtiden ir enligt min mening att vi
lyckas effektivt vinda den forhirskande tendensen att vilja avkon-
stitutionalisera for att mojliggora fortsatt samgiende. Vigledande
bor i stillet vara den politiska liberalismens lira om en avgrinsad
politisk make, for vilken den vigledande principen ér forutsigbarhet.
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Naturligtvis dr detta ingen litt &stadkommen férindring. Anda tror
jag den ir nodvindig som markering av att den politiska liberalismen
ir primir i forhallande till liberalismen som ekonomisk frihetslira
betraktad.

Om lidsaren accepterar detta stillningstagande blir frigan vad som,
nirmare bestimt, bor fistas pd papper och goras svarforinderligt.
Onskar vi att det enhetliga skall vara begrinsat till en formellt bekrif-
tad kirna av angeligenheter? Eller anser vi att samtliga medlemslin-
der bor bedriva samma politik p alla omriden? Miste generalklau-
sulen om fri rorlighet och idén om myntunion utan fiskal union sitta
sin prigel pa all slags politik i alla medlemslinder?

Realistiskt betraktat star tva uppfattningar mot varandra. Enligt
den i vira dagar nyliberalt inspirerade enhessstatliga linjen bor linderna
soka forenhetliga inte bara varu- och kapitalmarknaderna utan dven
sina arbetsmarknader och sin socialpolitik. For en sidan utveckling
bor nationella lagar och grundlagar inte tilldtas ligga hinder i vigen.
Ty avsikten ir att tvinga bort kvardrojande nationella sirdag av social-
och kristdemokratiskt slag ur de vilfirdsstater och blandekonomier,
som vixte fram efter andra virldskriget. Politiskt motiveras denna
héllning av en jaimforelse. Forestillningen ér att vir europeiska enhets-
stat i framtiden effektivare skulle kunna konkurrera med Forenta sta-
terna och Kina. Ty dir besviras niringsidkarna inte lika mycket som
i Europa av sociala ambitioner.

Enligt den i vra dagar krist- och socialdemokratiskt inspirerade
federala linjen, diremot, bor syftet begrinsas till att forenhetliga kapi-
tal- och varumarknaderna. Vad giller tjinster och arbetskraft bor lin-
derna tilldtas vilja olika losningar. For att uppna detta syfte behover
rickvidden av principerna om fri rorlighet och stabilitetsgemenskap
begrinsas. Nationella beslut avseende socialpolitik och arbetsmark-
nad behover da kunna fattas inom varje land for sig. Detta dr enligt
social- och kristdemokratisk mening det bista sittet att ridda unio-
nen for framtida generationer. Allt under férutsittning att vi inte
efter kinesiskt monster 6nskar inskrianka yttrandefriheten, férenings-
friheten och rostriteen.

Sist och slutligen blir med andra ord frigan, huruvida unionen
langsiktigt kan tillatas bestd av medlemslinder med skilda [8sning-
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ar eller om det dr 6nskvirt med en standardisering 6ver hela linjen.
Ricker det att bara varu- och kapitalmarknaderna forenhetligas? Eller
mdste dven arbetsritten och socialpolitiken vara desamma for att kra-
vet pd icke-diskriminering skall vara uppfyllt och varor och kapital
kunna fritt flyta 6ver grinserna? Detta ir en politisk friga, som stills
pa sin spets redan pa den fjirde avsatsen i integrationstrappan. Var
gar grinsen mellan det nationella sjilvbestimmandet och den over-
statliga preciseringen av vad som skall menas med diskriminering pa
marknaderna for tjinster och arbetskraft?

Vad ir det som mojliggor ett kvarblivande pd den femte nivin
utan att kravet pd en 6vergang till den sjitte avsatsen blir 6verstaten
overmiktigt? Diarmed ir jag framme vid vad jag i dag skulle svara
den amerikanske provokatdéren - forutom att teckna huvuddragen
i debatten pa det sitt som jag hir har gjort. Reglerna for den fjirde,
femte och sjitte avsatsen behover fortydligas och framga av de grund-
liggande fordragen och medlemslindernas grundlagar. Det ér vad jag
anser sirskilt behover framhallas.

Principen f6r den vertikala maktférdelningen behover pa alla tre
avsatserna vara federalt avgrinsade kompetensomraden och inte en
antydd enhetsstat. Ett betydande — och for medborgarna begripligt —
utrymme bor finnas {6r linderna ate sjilva forfoga over. Annars ar ris-
ken outhirdligt stor for att de av Stefano Bartolini och Fritz Scharpf
patalade riskerna for ohimmad nationalism och protektionism kan
visa sig stimma. Att unionen blir kvar pd den femte nivin och inte
glider upp pa den sjitte avsatsen bygger pa en allmin forutsittning.
Den ir att inte bara stabilitetspakten pi den femte nivan utan ocksé
generalklausulen pa den fjirde avsatsen tillimpas pa ett sdtt som
medborgarna anser vara férutsebart.

Sirskilt viktigt dr hur spirren mellan den femte och den sjitte
nivan konstrueras. Det centrala ir att konstruktionen inte ir dgnad
att undergriva utan stirka konstitutionalism och demokrati. Dirfor
ir det viktigt att bestimmelserna om budgetunderskott och skuld-
sittning 4r sddana, att linderna bara binder sig for relationen mellan
utgifter och inkomster respektive forhillandet mellan skuldsittning
och bruttonationalprodukt. S snart aktorerna soker dverstatligt fixe-
ra nivén for skatter och utgifter respektive prioriteringarna kommer
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de att réra vid den politiskt grundliggande motsittningen mellan
enhetsstatlighet och federalism. DA finns det skil att rikna med att
unionsprojektet som helhet med stor litthet kan bryta samman.

Konstitutionalism dr sammanfattningsvis ett nodvindigt men
inte tillrickligt villkor for myntunion utan fiskal union pi den femte
nivan i kombination med fri rérlighet som generalklausul pid den
fjarde avsatsen. Det ir inte bara sa att tillitspakten behover fastas pa
papper for bada dessa nivier. Darutdver krivs att detta sker med sikte
pé federation och inte med sikte pa enhetsstat. Demokratin i med-
lemslinderna blir annars utan mening. Frianvaro av realism p4 denna
avgorande punkt oppnar f6r hogerpopulism.

Kallor och litteratur

Litteraturen om unionens historia dr sviréverskidlig. En vil genom-
arbetad sammanfattande framstillning pd svenska dr Lars Anell,
Europas vdg - forening och mangfald (Stockholm: Premiss, 2009). Bela
Balassa, The theory of economic integration (London: Allen and Unwin,
1962) klargér inneborden av integrationstrappan.

Delorsrapporten publicerades viren 1989. Den heter Report on eco-
nomic and monetary union in the European Community och gir att iden-
tifiera och ladda ner fran flera olika nitadresser med hjilp av tillging-
liga sokmotorer. Huvudtexten omfattar inte mer dn ett trettiotal sidor
och finns dven tryckt som bilaga i Stephen Frank Overturf, Money and
European integration (New York: St. Martin’s Press, 1997).

Av litteratur som klargor den av Jacques Delors tillimpade poli-
tiska strategin for att [6sa sparrproblemet vill jag sirskilt rekommen-
dera Nicolas Jabko, Playing the market — a political strategy for uniting
Europe 1985—2005 (Ithaca, NY: Cornell University Press, 2006). Av
stort intresse ir ocksa den deltagande observation, som George Ross
redovisar i sin bok Jacques Delors and European integration (Cambridge:
Polity Press, 1995). Det aktuella kapitlet (s. 401-30) i Jacques Delors,
Mémoires (Paris: Plon, 2004) ger dennes egen tolkning, femton &r
senare, av den pd 1980o-talet valda uppliggningen.

Ett fylligt standardarbete om férhandlingsforloppet i dess méinga
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olika aspekter ir Kenneth Dyson & Kevin Featherstone, The road to
Maastricht — negotiating economic and monetary union (Oxford: Oxford
University Press, 1999). En koncentrerad framstillning erbjuder
Andrew Moravecsik i sitt kapitel om Maastrichtférdraget i The Choice
for Europe (Ithaca, NY: Cornell University Press, 1998). Ocksa efter
Greklandskrisen stodjer han Delorskommitténs bedomning och
framstiller dess kritiker som alltfor alarmistiska. Det framgér av hans
artikel ”In defence of Europe” i Newsweek (30 maj 2010).

Jiurgen Habermas har sammanfattat sin storslaget anlagda kritik
av det enligt hans mening missriktade intresset for spirrproblemet
i ett flertal publikationer. De viktigaste av dessa dr Den postnationella
konstellationen (Goteborg: Daidalos, 2001) och Europe — the faltering
project (Cambridge: Polity Press, 2009). Viren 2010 skrev han den
hir nimnda artikeln under rubriken "Wir brauchen Europa” i Die
Zeit (20 maj 2010).

Standardverken f6r den historiskt och pragmatiskt orienterade kri-
tiken av den uppenbara losningen liksom av hur spirrfrigan besva-
rades av Delorskommittén dr Stefano Bartolini, Restructuring Europe
(Oxford: Oxford University Press, 2005) och Fritz Scharpf, Commu-
nity and autonomy (Frankfurt am Main: Campus Verlag, 2010).

Tva nyligen utkomna bocker belyser den alltfor litet diskuterade
frigan om det mest fruktbara historiska perspektivet pi det euro-
peiska unionsprojektet. Det dr den av Malgorzata Pakier och Bo
Strath redigerade volymen A European memory? — contested histories and
politics of remembrance (Oxford: Berghahn, 2010) samt Hagen Schulz-
Forbergs och Bo Striths gemensamma arbete The political history of
European integration — the hypocrisy of democracy-through-market (Lon-
don: Routledge, 2010).

Bristande historisk medvetenhet bidrar till att orden legitimitet
och konstitutionalism europapolitiskt anvinds for att beteckna de
rakt motsatta begreppen maktsprak och godtycke. Om detta handlar
Stefano Bartolinis stridsskrift ”Taking ’legitimacy’ and ’constitutio-
nalism’ seriously” (European Governance Papers, Discussion Paper 1,
2008). Klargorande om konstitutionalism som en lira om garantier
ir Giovanni Sartori, ”"Constitutionalism” (The American Political Sci-
ence Review 56:4,1962).
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Det som i véra dagar skiljer en federal frin en enhetsstatligt
europeisk strivan klargér Martin Hopner och Armin Schifer i "A
new phase of European integration — organised capitalisms in post-
ricardian Europe” (West European Politics 33:2, 2010), "Grenzen der
Integration - wie die Intensivierung der Wirtschaftsintegration zur
Gefahr fiir die politische Integration wird” (Integration 33:1, 2010),
samt ”Polanyi in Brussels? Embeddedness and the Three Dimensions
of European Economic Integration” (MPIfG Discussion Paper 10 /8,
2010).
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Den statsfinansiella krisen i EU -
Orsaker och botemedel

av Michael Bergman och Lars Jonung

Den globala ekonomiska kris som bérjade 2008 har bidragit till en
kris inom det finanspolitiska samarbetet inom EU. Krisen har avslo-
jat en rad svagheter i det system foér 6vervakning och samordning
av finanspolitiken inom euroomridet som bygger pi den sa kallade
stabilitets- och tillvixtpakten (”stabilitetspakten”). Dessa svagheter
har tillatit krisen att hota grunderna i hela EU-projektet. Nu pigar
ett arbete inom EU - ett arbete som inbegriper kommissionen, ridet
och parlamentet - for att finna 16sningar pi de ekonomisk-politiska
utmaningar som EU och euron star infor. Den grekiska statsfinan-
siella krisen illustrerar manga av dagens problem. Men de krafter som
utloste krisen i euroomradet har varit verksamma linge - inte bara i
Grekland utan idven i flera linder inom euroomridet.

Syftet med detta kapitel r att belysa orsakerna till den statsfinan-
siella krisen inom euroomradet samt att presentera dtgirder for att
forstirka den institutionella ramen for samordning av finanspoliti-
ken inom EU. Vi ligger fokus pa det finanspolitiska ramverket, det
vill siiga pa stabilitetspakten.

Vir fundamentala slutsats dr att stabilitetspakten bér och kan
reformeras s att den bidrar till bittre budgetdisciplin inom euro-
omradet. Vi uppfattar den gillande stabilitetspakten som en svag form
av finanspolitisk union vars mél ir att 6vervaka och samordna med-
lemslindernas finanspolitik si att den gemensamma penningpolitiken
kan koncentreras pd mélet att virna om prisstabilitet. Denna finans-
politiska union bor forstirkas eftersom krisen har visat ate tillimp-
ningen av stabilitetspakten har varit behiftad med allvarliga brister.
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Den har inte anviénts tillrickligt kraftfullt och konsekvent. Hade dess
regler f6ljts under eurons forsta tio ar hade vi inte stitt infér dagens
djupa statsfinansiella kris. Euron behover siledes en mild form av
finanspolitisk union som minimerar risken for statsfinansiella obalan-
ser. En reformerad stabilitetspakt ser vi dirfor som den mest lovande
vigen for att forhindra en upprepning av dagens budgetkris.

Kapitlet har foljande struktur. Forst redogor vi f6r det formella
regelverket i stabilitetspakten. Sedan beskriver vi det makroekono-
miska liget under 2010 inom euroomridet och EU. Siffrorna visar
att stabilitetspakten inte har fungerat sisom dess arkitekter tinkte
sig. Regelsystemet har inte hindrat ett medlemsland som Grekland
att glida hotfullt néra statsbankrutt. Nista avsnitt, huvudavsnittet,
beskriver stabilitetspaktens svagheter under sex olika rubriker. Hir
behandlar vi problem kopplade till den statistiska rapporteringen,
den finanspolitiska styrningen under goda tider, systemet for makro-
ekonomisk évervakning, ministerradets instillning till finanspolitisk
overvakning och samordning, bristen p4 en undantagsregel i stabi-
litetspakten, samt till avsaknaden av en institution for hantering av
statlig skuldkris och statsbankrutt. Under dessa rubriker diskuterar vi
ocksd olika atgirder for att forstirka stabilitetspakten och den finans-
politiska samordningen inom EU. Avslutningsvis presenterar vi vira
slutsatser mot bakgrund av den osikerhet som fér nirvarande rader
om den ekonomiska utvecklingen och om formerna for det framtida
ekonomiska samarbetet inom EU.

Stabilitetspakten

Euroomridet ir en unik valutaunion. Det ir forsta gdngen som ett
antal demokratiska linder har 6verlimnat ansvaret for utformningen
av penningpolitiken till en central och politiskt oberoende myndighet
- den europeiska centralbanken i Frankfurt (ECB) — medan ansva-
ret for finanspolitiken vilar hos de enskilda medlemslinderna. Med
denna konstruktion finns en inbyggd spinning mellan den gemen-
samt bestimda penningpolitiken och den nationellt kontrollerade
finanspolitiken - en spinning som gett upphov till en ling debatt och
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omfattande forskning sedan bérjan pa 199o-talet kring den limpliga
institutionella ramen foér finanspolitiken i en valutaunion som den
europeiska.

Regelverket for finanspolitiken inom EU formulerades forst i
Maastrichtférdraget 1991. Det kompletterades och utvidgades i
Amsterdamfordraget 1997 rorande stabilitetspakten. Som en f6ljd av
de svarigheter att uppfylla stabilitetspakten som Frankrike och Tysk-
land métte under dren 2002-2005 dndrades delar av regelverket 2005.
De ursprungliga begrinsningarna for underskott och skuldkvot samt
sanktionsmojligheterna beholls men tillimpningen luckrades upp.
Den budgetpolitiska disciplinen forsvagades markant.

Traditionellt skiljer man mellan tvd delar i det finanspolitiska
ramverket, det vill siga inom stabilitetspakten. Den férsta, den fore-
byggande delen (preventive arm) giller dvervakningen och samord-
ningen med syfte att hilla de offentliga finanserna nira balans for att
dirigenom motverka uppkomsten av statsfinansiella obalanser. Den
andra, den korrigerande delen (corrective arm), giller nir nigot med-
lemsland har brutit mot regelverket. Som vi kommer se har bigge
delarna av stabilitetspakten visat sig vara svaga och ineffektiva.

Tva overgripande finanspolitiska regler giller for samtliga EU-
linder, oberoende av om de ir medlemmar i euroomrédet eller inte:

« Budgetunderskottet mitt som underskottet i den offentliga sek-
torns finansiella sparande (skillnaden mellan den offentliga sek-
torns intikter och utgifter inklusive rintenettot) fir inte 6ver-
stiga 3 procent av BNP under normala omstindigheter.

« Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld fir inte 6ver-
stiga 6o procent av BNP, sivida inte skuldkvoten faller och nir-
mar sig detta referensvirde i en tillfredstillande” takt. (Den
konsoliderade bruttoskulden ir den offentliga sektorns totala
skuld efter det att interna fordringar och skulder inom sektorn
(tex alderspensionssystemets fordringar pa staten) avriknats mot
varandra. Diremot avriknas inte fordringar pa privat sektor.)

Undantag kan goras fran regeln om referensvirdet for budgetunder-
skottet pd 3 procent av BNP vid ovanliga hindelser som star utanfor
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enskilda regeringars kontroll. Dessa exceptionella omstindigheter
var specificerade i den ursprungliga forordningen. Den offentliga
sektorns finansiella underskott tilldts 6verstiga 3 procent av BNP om
BNP foll med mer dn 2 procentenheter under ett 4r. Vid fall i BNP
som understeg 2 procentenheter men samtidigt éversteg 0,75 pro-
centenheter under ett ar skulle en prévning goras fran fall till fall.
Aven temporira underskott som &versteg referensvirdet pa 3 procent
av BNP kunde accepteras om EU-kommissionens prognoser visade
att underskotten i de offentliga finanserna under det foljande dret
inte skulle 6verstiga referensvirdet.

Dessa precisa bestimmelser rorande undantag ersattes med mer
l6st formulerade paragrafer vid revideringen av stabilitetspakten
2005. For det forsta togs de exakt angivna BNP-fallen bort och ersat-
tes av formuleringen "negativ arlig BNP-volymtillvixt eller p& grund
av ett kumulerat produktionsbortfall under en laingvarig period med
mycket lag drlig BNP-volymitillvixt i forhallande till dess potential”
(artikel 1, paragraf 2 i stabilitetspakten). Dessutom kan linder som
har temporira underskott som 6verstiger referensvirdet pa 3 procent
hinvisa till en ling rad omstindigheter for att undvika forfarandet
vid alltfor stora underskott (excessive deficit procedure) som ingar som
en del i den korrigerande delen av stabilitetspakten. Detta betyder
att hansyn ska tas till bland annat tillvixtpotential, konjunkturliget
och eventuella satsningar inom ramen f6r Lissabon-agendan. Nir det
giller budgetliget ska ocksd faktorer som langsiktig hallbarhet i de
offentliga finanserna och offentliga investeringar beaktas.

Tidsfristerna under forfarandet vid for stora budgetunderskott och
tidsfristerna inom vilka det berorda landet ska vidta dtgirder for ate
korrigera underskott forlingdes ocksi. Detsamma gillde tidsfristen
innan sanktioner kan utdémas. I det ursprungliga regelverket iden-
tifierades for stora underskott redan ett ar efter att de intriffat vilket
i sin tur innebar att sanktioner kunde utdémas forst tre dr senare.
Eftersom tidsfristerna generellt blev mer generdsa ér det i virsta fall
mojligt att sanktioner forst kan utdémas sju-nio ar efter det att ett
brott mot stabilitetspakten faststillts.

Stabilitetspakten anger ocksd medelfristiga mal f6r budgetpolitiken
eller mer exakt for den offentliga sektorns konjunkturrensade finan-
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siella sparande, det vill siga den offentliga sektorns finansiella spa-
rande korrigerat for de budgetsaldoférindringar som automatiskt upp-
star nir BNP varierar. Enligt det ursprungliga regelverket skulle det
medelfristiga mélet med budgetpolitiken vara balans eller éverskott i
de offentliga finanserna. Det reformerade regelverket siger att bud-
getmilen bor ta hinsyn till de olika ekonomiska och statsfinansiella
situationerna och utvecklingen samt de finanspolitiska riskerna f6r de
offentliga finansernas hallbarhet, bland annat infor framtida demogra-
fiska férindringar” (férordning 1055/2005). Detta betyder att budget-
milen inte nodvindigtvis behdver vara lika i samtliga medlemsstater.

Stabilitetspaktens budgetregler tillkom for att hindra svaga stats-
finanser i ett medlemsland frin att fi negativa aterverkningar pa 6vriga
eurolinder och pé sikt undergriva milet for den gemensamma pen-
ningpolitiken, nimligen en lig och stabil inflation. Stora budgetunder-
skott tenderar nimligen att driva upp rinteliget och pressa ned priset pa
statsobligationer. Om investerare (”de finansiella marknaderna”) miss-
tinker att ett medlemsland kommer fa betalningssvarigheter, sprids
prisfallet och osikerheten inom hela euroomradet. Ett sddant férlopp
observerades i borjan av Greklandskrisen dé linder som Spanien, Por-
tugal och Irland piverkades negativt av ”smittan” frin Grekland.

For att garantera prisstabilitet inom euroomridet forbjuder dess-
utom fordraget den europeiska centralbanken, ECB, och medlems-
lindernas nationalbanker att direkt koépa skuldforbindelser utgivna
av ndgot medlemsland, den s kallade icke-undsittningsklausulen (70
bail-out clause) (férdragets artikel 123, paragraf 1). Dessutom tillats
varken EU eller dess medlemslinder att ansvara for eller dverta sdda-
na skuldforpliktelser (fordraget artikel 125, paragraf 1). Klausulen ar
en dterspegling av den grundliggande filosofin bakom férdraget och
stabilitetspakten rorande finanspolitiken: ett regelbaserat system for-
vintas bidra till finanspolitisk stabilitet inom euroomradet och dir-
med underlitta f6r ECB att halla lig inflation.

Stabilitetspakten anger sanktioner i form av depositioner under
de forsta tva dr som ett medlemsland har f6r stora underskott. Om
budgetunderskotten bestir under lingre tid 4n tva ar, kan minister-
riddet omvandla depositionen till boter. Dessa bestraffningsmojlighe-
ter har aldrig anvints trots att flera linder systematiskt har brutit mot
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riktlinjerna. ”Straffen” i den korrigerande delen av stabilitetspakten
har nimligen uppfattats som alltfér harda. Ett trovirdighetsproblem
uppstédr naturligtvis nir gillande regler inte tillimpas. Nir den kor-
rigerande armen av stabilitetspakten inte anvinds trots att linder vid
upprepade tillfillen bryter mot lagarna, skickas signalen till andra
linder att det ar fritt fram dven for dem ate bryta mot regelverket.

En viktig del i stabilitetspakten ir det varningssystem som gor det
mojligt att tidigt identifiera linder dir underskotten vixer kraftigt
eller dir man bryter mot treprocentsregeln. Varje enskilt EU-land ska
varje dr ligga fram antingen ett stabilitetsprogram (for eurolinderna)
eller ett konvergensprogram (fér EU-linder som inte ir medlemmar
i valutaunionen). Dessa redogor for inriktningen av den ekonomiska
politiken under de kommande dren och inkluderar prognoser om
den framtida ekonomiska utvecklingen. Programmen utvirderas av
kommissionen, som kan uppmana ett medlemsland att korrigera sitt
program om si anses pakallat.

Som nimnts tidigare mjukades stabilitetspakten upp 2005. Tyd-
liga regler ersattes med luddiga formuleringar. Den allminna upp-
fattningen var att miktiga medlemslinder som Frankrike och Tysk-
land 6nskade en mer tandlos pakt fo6r att undvika ate bli foremal for
sanktioner. Den statsfinansiella krisen inom euroomradet har nu
skjutit stabilitetspaktens trovirdighet i sank. Den har blivit en kuliss
bakom vilken medlemslinderna spelar ett spel som stabilitetspakten
var tinkt att férhindra. Kommissionen och ministerrddet har insett
detta och arbetet pigir for fullt med att fa fram ett bittre regelverk
baserat pa lirdomarna frin krisen inom euroomradet.

Den statsfinansiella krisen inom EU

Den pagiende globala krisen, den svéraste sedan 1930-talskrisen, har
kraftigt forsimrat de offentliga finanserna i de flesta OECD-ldnder.
Det samlade budgetunderskottet i euroomradet steg frin 2 procent av
BNP 2008 till éver 6 procent av BNP 2009. Det forvintas ligga kvar
pé denna niva fram till 2011. Liget ér sirskilt allvarligt i Grekland,
Irland och Storbritannien dir underskotten beriknas bli 10 procent
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eller storre under 2011. Budgetunderskotten har drivit upp den stat-
liga skuldsittningen i manga linder. For euroomradet som helhet
férvintas den konsoliderade bruttoskulden ligga kring 9o procent av
BNP under 2011. I linder som Belgien, Grekland och Italien éversti-
ger den redan 100 procent.

Figur 1 visar budgetunderskott och skuldkvot f6r samtliga EU-
medlemmar ar 2009. Hir finns ocksé referensvirdena f6r budget-
underskottet (3 procent av BNP) och for skuldkvoten (6o procent av
BNP). De fem linder som befinner sig i den vinstra nedre delen av
figur 1 uppfyller kraven for bigge referensvirdena: Danmark, Fin-
land och Sverige samt Estland och Luxemburg. Ovriga medlemmar
ir ungefirligen jimt férdelade mellan de tvd 6vre delarna av figur
1, dir samtliga linder bryter mot reglerna fér budgetunderskottens
storlek. Liangst till hoger ir Grekland och Italien parkerade med

Statsskuld i procent av BNP

Figur 1. Statsskuld och budgetunderskott beréknade som andel
av BNP 2009 inom EU-27

Kalla: Ameco
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skuldkvoter 6ver 100 procent och med budgetunderskott som leder
till 4nnu storre skuldkvot under 2010 och 2011.

Figur 1 riktar uppmirksamheten pa behovet av konsolidering av
de offentliga finanserna i flertalet EU-linder. Kruxet dr att stramare
finanspolitik under en finanskris paverkar tillvixt och arbetsloshet i
negativ riktning. Risken fér en férdjupad och mer lingdragen ekono-
misk tillbakaging forsdmrar utsikterna for en lyckosam ”sanering” av
de offentliga finanserna. Ligre tillvixt forvirrar skuldliget. Om till-
vixttakten faller kan skuldkvoten 6ka dven om bruttoskulden ir ofor-
indrad. I virsta fall kan statsskuldsdynamiken leda till en lingsiktigt
ohillbar utveckling dir statsbankrutt blir ett oundvikligt utfall.

De statsfinansiella obalanserna kan illustreras med extremfallet
Grekland. Figur 2 visar skuldkvoten i Grekland, i euroomréidet och
i hela EU sedan 2000. De tre kurvorna har i stort sett foljt samma
monster men gapet mellan Grekland och euroomridet/EU har 6kat
under de senaste dren. Gapet vixer under kommande &r. Greklands
statsfinansiella problem ir siledes ingen nyhet. Den statsfinansiella
situationen i Grekland ir ytterst bekymmersam. Skuldkvoten vintas

Figur 2. Statsskuld beraknad som andel av BNP i procent i
Grekland, euroomradet och EU-27
Kalla: Ameco
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stiga till over 130 procent av BNP under 2011, hogst i EU. Som jim-
forelse var skuldkvoten 100 procent under 2008.

I figur 3 jamfors budgetunderskottet som andel av BNP i Grek-
land med genomsnitten i EU-27 och euroomridet sedan 1999. Som
framgar i figur 2 ovan har Grekland systematiskt brutit mot stabili-
tetspakten. Budgetunderskottet har alltid varit stérre dn 3 procent.
Budgetunderskotten i EU har totalt sett legat i nirheten av 3 procent.
Forst med finanskrisens utbrott hamnade underskotten klart 6ver det
tillaitna taket. I Grekland registrerades en tillfillig forbéttring 2004-
2005. I dvrigt visar trenden pa stadigt vixande underskott.

Kommissionen har utarbetat ett métt pd hallbarheten i de offent-
liga finanserna, den si kallade Sz2-indikatorn. Denna visar hur stora
irliga budgetforstirkningar (skattehojningar eller nedskirningar
i de offentliga utgifterna som andel av BNP) som krivs for att de
offentliga finanserna skall vara langsiktigt hillbara, det vill siga att
den framtida skillnaden mellan statens intikter och dess utgifter
(det primira finansiella sparandet) dtminstone ir lika stor som den
utestdende nettoskulden. I dessa prognoser tas hinsyn till demogra-

Figur 3. Budgetunderskott beraknat som andel av BNP i pro-
cent i Grekland, euroomradet och i EU-27
Kalla: Ameco
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Figur 4. Hallbarhet i offentliga finanser. S2-indikatorn 2006

och 2009.
Kalla: Sustainability Report 2006 och 2009.
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fiska forandringar (och eventuella framtida strukturella reformer).
S2-indikatorn kan vara antingen positiv eller negativ. Ett positivt
virde betyder att det forr eller senare krivs budgetforstirkningar for
att uppna langsiktigt hédllbara offentliga finanser. Om S2-indikatorn
ir lika med noll eller har ett negativt virde, ir de offentliga finan-
serna langsiktigt hallbara.

Eftersom indikatorn ir framétblickande och baseras pa framskriv-
ningar av offentliga utgifter och intikter finns en betydande osiker-
het hos mattet. Indikatorn ska inte anvindas som vare sig underlag
for stabiliseringspolitiken eller som prognos foér den framtida eko-
nomiska politiken. Indikatorn visar inte heller om det finns akuta
héllbarhetsproblem utan visar endast om finanspolitiken behover
justeras i framtiden.

Figur 4 visar S2-indikatorn f6r EU-linderna. Hir jamfors de vir-
den som beriknades fér 2006 med dem som kommissionen rappor-
terade 2009. De ljusa staplarna visar Sz2-indikatorn for 2009 och de
morka staplarna for 2006. De offentliga finansernas hallbarhet har
forsimrats i niastan alla EU-linder. Sirskilt markanta forsimringar
noteras for Grekland, Irland, Spanien och Storbritannien. Dessa lin-
der bor genomféra omfattande permanenta budgetforstirkningar, i
storleksordningen 10 procent av BNP per ar, for att f lingsiktigt
héllbara offentliga finanser. Detta illustrerar att inte enbart Grek-
land har statsfinansiella bekymmer. Andra linder ligger ocks3 i faro-
zonen.

Rintegapet mellan Grekland och Tyskland har 6kat enligt figur s,
som visar skillnaden mellan den nominella linga rintan (rintan pa
10-4riga obligationer) i Irland, Grekland, Spanien, Portugal och Sve-
rige och den nominella rintan i Tyskland sedan 2002. Rintegapet
avspeglar den risk som marknaden ser for att lintagaren inte kan
betala tillbaka lanet i framtiden. For att kompensera langivaren {or
denna extra risk maste lingivaren betala en hogre rinta eller en risk-
premie. Riskpremien for grekiska statsobligationer mits siledes som
riantegapet mellan grekiska och tyska statsobligationer (som vanligt-
vis representerar euroomridets basrinta) med samma 16ptid. Om
rintegapet okar, forsvaras forsoken att bringa ordning i de offentliga
finanserna eftersom stigande rintor minskar investeringsverksamhe-
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Figur 5. Réantegapet mellan nominella tioariga statsobligationer
utgivna av Tyskland, Irland, Grekland, Portugal, Spanien och
Sverige 2002-2010.

Kalla: Eurostat
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ten och tillvixten. Risken dr betydande att budgetsituationen for-
sdmras si att yteerligare budgetforstirkningar behover genomforas.

Som vi visar i figur § 6kade rintegapet mellan Grekland och Tysk-
land kraftigt under 2010. Aven andra sydeuropeiska linders rintegap
har okat sedan slutet av 2008, men inte i lika hog grad som det gre-
kiska. Det irlindska rintegapet har ocksd foljt samma ménster och
har under den senaste tiden varit pA samma niva som det portugisiska
rintegapet. Detta visar att lingivare virderar utlning till den irlind-
ska staten som lika riskfylld som utlaning till den portugisiska staten.
Vi ser ocksd i figuren att det svenska rintegapet legat stabilt kring
noll under hela perioden. Det ir ocksa notabelt att det svenska rinte-
gapet var negativt samtidigt som rintegapet mot de sydeuropeiska
linderna okade, vilket kan tolkas som att svenska statsobligationer
vid denna tidpunkt var mindre riskfyllda in tyska obligationer

Orsaken till den grekiska statsfinansiella krisen ir att den ekono-
miska politiken, i synnerhet finanspolitiken, varit alltfér expansiv
under en lang period. Grekland har systematiskt brutit mot stabili-
tetspaktens regler om statsskuld och budgetunderskott. Varken den
overvakande/korrigerande eller den férebyggande/bestraffande delen
av stabilitetspakten har fungerat f6r Grekland. Detsamma kan siigas
om manga eurolidnder. Varfor har stabilitetspakten blivit en sddan
misslyckad konstruktion? Hur kan den riddas? I nista avsnitt disku-
teras svaren pé dessa fragor.

Problemen med stabilitetspakten

Den statsfinansiella krisen inom euroomridet har avsléjat en rad
svagheter i samordningen av den ekonomiska politiken, i synnerhet
av finanspolitiken, inom euroomradet. I korthet gav stabilitetspakten
inte tillrickligt starka incitament for medlemslinderna att konsoli-
dera de offentliga finanserna under goda tider - det vill siga under
tiden fore dagens kris. Vi tar hir upp nagra centrala problem med
stabilitetspakten. Samtidigt beskriver vi metoder och atgirder for att
forbattra stabilitetspakten och dirmed forstirka utsikterna for uthal-
lig finanspolitik inom EU. Var diskussion hir nedan bygger pa och
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sammanfattar den internationella debatt om stabilitetspakten som
foljt i sparen av den ekonomiska krisen inom EU.

Svag statistisk rapportering: Pilitlig, fullstindig och snabb statistisk
over de offentliga finanserna ir en absolut férutsittning for en effektiv
overvakning av den nationella budgetpolitiken inom EU. De flesta
medlemslinderna producerar sddan statistik och gor den tillinglig
for Eurostat - EU:s institution for insamling, bearbetning och publi-
cering av statistik 6ver medlemslinderna. Vissa linder har emellertid
limnat felaktig eller missvisande statistik. Bland dessa intog Grekland
en sirstillning. Det fanns tidigt misstankar rorande kvaliteten pa den
grekiska statistiken. Statistikfusket uppmirksammades strax foére den
indring av stabilitetspakten som genomférdes 2005, men den fulla
omfattningen kom férsti dagen i samband med de manga revideringar
uppit av budgetunderskottet som gjordes under 2009 och 2010. Den
grekiska skuldkrisen drevs till en viss del av dessa revideringar.

Forvisso hade kommissionen genom Eurostat méjlighet att gora
s& kallade metodologiska besok (methodological visizs) hos medlems-
stater nir det fanns frigetecken kring statistiken. Men detta var en
svag patryckningsmekanism eftersom Eurostats befogenheter i sam-
band med besoken var begrinsade. Den klena transparensen rorande
siffrorna kring budgetliget forhindrade en konstruktiv dialog mellan
kommissionen och Grekland rérande grekisk finanspolitik. Nir hela
vidden av statistikfifflandet blev uppenbar bidrog detta till att for-
djupa eurokrisen.

En rad forsok har gjorts att konstruera ett entydigt métt pd finans-
politisk oppenhet. Bide IMF och OECD har utvecklat manualer for
att forstirka transparensen i finanspolitiken (codes of best practice for
fiscal transparency). OECD publicerar ett index dver éppenhet och
transparens (open budget initiative) i 85 linder. Gemensamt for néstan
alla matt pd transparens ir att Nya Zeeland har hogst finanspolitisk
transparens medan Grekland ofta placerar sig i botten. Sverige tillde-
las, tillsammans med Kanada, Holland och Finland, ett virde ungefir
i mitten av skalan. Australien, USA och Storbritannien beriknas ha
storre Oppenhet in Sverige, medan Norge och Danmark har lidgre grad
av oppenhet i finanspolitiken. En anledning till att de anglosaxiska
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linderna har en hogre grad av transparens jimfort med exempelvis
Sverige dr att hoga tjinstemin ir opolitiska i Sverige. Detta medfor
att det i Sverige inte krivs ett lika omfattande formellt regelverk som
det som finns i de anglosaxiska linderna, dir tjinstemin ir politiskt
tillsatta. Skillnaden i transparens mellan Sverige och Danmark beror
pé att det i Sverige finns formella regler kring utvirdering och extern
kontroll av exempelvis konjunkturliget och de offentliga finanserna;
detta ska genomforas regelmissigt av sjilvstindiga myndigheter.
Motsvarande formella system finns inte i Danmark.

Det finns ett systematiskt samband mellan graden av 6ppenhet i
finanspolitiken och budgetunderskottens storlek samt statsskuldens
nivd. En hogre grad av transparens sammanfaller med ligre budget-
underskott och en ligre skuldkvot. Detta samband illustrerar varfor
det dr viktigt med en 6kad 6ppenhet i budgetprocessen. En uppenbar
l6sning pa problemet rérande budgettransparens inom euroomridet
ir att kommissionen, det vill siga Eurostat, fir mer makt att granska
och revidera statistiken frin enskilda medlemslinder. En férordning
med denna innebord har under 2010 gett Eurostat ritt att inspek-
tera de offentliga rikenskaperna nir tvivel finns om deras pélitlighet,
att begira information om alla killor som anvints pd nationell niva,
samt att begira bistind frin oberoende experter vid granskning av
enskilda linders nationalbokféring.

Vi kan tinka oss alternativa tekniker for att stirka den finanspo-
litiska transparensen inom EU. En metod vore att gora de statistiska
centralbyrierna mer sjilvstindiga gentemot den exekutiva makten.
Dessa skulle kunna f3 en stillning liknande den som centralbankerna
har inom eurosystemet. Ledningen skulle kunna tillsittas utanfér det
ordinarie politiska systemet och didrmed bli mer oberoende. Med en
mer sjilvstindig stillning for den institution som insamlar statistik,
borde kvaliteten pa statistiken oka.

En annan metod vore att Eurostat direkt fick méjligheten att upp-
ritta kontor eller delegationer i huvudstiderna fér medlemslinder dir
sd anses pakallat. Ett sidant lokalt Eurostat-kontor skulle ha ritten att
inspektera den statistiska produktionen och ge rdd och synpunkter.
Kontoret skulle vara bemannat av personal rekryterad av Eurostat
for att garantera integritet och professionalism. En mojlighet vore
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att kreditvirderingsinstituten mer explicit 4n tidigare tog hinsyn till
graden av finanspolitisk transparens i sina bedémningar. Pa sa vis
skulle incitamenten for statistisk hederlighet forstirkas.

Klen 6vervakning under goda tider: Den foérebyggande delen av
stabilitetspakten har varit fér svag under hogkonjunkturer. I korthet
gav stabilitetspakten inte tillrickligt starka incitament f6r medlems-
linderna att konsolidera de offentliga finanserna under goda tider.
I och for sig var budgetunderskotten i euroomridet smé fore krisen
som brot ut 2008. Finanspolitiken uppfattades som stram nir de
automatiska stabilisatorerna forstirkte skatteinkomsterna. Men de
sma underskotten var resultatet av hogkonjunktur — av goda tider.
Konjunkturuppgingen ledde till 6kade skatteintikter vilka maske-
rade kraftiga 6kningar i offentliga utgifterna. Forst efter det att kri-
sen brutit ut, visade sig de offentliga finanserna vara svagare in vad
intrycket var fore krisen. Samma monster uppstod under den hog-
konjunktur som foregick I'T-kraschen strax efter sekelskiftet.

Tva faktorer bidrog till att finanspolitiken blev alltfér expansiv
under hoégkonjunktur. For det forsta vilade dvervakningen pa upp-
skattningar av det konjunkturrensade budgetunderskottet. Proble-
met med detta begrepp dr att det dr omojligt att mita direkt och
omedelbart. Istillet méste det konstrueras med hjilp av statistiska
metoder — vilka i sig d4r oppna for diskussion och ifrdgasittande. Av
detta skil uppstod stindigt tolkningstvister om hur finanspolitikens
inriktning skulle bedémas, vilket forlamade 6vervakningen. Under
hogkonjunktur medférde svirigheten att fi ett klart mate pa det
cykliska budgetunderskottet att ansvariga beslutsfattare i flera med-
lemsstater hellre spenderade vixande skatteintikter in anvinde dem
for konsolidering av statsfinanserna.

For det andra - dven om kommissionen identifierade svagheter
i budgetliget och ministerriddet varnade enskilda medlemslinder,
medforde detta inte nigon nimnvird anpassning frin medlems-
lindernas sida. I vissa fall andrades de finanspolitiska planerna pa
pappret men inte det faktiska beteendet. Moralisk évertalning frin
PBryssel” (peer pressure) var otillricklig for att fa till stind stramare
finanspolitik.
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Dessa svagheter hos den forebyggande delen av stabilitetspakten
blev uppenbara pi ett tidigt stadium. De bidrog till 2005 érs revide-
ring av stabilitetspakten. Syftet var formellt att forstirka det preven-
tiva inslaget genom att gora reglerna mer liberala och f4 medlemslin-
derna ate kinna sig mer delaktiga i processen. Att doma av utfallet
fram till idag har den reviderade stabilitetspakten visat sig minst lika
kraftlos som den gamla.

Det finns ett antal steg som kan 6vervigas for att stirka den pre-
ventiva overvakningen. Ett vore att helt 6verge de nuvarande budget-
reglerna byggda pi det konjunkturrensade budgetunderskottet och
ersitta dem med klarare budgettekniska regler. En sddan regel vore
att foreskriva en viss utveckling av de offentliga utgifterna i férhal-
lande till BNP och skatteintikterna. De offentliga utgifterna ér for-
héllandevis enkla att mita och prognostisera. Detsamma giller for
BNP. Andra méjliga regler ir att infora utgiftstak och explicita mél
for finanspolitiken liknande dem som finns f6r svensk finanspolitik.
Ett explicit mél, formulerat exempelvis som ett saldomal f6r finans-
politiken, okar troligtvis trovirdigheten och kan hindra en kraftig
forsimring av de offentliga finanserna. Det dr ocksa viktigt att ett
saldomal utvirderas kontinuerligt och att denna utvirdering ir bade

framatblickande och bakitblickande.

Sniv syn pa makroekonomisk vervakning: EU:s ramverk for sta-
biliseringspolitik vilar pa uppfattningen att penningpolitiken ska vara
inriktad pa att uppritthilla en lig och stabil inflation och finanspoli-
tiken ska vila pd automatiska stabilisatorer. Utrymmet f6r diskretio-
nir finanspolitik ska begrinsas enligt férdraget och stabilitetspakten.
Med detta stabiliseringspolitiska recept skulle monetir och finanspo-
litisk stabilitet uppnas. Diarmed skulle samhillsekonomisk stabilitet
vara garanterad inom EU och euroomradet. Denna filosofi byggde
pé erfarenheterna av 1970-talets och 198o-talets stabiliseringspolitik.

Finanskrisen har pa ett dramatiskt sitt demonstrerat att detta syn-
sdtt dr behiftat med betydande svagheter. Monetir och fiskal stabili-
tet utgor inte en garanti for samhillsekonomisk balans. Den djupaste
krisen i Europa i modern tid skapades genom finansiell instabilitet.
Krisen undergrivde den finanspolitiska stabiliteten genom en rad
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kanaler. Regeringar sdg sig tvingade att understodja det finansiella
systemet med enorma belopp f6r att undvika bankfallissemang. Verk-
ningarna av de automatiska stabilisatorerna bidrog till ett vixande gap
mellan skatteintikter och offentliga utgifter. Diskretionira atgirder
sattes in i stor skala for att rddda” jobb och branscher. Stabilitets-
paktens regler sveptes at sidan utan nigra krusiduller. Resultatet har
blivit stora budgetunderskott och vixande statsskuld — och en djup
kris for stabilitetspakten.

Krisen har visat att stabilitetspaktens fokus pd finanspolitiska
obalanser ir otillricklig, mer precist att den forebyggande delen inte
uppmirksammade att utvecklingen i den finansiella sektorn kunde
undergriva samhillsekonomisk balans. Denna insikt fanns inte
hos arkitekterna bakom stabilitetspakten. Skilet ir enkelt: de var
péaverkade av problemen som féljde med 1970-talets och 1980-talets
expansiva finanspolitik. De saknade ocksa kunskap om riskerna med
finansiella obalanser eftersom den finansiella avregleringen dnnu inte
var genomférd till fullo i Europa under dessa artionden.

Lirdomen av krisen ir att en bredare makroekonomisk évervak-
ning dn den som ir anges i stabilitetspakten behovs — en dvervakning
som erkinner att det kan finnas andra hot mot den makroekonomis-
ka balansen 4n de som kommer frin den offentliga sektorns finanser.
Finansiell stabilitet 4r med andra ord en férutsittning for monetir
och finanspolitisk stabilitet.

For nirvarande pagar ett arbete inom kommissionen att skapa ett
system for 6vervakning av makroekonomiska risker (European Systemic
Risk Council, ESRC) med sekretariatet forlagt till ECB i Frankfurt.
Detta rad ir huvudsakligen sammansatt av centralbankschefer inom
EU. Aven kommissionen och ministerrddet har stillt sig bakom fore-
slag till en breddare overvakning av makroekonomiska obalanser.
Den exakta utformningen kommer att bestimmas under 2011.

Hir ger man sig in pa delvis okint territorium. Det saknas namli-
gen en allmint accepterad analytisk ram for hur hot mot finansiell sta-
bilitet ska identifieras och utvirderas. En bredare makroovervakning
bor uppmirksamma utvecklingen av kreditvolymer och priser inom
den finansiella sektorn. Mélet for den utvidgade makroekonomiska
overvakningen kommer troligen att vara att undvika uppkomsten av
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nya prisbubblor pa tillgdingsmarknaderna i Europa. Hir behovs ocksd
ett nirmare samarbete mellan de institutioner som nu etableras for
att 6vervaka den finansiella stabiliteten inom EU.

Svag finanspolitisk styrning av ministerradet: [ princip ska minis-
terradet, pd basis av kommissionens rekommendationer och analys,
svara for att det finanspolitiska regelverket foljs. Den faktiska utveck-
lingen har visat att si inte varit fallet. Medlemslinder som brutit
mot stabilitetspakten har haft goda mojligheter att paverka minister-
radets beslut. Ibland har det avstatt frin att gora en rekommendation
mot lofte frin ett medlemsland att dess budgetpolitik ska forbittras.
Sadana loften har inte alltid hillits. Ibland har det visat sig oklart vad
som man 6verhuvudtaget kommit 6verens om. Foljden har blivit pas-
sivitet och handlingsforlamning.

Ministerrddet har fungerat som en klubb - dir medlemmarna
har ingatt olika koalitioner for att skydda sig fran att bli foremal for
oppen kritik och anmirkning - inte som en ovildig domare. Dirmed
har ministerrddet blivit en svag link vid tillimpningen av stabilitets-
pakten. Denna svaghet har sin grund i att ansvaret {6r finanspoliti-
ken ligger pa den nationella nivin. Den nationella suveriniteten har
blockerat en stram och samordnad finanspolitik pd unionsnivan.

Hur kan denna svaga link stirkas — utan att medlemsstaternas
fiskala suverinitet inskrinks? Med tanke pd den hirda uppslutningen
frin medlemsstaternas sida kring den nationella finanspolitiska suve-
riniteten, vore en vig att stirka den finanspolitiska disciplinen pi
nationell niva - snarare in pa unionsnivin. Detta kan ske bland annat
genom finanspolitiska rdd, sjilvstindiga myndigheter med uppgiften
att offentligt granska och utvirdera den inhemska finanspolitiken.
Sidana rid har nyligen skapats i linder som Sverige, Storbritannien
och Ungern. De nationella ramverken f6r finanspolitiken kan stirkas
pé andra sitt: genom harda regler rorande transparens, béttre prog-
noser for budgetplaneringen etcetera.

Undantagsregel vid djup kris: EU:s finanspolitiska regelverk vilar
pa uppfattningen att utrymmet for diskretionir finanspolitik ska vara
begrinsat. For att uppnid makroekonomisk stabilitet dr det enligt
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detta synsite tillrickligt att forlita sig pd automatiska stabilisatorer.
Diskretionir politik betraktades nirmast som ett hot mot finans-
politisk stabilitet. Nir den globala krisen drabbade Europa visade sig
de automatiska stabilisatorerna vara otillrickliga. EU uppmanade i
slutet av 2008 sina medlemmar att bedriva en mer expansiv finanspo-
litik - en politik som klart brét mot stabilitetspaktens bestimmelser.
Samtidigt ger den reformerade stabilitetspakten en 6kad flexibilitet
for att hantera extrema chocker. Problemet 4r emellertid att pakten
inte ar tillrickligt tydlig angdende nir undantagsreglerna kan abe-
ropas.

Den nuvarande pakten limnar ett stort utrymme fér medlemslin-
derna att anvinda undantagsreglerna for att undvika atc genomféra
nodvindiga budgetforstirkningar under goda tider, vilket i sin tur
riskerar att férsimra mojligheterna att féra en mer expansiv politik
under déliga tider. Starka offentliga finanser ger storre flexibilitet
och mojlighet att mota effekterna av extrema chocker. Sverige ér
ett utmirkt exempel pé ett land som i utgingsliget med rige upp-
fyllde stabilitetspaktens regler och dirigenom hade utrymme for atc
bedriva en mer aktiv krispolitik utan att budgetunderskott och stats-
skuld rusade i hojden. Paradoxen ir att de mjukare och mer flexibla
formuleringarna i den reviderade stabilitetspakten, vilka ger storre
mojligheter for ett medlemsland att bryta andan i regelverket under
goda tider, begrinsar det finanspolitiska handlingsutrymmet nir en
extrem chock drabbar ekonomin.

Krisen har drivit fram en insikt, som i och for sig funnits linge
inom forskningen: ett regelbaserat system bor ha klara undantagsreg-
ler for att vara langsiktigt trovirdigt och dirmed stabilt. Det bor vid
extrema foérhallanden som en djup ekonomisk kris finnas utrymme
for diskretionira atgirder — som bryter mot regelverket - ett utrym-
me som kan anvindas for att "ridda” systemet. Av detta skil bor en
explicit undantagsregel for finanspolitiken inforas i EU:s regelverk. I
samband med en sidan reformering av regelverket dr det ocksa n6d-
vindigt att ta bort de gummiparagrafer som infordes i stabilitetspak-
ten nir den reformerades 2005.

Det finns tva centrala frigor rorande en finanspolitisk undantags-
regel inom EU:s ramverk. For det forsta, vilken institution bor svara
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for beslutet att utlosa ett undantagstillstand och bestimma hur linge
det ska gilla? For det andra, hur ska de ekonomiska férutsittningarna
for ett undantag vara specificerade?

Det ir rimligt att den myndighet som administrerar undantags-
regeln ir knuten till kommissionen, antingen som en oberoende
myndighet eller som en del av kommissionen. En enskild medlems-
stat bor inte ha mojlighet att deklarera undantag. Da finns risken att
undantaget inte lingre fungerar som en nédutging utan anvinds s
ofta att det fungerar som huvudingingen nirhelst ett land drabbas
av problem.

Det vore onskvirt att bestimmelserna kring undantagsklausulen
var sd utforliga ate de angav alla de utfall som utloser ett undantag.
Problemet dr att det ir oméjligt att gora en sidan katalog 6ver excep-
tionella hindelser. Istillet maste ett visst godtycke tillatas, vilket talar
for att den instans som bestimmer ¢ver undantagsregeln ir sd obe-
roende som mojligt. Krisen har visat att EU idag har en informell
undantagsklausul som gjort att stabilitetspaktens regler har kunnat
ignoreras. Om en formell undantagsklausul kom till stand, skulle sta-
bilitetspaktens trovirdighet forstirkas.

Ingen mekanism for statlig skuldkris: Konstruktorerna av stabi-
litetspakten var overtygade om att pakten skulle férhindra en kris
liknande den som Grekland genomgéar just nu. Denna uppfattning
forstirktes av icke-undsiteningsklausulen i fordraget, som forbjuder
ECB och nationalbankerna att ge stéd 4t en enskild medlemsstat i
finansiella svarigheter. Av detta skil finns ingen formell mekanism
pa EU-nivén for att hantera statliga skuldkriser och for att organisera
en statsbankrutt (sovereign debt default) for den hindelse att en sddan
skulle intriffa.

Minga bedémare anser att trovirdigheten foér eurosamarbetet
skulle stirkas kraftigt om en organisation eller myndighet etable-
rades med uppgift att ge finansiellt stod till enskilda medlemslin-
der i statsfinansiella svirigheter och med resurser att organisera en
statsbankrutt under ordnade former (se dven Asa Hanssons kapitel i
denna bok). En sidan institutionell 16sning skulle kraftigt reducera
den osikerhet som idag finns pi de finansiella marknaderna, om hur
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en besvirlig statsfinansiell situation i ett medlemsland kommer att
hanteras. IMF har delvis spelat denna roll i tredje virlden. Men IMF
ir knappast utrustad med de befogenheter som behévs inom EU.

En krishanteringsmekanism skulle ocksd forstirka ECB:s sjilv-
stindighet. Nu hotas den av att ECB har tvingats att képa pa sig obli-
gationer utgivna av skuldtyngda euromedlemmar. Det ir i och for sig
en uppgift for en centralbank att bistd med stéd vid en likviditetskris.
Men det statsfinansiella liget i Grekland dr ett utslag av en solvenskris.
D4 blir ECB:s kop av statsobligationer ett direkt stod for en expan-
siv finanspolitik i Grekland genom ett den grekiska statsuppldningen
underlittas. Grinsen mellan penning- och finanspolitiken raderas ut,
nir ECB pi detta vis bryter mot icke-undsittningsklausulens anda.
ECB tappar mer i trovirdighet ju lingre denna process pigir. Om
en statsbankrutt med skuldnedskrivning skulle intriffa, vore ECB:s
oberoende i fara.

Den akuta krisen inom euroomridet tvingade fram ett beslut i maj
2010 om ett gemensamt riddningssystem: den europeiska finansiella
stabiliseringsmekanismen (EFSM) och den europeiska faciliteten
for finansiell stabilitet (EFSF). Den sistnimnda myndigheten ir nu
etablerad i Luxemburg. Den ska kunna st6dja EU-medlemmar med
statsfinansiella problem. EFSF har fitt en stark finansiell uppback-
ning.

Kommissionens forslag

Den 29 september 2010 presenterade kommissionen ett forslag till
en reform av stabilitetspakten. Syftet ir att stirka ramarna for finans-
politiken inom EU. De problem som vi uppmirksammat i vart tidi-
gare resonemang om bristerna i stabilitetspakten dr utgdngspunkten
for flertalet av rekommendationerna. Forslagen till 16sningar dr ocksa
i samklang med de dtgirder vi har diskuterat. Bland nyheterna i kom-
missionens paket, jimfort med den nuvarande stabilitetspakten, ir
att statsskuldens utveckling fir stérre uppmirksamhet. Kraven pa
statsskuldens storlek likstills med kraven pd budgetunderskottens
omfattning. Sanktioner kan utdémas om ett land bryter mot nigon
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eller bada reglerna angiende budgetunderskottens och statsskuldens
storlek. Overvakningen av de offentliga finanserna pa nationell niva
ska stirkas. Sanktioner ska beslutas genom ett omvint rostningsfor-
farande, det vill siga en kvalificerad majoritet av medlemslinderna
miste rosta mot sanktioner for att de ska kunna stoppas. Overvak-
ningen av den makroekonomiska utvecklingen ska férbittras inom
ramen for en ny mekanism: forfarandet vid allefor stora makroeko-
nomiska obalanser (excessive imbalance procedure eller EIP).

Forfarandet vid alltfor stora makroekonomiska obalanser, EIP,
syftar till att motverka en negativ makroekonomisk utveckling i ett
enskilt medlemsland. EIP ir konstruerat pd samma sitt som stabili-
tetspakten. Hir finns bade en férebyggande och en korrigerande del.
Den férstnimnda bestir av évervakning av savil de offentliga finan-
serna som den allminna makroekonomiska utvecklingen. Tanken &r
att eventuella obalanser ska upptickas tidigt och dirigenom avvirjas.
Den korrigerande armen ticker sanktioner mot ett medlemsland som
bryter mot EIP. Om ett land vid upprepade tillfillen avstir fran att
folja de rekommendationer som kommissionen stir bakom ska rliga
boter (0,1 procent av féregiende drs BNP) utdémas. Aven hir ska ett
omvint rostningsforfarande tillimpas. Om en kvalificerad majoritet
rostar mot kommissionens forslag inom 10 dagar genomférs inga
sanktioner.

Aven om tanken bakom férslaget rorande EIP ir tilltalande, finns
oklarheter, framforallt rorande de indikatorer som ska inga i analysen
av makroeckonomiska obalanser. Kommissionen vill anvinda en s
kallad resultattavla (scoreboard) men anger inte vilka indikatorer som
ska ingd hir. Vidare kan kommissionen tinka sig att valet av indika-
torer dndras 6ver tiden beroende pa vad som uppfattas som hot mot
den makroekonomiska balansen. Det ir otillfredsstillande med en
procedur som baseras pa sd vag grund. Tolkningstvister kommer att
uppstd eftersom kommissionen ska bestimma grinsvirdena for olika
mitt pa obalans. Det ir inte sjilvklart att samma referensvirde ir
applicerbart pd samtliga medlemslinder. Tillimpningen av reglerna
for EIP lovar att bli en knepig utmaning.

EU:s nya ramverk for finanspolitiken kommer att vixa fram under
2011 i ett dsiktsutbyte mellan kommissionen, ministerradet och par-
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lamentet. Kompromisser kommer att goras. Den slutliga versionen
kommer vila pé erfarenheterna frin och tolkningen av krisen. De f6r-
slag som hittills lagts fram tyder pd en medvetenhet om behovet aven
markant skdrpning av regelverket.

Ger marknaden stabilitetspakten
ett nytt liv?

Det grundliggande problemet for EU ir att den finanspolitiska 6ver-
vakningen har varit for svag under goda tider, dir de goda tiderna
varade fran eurons fodelse fram till utbrottet av den globala finanskri-
sen. Preventionen/6vervakningen har varit otillricklig - den har inte
stoppat medlemslinder frin att féra en alltfér expansiv finanspolitik.
Nir ett land har brutit mot regelverket si har bestraffningen/kor-
rektionen varit fér hird - s hird att den politiska viljan att anvinda
den har saknats. Inget medlemsland har drabbats av boter - ett forfa-
rande som skulle fordjupa landets kris. Efter anstringningen att upp-
fylla kraven for intriddet i euron kring sekelskiftet, drabbades manga
finansministrar och regeringar av sa kallad Maastricht-trotthet. De
valde att surfa pa de goda tider som hirskade under eurons forsta
tio dr istillet for att fortsitta med reformer. Men nu har krisen sla-
git till och obarmhirtigt avslojat kostnaderna for detta kortsiktiga
beteende.

Hade finanspolitiken varit stramare och stabilitetspaktens para-
grafer fitc vara styrande for samtliga EU:s medlemslinder, si hade
EU statt vil rustat att mota den globala krisen. Krisen hade inte natt
det djup och den omfattning som den fitt idag. Denna insikt har
tyvirr kommit for sent. Men nu ir den vigledande for arbetet att
blasa nytt liv i stabilitetspakten.

En ny spelare har intagit en central plats pi scenen, nimligen de
finansiella marknaderna. Nir stabilitetspakten skapades, tinkte sig
dess konstruktorer att de finansiella marknaderna skulle ha en biroll.
Under krisen har rollférdelningen blivit den omvinda: marknaden”
har drivit det politiska systemet framfor sig genom prissiattningen pa
statsobligationer. Snabbt vixande rintegap mellan den tyska stats-
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obligationsrintan och rintan pé statsobligationer utgivna av med-
lemslinder som Grekland, Irland, Spanien och Portugal, har tvingat
fram snabbinkallade toppmoten och pressat fram drastiska beslut och
itgirder frin EU:s och enskilda medlemslinders sida. Prissittning-
en pa statsobligationer har avsldjat svagheterna i stabilitetspaktens
regelverk. Den fortsitter att gora sd: varje dag ger marknaden signa-
ler om finanspolitiken inom euroomridet. Sedan ir det upp till det
politiska systemet att svara pa dessa signaler.

Eftersom de statsfinansiella problemen i Grekland och anvind-
ningen av kreativ bokféring har varit kinda under relativt ling tid,
ar det relevant ate stilla frigan varfor inte den finansiella marknaden
reagerat tidigare. Sett i ett lingre perspektiv har rintegapet mellan
Grekland och Tyskland varit relativt litet. Det var forst i bérjan av
2008 som den okade ndgot for att sedan stiga dramatiskt under den
senaste tiden. Detta tyder pa att den finansiella marknaden inte for-
mdtt prissitta riskerna inom euroomridet pé ett adekvat vis, alter-
nativt har marknadens aktorer varit overtygade om att EU och ECB
skulle ignorera icke-undsittningsklausulen och direke eller indirekt
hjilpa ett euroland som rékade i statsfinansiell kris. Den sistnimnda
tolkningen utgodr snarare ett stod for uppfattningen att marknaden
gjort en realistisk bedomning av hur europeiska politiker upptrider
under en djup kris inom euroomridet.

Nu har marknaden vaknat efter en lang térnrosasémn. En utma-
ning for det politiska systemet ir att forbittra forutsiteningarna for
den finansiella marknaden att fungera som ett signalsystem rorande
finanspolitiken inom EU. Flera av de atgirder som foreslagits under
krisen i EU och som kommer att ing i det nya regelverket fér finans-
politiken medfor en starkare genomlysning av budgetliget i med-
lemslinderna. Dirmed fir ocksi aktorerna pa marknaden bittre
information. Foljaktligen blir prissittningen effektivare.

Rintegapet reagerar direkt nir politiska utspel sker, som nir den
tyska forbundskanslern foreslog, under hésten 2010, ate langivare
inte skulle [imnas utan ansvar for “oansvarig utldning”. Tyskland
vill hiar undvika att hela insatsen for att stodja ett euroland i en stats-
finansiell kris betalas av 6vriga EU-medlemmar, som fallet var vid
ECB:s och EU:s riddningsaktioner f6r Grekland under véren 2010.
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Léngivare, det vill siga obligationsigare, kan saledes inte rikna med
att vara helt skyddade vid en framtida statsskuldsnedskrivning (sa
kallad hair-cur) eller statsbankrutt inom euroomradet. Detta forhal-
lande ir yteerligare ett skil till att obligationsmarknaden kommer att
spela en mer aktiv roll som évervakare av finanspolitiken efter krisen
in vad fallet var fore krisen. Marknadens aktorer tvingas nimligen
att prissitta risken for skuldnedskrivning nu nir en sidan process
blivit mer sannolik. Nu tar marknaden hinsyn till ett utfall som tidi-
gare betraktades som politiskt omojligt.

Marknadens aterkomst har ocksd medfort en starkare finansiell
position for Tyskland genom att Tyskland blivit tillflyktsorten for
kapital inom EU - a safe haven. Den tyska obligationsrintan dr den
ligsta inom euroomradet. Rintegapen riknas med den tyska rintan
som bas. Med sin dominerande finansiella stillning fir ocksa Tysk-
land en tyngre rost inom EU-samarbetet. Vi kan dirfor rikna med att
den tyska synen pé finanspolitiken kommer att prigla det nya ram-
verket for finanspolitiken och pdverka finanspolitiken i en stramare
riktning inom hela EU.

Den statsfinansiella krisen kommer att stalla
stora krav pa det politiska systemet

Den ekonomiska kris som triffat Europa, i synnerhet nigra medlem-
mar i euroomridet, som Grekland, Spanien och Irland, har avslgjat
allvarliga brister i EU:s system for évervakning och samordning av
finanspolitiken, det vill siga i stabilitetspakten. Méanga av dessa svag-
heter var kinda och debatterade redan under 199o-talet — innan euron
lanserades som den gemensamma valutan. Den statsfinansiella krisen
i EU pa senare ar har tydligt blottlagt sprickorna i stabilitetspakten,
sévil i dess konstruktion som i dess tillimpning. Den var forvisso inte
konstruerad for att hantera en djup finansiell kris. Tanken var att dess
regler skulle hindra Europa frin att hamna i en kris som dagens. Men
stabilitetspakten, sisom den administrerades av ministerridet, kunde
inte bromsa uppbyggnaden av de obalanser som utmynnat i dagens
kritiska lige.
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Vi har hir beskrivit en rad brister i EU:s finanspolitiska regel-
verk: dilig statistisk 6vervakning, slapp finanspolitisk kontroll under
goda tider, sniv makroekonomisk évervakning, svaga incitament for
ministerrddet att agera under forfarandet vid alltfér stora underskott,
frinvaron av explicita undantagsregler samt bristen pa en mekanism
for att hantera statsfinansiella kriser och statsbankrutt. Detta ir for-
visso en lang lista av problem. Den sammanfattar vad som kommit
fram i debatten och forskningen om stabilitetspakten.

Men problemen ir inte olosliga. Vi drar slutsatsen att krisen visar
att euroomridet behover en starkare form av samordning av och dis-
ciplin i medlemslindernas finanspolitik 4n den som den gamla sta-
bilitetspakten astadkom. En reformerad pakt kan ge euroomridet
den finanspolitiska disciplin som ECB behover for att framgangsrike
driva laginflationspolitik. Vi har pekat pa en rad dtgirder {or att for-
stirka stabilitetspakten. Samtliga har uppmirksammats i varierande
utstrickning i den allminna debatten om EU:s ekonomiska styrning.
Minga dterfinns i de forslag som kommit frin kommissionen och
ministerrddet under 2010 och som kommer att ingé i den nya lagstift-
ning som féljer fran dessa forslag.

Djupa ekonomiska kriser utloser som regel en liroprocess. Krisen
oppnar for nya idéer och forslag om hur den ekonomiska politiken
och de ekonomiska institutionerna kan utformas. 199o-talets finans-
kris i Sverige dr ett fortriffligt exempel pd hur en kris drev fram en rad
reformer av ramverket for stabiliseringspolitiken. En organisation
som har formdigan att lira sig av erfarenheten, och dirmed anpassa
sig till omvirlden, blir ocksd en organisation med goda utsikter for
overlevnad och framgéing.

EU - och dess foregingare EG - har tidigare kunnat anpassa sig
till nya forhallanden. Samma moénster ser vi under dagens kris. Den
har tvingat EU att ta storre hinsyn till makroekonomiska och poli-
tiska realiteter som tidigare sopats under mattan eller som dykt upp
som nya fenomen. Under hela krisférloppet har EU:s olika institu-
tioner improviserat och provat nya losningar — nigra av dem i klar
strid med tidigare forestillningar om vad som &r korrekt ekonomisk-
politisk respons. EU befinner sig nu mitt uppe i en intensiv liropro-
cess rorande den ekonomiska politiken. Lirandet dterspeglas ocks i
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forslagen om en reformerad stabilitetspakt frin kommissionen och
ministerridet.

Ett yteerligare skil for optimism ir att under krisen inom EU spe-
lar finansmarknaden en aktiv roll som 6vervakare och granskare av
finanspolitiken och det politiska spelet. Problemet dr att marknadens
signalsystem inte fungerat vil tidigare, dd den reagerade for sent for
att férhindra krisen. Framtiden far utvisa hur vil finansmarknaderna
har lirt sig av den pigaende krisen.

Man skulle naturligtvis dnska att forskningen kunde siga hur den
statsfinansiella krisen i EU kommer att 16sas. Vi stiller oss sjilva den
frigan men maste dra slutsatsen att det inte finns underlag for en klar
och enkel prognos. Euroomradet dr nimligen en ny typ av valutaunion,
for vilken det dr svért ate finna historiska forebilder ate hinvisa till.
Den ekonomiska och politiska osikerheten ir omfattande. Utmaning-
arna ir stora for de ansvariga fér penning- och finanspolitiken - savil
pé unionsnivin som pa den nationella scenen. Hittills under krisen har
vi sett en rad kraftfulla atgirder for att hantera de statsfinansiella oba-
lanserna. De reformer av stabilitetspakten som ligger f6r beslut under
2011 visar ocksd pé en vilja att anpassa det finanspolitiska ramverket
till en ny verklighet. Vi forutsiger dock att det kommer att krivas
mycket mer av det politiska systemet i EU innan krisen 4r 6ver.

Kallor och litteratur

Det finns en omfattande litteratur kring valet av institutionellt ram-
verk for den ekonomiska politiken, i synnerhet kring frigan om en
stabilitetspakt fér EU. Utgingspunkten for var uppsats dr betin-
kandet Szabiliseringspolitik i valutaunionen (SOU 2002:16), samt del-
betinkandet Stabiliter och stabiliseringspolitik i EMU (SOU 2001:62),
dir stabilitetspakten (se webbadressen http://ec.curopa.cu/eco-
nomy_finance/sgp/index_en.htm) beskrivs. Ett viktigt bidrag ir
Charles Wyplosz underlagsrapport till denna utredning med titeln
”Fiscal policy: Institutions vs rules” (SOU 2002:16, bilaga 5), som
fokuserar pd den institutionella ramen for finanspolitiken. Michael
Bergmans underlagsrapport till ssamma utredning, "Finanspolitikens
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roll i en valutaunion” (SOU 2001:62, bilaga 2), innehaller en detal-
jerad beskrivning av stabilitets- och tillvixtpakten. Lars Calmfors
har i en serie artiklar, bland annat i uppsatsen ”Hur skall framtida
statsfinansiella kriser i Europa undvikas?” (manuskript, Stockholm:
IIES) diskuterat svagheterna i det nuvarande regelverket och limnat
forslag till hur en reformerad pakt bor se ut. De dndringar och tilligg
till stabilitets- och tillvixtpakten som gjordes finns beskrivna i for-
ordningarna nr 1055/2005 och nr 1056/2005.

Forskningen kring transparens i budgetprocessen och budgetutfall
sammanfattas av David Dreyer Lassen i uppsatsen “Fiscal consolida-
tions in advanced industrialized democracies: Economics, politics,
and governance” (Rapport till Finanspolitiska ridet 2010/4). James
E. Alts och David Dreyer Lassens artikel ”Fiscal transparency, politi-
cal parties, and debt in OECD countries” (European Economic Review
50:6, 2006) analyserar och jaimfér olika métt pa transparens inom
budgetpolitiken. Effekten av oberoende prognoser inom EU som
underlag f6r den nationella budgeten diskuteras av Lars Jonung och
Martin Larch i uppsatsen ”Improving fiscal policy in the EU. The
case for independent forecasts” (Economic Policy 21:47, 2006). Lars
Jonung, Martin Larch och Jonas Fischer ger i artikeln ”101 proposals
to reform the Stability and Growth Pact. Why so many? A survey”,
(Public Finance and Management 3:8, 2008) en oversikt av litteraturen
kring stabilitetspakten innan den dndrades 2005.

Den statsfinansiella krisen i EU har gett upphov till en snabbt
vixande litteratur. Hit hor bland annat bidragen i Richard Baldwins
och Daniel Gros bok Completing the eurozone rescue: Whatr more needs
to be done?, publicerad 2010 (London: VoxOrg Publication). Daniel
Gros och Thomas Mayer i "How to deal with the threat of sovereign
default in Europe: Towards a Euro(pean) Monetary Fund” (Inzereco-
nomics, 45:2, 2010) utvecklar ett uppmirksammat férslag for en euro-
peisk valutafond.

Rekommendationerna i var uppsats har till stor del himtats frin
Martin Larch, Paul van den Noord och Lars Jonung, "How to rebal-
ance the EU’s fiscal framework?” (European Economy — Economic Papers
429, 2010).

Forindringarna i stabiliseringspolitiken i Sverige under &ren
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1970-1998 analyseras som en liroprocess av Lars Jonung i boken Med
backspegeln som kompass — om stabiliseringspolitiken som liroprocess (ESO-
rapport, Ds 1999:9). Budskapet ir att kriser 6ppnar for ett nytt tin-
kande kring den foérda politiken och dess ramar. Lars Jonungs bidrag
"EMU - the first 10 years: challenges to the sustainability and price
stability of the euro area — what does history tell us?” i EMU and
economic policy in Europe. The challenge of the early years, redigerad av
Marco Buti och André Sapir (Cheltenham: Edward Elgar, 2002),
betonar lirandets roll for att euron ska overleva kraftiga stérningar
som ekonomiska kriser.

Kommissionens forslag i september 2010 for reform av stabilitets-
pakten finnsférnedladdning pa féljande webbadress: http://ec.europa.
eu/economy_finance/articles/eu_economic_situation/2010-09-eu_
economic_governance_proposals_en.htm.

Rapporten fran en arbetsgrupp under van Rompuys ledning i okto-
ber 2010, samt det beslut som fattades av Ekofin-ridet den 18 okto-
ber 2010 finns pa adressen: http://ec.europa.eu/economy_finance/
focuson/crisis/2010-10_en.htm.

De data som anvints i figurerna och nimns i texten dr himtade frin
EU-kommissionens databas AMECO pé adressen http://ec.europa.
eu/economy_finance/ameco/user/serie/SelectSerie.cfm.

En mer utforlig beskrivning av Sz2-indikatorn finns i den engel-
ska versionen av Svensk finanspolitik. Finanspolitiska rddets rapport 2009
(Stockholm, Finanspolitiska ridet, 2009). Europeiska kommissio-
nens “Sustainability report 2009” (European Economy 9, 2009) inne-
héller ocksa en teknisk beskrivning av S2-indikatorn.

Vi har fict konstruktiva kommentarer frin ménga under arbetet
med denna uppsats. Ett sirskilt tack gar till Lars Calmfors, Len Frej-
Ohlsson, Lars Oxelheim och Jonas Vlachos. Vi riktar ocksa ett stort
tack till Anne Christine Lyder Andersen for hjilp med data och figu-
rer.
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En rattslig analys av EU:s
stabilitetspakt och maojligheten
att inratta en fiskal union

av Sideek M Seyad

Sedan den ekonomiska och monetira unionen (EMU) inrittades har
det pagéte diskussioner om att den boér kompletteras med ett nirmare
finanspolitiskt samarbete. Denna friga har fatt fornyad akeualitet i och
med den senaste tidens globala finanskris, som har haft en negativ
inverkan pd eurons stabilitet. Foljaktligen ir det av intresse att under-
soka om det finns nagon riteslig grund for EU eller eurolinderna att
etablera en fiskal union som ett sitt att garantera eurons stabilitet.

Innan de rittsliga forutsittningarna for att etablera en fiskal union
undersoks nirmare, dr det limpligt att kritiske granska de nuvaran-
de ritsliga instrument som syftar till att stirka budgetdisciplinen i
eurolinderna (de medlemsstater som bytt sin nationella valuta till
euron, vilken inférdes den 1 januari 1999). Diskussionen om huru-
vida en fiskal union bér inrittas skulle nimligen inte ha uppstitt om
samtliga medlemsstater till fullo hade respekterat och fullfoljc dta-
gandena i stabilitets- och tillvixtpakten (nedan stabilitetspakten) -
det finanspolitiska ramverk som syftar till att bevara budgetdiscipli-
nen i medlemsstaterna efter det att euron hade inforts.

I detta kapitel behandlas de ritesliga aspekter som har en direkt
inverkan pa stabiliteten och trovirdigheten i EMU-samarbetet. Forst
ska karaktiren, omfattningen och effektiviteten av stabilitetspakten
belysas i ljuset av de regler som EU-medlemsstaterna har tagit sig
att folja. Sedan ska de nu foreslagna reformerna av den ekonomiska
styrningen i euroldnderna undersokas i korthet. Direfter ska under-
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sokas huruvida Lissabonférdraget (som tridde ikraft den 1 december
2009) tillhandahiller nigon rittslig grund for att komplettera EMU-
samarbetet med en fiskal union. Slutligen berors i korthet de poten-
tiella konsekvenser som kan f6lja om EU misslyckas med att stirka
budgetdisciplinen inom medlemsstaterna, och inte heller lyckas att
féora EMU-samarbetet mot en fiskal union.

Fordragsbestammelser om budgetdisciplin

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) anger bara
i allminna ordalag att medlemsstaterna ska uppritthalla en bud-
getdisciplin. Detta stir i skarp kontrast till de juridiskt bindande
monetira reglerna i fordraget (artiklarna 119-144 FEUF) som stil-
ler omfattande krav pd medlemsstaterna som en forutsittning for att
dessa ska kunna komma in i det omride som anvinder euron som
valuta (euroomridet). Genom att lyfta fram de finanspolitiska reg-
lerna i fordraget fir man en tydligare bild av de problem som en god
forvaltning av euron moter.

Den centrala fordragsbestimmelsen avseende budgetdisciplin ér
artikel 126 FEUF som uttryckligen forbjuder medlemsstaterna att ha
allefor stora underskott i de offentliga finanserna. Det finns dock moj-
ligheter for en medlemsstat att slippa sanktioner enligt artikel 126.2 2
FEUF, om den kan pévisa att budgetunderskottet minskar visentligt
och kontinuerligt till en nivd nira et visst referensvirde, eller om
underskottet endast dr undantagsvis och 6vergiende samt ligger nira
referensvirdet. Denna fordragsbestimmelse anger dock inget refe-
rensvirde fér budgetunderskott. En sidan reglering dterfinns dire-
mot i protokoll nr 12 om forfarandet vid alltfér stora underskott, som
ir fogat till Lissabonfordraget. Protokollet aldgger samtliga medlems-
stater att begrinsa budgetunderskotten till 3 procent av bruttona-
tionalprodukten (BNP) och att hélla skulderna under 6o procent av
BNP. Fordraget anger med andra ord ett allmint forfarande for att
overvaka och genomdriva budgetdisciplinen i EU-medlemsstaterna.
Stabilitetspakten innehéller ett mer detaljerat forfarande (och en sank-
tionsmekanism) for att 6vervaka efterlevnaden av artikel 126 FEUF.
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Stabilitetspaktens struktur

Stabilitetspakten tridde ikraft samma dag som euron inférdes och
bestar av tre rittsliga instrument. Tillsammans bildar dessa ett ram-
verk med bade forebyggande och korrigerande delar. De utgor sam-
mantaget en visentlig del av det rittsliga ramverk som syftar till att
uppritthalla makroekonomisk stabilitet inom EU.

Radsresolutionen om stabilitets- och tillvixtpakten som antogs i
Amsterdam den 17 juni 1997, utgor en del av stabilitetspakten och
tillhor den del av EU:s regelverk som kallas soft law, det vill siga icke-
rittsligt bindande bestimmelser. Dirutéver tillkommer tva ritesligt
bindande instrument, radets férordning 1466/97 om forstirkning
av overvakningen av de offentliga finanserna samt vervakningen
och samordningen av den ekonomiska politiken, samt ridets férord-
ning 1467/97 om péiskyndande och fértydligande av tillimpningen
av forfarandet vid allefér stora underskott. Férordningarna dndrades
ir 2005 (genom férordningarna 1055/2005 och 1956/2005) efter det
att ridet for ekonomiska och finansiella fragor (Ekofin) misslyckats
med att genomfora stabilitetspakten i Tyskland och Frankrike. Till
foljd av dndringarna forsvagades forordningarna och kom att likna
soft law instrument.

I sammanhanget bor i korthet nimnas att det centrala styrande
organet for stabilitetspakten dr Ekofin, en miktig politisk institution
inom EU:s rdd, ssmmansatt av medlemsstaternas finans- och ekono-
miministrar. Tillsammans med Europaparlamentet kan Ekofin anta
EU-lagstiftning pa forslag av kommissionen med kvalificerad majori-
tet och i vissa fall med enhillighet. Ekofin ska skiljas frin det sirskilda
ministerrddet fér ekonomiska och finansiella frigor for eurolinderna,
iven kallad Eurogruppen, som utgors av finansministrarna i euro-
linderna. Efter Lissabonférdragets ikrafttridande har kompetens-
fordelningen mellan Ekofin och Eurogruppen tydligt definierats och
avgrinsats. Eurogruppen har tilldelats exklusiv kompetens i frigor
som ror den politiska hanteringen av euron.
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Overvakning och samordning av den
ekonomiska politiken

Enligt artikel 121 FEUF ska medlemsstaterna betrakta den ekonomis-
ka politiken som en friga av gemensamt intresse. Bestimmelsen inne-
héller dven ett system for multilateral dvervakning av den ekonomiska
utvecklingen i medlemsstaterna. Detta férfarande har dock inte kom-
mit till uteryck pa ett klart och precist sitt och det har darfor visat sig
vara nodvindigt for EU att anta ytterligare genomforandedcgirder.
Foljaktligen antogs forordning 1466/97 (indrad genom férordning
1055/2005) som syftar till att forstirka 6vervakningen av de offent-
liga finanserna samt 6vervakningen och samordningen av den eko-
nomiska politiken, och utgér en integrerad del av stabilitetspakten.

Forordningen gor en distinktion mellan de linder som har infort
euron och ovriga medlemslinder (”deltagande” och icke-deltagan-
de” medlemsstater) och denna paverkar budgetévervakningens form.
Forordningen innebir ett erkinnande av de ekonomiska och finans-
politiska skillnader som finns mellan medlemsstaterna. Dessa skillna-
der och andra finanspolitiska aspekter som riskerar hillbarheten i de
offentliga finanserna ska beaktas i rapporter till EU om den ekono-
miska situationen i medlemsstaterna.

Forordningen kriver att eurolinderna ska inkomma med ett stabi-
litetsprogram och att de 6vriga medlemsstaterna ska inkomma med
ett motsvarande program (ett konvergensprogram). Programmen
ska granskas av Ekofin och kommissionen. P4 rekommendation frin
kommissionen, efter att ha konsulterat Kommittén for ekonomisk
och finansiell politik, ska Ekofin avge ett yttrande om stabilitetspro-
grammen inom tre manader frin det att de limnas in. Ekofin under-
soker om de medelfristiga budgetmalen i stabilitetsprogrammen ir
sddana att det finns marginaler for att undvika alltfér stora budget-
underskott. Dessutom ska Ekofin undersoka om de atgirder som vid-
tagits eller foreslagits av eurolinderna ir tillrickliga for att uppné de
medelfristiga budgetmalen. Om Ekofin anser att malsittningarna och
innehillet i stabilitetsprogrammet bor stirkas kan medlemsstaten i
friga ombes att justera det. Om Ekofin finner betydande avvikelser
frin de medelfristiga budgetmalen kan den berérda medlemsstaten
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rekommenderas att vidta nodvindiga dtgirder for att justera detta.
Skulle den efterféljande 6vervakningen visa pé att betydande avvikel-
ser kvarstdr eller forvirras kan Ekofin dessutom anta en rekommen-
dation som dligger medlemsstaten ifriga att vidta omedelbara kor-
rigerande dtgirder. Ekofin kan pa f6rslag frin kommissionen besluta
att offentliggdra rekommendationen.

Medlemslinderna utanfor euroomridet ombeds att inkomma
konvergensprogram till Ekofin och kommissionen. Dessa ska inne-
hilla samma information som de stabilitetsprogram som inlimnas av
eurolinderna. Reglerna avseende innehallet, inlimnandet, analysen
och 6vervakningen av dessa program motsvarar i stort dem for stabi-
litetsprogrammen.

Vad giller bedémningen av om budgetmélen uppfylls finns inget
som rittfirdigar en distinktion mellan eurolinderna och de 6vriga
medlemslinderna. Fordraget om Europeiska Unionen (FEU) gor
ingen atskillnad mellan olika nivier av deltagande frin medlems-
staternas sida, inom ramen for EU-medlemskapet (artikel 4.2 FEU).
Den 6vergripande malsittningen med fordragsregleringen av EMU-
samarbetet dr att tillgodose en konvergens mellan EU-ldndernas eko-
nomier. Aven om Danmark och Storbritannien har beviljats undan-
tag frin euro-samarbetet si forutsitter fordraget att dessa stater ska
ansluta sig till euroomradet si snart de lever upp till villkoren for
fullvirdig medverkan.

Samtliga medlemsstater ska behandlas likvirdigt nir det giller
skyldigheten att efterleva reglerna om budgetdisciplin. De tre ritts-
liga instrument som tillsammans utgor stabilitetspakten dr darfor
tillimpliga pd alla EU:s medlemsstater. Att ekonomiska skillnader
mellan medlemsstaterna ir en faktor som vigs in i bedémningen av
om medlemsstaterna lever upp till de medelfristiga budgetmélen gor
det formodligen inte littare att fullgora férdragsmalsittningarna.
Konsekvensen av detta blir att det uppstar en skiljelinje mellan med-
lemsstaterna, vilket potentiellt kan ge upphov till en ny politisk kris
i Ekofin.

Nir forordningarna indrades 2005 forsvagades de rittsliga ata-
gandena for medlemsstaterna vid inlimnande av stabilitetsprogram-
men. Mer utrymme kom att limnas it de medlemsstater som forsum-
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mar genomforandet av stabilitetspakten. Dessutom forlingdes tids-
spannet fér Ekofins granskning av stabilitetsprogrammen frin tva till
tre manader frin inlimnandet av programmen. Medlemsstaternas
medelfristiga budgetmal kan numera dven revideras dd omfattande
strukturella reformer genomfors.

Forfarandet vid alltfor stora underskott

Artikel 126 FEUF innehéller endast allminna riktlinjer for att genom-
driva budgetdisciplinen i medlemsstaterna. En nirmare reglering
finns i forordning 1056/2005 som syftar till att paskynda och for-
tydliga tillimpningen av forfarandet vid allefor stora underskott, och
som utgdr en del av stabilitetspakten.

Kommissionen och Ekofin har tilldelats kompetens att 6vervaka
budgetunderskotten i medlemsstaterna. Om en medlemsstat har ett
alltfor stort underskott ska kommissionen utfirda ett yttrande och en
rekommendation till Ekofin. P4 basis av detta beslutar Ekofin med
kvalificerad majoritet huruvida ett allefor stort underskott foreligger
inom en period pd fyra manader. Om Ekofin slir fast att ett allt-
for stort underskott foreligger ska en rekommendation utfirdas till
medlemsstaten om att minska underskottet inom en sirskilt angiven
tidsperiod.

Medlemsstaterna ska vidta effektiva dtgirder inom en sexména-
dersperiod fran det att det alltfér stora underskottet har fastslagits.
Om inga dtgirder vidtas ska Ekofin besluta om rekommendationen
ska offentliggoras. Inom tvad manader frin ett beslut som faststil-
ler att inga effektiva dtgirder har vidtagits fir Ekofin uppmana den
berérda medlemsstaten ate vidta atgirder for att minska underskottet.
Innan sexménadersperioden har gatt till inde ska Ekofin ha beslutat
om sanktioner ska sittas in mot medlemsstaten, om den misslyckas
med att folja beslutet. Tidsperioden fran det att ett underskott kan
pavisas tills det att beslut om sanktioner fattas fir inte dverstiga sex-
ton méinader.
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Undantagsvisa och overgaende
omstandigheter

Det saknas tydliga riktlinjer i artikel 126.2 a FEUF f{or att faststilla
nir ett budgetunderskott ir undantagsvist och 6vergiende. Den otyd-
liga utformningen av fordragsbestimmelsen gor det svért att avgora
under vilka omstindigheter en medlemsstat tilldts att bryta mot det
stringt hallna budgettaket pa tre procent av BNP. Denna otydlighet
justerades till viss del av forordningen om férfarandet vid alltfor stora
underskott, som anger vissa riktlinjer. Underskott som ligger 6ver
referensvirdet om tre procent av BNP anses vara undantagsvisa och
overgiende nir de hirror frin en hindelse utanfoér den berérda med-
lemsstatens kontroll. En definition av en allvarlig konjunkturned-
gang, som ett arligt fall pd minst 2 procent av BNP, indrades senare
till att dven omfatta betydligt mindre nedgingar i tillvixten.

Enligt artikel 126.3 FEUF ska kommissionen avge en rapport som
reflekterar den medelfristiga ekonomiska utvecklingen, sirskilt vad
giller potentiell tillvixt, genomfoérandet av Lissabonstrategin samt
annan politik som ska frimja forskning och innovationsutveckling. I
praktiken innebir detta att alla sorters utgifter som uppstar i syfte att
uppni eller genomfora dessa mélsittningar dr avdragsgilla vid fast-
stillandet av vad som utgér ett alltfor stort budgetunderskott. MAl-
sittningarna med Lissabonstrategin ir extensiva och medlemsstater-
nas utrymme att dra av kostnader frin det alltfor stora underskottet
ir dirfor varken klart eller precist. P4 grund av den pigiende finans-
krisen kunde inte malsittningarna i Lissabonstrategin nis och dirfor
ersattes den av Europa 2020-strategin med liknande syfte. Kommis-
sionen och Ekofin ska i sin bedémning av medlemsstaternas budgetar
ocksd beakta de kostnader som uppkommit vid genomférandet av
pensionsreformer.
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Sanktionsmekanismen

Om en medlemsstat misslyckas med att folja Ekofins beslut om allt-
for stora budgetunderskott s finns det ett begrinsat antal verktyg
for Ekofin att anvinda sig av for att forsikra sig om att dess beslut
efterlevs. Ekofin kan begira att den Europeiska investeringsbanken
omprovar sin utliningspolicy betriffande den berérda medlemssta-
ten. Vidare kan Ekofin kriva att den berorda medlemsstaten depone-
rar ett rintefritt belopp hos EU tills dess att det alltfor stora under-
skottet har justerats eller, som slutlig dtgird, omvandla beloppet till
ett botesbelopp enligt artiklarna 126.9 och 126.11 FEUF.

Ridets omrostningssystem for att genomdriva budgetdisciplinen
enligt Maastrichtférdraget var férhillandevis komplex. De féreskriv-
na sanktionsitgirderna skulle antas med tvé tredjedelars majoritet i
ridet enligt ett sirskilt omrostningssystem dir rosterna virderades
enligt en sirskild ordning och dir den felande medlemsstatens roster
avriknades. Detta system dndrades vid ikrafttridandet av Lissabon-
fordraget. Artikel 126.13 FEUF ska ldsas tillsammans med artikel
238.3 a FEUF och innebir ett dubbelt omrostningssystem som trider
ikraft den 1 november 2014. Enligt detta férfarande kommer kvali-
ficerad majoritet att definieras som dtminstone 55 procent av de del-
tagande medlemsstaternas roster i rddet, motsvarande dtminstone
65 procent av befolkningen i dessa stater. Detta omrdstningssystem
kan forebygga att de storsta medlemsstaterna vigrar att genomfora
stabilitetspakten.

Ett sirskilt forfarande foreskrivs i férordning 1056/2005 vid alig-
gande av boter mot en medlemsstat som bryter mot stabilitetspak-
ten. Det forsta steget i detta sanktionsférfarande idr en skyldighet
att deponera ett rintefritt belopp hos kommissionen. Depositionen
ska utgoras av en fast del om o,2 procent av BNP, plus en rorlig del
som motsvarar en tiondel av skillnaden mellan underskottet det r
da detta var for stort, och referensvirdet om tre procent av BNP.
Till dess att beslutet som faststiller ett alltfér stort underskott har
upphivts kan Ekofin besluta att intensifiera sanktionerna genom att
kriva ytterligare depositioner. Sddana depositioner ska motsvara en
tiondel av skillnaden mellan underskottet féregiende dr, och refe-
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rensvirdet om tre procent av BNP. De enskilda depositionerna fir
inte 6verstiga en Ovre grins om o,5 procent av BNP. Deponering-
arna omvandlas till boter efter tvd ar om medlemsstaten fortsitter
att overskrida grinsen.

Ekofin kan upphiva sanktionerna mot en medlemsstat fullt ut di
det alltfor stora budgetunderskottet har minskat. Om boter har beta-
lats av den berorda medlemsstaten kommer dock ingen aterbetalning
att ske. Den upplupna rintan pa det deponerade beloppet tillfaller
kommissionen, och avkastningen av botesbeloppen ska distribueras
mellan de medlemsstater som inte har ett alltfor stort budgetunder-
skott i proportion till deras respektive del av dessa medlemsstaters
sammantagna BNP.

Frigorna huruvida malsittningarna med stabilitetspakten var
uppfyllda samt kriterierna avseende dess genomférande stilldes till
EU-domstolen i mil C-27/04 Kommissionen mot Ministerridet.
Detta ir det enda mél som har anhingiggjorts vid EU-domstolen om
tolkning av den ursprungliga stabilitetspakten. Tvisten uppstod efter
det att Ekofin hade misslyckats med att genomféra stabilitetspakten i
Tyskland och Frankrike vid métet den 25 november 2003.

EU-domstolens avgorande centrerades kring de processrittsliga
frigorna om genomforandet av stabilitetspakten. Den forsta frigan
rorde lagligheten av en dtgird som Ekofin vidtagit i forhillande «ill
kommissionens rekommendation om sanktioner gentemot Tyskland
och Frankrike. Kommissionen argumenterade évertygande att Eko-
fin endast kan anta rittsakter som uttryckligen anges i fordraget. Den
andra fragan rorde Ekofins beslut att inte vidta dtgirder mot Tysk-
land och Frankrike. EU-domstolen konstaterade avseende den for-
sta frigan att Ekofin hade agerat olagligt d4 man gjorde avsteg ifrdn
stabilitetspaktens sanktionsforfarande. Vad giller den andra frigan
godtog inte EU-domstolen kommissionens hillning utan férklarade
att medlemsstaterna bibehéllit det yttersta ansvaret att avgora om de
onskade std bakom kommissionens dtgirder for att minska under-
skotten. Avgorandet innehiller ingen bedémning av Tysklands och
Frankrikes eventuella brott mot stabilitetspakten. Detta forklaras av
att fordraget inte tilldelar EU-domstolen kompetens att undersoka
om medlemsstaterna har allefor stora budgetunderskott. Detta fram-
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gar av artikel 126.10 FEUF som anger att ritten att vicka talan enligt
artiklarna 258 och 259 FEUF inte fir utévas inom ramarna for artikel
126.1-9 FEUF. Denna bestimmelse ska lisas i ljuset av medlemssta-
ternas exklusiva kompetens pa det finanspolitiska omradet.

Stabilitetspaktens effektivitet ur ett
rattsligt perspektiv

De dndringar som gjordes 2005 i syfte att stirka stabilitetspakten
fick motsatt effekt: reglerna avseende 6vervakning och verkstillande
gjordes i princip verkningslosa. De undantagsvisa och 6vergiende
omstindigheterna utvidgades och dirigenom blev det mojligt for
medlemsstaterna att pa laglig vig undslippa ansvar enligt stabilitets-
pakten, genom att dberopa en mingd omstindigheter for att fort-
sitta bedriva en expansiv finanspolitik. Foljaktligen blev det i princip
omojligt ate bestraffa staterna for deras budgetpolitiska synder.

Efter dndringarna av stabilitetspakten drabbades Grekland av en
omfattande statsfinansiell kris som skakade eurons stabilitet i grun-
den (for en vidare diskussion se kapitlet av Bergman och Jonung).
Grekland var inte den enda medlemsstat som brot mot stabilitetspak-
ten men vi héller oss till det exemplet i denna analys. Krisen i Grek-
land tvingade EU att vidta olika nodatgirder i syfte att forhindra att
krisen spred sig vidare till andra medlemsstater. En reform av stabili-
tetspakten blev nédvindig.

Under den forsta urvalsrundan av medlemsstater villiga att an-
sluta sig till eurosamarbetet misslyckades Grekland att uppfylla
samtliga villkor utom Maastrichtférdragets krav pd en oberoende
nationell centralbank. Ett ar senare limnade Grekland in en uppda-
terad rapport om den ekonomiska och finanspolitiska situationen,
som indikerade att man levde upp till villkoren {6r att ansluta sig
till eurolinderna. Kort efter det att Greklands forfrigan om anslut-
ning beviljats uppticktes det att uppgifterna i rapporten var falska.
Greklands anslutning mojliggjordes genom att Eurostat (EU:s statis-
tiska kontor) misslyckades med att till fullo granska de uppgifter som
Grekland inkommit med. En annan aspekt som spelade in var att den
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nationella statistiska myndigheten inte var oberoende i forhillande
till den grekiska regeringen och dirfoér befann sig under politiskt tryck
att rapportera 6nskvird statistik. Aven Ekofin och Europaparlamen-
tet misslyckades med att undersoka riktigheten i de uppgifter som
Grekland presenterade. Fér EU:s institutioner och for de flesta EU-
medlemsstater vigde det dvergripande mélet att uppritta eurosamar-
betet tyngre dn sunt férnuft i finansiella hinseenden. Vid sidan av den
flexibla tolkningen av reglerna for att locka si minga medlemsstater
som mojligt till eurosamarbetet visar Greklands anslutning klart att
ekonomiska hinsyn fick vika undan f6r politiska ambitioner.

Detta misstag banade vig for den statsfinansiella krisen i Grekland,
vilken nirapa ledde landet till statsbankrutt och hotade att fullstin-
digt rasera eurons trovirdighet. Innan krisen brot ut hade Grekland
- i egenskap av euroland - beviljats obegrinsade lin med lag rinta pa
finansmarknaden. I det kritiska lige som infann sig beslutade euro-
linderna tillsammans med Internationella valutafonden (IMF) att
forse Grekland med ett riddningspaket motsvarande 110 miljarder
euro under en tredrsperiod, for att ridda landets sondrade ekonomi.
Detta riddningspaket var utformat for ate férhindra Grekland frin
att negligera sin massiva skuld. Till foljd av Greklands statsfinansiella
kris upprittade EU ocksa en riddningsfond om 440 miljarder euro,
iven kallad den Europeiska finansiella stabilitetsfaciliteten (EFSF),
i syfte att undsitta sirbara medlemsstater med likviditetsproblem.

Kan en reformerad stabilitetspakt skarpa
budgetdisciplinen?

Som en reaktion pd finanskrisens omfattning har EU forslagit ate
reformera det nuvarande ritesliga regelverket avseende ekonomisk
styrning. Vissa forslag kan komma att behandlas inom stabilitets-
praktens ramverk medan andra forslag kriver mer omfattande rites-
liga forindringsitgirder och mojligen dven en dndring av fordraget.
Dessa reformforslag kom man 6verens om pé toppmotet inom Euro-
peiska raddet den 28-29 oktober 2010 for att undvika dnnu en finan-
siell kris inom EU.
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Forslagen kan komma att innebéra en omfattande reform av stabi-
litetspakten. Ett tillkortakommande i den nuvarande stabilitetspak-
ten ir att den endast riktar in sig pd underskott och inte pa brott
mot bestimmelserna om skuldsittning. De nya forslagen inkluderar
darfor 6vervakning av statsskulderna och det kommer att bli mojligt
att sitta in sanktioner mot medlemsstater som bryter mot skuldtaket
om 6o procent av BNP. Reformforslagen kriver att medlemsstaterna
minskar alltfor stora statsskulder med en tjugondel per &r. Med andra
ord, om en medlemsstat har en 100 procentig skuld av BNP kommer
de foreslagna reglerna kriva att staten minskar sin skuld med tva pro-
cent per ar till dess staten kommit ner till 6o procent av BNP.

Sanktionsforfarandet foreslas sitta igng tidigare in under de nu-
varande reglerna. Den bakomliggande tanken med detta dr att EU
ska kunna vidta forebyggande dtgirder om en medlemsstat antas fa
ekonomiska svirigheter vilka pa sikt kan hota stabiliteten i euro-
omridet. De foreslagna dndringarna skulle mojliggora for EU att
infora stringa boter mot en medlemsstat som lanar och spenderar
utanfor sina ekonomiska forutsittningar. De foreslagna sanktionerna
skulle vara tillimpliga pd medlemsstater inom eurosamarbetet och
pa de stater som planerar att ansluta sig till samarbetet, inklusive
Sverige (men undantaget Storbritannien och Danmark eftersom
dessa stater inte deltar i EMU-samarbetet). Botesbeloppets storlek
vid brott mot skuldreglerna kommer att vara faststille till 0,2 procent
av BNP. Ett nytt genomforandeférfarande kommer ocksa att intro-
duceras, kallat ”den omvinda omréstningsmekanismen”. Forslaget
innebir att kommissionens férslag om sanktioner kommer att antas
om inte Ekofin med kvalificerad majoritet rostar ner forslaget. Detta
forfarande fungerar omvint mot de nuvarande bestimmelserna i sta-
bilitetspakten dir Ekofin méste rosta med kvalificerad majoritet for
att inféra boter pa basis av en rekommendation frin kommissionen.

En skirpning av de bestimmelser som styr budgetunderskott har
dven foreslagits. En automatisk sanktionsmekanism kommer att eta-
bleras for brott mot budgetunderskottsbestimmelserna, vilket inne-
bir att en medlemsstat som bryter mot dessa miste avsitta medel
motsvarande ett botesbelopp pi ett separat bankkonto. Om medlems-
staten misslyckas med att minska underskottet till EU:s grinsvirde
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inom sex méinader forlorar staten depositionen, om inte en majoritet
av medlemsstaterna rostar for att avstd frin boter. Enligt det nya for-
slaget kommer siddana botesbelopp att avriknas frin de medel som
tilldelas medlemsstaten fran exempelvis regionala stodfonder genom
EU:s budget.

En annan omfattande reform som féreslas ir att tilldela EU makt
att kontrollera statsbudgetarna. Forslaget gir ut pd att medlemsstater-
nas budgetar ska granskas noga i ett s kallat likhetsgranskningsfor-
farande (s kallad peer review). Den bakomliggande tanken med detta
forslag dr att forhindra att medlemsstaterna manipulerar sin statistik
sd som var fallet i Grekland. Medlemsstaterna skulle behova doku-
mentera alla aspekter som paverkar budgeten - fran revisionssystem
och statistik till metodologi — for att forutse kommande hindelsers
paverkan pd ckonomin si att deras prognoser ligger i linje med en
gemensam EU-standard. For att uppna detta foreslds atc Eurostat
stirks.

Den kontroversiella delen av reformpaketet handlar om att skapa
en permanent krislsningsmekanism for att virna den finansiella sta-
biliteten i euroomradet som helhet. Kommissionen foreslar att man
ska permanenta den ovan nimnda riddningsfonden (EFSF), som
infordes vid Greklandskrisen och som endast giller till 2013. Genom
att infora dessa mekanismer strivar EU mot att undvika domino-
liknande kollaps i andra medlemsstaters ekonomier i hindelse av en
ny skuldkris i euroomradet.

Det ir osiikert om EU kan forlinga ESFS efter r 2013 under de
nuvarande rittsliga forutsittningarna. ESFS inférdes med stod av en
solidaritetsklausul i artikel 122.2 FEUF, som medger riddningsdtgir-
der i form av finansiell assistans till en medlemsstat som star infor
Yexceptionella omstindigheter utanfor dess kontroll”. Det finns ett
flertal omstindigheter som talar for att en férdragsindring ir nod-
vindig for att gora ESFS permanent och ritesligt bindande. Enligt
gillande fordragsbestimmelser (sédrskilt artiklarna 123-125 FEUF)
forbjuds ECB, de nationella centralbankerna och medlemsstaterna
fran att hjilpa varandra i ekonomiskt hinseende (s& kallad bail out).
Den nuvarande ordningen som ESFS baseras pa skulle dirmed kunna
tolkas i strikt mening som tillfillig. En annan omstindighet att beak-
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ta vid en eventuell utvidgning av ESFS ir den tyska férfattningen och
den kraftfulla tyska forfattningsdomstolen. Den tyska forfattningen
stiller upp ett omfattande egendomsskydd och i rittsligt avseende
innebir detta att eurons stabilitet méiste garanteras. Forbudet mot
katastrofhjilp i artikel 125 FEUF ir avgorande for stabiliteten. Om
inte férdraget indras kan ESFS komma att anses oférenlig med den
tyska forfattningen.

Det dr osannolikt att den tyska forfattningsdomstolen skulle god-
kinna en forlingning av ESFS baserad pé artikel 122 FEUF eller inf6-
randet av en mekanism som ror katastrofhjilp fran skattebetalarna
utan uttryckligt stod i fordragen. Det foreligger en 6verhingande
risk att den tyska forfattningsdomstolen skulle komma till slutsatsen
att medlemsstaternas riddningsatgirder dr oférenliga med den tyska
konstitutionen. Den tyska forfattningsdomstolens samtycke till den
tillfilliga mekanismen efter det att den tyska regeringen &beropat
force majeure (det vill siga hindelser som ligger utanfér regeringens
kontroll) for att skydda euroomradet kan inte utvidgas och forfatt-
ningsdomstolen torde inte heller acceptera detta som grund for att
etablera en ny EU-institution.

For att gora ESFS permanent vore det dirfér nodvindige ate
indra fordraget. En positiv effekt av att inkorporera ESFS i fordra-
gets regelverk vore att det skulle gagna EMU-samarbetets rittsliga
och finansiella trovirdighet. Det finns dock moraliska risker med
att lata riddningsmekanismen bli permanent, eftersom det skulle
kunna locka medlemsstater att bedriva en expansiv finanspolitik i
vetskap om att EU kan ridda dem ur en eventuell statsfinansiell kris.
For att minska de moraliska riskerna med en permanent riddnings-
mekanism skulle férdraget kunna dndras, sd att stringa villkor slis
fast for att bevilja medlemsstaterna tillgang till katastrofhjilp. For de
fall di en medlemsstat kontinuerligt bryter mot bestimmelserna om
budgetdisciplin krivs klara och precisa regler om sanktioner, sisom
att dra in den aktuella medlemsstatens rostrite i ridet och — under
extrema forhédllanden - att frysa dess medlemskap i EMU eller till och
med utesluta medlemsstaten frin EMU-samarbetet.

En fordragsindring som medfor bide ekonomiska och icke-eko-
nomiska sanktioner méste beslutas i enlighet med det ordinarie ind-
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ringsforfarandet. Det vore bade tidskrivande och mdédosamt att revi-
dera Lissabonfordraget och det skulle kunna skapa problem i vissa
medlemsstater sdsom Irland och Danmark, d& folkomréstningar eller
parlamentariskt godkidnnande krivs. Mot bakgrund av den instabila
ekonomiska situation som rdder — och risken att euron kollapsar -
star man infér svira politiska éverviganden, sisom att bibehalla den
nuvarande ordningen eller dndra férdragen i syfte att inritta en fiskal

union.

Finns det nagon rattslig grund for att
uppratta en fiskal union?

Det fanns endast ett fital fordragsbestimmelser i Romférdraget som
rorde skattefrigor, och dessa var alla formulerade negativt. Trots
att ett flertal férdragsindringar har dgt rum, sisom den Europeiska
enhetsakten (1985), Maastrichtfordraget som upprittade den Euro-
peiska unionen (1993), Amsterdamfordraget (1999), Niceférdraget
(2003) och Lissabonférdraget (2009) finns det fortfarande ingen
rittslig grund for att inritta en fiskal union.

Artikel 3 FEU anger en ling rad mélsittningar f6r EU. En av dessa
ir inrittandet av EMU-samarbetet, vars valuta ska vara euron. Detta
forstirks ytrerligare i artikel 3 ¢ FEUF som anger att EU ska ha exklu-
siv kompetens avseende den monetira politiken for de medlemsstater
som medverkar i eurosamarbetet. Lissabonfordraget anger samtidigt
att kompetensen ska vara delad mellan EU och medlemsstaterna pé
vissa omriden (till exempel pd miljdomradet och energiomridet).
Mot denna bakgrund ir det virt att notera att den monetira politiken
faller inom EU:s exklusiva kompetens. Med andra ord har medlems-
staterna éverlimnat sin kompetens avseende den monetira politiken
till EU, i synnerhet till den europeiska centralbanken (ECB). Samti-
digt har de behillit exklusiv kompetens avseende finanspolitiken.

Aven om penningpolitiken brukar anses vara nira forknippad
med finanspolitiken framgar inget om den senare, vare sig i artikel 3
FEU eller artikel 3 FEUF. Vad giller ekonomiska frigor anger arti-
kel 2.3 FEUF att medlemsstaterna ska samordna sina ekonomier och
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sin sysselsittningspolitik i enlighet med det som anges i fordraget.
Foljaktligen har EU viss kompetens 6ver dessa omriden. Samma
bestimmelse forhindrar dock att anta sidan lagstiftning som kriver
harmonisering av medlemsstaternas lagar och férordningar pa dessa
omraden.

Enligt artikel 5 FEUF ska medlemsstaterna samordna den eko-
nomiska politiken inom EU. For detta indamal har ridet tilldelats
kompetens att uppritta ekonomisk-politiska riktlinjer for medlems-
staterna. Dirtill anges specifika dtgirder som ska vara tillimpliga pa
de medlemsstater som har euron som valuta. Dirmed stir det helt
klart av ordalydelsen i de nimnda fordragsbestimmelserna att EU
inte har som malsittning att inritea en fiskal union. Ett ritesligt ram-
verk ska inrittas for att samordna den ekonomiska politiken i med-
lemsstaterna, dock ska detta inte omfatta skattepolitiken.

Avsnitt 7, kapitel 2 FEUF behandlar frigor som ror indirekt be-
skattning i medlemsstaterna (moms och punktskatter). En indirekt
referens till skattefrigor dterfinns i kapitel 3 som anger en rittslig
mekanism for att harmonisera medlemsstaternas lagstiftning. Artikel
114 FEUF anger hir att Europaparlamentet och radet enligt det ordi-
narie lagstiftningsforfarandet (i artikel 294 FEUF) far anta atgirder
for tillnirmning av medlemsstaternas lagar, i syfte att etablera och
bibehilla den inre marknaden. Samtidigt anges att bestimmelsen
inte ska tillimpas i friga om skatter och avgifter. Man skulle kunna
argumentera att en full harmonisering av skatter och avgifter ir
grundliggande for stabiliteten och bevarandet av EMU, och att det
dirmed finns ett behov av att fora EU mot en fiskal union. Detta kan
dock inte goéras med utgingspunkt frin artikel 114.2, eftersom FEUF
uttryckligen anger att bestimmelsen inte ska tillimpas pa skatter och
avgifter. Vad giller harmonisering av indirekta skatter och avgifter
anger artikel 113 FEUF att radet ska besluta med enhillighet efter att
ha samréitt med Europaparlamentet.

En annan indirekt fordragsbestimmelse om skattefrigor aterfinns
i artikel 352 FEUF (den si kallade flexibilitessklausulen), som anger att
nir fordraget inte uttryckligen anger de nédvindiga befogenheterna
att uppnd nigon av EU:s méilsittningar, ska ridet enhilligt efter att
ha konsulterat Europaparlamentet anta limpliga atgirder. Aven om
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harmonisering pi skatteomridet inte dr ett uterycklige férdragsmal
skulle man kunna argumentera for att det méiste finnas nigon form
av samordning eller harmonisering i detta avseende for att sikerstilla
bevarandet av den inre marknadens funktion och effektivitet. Det
bor aterigen pdminnas om att denna mojlighet ir undantagen fran
artikel 352.3 FEUF som anger att atgirder baserade pd bestimmel-
sen inte ska omfatta harmonisering av medlemsstaternas lagar eller
férordningar pi omraden dir fordraget uttryckligen undantagit har-
monisering.

Aven inom vissa specifika delar av EU:s kompetens som ror skatter
krivs enhillighet. Till exempel nir det giller miljofrigor ska de mal-
sittningar som aterges i artikel 191 FEUF beslutas enligt det ordinarie
lagstiftningsforfarandet, dock anger artikel 192 FEUF uttryckligen
att rddet ska overligga enhilligt med sirskild hinsyn till ”bestim-
melser av skattekarakeir”.

Samtliga bestimmelser som rér samordning eller harmonisering av
skatter kriver enhillighet i rddet. Lissabonfordraget innehéller dock
en mekanism som gor det mojligt att omvandla kravet pa enhillighet
till kvalificerad majoritet (s& kallad passerelle). Enligt artikel 48.7 FEU
far Europeiska ridet besluta att bemyndiga ridet att agera med kva-
lificerad majoritet da fordraget har angivit att ridet ska besluta med
enhillighet. Det dr pa samma sitt mojligt att omvandla det sirskilda
lagstiftningsforfarandet till det ordinarie lagstiftningsfoérfarandet.
Dessa bestimmelser, som innehdller sirskilda skyddsmekanismer,
gor inte undantag for skatteomradet.

Bestimmelserna ger dock inte méjlighet att etablera en fiskal union.
De anger endast ett begrinsat ritesligt ramverk for att samordna skat-
tepolitiken i medlemsstaterna. Varken FEU eller FEUF anger uttryck-
ligen att inrdttandet av en fiskal union skulle vara ett férdragsmal.

Slutsarsen blir allesd ate det stdr klart att inrdttandet av en gemen-
sam fiskal union faller utanfor EU:s kompetens.
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Gar det att inratta en fiskal union utan att
alla EU-lander deltar?

D4 det saknas en uttrycklig riteslig grund for EU att inritta en fiskal
union kan man undersoka nirmare om eurolinderna har méjlighet
att etablera ett nirmare samarbete sinsemellan. Artikel 20 FEU ska
lisas tillsammans med artiklarna 326-334 FEUF, vilka mojliggor for
en grupp medlemsstater att etablera ett nirmare samarbete sinsemel-
lan inom EU:s institutionella ramverk. Syftet med mojligheten till
nirmare samarbete dr att mojliggora for de medlemsstater som s
onskar, att vidareutveckla etablerade samarbeten utan att tvingas std
tillbaka for de medlemsstater som av olika skl inte 6nskar paskynda
integrationen inom ett visst omrade.

Mojligheten till nirmare samarbete mellan en grupp av medlems-
linder introducerades inte genom Lissabonférdraget utan hade redan
inforts genom Amsterdamfordraget som ett alternativ till mellan-
statligt samarbete inom omriden utanfér fordragen. P3 si vis tillidts
en grupp medlemsstater att fordjupa integrationen inom sirskilda
omraden utan att paverka utvecklingen av EU-samarbetet. En fore-
gangare till det nirmare samarbetet fanns med i Maastrichtfordraget,
som upprittade EMU-samarbetet for de medlemsstater som 6nskade
ett nirmare valutasamarbete. De medlemsstater som inte énskade delta
i valutasamarbetet, sisom Danmark och Storbritannien, gavs méjlighet
att vilja bort detta samarbete (sd kallad opz our). Lissabonfordraget anger
ett tydligt ramverk f6r medlemsstaterna att fordjupa integrationen.

Fordragsbestimmelserna om nirmare samarbete ger en mindre
grupp medlemsstater ritt att anta EU-lagstiftning pd omriden dir
det dr mojligt att anta generell lagstiftning. Det finns dock vissa vill-
kor som méste uppfyllas. For det férsta méste dtminstone nio med-
lemsstater vara villiga att anta lagstiftningen. Av de 16 medlemsstater
som idag har euron som valuta kan man kanske tinka sig att dtmin-
stone nio stater skulle vara villiga att inritta en fiskal union. For det
andra fir inte foremalet for lagstiftningen falla inom EU:s exklusiva
kompetens. Skattefragor faller dock som bekant helt under medlems-
staternas exklusiva kompetens. Fordraget anger dven att forslag till
dtgirder som antas inom det nidrmare samarbetet ska antas som en
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sista utvig. For det tredje ska den foreslagna dtgirden ligga i linje med
annan antagen EU-ritt. I fordraget anges bland annat mélen att eta-
blera den inre marknaden och EMU, och man skulle hir kunna argu-
mentera att det av central betydelse att EU inrittar en fiskal union,
for att kunna tillgodose en effektiv och funktionell inre marknad och
ett vilfungerande EMU-samarbete. Ur det perspektivet skulle man
kunna hivda att en fiskal union i form av ett nirmare samarbete inte
vore oforenlig med EU-ritten.

En fiskal union genom nirmare samarbete mellan en grupp av
medlemslinder skulle inte innebira ett hinder mot, eller diskrimine-
ring av, handeln mellan medlemsstaterna, och inte heller stora kon-
kurrensen dem emellan. Den fiskala unionen skulle inte syfta till att
dra otillborlig fordel av handel eller att skapa handelshinder gent-
emot 6vriga EU-linder. Den underliggande malsittningen vore bara
att ta bort de skattemissiga snedvridningar som orsakas av att euro-
linderna saknar en gemensam skattepolitik.

Fordraget kriver att de medlemsstater som foreslar ett nirmare
samarbete respekterar de rittigheter, kompetenser och skyldigheter
som tillfaller de 6vriga medlemsstaterna. Forslag som ror skattepoli-
tiken kommer vara strikt begrinsade till de deltagande medlemssta-
terna. Si linge som dessa stater inte anvinder skattepolitiken mani-
pulativt kommer inte atgirderna att paverka de EU-rittigheter eller
kompetenser som tillkommer de 6vriga EU-linderna. Fordraget
innehaller ingen uttdémmande lista 6ver omriden dér denna form av
samarbete kan tillimpas. Det anger dock att ett nirmare samarbete far
tillimpas pa omradet for frihet, rittvisa och sikerhet. Det finns ingen
anledning att anta att det inte fér tillimpas pd EMU-samarbetet, och
dirmed tillita eurolinderna att ta steget till fiskal union. Om de delta-
gande medlemsstaterna uppfyller villkoren for att inleda ett nirmare
samarbete bor det std dem fritt att inritta en fiskal union.

Det nirmare samarbetet torde kunna anvindas som sista utvig for
att uppritta en fiskal union mellan en mindre grupp av medlemssta-
ter. Samarbetet kunde inledas av en sddan grupp och sedan utvidgas
till att iven omfatta andra stater. Besluten inom ett nirmare samar-
bete giller endast de deltagande staterna och utgor inte del av den
gemensamma EU-ritten. Med andra ord skulle nya medlemsstater
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som ansluter sig till EU inte vara tvingade att foga sig efter de regler
som giller inom den fiskala unionen, eller att ansluta sig till den.

Skulle inrattandet av en fiskal union krava en
fordragsandring?

Om det visar sig att nirmare samarbete inte kan dberopas som grund
for en fiskal union, krivs att fordragen dndras om EU ska fi kom-
petens att lagstifta pa skatteomradet. Enligt artikel 48 FEU ska for-
dragen dndras enligt det ordinarie dndringsforfarandet. De kan dven
indras genom det forenklade férfarandet.

Enligt det ordinarie dndringsforfarandet ska en medlemsstat,
Europaparlamentet eller kommissionen komma in med ett forslag till
ridet om att antingen utvidga eller reducera EU:s kompetens. Radet
ska sedan fora frigan vidare till Europeiska radet som ska samrada
med ECB om dndringen ror institutionella forindringar av euro-sam-
arbetet. Samtliga nationella parlament ska delges dndringsforslaget.
Europeiska radet ska efter att ha hort Europaparlamentet och kom-
missionen besluta med enkel majoritet om det ska granska dndrings-
forslaget. Om det beslutar sig for att gora det ska ordférandeskapet
sammankalla ett konvent sammansatt av representanter frin de natio-
nella parlamenten, regeringschefer, Europaparlamentet och kommis-
sionen. Om indringsférslaget rér institutionella dndringar inom det
monetira omridet ska dven ECB konsulteras. Efter att ha granskat
forslagen ska konventet i samforstind anta en rekommendation att
hélla en regeringskonferens. Ordférandeskapet ska sammankalla till
regeringskonferensen vars syfte dr att i samstimmighet avgéra om
fordragsindringarna bér goras. Andringarna ska trida ikraft efter att
ha ratificerats av samtliga medlemsstater i enlighet med deras respek-
tive konstitutionella traditioner.

Artikel 48 FEU innehéller ocksd en mojlighet att forbiga ett kon-
vent. I detta hinseende kan Europeiska ridet besluta med enkel majo-
ritet efter att ha konsulterat kommissionen och med godkinnande av
Europaparlamentet, och direfter gi direkt till en regeringskonferens
efter att ha faststillt villkoren for denna. For bada forfarandena krivs
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att fordragsindringarna ska ha ratificerats av fyra femtedelar av med-
lemsstaterna senast tvd dr frin undertecknandet och om en eller fler
medlemsstater har problem med ratificeringen ska saken hinvisas till
Europeiska ridet.

Det forenklade dndringsforfarandet méjliggor ett kringgiende av
rddet, konventet och en mellanstatlig regeringskonferens. Detta for-
farande ir endast tillitet for frigor under avsnitt 3 FEUF - det vill
sdga frigor som ror unionens politik och inre dtgirder, inklusive den
ekonomiska och monetira politiken. Ett andringsforslag ska [imnas
direkt till Europeiska ridet av en medlemsstat, Europaparlamentet
eller kommissionen, varpd Europeiska ridet beslutar enhilligt att
anta indringarna efter att ha konsulterat Europaparlamentet och
kommissionen samt ECB om #dndringen rér den monetira politiken.
Fordragsindringar ska ratificeras av samtliga medlemsstater i enlig-
het med deras respektive konstitutionella traditioner. Det férenklade
indringsfoérfarandet medger inte att EU:s kompetens utvidgas.

For att tilldela EU befogenheter pd skatteomridet kan inte det
forenklade forfarandet tillimpas eftersom detta skulle utvidga EU:s
kompetens. Om de foreslagna dndringarna endast ror skattemissiga
hinsyn bor det ordinarie dndringsfoérfarandet tillimpas och om en
sddan dndring dr bridskande kan konventet kringgds och frigan tas
upp direke vid en regeringskonferens.

Kan lander med budgetproblem stangas av
fran EMU-samarbetet?

Nir det rittsliga ramverket for att inritta EMU togs fram beaktade
man inte frigor som upplésning av EMU, uteslutning av enskilda
linder, eller atertagande av EMU-medlemskapet pa ett lands egen
begiran. En av anledningarna till detta var att Romfordraget - till
skillnad fran Parisfordraget som inrittade Kol- och stilgemenskapen
- ratificerades av samtliga medlemsstater f6r en obestimd tidsperiod.
EMU utgor en integrerad del av det dndrade Romférdraget och ska-
parna bakom Maastrichtfordraget forutsatte act EMU skulle 6verleva
sd linge som EU existerade.
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En upplosning av EMU, eller ett uteslutande av enskilda med-
lemslinder frin EMU-samarbetet, antogs i samarbetets inledande
skede bara vara av teoretiskt intresse, liksom tanken att medlemssta-
ter skulle kunna aterta beslutet att delta i EMU. Hallbarheten i detta
antagande framstod som tveksam redan nir fé6rhoppningarna om ett
godkinnande av EU:s nya konstitutionella férdrag kollapsade 2004~
2005. Bristen pd samordning mellan medlemsstaterna och EU:s insti-
tutioner bidrog till att Frankrike och Nederldnderna forkastade det
konstitutionella fordraget, vilket fick en negativ inverkan pa eurons
stabilitet. I samband med detta forekom dven diskussioner i Italien
om att 6verge EMU-samarbetet och dterinfora liren som nationell
valuta. Under den nu pagiende finanspolitiska krisen har framtiden
f6r EMU varit under stindig politisk diskussion. Om medlemsstater
fortsitter att bryta mot stabilitetspaktens regler om budgetdisciplin
skulle ett botemedel kunna hittas genom att undersoka de ritesliga
forutsittningarna for att lita en medlemsstat frivilligt limna EMU
eller blir avstingd frin samarbetet.

Fore Lissabonfordragets ikrafttridande 2009 fanns det ingen
rittslig grund for en medlemsstat att limna EU-samarbetet. Dire-
mot fanns det detaljerade bestimmelser i fordraget och andra ritts-
liga dokument som angav de villkor en medlemsstat maste uppfylla
for att ansluta sig till EU. Artikel 49 FEU tillsammans med artikel
2 FEU anger minimivillkoren fér att ansluta sig till EU-samarbetet.
Kopenhamnskriterierna for antagande av nya stater till EU utvecklar
dessa villkor, men de har inte inkorporerats i férdragen med hinsyn
till att detta kunde dventyra samarbetet.

Efter det att en medlemsstat hade anslutit sig till EU-samarbetet
saknadesinnan 2009 méjlighetatt uttrida eller stinga ute staten. Aven
om vissa rittsprinciper inom den internationella ritten kan dberopas
som rittsmedel i detta sammanhang har inga sddana invindningar
dberopats av ndgon EU-medlemsstat. I detta hinseende r inforandet
av en uttridesklausul i artikel 50 FEU ett betydande ritesligt verktyg
for en medlemsstat som onskar uttrida ur EU-samarbetet. Det bor
dock nidmnas att ett uttride medfér kostnader och en forlust av de
fordelar som EU-samarbetet ger upphov dill.

Man miste gora deskillnad mellan uttride ur EU och EMU. Det
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finns inga fordragsbestimmelser for EMU motsvarande de som ror
uttride ur EU-samarbetet. Artikel 50 FEU anger villkoren fér uttride
ur EU och de bor dven kunna tillimpas pé uttride ur EMU. Det finns
stater utanfér EU-samarbetet som anvinder euron som valuta men
som inte ir bundna av EU-ritten. Ritesligt sett torde det vara moj-
ligt for en medlemsstat att uttrida ur EU men att fortsitta anvinda
euron som valuta, om man inte éverenskommer om att dven dra sig
ur EMU-samarbetet.

Artikel 50 FEU gor en dtskillnad mellan ensidigt och framférhand-
lat uttride ur EU. Bestimmelsen anger att den berérda medlems-
staten och EU gemensamt fir férhandla villkoren och omstindighe-
terna for uttridet. Forhandlat uttride far verkstillas innan utgangen
av den tidsfrist pa tva 4r som anges i artikel 50 FEU. Det dr endast nir
radet inte lyckas f till stind kvalificerad majoritet eller samtycke frin
Europaparlamentet som en medlemsstat ensidigt fir uttrida, och da
forst efter utgdngen av tvadrsfristen, riknat frin det att en 6nskan
om uttride har delgivits EU. Med hinsyn till den omsorgsfulla orda-
lydelsen i artikel 50 FEU ar det 6nskvirt att inte lisa in allefor mycket
i fordragsbestimmelsen {6r att gora en dtskillnad mellan ensidigt och
forhandlat uttride. Bestimmelsen utgor en riteslig grund for uttride
ur EU-samarbetet i dess helhet — och inte frin EMU-samarbetet spe-
cifikt.

Trots avsaknaden av en klar riteslig grund kan man tinka sig att ett
uttride ur EMU-samarbetet skulle métas antingen med littnad eller
med sorg, beroende pd omstindigheterna i det enskilda fallet. Om
uttridet dr en konsekvens av stindiga brott mot stabilitetspakten,
som skadar eurons stabilitet och renommé, kan 6vriga medlemssta-
ter vintas vilkomna uttridet. Om diremot en medlemsstat med god
ekonomi och ordning och reda i sina statsfinanser viljer att uttrida
frin EMU-samarbetet skulle detta sannolikt inte uppskattas av de
o6vriga eurolidnderna.

En extrem vig att hantera problem med efterlevnaden av stabi-
litetspakten vore att utesluta en felande medlemsstat ur euro-sam-
arbetet, och lita medlemsstaten i friga aterga till det forsta steget
av EMU-samarbetet. I ett sdidant scenario skulle medlemsstaten inte
vara stringt bunden av reglerna om budgetdisciplin eftersom dessa
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giller forst under det andra steget av EMU-samarbetet. Statens enda
skyldighet i forhallandet till EMU vore att hilla den finansiella mark-
naden 6ppen for den grinsoverskridande fria rorligheten for kapital
péd den inre marknaden. Stater som uteslutits kan dven koppla sina
valutor till euron, under de villkor som EU:s vixelkursmekanism
ERM 2 stiller upp - ett frivilligt arrangemang fér medlemsstater
som oOnskar medverka i ett monetirt samarbete med eurolinderna.
Med en sidan 16sning kan en utesluten medlemsstat fortsitta att
medverka i Europeiska centralbankssystemet (ECBS) och dirmed
delta i ECB:s allminna ridsmoten, som fungerar som en motesplats
mellan eurolinderna och évriga EU-linder. Denna losning kan vara
mer tilltalande 4n ett fullstindigt atertagande eller uteslutande ur
EMU-samarbetet, eftersom medlemsstaten kan dteransluta sig till
EMU-samarbetet nir den lever upp till konvergenskriterierna gil-
lande bland annat inflation, rinta, finanspolitisk stabilitet, och en
oberoende nationell centralbank.

En fiskal union som garant for eurons
stabilitet

Euroomridet lanserades 1999 genom en grupp om elva medlems-
stater och dr numera sammansatt av sjutton stater, inklusive Estland
som blev medlem 1 januari 2011. Fler medlemsstater visade tidigare
intresse for att medverka i valutaunionen sa snart de uppfyllde kon-
vergenskriterierna, men entusiasmen for detta har dessvirre dalat i
samband med den nu pigiende finansiella krisen.

Stabilitetspakten ir ett komplext évervakningssystem som ska
fungera som en garant for konvergensen mellan medlemsstaternas
ekonomier. Den stringa sanktionsmekanismen i stabilitetspakten
skulle borga for att samtliga eurolinder foljde dess regler, och att
euron forblev en solid valuta - men mekanismen har inte visat sig
fungera. Den forsta provningen av effektiviteten i detta ritesliga
instrument kom da Ekofin forsokte tillimpa det gentemot tva av de
storsta och miktigaste medlemsstaterna, Tyskland och Frankrike.
Eftersom férdraget undantar laglighetsprovning av finanspolitiska
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fragor foll uppgiften pd Ekofin att genomféra forfaranden avseende
allefor omfattande underskott. Ekofins misslyckande med att genom-
driva stabilitetspakten mot dessa stater och EU-domstolens dom
blottade dess rittsliga otillricklighet.

Att eurolinderna inte har respekterat stabilitetspakten har sint
negativa signaler till de medlemsstater som inte ingér i valutaunio-
nen. Oférmdgan att ta ansvar for att folja budgetreglerna har visent-
ligen skadat eurons rykte, trovirdighet och stabilitet. Den svaga bud-
getdisciplinen i EU:s storsta ekonomier har inte heller hjilpt till att
generera fortroende f6r euron bland viljarna i de EU-linder som stir
utanfér euro-samarbetet.

Andringarna av stabilitetspakten 2005 har inte fungerat. I kélvatt-
net efter Greklands fiskala problem foljer medlemsstater som Irland,
Spanien och Portugal. Krisen i Grekland bekriftar att indringarna av
stabilitetspakten inte métte malet att stirka budgetdisciplinen inom
EU, utan istillet lade grunden fér ytterligare finanspolitisk oro. Tro-
virdigheten i stabilitetspakten kunde ha stirkts om den hade inklu-
derats i Lissabonférdragets regelverk. Det skulle dessutom ha kunnat
forebygga de mixtranden med stabilitetspakten som vissa storre med-
lemsstater har bedrivit efter eget tycke och smak. Det ér inte svért att
indra en ridsforordning om relevanta EU-institutioner bestimmer
sig for detta — och samtidigt tas for givet att euron ska fortsitta att
fungera som gemensam valuta pd obegrinsad tid. Om stabilitets-
pakten hade inkorporerats i fordragets ramverk skulle ritesliget ha
fortydligats och yteerligare stirkt marknadens fortroende for euron.
EU bor nu dra lirdomar av sina misstag vad giller évervakningen
och genomférandet av stabilitetspakten och av misslyckandet med
att genomféra denna i Tyskland och Frankrike. Krisen i Grekland
kunde ha avvirjts om EU inte hade degraderat stabilitetspakten fran
ett orubbligt regelverk till en svag 6verenskommelse.

Den pagiende reformen av stabilitetspakten och inrittandet av
en permanent riddningsfond ir utformade for att tvinga medlems-
staterna att bringa ordning i sina statsfinanser innan deras ekono-
miska problem hotar euroomridet som helhet. Betoningen bor dock
ligga pa forebyggande atgirder och inte pd att bestraffa dvertridel-
ser av reglerna om budgetdisciplin. Reformférslagen bor inriktas pd
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att hindra att fler statsfinansiella kriser uppstar i euroomrédet. Ett
forslag i denna forebyggande och 6vervakande anda ir att se till att
de nationella statistiska myndigheterna blir oberoende, i likhet med
de nationella centralbankerna. Om Lissabonférdraget ska indras bor
Eurostat (som nu ligger under kommissionen) upphojas till att bli en
oberoende EU-institution, och de nationella statistiska myndighe-
terna bor inordnas under denna. Det forslag till férordning som nu
foreligger, och som syftar till att stirka Eurostats granskningsbefo-
genheter utan att leda till en oberoende stillning, ter sig otillrickligt.

Att genomfora en fordragsindring for att inritta en permanent
riddningsmekanism som en del av EU:s regelverk ir onskvirt. Lissa-
bonférdraget innehiller redan en méjlighet att inritta en tillfillig
riddningsmekanism. Den foreslagna riddningsmekanismen skulle
kunna godkinnas med ett skyndsamt férfarande for att undvika ett
konvent och pa s vis dven undvika folkomrostning i bland annat
Irland. Om ett sanktionsférfarande ska kopplas till EFSF méste dock
det ordinarie indringsférfarandet tillimpas.

Problemet med att etablera en riddningsmekanism inom fordra-
gets ramverk dr att en sidan stér i konflikt med den ovillkorliga be-
stimmelse som forbjuder att medlemsstaterna undsitter varandra,
genom att kopa upp eller 6verta varandras skuldférbindelser (icke-
undsittningsklausulen). Om en medlemsstat forsummar sina skyldig-
heter enligt EMU:s regelverk férbjuder alltsa fordragsbestimmelserna
andra medlemsstater att ridda denna stat. Den rittsliga oférenlighe-
ten med icke-undsittningsklausulen kan rittfirdigas om tillgingen
till riddningsfonden understills stringa villkor. En medlemsstat som
stindigt bryter mot reglerna om budgetdisciplin maste héllas ansva-
rig, och som sista utvig kunna uteslutas eller frivilligt uttrida ur euro-
samarbetet. Det finns idag ingen férdragsbestimmelse som tillater
en medlemsstat som bryter mot stabilitetspakten att trida ur EMU-
samarbetet. Det ir den oheliga treenigheten “inga undantag, ingen
undsittning och inget uttride” som utgor receptet for kris i euroom-
radet. Aven om férdragen skulle indras blir det inte en enkel uppgift
att komma tillritta med oférenligheten mellan dessa tre principer i
eurosamarbetet; ndgon av dem behover offras for att samarbetet ska
kunna fungera effektivt.
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Aven om en férdragsindring genomférs avseende stabilitetspakten
finns dnnu inget férslag om att flytta beslutskompetensen frin radet
till EU-domstolen. Kravet pa kvalificerad majoritetsomréstning for
att fringd botesbestraffning for en medlemsstat, tillsammans med
det nya omréstningssystemet for kvalificerad majoritet som trider
ikraft &r 2014, kan i viss min driva pd genomforandet av stabilitets-
pakten. Enligt férfattarens mening bér denna kompetens tilldelas ett
oberoende organ sisom EU-domstolen och inte limnas i hinderna
pa ett opalitligt politiskt organ som Ekofin.

Precis som i friga om den monetira unionen, skulle inrittandet
av en fiskal union inte bara kriva att man indrar de materiella reg-
lerna utan idven den institutionella strukturen inom EU. Aven om
den fiskala politiken kan samordnas inom det nuvarande férdragets
ramverk genom enhilliga beslut i ridet, kommer inte sidana bestim-
melser att vara tillrickliga for ate féra utvecklingen i riktning mot en
fiskal union. En fordragsindring skulle vara nédvindig for att inritta
ett tydligt ritesligt institutionellt ramverk i detta syfte.

Det nuvarande scenariot, dir den ekonomiska och monetira unio-
nen har en monetir politik men ingen gemensam finans- och skatte-
politik, kan komma att besta tills betydligt fler statsfinansiella kri-
ser uppstar i ett euroland eller inom EU. Den grekiska fiskala krisen
bekriftar dnyo att det inte ir enkelt att ha en framgingsrik gemen-
sam valuta nir den monetira politiken bestims av ECB och finans-
politiken bestims av nationella myndigheter. Aven om den allminna
opinionen ir emot gemensamma skatter och en gemensam finans-
politik (se vidare kapitlet av Linda Berg) behéver EU beméta detta
forr eller senare. S linge EU skoter den monetira unionen utan att
utoka den med en fiskal union riskerar inte enbart eurons stabilitet
att forsimras utan eurons livslingd i sig forblir oférutsigbar.

Post Scriptum

Vid toppmétet i Bryssel den 16-17 december 2010 beslutade Europeiska
ridet att skapa en permanent europeisk stabilitetsmekanism som kommer
att ersitta den nuvarande tillfilliga EFSF. Detta kan endast ske genom en
indring av Lissabonférdraget och det foreslas ske med det férenklade ind-
ringsforfarandet. Den féreslagna dndringen kommer att trida i kraft den 1
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januari 2013, forutsatt att den ratificeras av samtliga medlemsstater i enlig-
het med deras respektive konstitutionella bestimmelser, och kommer att
begrinsas till att bredda tillimpningsomradet {6r artikel 136 i FEUF. Denna
bestimmelse anger de rittsliga forutsittningarna for att sikerstilla ect vil
fungerande EMU. Syftet med dndringen ir att underlitta denna malsite-
ning genom att skapa en nodfond for eurolidnder i akut behov av ekonomiske
stod. Den foreslagna dndringen innebir att eurolinderna kan f3 tillgdng till
medel ur nédfonden under stringt héllna villkor, men férslaget nimner inte
vilka dessa villkor kan tinkas vara. Inte heller innehaller radsslutsatsen nigra

bestimmelser om sanktioner vid évertridelser.
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Den monetara unionen och
valfardsopinioner i Europa

av Linda Berg

Vi vet sedan tidigare att det finns en hel del skepsis hos Europas
medborgare nir det giller takten pd och utvecklingen av det euro-
peiska integrationsprojektet. Det handlar bide om bredden, det vill
sidga utvidgningen till allt fler nya medlemsstater, och djuper, att allt
fler politikomraden har kommit att tillféras EU:s ansvarssfir. Exem-
pel pA medborgarnas tveksamhet kan vi bland annat hitta i samband
med folkomréstningarna om det divarande konstitutionsférdraget
2005, dir resultatet blev nej i Frankrike och Nederlinderna. Flera
efterfoljande steg och turer krivdes innan det efterféljande Lissabon-
fordraget slutligen kunde borja gilla den 1 december 2009. Mycket
av kritiken och misstron har varit stark dven under perioder av eko-
nomiskt vilstind - ndgot som har tagit delar av den europeiska poli-
tiska eliten pa singen. Trots flera forsok att nirma sig medborgarna,
exempelvis genom Margot Wallstroms ”Plan D” (dialog, debatt och
demokrati), fortsitter det att finnas ett relativt stort motstind mot
ytterligare breddning och férdjupning av den europeiska integratio-
nen. Det ir viktigt att ha den hir bakgrunden i minnet. Detta for att
forsta ate frigan om den monetira unionen klarar sig utan en fiskal
union inte enbart handlar om strikt ekonomiska éverviganden av
for- och nackdelar, utan maste ses i ljuset av ett intrikat samspel mel-
lan ekonomiska, politiska och juridiska faktorer.

I detta kapitel kommer vi att ta ett medborgarperspektiv pa frigan
om den monetira unionen ocksi férutsitter en fiskal union. Det inne-
bir att backa tillbaka ett steg och stilla frigan om dven den monetira
unionen - och dirmed ocksi i férlingningen unionen som helhet -
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forutsitter ett medborgerligt stéd. Vi inleder dirfor kapitlet med att
ta upp asikter om EMU och euron hos savil svenskar som européer
i allminhet, och hur skillnader i sidana asikter kan forstds. Direfter
gar vi vidare och undersoker opinioner rorande en framtid i Europa
med mer av 6verstatligt ansvar for skatter och sociala vilfiardssystem.
Vi diskuterar ocksi vad som kan forklara variationer i dessa opinio-
ner. Detta hjilper oss att avsluta kapitlet med att terknyta till bokens
overgripande friga.

Medborgarnas asikter om EMU och euron

Samtidigt som det finns flera tecken pd att ménga européer ir tvek-
samma till en fortsatt férdjupning av det europeiska samarbetet dr
stodet for medlemskapet som sidant, och f6r den nuvarande utform-
ningen, férhallandevis starkt. En stor majoritet av de européer som
tillfrgas i Eurobarometern och andra europeiska opinionsundersok-
ningar svarar att den europeiska integrationen som sidan ér bra, och
att de som helhet bedémer att det har varit till fordel for deras land att
vara medlemmar i EU. Den instillningen har stirkts de senaste tjugo
dren. Sverige ir inget undantag. Svenskarnas instillning till med-
lemskapet i EU har gitt fran ett 6vervigande motstind under storre
delen av 1990-talet, till att under 2000-talet bli alltmer positiv. Detta
har synts i sdvil Statistiska Centralbyrins (SCB) undersékningar,
som i de studier av europaopinionen som regelbundet genomféors
vid SOM-institutet och Valforskningsprogrammet vid Géteborgs
universitet. Utvecklingen mot en mer stabilt positiv EU-opinion har
skett trots att svenskarna brukar betraktas som mest tveksamma till
integrationen, nist efter britterna. Vi bor dock komma ihag att detta
stod f6r medlemskapet giller den bredd och det djup som det nuva-
rande samarbetet omfattar, och dirmed inte kan tas till intike for ett
medborgerligt stod for en mer férdjupad integration framéver.
Skillnaden mellan stodet for det europeiska samarbete som vi har
idag och stodet for ett eventuellt fordjupat samarbete kan illustreras
av svenskarnas instéllning till e#ron. Opinionen har pendlat en del
kring millenniumskiftet, for att sedan efter folkomrostningen 2003
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ligga relativt konstant, med omkring hilften av svenskarna negativa
och strax under 40 procent positiva till att infora euron som valuta i
Sverige. I media brukar det lyftas fram att den negativa instillningen
till euron delvis bor forstds utifrdn att Sverige under storre delen av
2000-talet har haft en god ekonomi och att den svenska kronan dir-
med har klarat sig jimférelsevis bra. Kopplingen till konjunkturens
svingningar blev extra tydlig i samband med den ekonomiska krisen
hosten 2008, di andelen svenskar som var positiva till att Sverige skul-
le infora euron 6kade. Denna trend kulminerade i november 2009, da
en majoritet skulle ha rostat ja om en folkomrostning hade hallits. Nir
Sverige sedan visade sig klara krisen nidgorlunda vil, medan flera andra
europeiska linder (inte minst Grekland) fick stora ekonomiska pro-
blem, svingde folkopinionen. I maj 2010 svarade omkring 6o procent
av svenskarna att de skulle rosta nej till att inféra euron som valuta.

Figur 1. Svenska EMU-/euro-sympatier 1997-2010

Anmérkning: Uppgift saknas for hdsten 2003, da folkomréstningen dgde rum
(14 sep 2003).

Kélla: SCB. Sedan maj 2004 lyder fragan: "Om vi idag skulle ha folkomrdstning
om att ers&tta kronan som valuta, skulle du da résta Ja eller Nej till att inféra
euron som valuta i Sverige?”, innan stalldes fragan om de svarande i huvudsak
var for eller mot ett svenskt medlemskap i EMU.

Den hir konjunkturkinsligheten ger en piminnelse om den speciella
l6sning som EMU-samarbetet innebir, med harmoniserad valuta-
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politik utan samrtidig harmonisering av skatter och omférdelning
pé europeisk nivd. Denna situation och dess problem diskuteras mer
utforligt i kapitlet av Gustavsson i denna bok. Av opinionssvingning-
arna dr det mojligt att se att det inte enbart ir den makroekonomiska
situationen i medlemsstaterna som kan paverkas av den ovanliga
losningen. Den kan ocksd tinkas ha betydelse f6r det medborger-
liga stodet och fortroendet f6r den gemensamma valutan. Samtidigt
ir det svenska fallet speciellt, eftersom Sverige in sa linge inte har
infort euron som valuta. Frigan ir dirfér om samma kinslighet for
ekonomiska svingningar finns nir det giller attityder till euron i hela
Europa, och speciellti de linder som redan har infért euron som valu-
ta. Om Sverige ska inféra euron bor vi gora det vid et tillfille som ar
ckonomiskt gynnsamt. Dirfor dr den svenska opinionens koppling
till konjunkturlidget ganska naturlig. Men sa behover det alltsd inte
vara bland européer i allmidnhet. Figur 2 visar dsiktsforindringar over
tid bland invanare i samtliga EU-medlemslinder. Som syns hir har

Figur 2. Europeiska asikter for eller emot en europeisk monetér
union med en gemensam valuta, euron (procent)

Kélla: Eurobarometern 1999-2009. Fragan lyder: "Vilken &r din asikt om f6l-
jande pastaenden? Var god ange for varje pastaende ifall du &r for eller emot

— en europeisk monetar union med en gemensam valuta, euron.” Observera att
procentsatserna hela tiden avser det totala antalet medlemslander, vilket under
perioden &kar fran femton ar 1999 till tjugofem ar 2004 och sedan tjugosju ar
2007. Svaren ar har och i efterfdljande figurer och tabeller viktade efter befolk-
ningsstorlek i respektive medlemsland.
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stodet for en europeisk monetir union och euron stadigt legat pa
omkring 6o procent eller hégre. Det enda undantaget dr aret nirmast
efter inférandet av euron da stora prisdkningar var mycket uppmirk-
sammade och kritiserade i media, och vi kan se att stodet foll ett par
procentenheter. Till skillnad frin i Sverige ser vi i Europa som helhet
ingen forindring i samband med den ekonomiska krisen.

Men stabiliteten i dsikter bland européer i allminhet déljer det
faktum att det finns stora variationer mellan linder. En nirmare ana-
lys av Eurobarometern 2009 visar exempelvis att ldgst andel personer
som ir for EMU och euron hittar vi i Storbritannien (27 procent),
foljt av flera andra linder som star utanfor eurozonen (flera 6st- och
centraleuropeiska linder samt Sverige och Danmark). Bland de lin-
der som redan har euron som valuta ligger diremot andelen posi-
tiva invanare i nistan alla fall 6ver genomsnittet, &ven om Portugal
(54 procent) ligger strax under. Nagot ovintat ir Slovakien det land
som har hogst andel invinare som dr for EMU och euron (89 pro-
cent), fljt av linderna i eurozonen.

Trots variationen mellan linderna dr majoriteten av medborgarna
i linder med euron positiva. Opinionen ir stabil éver tid och verkar
inte ha paverkats av den ekonomiska krisen under 2008 och 2009.
Diremot har utvecklingen av fértroendet {or Europeiska centralbanken
(ECB) t6ljt en lite mer ryckig utveckling med bara strax dver 40 pro-
cents stod vid inledningen av 2000-talet, f6ljt av en uppging till
en bit over 50 procent strax fore krisen, for att nu dter vara nere pa
samma nivder som vid periodens borjan. Foértroendet f6r den poli-
tiska institution som styr 6ver euron ir med andra ord klart ligre 4n
stodet for den gemensamma valutan som sidan. Det vicker natur-
ligtvis frigor om hur stort fértroende ECB skulle kunna ha i ett EU
med fiskal union. Eftersom de senaste opinionsmitningarna inte
omfattar 2010 gir det inte att utesluta ate fértroendet f6r ECB har
fallit yteerligare ndgot efter hanteringen av enskilda linders situation,
exempelvis Grekland. Det vore rimligt att tro att euroldnderna, som
ir mest berorda av ECB och har mest erfarenhet, ocksé skulle upp-
visa storst fortroende — men si ir inte fallet. Aven om finlindarna
har storst fortroende for ECB ligger dven svenskar och danskar hogt,
samtidigt som britterna uppvisar allra ligst fortroende for central-
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banken. Hir ir det tydligt att annat dn egen erfarenhet och ekonomi
har betydelse.

Ett av argumenten for att ha en gemensam valuta ir att den, under
vissa antaganden, ska gora de nationella ekonomierna mindre utsatta
vid ekonomiska kriser. Givet detta dr det ocksa relevant att under-
soka om det finns skillnader mellan medborgare i linder som har
infoért euron som valuta och de som inte har gjort det, nir det giller
hur trygga de har kint sig under den ekonomiska krisen. Vi kan se
att de som bor i linder som har infort euron har kint sig nigot mer
ekonomiskt trygga pi grund av euron, medan medborgare i linder
utanfoér eurozonen har upplevt nidgot mindre trygghet av att enbart
vara EU-medlemmar. Skillnaden mellan grupperna dr dock mycket
liten (48 jamfoért med 45 procent), och ger inget tydligt stod for att
medborgarna skulle uppfatta att euron som sidan skapar storre eko-
nomisk trygghet vid kriser.

Vad forklarar skillnader i asikter om euron?

I forskningen om attityder till euron brukar skillnad numera goras
mellan linder som har, respektive inte har, euron som valuta. Dir-
utover finns det tvd huvudgrupper av forklaringar till attityder «ill
euron: sidana som har att gora med ekonomi och sidana som har
att géra med identiter. Dessa tvd huvudgrupper av forklaringar dter-
finns ofta i ndgon form nir det giller politiska attityder, och hin-
fors vanligen tillbaka till David Eastons banbrytande forskning om
politiskt stéd pa 1960- och 1970-talen. Easton klargjorde en skillnad
mellan vad han kallade speciftks respektive diffust politiskt stod. Den
forsta varianten grundades i utilitaristiska (eller egennyttiga) upp-
fattningar, medan den andra handlade om en mer emotionell, eller
kianslomaissig, grund for politiskt stod. I friga om euron handlar eko-
nomiska forklaringar mer om egennytta, medan minniskors identi-
fikationer och samhérighetskinslor tillhor kategorin kinslomissiga
forklaringar. Det hir dr ocksd tva klassiska forklaringar till stod for
den europeiska integrationen som sidan, nigot som vidareutvecklats
och testats av flera forskare, inte minst Matthew Gabel.
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Om vi borjar med att titta pa resultat av studier som skiljer mellan
EU-linder i och utanfor eurozonen, si visar det allminna monst-
ret att medborgare i linder som har infort euron som valuta dr mer
positiva till euron dn medborgare i linder utanfoér eurozonen. Detta
monster stimmer ocksd med de resultat vi sig ovan. I princip alla
eurolinder lig 6ver EU-genomsnittet i friga om andelen medborgare
som var for EMU och euron.

Om vi gir vidare till ekonomiska forklaringar si ir en grunduppfatt-
ning att medborgare i linder vars nationella ekonomiska situation
ir svag kan forvintas vara mer positiva till euron in medborgare i
linder med en stark nationell ekonomi. Hir har dock nyare forsk-
ning, bland annat den som redovisades av Susan Banducci, Jefferey
Karp och Peter Loedel 2009, visat att dsiktsmonstret ser helt olika
ut i linder i och utanfér eurozonen. Inom eurozonen ir minniskors
bedémningar av den nationella ekonomin viktiga fér att forklara
deras sikter om euron. Dir dr minniskor med positiva uppfattning-
ar om den nationella ekonomin ocksd mest positiva till euron. Det
ir ett rimligt resultat eftersom dessa personer kan tinkas uppfatta
att euron fungerar som tinkt. Omvint leder negativa uppfattningar
om den nationella ekonomin, exempelvis uppfattningen att priserna
har hojts kraftigt, till mer negativa dsikter om euron i dessa linder.
En viktig poidng hir ir att det oftast inte 4r det faktiska ekonomiska
liget - sd som det kan mitas genom olika makroekonomiska matt -
som spelar roll f6r opinionen, utan just hur medborgarna uppfatrar
sitt lands ekonomiska situation.

I linder utanfor eurozonen visar sig uppfattningar om den natio-
nella ekonomin inte alls vara sd avgorande som kunde ha forvintats.
Den teoretiska férvintningen var att minniskor i linder utanfér
zonen skulle bli mer positiva till euron om deras linder hade en svag
ekonomisk utveckling eller hég inflation. Men betydelsen av ekono-
miska faktorer visar sig alltsé i flera studier ha en 13g forklaringskraft
i dessa linder, och i vissa fall kan faktorer som hog inflation snarast
ha en negativ effekt pa instillningen till euron. I stor utstrickning
kan detta tolkas som att mdnniskor utanfér eurozonen inte uppfattar
att ett inférande av euron nddvindigtvis skulle bidra positivt till lan-
dets ekonomiska situation. Det kan i sin tur bero pé att ekonomiska
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cykler inte naturligt kopplas till euron utan ofta uppfattas som mer
internationellt betingade. Likasa spelar det in om nationella politiker
har férsokt att argumentera for euron som 16sning pé en férsimrad
ekonomisk situation eller snarare framstillt EU som en del av pro-
blemet.

Det for oss 6ver till identitetsforklaringar. Mianniskor ir inte enbart
rationella och egennyttiga varelser, inte ens nir det giller en sak-
friga som euron med en si tydlig ekonomisk koppling. Méinga olika
studier har tidigare visat att just mer kinslomissiga virderingar av
olika slag ofta far betydelse for politiska och ekonomiska uppfatt-
ningar. Ett exempel pa detta dr begreppet moralisk ekonomi som kom-
mit att anvindas flitigt inom forskning om politisk sociologi, bland
annat av forskare som Stefan Svallfors och Steffen Mau. Det finns
ocksd manga andra studier av politiska attityder och val som visar att
minniskor inte bara rostar med planboken utan att virderingar och
kinslomissiga aspekter spelar in.

For att dterkoppla till attityder gillande euron, sd har identitets-
forklaringar hir visat sig vara av stor betydelse. I dmnesfiltet eko-
nomisk psykologi genomférdes innan eurons inférande flera olika
studier av Anke Miiller-Peters, som visade att just en stark natio-
nell identifikation var en av de viktigaste foérklaringarna till varfor
vissa minniskor kinde ett starkt motstind mot att inféra euron som
valuta. I en vidareutveckling av denna forskning i ljuset av det forsta
decenniets erfarenheter har Susan Banducci med flera ocksa visat att
identifikation 4r en viktig faktor for att forstd skillnader i asikter om
euron. Bland minniskor utanfor eurozonen innebir en stark natio-
nell identifikation vanligen en mer negativ uppfattning om euron,
medan en stark europeisk identifikation hinger samman med en mer
positiv instillning. Fér minniskor inom eurozonen har inte lingre
den nationella identifikationen nigon betydelse, medan de som har
en stark europeisk identifikation ir fortsatt mer positiva till euron.
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Fran valutaunion till fiskal union?

Sa hirlangt vet viatt detallminna stédet for EU-medlemskap ir starkt
och stabilt, och att attityderna till euron ir évervigande positiva i de
linder som redan har infért euron som valuta, samt att den nationella
identiteten som forklaring till motstand till euron verkar forsvagas
over tid i dessa linder. Men som vi uppmirksammade i inledningen
till detta kapitel finns det samtidigt en ganska stor tveksamhet till
att den europeiska integrationen ska breddas och fordjupas utover
ramarna for det nuvarande samarbetet. Det sistnimnda f6r oss 6ver
till bokens huvudtema och vér friga om medborgarnas instéllning till
att inféra en fiskal union pd EU-nivi. Inga opinionsundersokningar
har hittills frigat medborgarna direkt om de ér £6r eller mot en fiskal
union inom EU. Diremot stills flera indirekta frigor som pa olika
sdtt nirmar sig imnet. Ett forsta exempel dr undersokningar av vilka
sakfrigor som européerna anser ska vara prioriterade omriden for
EU:s arbete i framtiden, och vilka omrdden som EU:s budget fram-
foralle bor satsas pa.

I ljuset av den annalkande ekonomiska krisen 2008, ir det kanske
inte speciellt forvinande att Eurobarometern det dret visade att euro-
péerna angav ekonomisk tillvixt (38 procent) respektive arbetslishet och
sociala frdgor (36 procent) som de viktigaste omridena att anvinda
den Europeiska Unionens budget till. Som figur 3 visar hamnade
iven andra sociala frigor, som hilsa och utbildning, hogt upp pa lis-
tan. Problemet ir forstds att EU:s budget ir mycket liten jaimfort med
medlemsstaternas egna budgetar. Det dr svirt ate se pd vilket sitt
en sddan omprioritering i EU-budgeten verkligen skulle kunna ge
ndgon form av resultat.
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Figur 3. Vilka sakomraden tycker EU:s medborgare att EU:s
budget huvudsakligen ska anvéndas till (procent)

Kélla: Eurobarometer 70, 2008. Fragan lyder: “Och hur skulle du 6nska att EU:s
budget anvéndes?” Ange vilka omraden du prioriterar.

Menssiffrorna pekar hur som helst pd en 6kad forvintan bland Europas
medborgare att EU ska engagera sig i dessa sociala frigor. De flesta av
de sociala frigorna ligger utanfor EU:s nuvarande ansvarsomriden,
inte minst nir det handlar omsatsningar som kriver mer omférdel-
ning av resurser. Men de skulle kunna komma att bli mer aktuella pa
EU-nivd om utvecklingen leder till en fiskal union. Samma férvintan
syns i svar pd annorlunda formulerade frigor, till exempel gillande
vilka sakomriden som EU:s institutioner borde stirka sina insatser
pé i framtiden. Hogt pd medborgarnas prioriteringslista hamnar dé
sociala frigor. Bara energifrigor, brottslighet och immigration prio-
riteras av nagra procentenheter fler svarande.

S4 langt kan det allesd tyckas som om det finns visst stéd hos de
europeiska medborgarna for europeisk samordning pi omriden som
definitivt skulle forutsitta en mer gemensam fiskal politik. Frigan
ir dock om svaren pekar i samma riktning nir frigor stills som mer
konkret pekar pa vilka férindringar som i sa fall skulle krivas, exem-
pelvis gillande finansieringen eller en férindring av vilken nivé (den
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nationella eller EU) som ska fatta beslut i avgorande frigor. Euro-
barometerundersokningarna stiller frigor om vilken beslutsnivi som
medborgarna foredrar f6r en lang rad politikomraden. Figur 4 visar
att de sakomraden som 6ver hilften av alla européer vill att EU ska
fatta beslut om ir sidana dir EU redan idag har kompetens att fatta
beslut, exempelvis miljo, konkurrensritt och olika sikerhetsfrigor.
Diremot hamnar frigor som pensioner, skatter, social vilfird, utbild-
ning och hilsa lingst ned p4 listan. Knappt en tredjedel av européerna
anser att dessa frigor borde beslutas om pd EU-niva. Istillet vill en
stor majoritet att detta ska fortsitta att vara den nationella regering-
ens ansvar. Pensionsfrigorna utgor det omrade som den allra storsta
andelen medborgare vill ha kvar pa nationell nivd. Dessa behandlas
mer utforligt i Mats Perssons kapitel i denna bok.

Figur 4. Pa vilken niva (nationell eller EU) bér beslut fattas inom
féljande omraden (procent)

Kélla: Eurobarometer 70, 2008. Fragan lyder: “"Vanligen ange for vart och ett av
féljande omraden om du anser att beslut bor fattas av (nationella) regeringen
eller gemensamt inom EU?".
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De forvintningar som framskymtat tidigare, pa att EU ska prioritera
sociala frigor, motsvaras med andra ord inte av en vilja att faktiske
overfora beslutsritten i dessa frigor till EU. Virt att uppmirksamma
ir ocksa det stora motstdndet mot att EU ska besluta om skatter,
vilket gor det svart att hivda att det finns ett medborgerligt st6d for
en fiskal union inom EU.

Ett annat sitt att nirma sig frigan om medborgerligt stéd for en
fiskal union ir att prova idén om gradvis harmonisering av vilfirds-
system och skatter. Eftersom ingen precisering gors av hur en sidan
harmonisering skulle kunna tinkas komma att se ut, eller vilken form
av konsekvenser och férindringar det skulle kunna innebira i prakti-
ken, far frigestillningen betraktas som mycket milt formulerad. Inte
ens med denna mildare formulerade fraga hittar vi nigot starkare
stdd bland Europas invinare fér en 6kad harmonisering. I tabell 1
syns att endast 16 procent av européerna uppger att de ir starkt for
en harmonisering av skattesystemen, medan nagot fler, 21 procent,
ir starkt f6r en harmonisering nir det giller de sociala vilfirdssyste-
men. Riknar vi dven in de personer som viger nagot 6ver till att vara
for en sidan harmonisering kommer vi diremot upp éver 50 procent.
Men det dr onekligen ett svagt stod eftersom frigan inte heller har
gett utrymme for nagot svarsalternativ i mitten.

Inte ovéntat ir skillnaderna i uppfattning ocksi mycket stora mel-
lan olika linder. Storst stéd for en harmonisering pa skatzeomrdidet
finns i Ungern, titt f6ljt av Ruminien, Slovenien och Cypern. I dessa
linder dr mellan 25 och 30 procent av invdnarna starkt f6r en har-
monisering. Storst andel personer som dr mot en harmonisering av
skattesystemen finns i Storbritannien (31 procent), foljt av Nederlin-
derna, Finland och Danmark.
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Tabell 1. Asikter om harmonisering av sociala valfardssystem
och skattesystem i EU (procent)

Skattessystem Sociala valférdssystem
Starkt for 16 21
Nagot for 39 45
Nagot mot 24 18
Starkt mot 11 9
Vet ej 10 7
Summa procent 100 100
Antal svarande 26 618 26 618

Kalla: Eurobarometer 70, 2008. Fragan lyder: “Idag ar varje EU-medlemsstat
ansvarig for sitt eget sociala valférdssystem (skattesystem). | vilken utstrackning
skulle du vara fér eller mot en harmonisering av sociala vélfardssystem (skatte-
system) inom EU?”

Riktar vi ljuset mot en harmonisering av vélfirdssystemen blir det innu
tydligare att de 6st- och centraleuropeiska linderna har hogst andel
invanare som ir starkt fér en sidan utveckling. Ungern ligger i toppen
(41 procent), och Ruminien, Bulgarien, Slovakien har alla 6ver 30 pro-
cent av invanarna som ir starkt for en harmonisering av vilfirdssyste-
men. Starkast motstind finns dterigen i Finland (27 procent), Storbri-
tannien, Nederlinderna och Danmark (20 procent). Svenskarna intar
i bagge dessa fall en ganska genomsnittlig position.

Vad som mirks ir att medborgare i linder med en god ekonomisk
situation och/eller generosa vilfirdssystem dr mest tveksamma till
en harmonisering av skatter och vilfirdssystem. Det tyder pa att det
hir finns ett inslag av egenintresse hos dem som svarat. Invénare i
linder dir stodet for harmonisering ir svagt skulle i allmanhet for-
lora ekonomiskt pd en sidan utveckling, medan invanare i flera av de
linder dir stodet ir starkare troligen skulle gynnas. Diremot finns
hir inget tydligt ménster som tyder pa att just invanare i linder som
har euron som valuta skulle vara mer fo6r en harmonisering 4n andra.
Detta trots att diskussioner om nédvindigheten av en 6kad harmoni-
sering rimligen borde ha kommit lingst dir. Fortfarande dr dock inte
skillnaderna storre dn att vi kan utgd ifrdn att dven andra faktorer in
den beriknade egna nyttan av en 6kad harmonisering har betydelse
fér minniskors asikter. For att bittre forstd det motsigelsefulla i att
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minniskor girna ser ett tydligare EU-engagemang, men samtidigt
har svért att att acceptera harmonisering av skatter och vilfiardssys-
tem, kan vi dra nytta av den forskning som finns om de olika stegen
i en samhillsbyggnadsprocess. Vi kan se pa vilket sitt en utveckling
mot en fiskal union i Europa passar in i ett sidant resonemang.

Europeisk omférdelning pa langre sikt?

Som Sverker Gustavsson tar upp i ett annat kapitel i den hir boken,
finns det inom ekonomisk teori en forestillning om en stegvis utveck-
ling av en ekonomisk union, frin en frin boérjan ganska begrinsad
tullunion till en till sist fullstindigt integrerad fiskal union. Inom
politisk teoribildning finns det liknande tankar om en sidan stegvis
process gillande den demokratiska utvecklingen av samhillet, och de
forutsittningar som maste finnas for att medborgare ska acceptera en
omférdelning av resurser genom skatter.

Ett exempel pa en sidan stegvis tankebana dr Thomas H. Marshalls
klassiska definition av medborgarskap, som dr mycket vidare in den
strikt juridiska definitionen. I Marshalls 6gon borde medborgarskaps-
begreppet ses som bestdende av tre delar: civilt, politiskt och socialt
medborgarskap. Enligt Marshall 4r alla tre delarna nédvindiga for
ett fullstindigt medborgarskap eftersom de 4r beroende av varandra.
Men utvecklingen av delarna férvintas ske gradvis och dir framfor-
allt det sista, det sociala medborgarskapet, férutsitter att de 6vriga
tva delarna redan finns pi plats och fungerar. Moderna samhills-
byggnadsteoretiker som Stefano Bartolini och Maurizio Ferrera har
i sin tur vidareutvecklat Marshalls och den norske sociologen Stein
Rokkans vilkinda idéer om samhillsbyggande och anpassat dessa
till EU. Sérskilt Ferrera har tydligt anknutit till idén om en stegvis
utveckling av vilfirdsstaterna i Europa. Centralt for hans tankar ir
att ett modernt och demokratiskt samhillsbygge miste starta med en
samhillelig avgrinsning av minniskor (ett steg han kallar szazsbygge)
som kidnner nigon form av gemenskap (nationsbygge) — en idé som
kan jamforas med det civila medborgarskapet hos Marshall. Direfter
kan massdemokrati uppstd genom att politiska institutioner skapas
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och att minniskor far ett politiskt medborgarskap med dirtill knut-
na politiska rittigheter — jimf6ér med det politiska medborgarskapet.
Det sista steget handlar om solidaritet och skattefinansierad omfirdel-
ning mellan minniskor. Foérst med detta steg kan vi uppna den sorts
moderna vilfirdsstater som vi har i Europa, och det forutsitter att
de tidigare stegen redan har tagits. Ferrera har ocksi argumenterat
for att vi, under efterkrigstiden i Europa, har sett en utveckling dir
vilfirdsstatens innehdll (sociala rittigheter) har 6kat, samtidigt som
sjilva behdllaren (staten) har férsvagats, bland annat genom uppluck-
randet av nationella grinser. Genom den territoriella omstrukture-
ringen i Europa har samhillsnivier sivil 6ver (EU) som under (mer
sjilvstindiga regioner) den statliga kommit att bli allt mer betydelse-
fulla. Som ett resultat av detta kan vi bland annat se att frigor om
territoriell identitet och ansvarsférdelning for vilfardspolitiken fitc
okad politisk uppmirksamhet. Sammantaget dr podngen att utan en
stabil grund i de tidigare stegen ir detta sista steg med omférdelning
mellan minniskor svart att uppna.

Aven andra forskare pekar pa det viktiga sambandet mellan natio-
nell identitet och vilfirdsstaten. Fritz Scharpf hivdar till exempel att
politiska vilfirdsitgirder forutsitter ett kollektiv dir medlemmarnas
identifikation ir tillrickligt stark for att kunna 6verbrygga gruppkon-
flikter (sdsom klasskillnader eller religiésa och regionala konflikter).
Eftersom politisk grupptillhorighet, liksom medborgarskap, brukar
utgar ifrin befintliga territoriella grinser, ir det just identifikation
med ett territoriellt avgrinsat kollektiv som ses som forutsittningen
fér omfordelning mellan grupper. Inte nog med att de territoriella
grinserna ir var utgingspunkt fér medborgarskapsindelning, de ir
ocksé tydliga avgrinsare for hur langt en stats vilfirdsansvar stricker
sig. Detta eftersom de nationella vilfirdssystemens rittigheter (och
skyldigheter) bara omfattar de egna medborgarna. Hir blir skillna-
den mellan nationalstaterna och EU mycket tydlig.

For staternas del ligger utmaningen i att de territoriella grinserna,
historiskt sett, har varit viktiga for uppbyggnaden av vilfirdsstaten,
genom att de har forsvarat for medborgarna ate flytta 6ver grinser
(Ferrera kallar det for en tillstingningsfunktion, eller closure) Detta
har underlittat mojligheten att knyta medborgarna till ett émse-
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sidigt system av sociala rittigheter och skyldigheter. Det ir svirare att
bygga upp ett politiskt system som kriver omférdelning av resurser
om den individ som inte vill vara med och betala enkelt kan vilja att
flytta pa sig. Genom den fria rorligheten inom EU utmanas den hir
tillstingningsfunktionen, och dirmed i férlingningen ocksé forut-
sittningarna f6r en omférdelande solidaritet — inte bara pa europeisk
niva utan dven pé nationell niva.

Ytterligare en utmaning ligger i att synen pd vilfird skiljer sig
mycket it mellan olika linder i Europa. Detta gor det svért att komma
overrens om hur en 6kad harmonisering pé skatte- och vilfirdsstats-
omridet inom EU skulle kunna se ut. Olika modeller, si kallade val-
fardsregimer, vixte fram i Europa under efterkrigstiden. De olika regi-
merna har sin grund i kulturella och politiska skillnader, och kan dess-
utom ses som ett resultat av ett medvetet politiskt agerande frin olika
politiska aktorer, som exempelvis politiska partier, fackféreningar och
kyrkan. Huvudsakligen dr idéerna om medborgarnas vilfird grun-
dade pa kristna, socialdemokratiska eller liberala virderingar. Det sitt
pa vilket relationen mellan staten, marknaden och familjen struktureras
kan betecknas som kirnan i vilfardsstaten. Dagens europeiska vil-
firdsregimer dr uppbyggda med inslag av var av en av dessa tre grund-
pelare, dir en av dem oftast dominerar. Vilken pelare som domine-
rar definierar vilfirdens utseende, och har dven péverkat forskarnas
indelning av olika sorters vilfirdsregimer i Europa.

Begreppet vilfirdsregim brukar tillskrivas Gosta Esping-Ander-
sen, som 1990 uppmirksammade att det fanns stora institutionella
skillnader mellan de europeiska vilfirdsstaterna. Han skapade en
indelning i tre huvudsakliga regimtyper: den liberala, den kontinentala
(konservativa) och den nordiska (socialdemokratiska) regimtypen. Indel-
ningen har sedan dess utvidgats med framférallt tvd nya regimtyper
(den sydeuropeiska och den dst- och centraleuropeiska). Vilfirdsregimer-
na ir idealtyper och utgor en forenkling som ska 6ka vir forstielse
for vad det dr som gor att socialpolitiken dr utformad pa olika sitt i
olika linder. Klassifikationer ir viktiga inom alla typer av vetenskap,
och fordelen med de idealtyper som diskuteras hir dr att monstren
gillande vilfirdspolitikens utformning blir tydligare och att ideolo-
giska diskussioner fir ett bittre underlag. Nackdelen med att dela in
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linder utifrdn idealtyper ir risken att forenkla verkligheten alltfor
mycket och dirmed missa visentliga skillnader som inte finns med i
modellens kategorisering.

Utover variationer mellan stater har stora delar av vilfirdspoliti-
ken decentraliserats till regionala eller lokala nivder i minga linder.
Trots det ir det {4 forskare som kopplar denna utveckling till sam-
hillsbyggnadsteorier. Det beror dels pd att mycket av lagstiftningen
som ror ramarna for omfordelning finns kvar pa nationell nivi, och
dels pa att den nationella identifikationen anses overordnad. Dir-
emot har en stark regional identitet kommit att ses som en av driv-
krafterna bakom krav pa 6kande decentralisering pé vilfirdsomradet.
Om vi dtergdr till frigan om vilfird pd europeisk niva dr det patagligt
att frigan om en europeisk identitet finns med i diskussioner om ett
framtida ”socialt Europa”. Dels dgnas en hel del utrymme &t ate dis-
kutera huruvida det alls finns en europeisk identitet och vad som i s&
fall kinnetecknar en sidan, och dels giller det om en sidan europeisk
identitet 6verhuvudtaget dr nédvindig for att legitimera vilfirds-
politik pa europeisk niva.

Enligt flera bedomare identifierar sig inte europeiska medborgare
i tillricklig utstrickning som just sidana, och dirmed saknas den
emotionella grund som skulle kunna legitimera en skattefinansie-
rad socialpolitik pd europeisk niva, bortom det rena egenintresset.
En viktig invindning mot detta ir att det inte ir sjilvklart hur den
exakta utformningen av en eventuell framtida fiskal union i Europa
skulle kunna se ut, eller vilka konsekvenser den skulle kunna tinkas
fi. Men som papekats i inledningen till boken, innebir redan det
ekonomiska och monetira samarbetet att staternas méjligheter att
skydda sina medborgare mot finansiella kriser har minskat, med risk
for nedskirningar av vilfirden som f6ljd. Med en gemensam skatte-
politik pd EU-nivdn skulle staternas méjligheter att bevara nationella
skillnader i vilfirdens utformning forsvéras yteerligare. Pa ling sikt
ir det dirfor kanske trots allt troligt att nidgon form av europeisk
skatte- och vilfirdsharmonisering ir tinkbar. Jirgen Habermas har
till och med argumenterat for att det ar just pd den europeiska nivin
som vilfirdspolitiken kan riddas framéver.
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Identifikation och valfardsattityder

Om vi byter perspektiv frin samhillsbyggnation till att istillet utga
fran individers kinslor och dsikter, finns det mycket relevant vilfirds-
attitydforskning som kan hjilpa oss att forstd svirigheterna med att
fa till stdnd ett medborgerligt stod for en gemensam skatte- och vil-
fardspolitik i Europa. Precis som nir det giller attityder till euron,
som vi presenterade tidigare, ir egenintresse och identitet tva viktiga
grupper av forklaringar, men ocksa politisk ideologi.

Anpassat till vilfirdsattityder handlar egenintresse om vilken nytta,
respektive kostnad, olika individer ser for egen del nir det giller offent-
liga satsningar inom vilfirdsomridet. Vanligt 4r att forskare under-
soker hur dsikter skiljer sig mellan personer som har olika socioekono-
misk status eller tillhor olika samhillsklasser. De som skulle tjana pa en
forindring forvintas vara mest positiva till den, och omvint. Vilfirds-
frigor ir dessutom ofta politiskt ideologiskt polariserade och personer
som stir mer till vinster férvintas dirfor vara mer positiva, medan
personer till hoger pa den politiska skalan forvintas vara mer negativa
till offentliga satsningar pa vilfird. Den tredje gruppen av forklaringar
omfattar kinslomissiga och kulturella aspekter, framforallt grupp-
identifikation, som antas kunna pédverka viljan att bidra till hela grup-
pens bista dven bland rationella aktorer. Steffen Mau har exempelvis
visat att instillningen till ett socialt Europa inte bara handlar om ifall
minniskor uppfattar om de skulle tjina pa det eller inte, utan att iden-
tifikation spelar en stor roll. Minniskor med en stark nationell iden-
tifikation ir mer negativa till en gemensam vilfirdspolitik pa europe-
isk niva dn personer med europeisk identifikation, oavsett om de kan
forvintas tjina pa en sidan utveckling eller inte. I min egen forskning
har jag visat att det dr skillnad pé asikter om ett socialt Europa bland
minniskor som har lika stark europeisk identifikation, men som skiljer
sig 4t ifrdga om att ocksd identifiera sig starkt med den nationella och
andra ligre samhillsnivaer. Mest positiva till europeisk omfordelning,
och till att beslut i dessa fragor skulle kunna tas pd europeisk niva, var
den grupp vars europeiska identifikation var starkast, samtidigt som
identifikationen med ligre nivaer var betydligt svagare. Alla dessa for-
klaringskategorier samspelar och kompletterar varandra.
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For att komma 4t varfor exempelvis identitet spelar roll ir det
fruktbart att nirmare undersoka medborgarnas uppfattningar om vem
som dr vdrd stod (engelska deservingness perceptions). 1 en uppmirksam-
mad studie definierar Wim van Oorschot flera olika kriterier for vilka
som ses som de mest behjirtansvirda grupperna att stddja. De tvd
viktigaste handlar om 1) minniskors egna ansvar for eller kontroll
over sin behovssituation, och 2) identiter, dir behévande minniskor
som uppfattas vara nirmare “0ss” ses som mer fortjinta av virt stod.
Van Oorschot menar att att identifikationskriteriet kan hjilpa tll att
skydda gruppen mot kostsamma krav utifrin, medan kontrollkrite-
riet skyddar mot kostsamma krav inom gruppen. Bida dessa kriterier
spelar roll, men studier visar att just identitetskriteriet har en ten-
dens att bli extra betydelsefullt nir det kopplas samman med behov
hos etniska eller nationella minoriteter. Ett exempel pd det senare
kan himtas frin den amerikanska forskningen. Man har funnit att
en viss andel av USA:s huvudsakligen vita medelklass har en nega-
tiv instéllning till vilfird. Denna grupp kinner ocksé en lig grad av
identifikation med dem som man uppfattar att omfordelningen sker
till; frimst samhillsgrupper med en hég andel firgade. Identitet bru-
kar sigas ha ett janusansikte eftersom det dels kan 6ka solidaritet
inom en grupp, men ocksd minska solidariteten gentemot de som
framstills som utomstiende. Exempel pa det senare finns runt om i
Europa dir hogerextrema partier vunnit framgang.

Nir vi pratar om minniskors identifikation som férutsittning for
vilfirdsstaters stod, dr det framforalle kinslor som kan kopplas till
politiskt avgrinsade geografiska omriden som ir av intresse, nigot
som kan kallas for terriroriell identifikation. Territoriella grinser anses
sdtta ramar for hur vi minniskor tinker, och paverkar vilka omriden
och vilka andra minniskor som vi kdnner gemenskap med. Oftast
tinker vi pd den klassiska forestillningen om nationalstaten, men
den hir sortens kinslor kan lika girna gilla mindre, regionala och
lokala enheter, likavil som storre enheter. Begreppen identitet och
identifikation ir omtvistade och det finns flera sitt att undersoka
dem inom olika forskningsdiscipliner. Trots det ir de flesta forskare
idag overens om att det dr mojligt for minniskor att identifiera sig
med flera territoriella nivder samtidigt. Men medan identifikationen
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med nationen dr dominerande i de flesta europeiska linder (omkring
9o procent brukar svara att de kiinner en sidan identifikation), ir den
europeiska identifikationen lidgre (omkring 6o procent). I friga om
den europeiska identifikationen finns ocksa en stérre variation mel-
lan olika linder, liksom mellan olika minniskor i samma land.

Det har skett en utveckling 6ver tid, mot att fler minniskor kin-
ner samhorighet dven med andra nivéer dn staten. Detta anses hinga
ihop med att vi minniskor oftare ror oss 6ver grinser och genom
moderna kommunikationsmojligheter far helt andra mojligheter till
gemenskapskinslor och influenser 4n tidigare, samtidigt som stater-
nas roll och méjlighet att skydda sina medborgare mot ekonomiska
kriser har minskat. Thomas Hylland Eriksen har kallat det for en zes
om gemenskapens upplosning som medfor ate det uppstir ett politiskt
utrymme for politisering av nya och nygamla territoriella samhorig-
hetskinslor.

En del menar dirfor att den regionala nivin genom en storre nir-
het till medborgarna har bittre forutsittningar ate bli grund {6r fram-
tida territoriella samhérighetskinslor och att vélfardsregioner kanske
ir en variant for framtiden. Andra menar att eftersom det var moj-
ligt att pa 1800-talet ga fran en lokal territoriell identifikation till en
nationell identifikation — mellan minniskor som aldrig triffats — si
borde det ocksa vara moijligt att ta steget frin en nationell till en exro-
peisk identifikation, och att en gemensam europeisk vilfirdspolitik
dirmed pa sikt kanske vore mojligt pd en siddan grund. Habermas ser
en sddan utveckling som naturlig, medan Ferrera anser att det saknas
en tillrickligt stark identifikation pé europeisk niva.

Medborgerligt stéd fér EMU men inte for
EU-skatt

I det hir kapitlet har vi kunnat konstatera att det medborgerliga sto-
det for den europeiska integrationen som sadan ér stabilt. Detta stod
giller dock samarbetet i dess nuvarande form och inte nédvindigtvis
framtida forindringar. Stédet for EMU och euron ir relativt starke
i de linder som har infort valutan, och 6ver tid har medborgerligt
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motstdnd baserat pa nationell identitet férsvunnit i dessa linder. Det
ir dirfor en trolig utveckling dven for nya medlemmar framéver. For
politiker som 6nskar inféra euron som valuta krivs en forstaelse for
att euro-motstandare bland medborgarna utanfor eurozonen kanske
inte kan overtygas av ekonomiska argument, eftersom den nationella
identifikationen ir betydelsefull for motstandet.

Europas medborgare har efterfrigat mer insatser frin EU pa det
sociala omradet, och att mer av EU:s budget borde g till sidana
fragor. Men viljan att verkligen harmonisera medlemsstaternas poli-
tik, eller att ge EU beslutsritt inom dessa omraden, ér klart svagare.
Forskning har visat att territoriell identifikation dr betydelsefull for
medborgarnas asikter gillande en fortsatt utveckling mot ett mer
fiskalt och socialt Europa. For majoriteten av medborgarna ir den
nationella identifikationen starkare dn den europeiska. En stark
nationell identifikation paverkar instillningen till ett framtida socialt
Europa negativt, och minskar dirmed ocksa det potentiella stodet for
en fiskal union. Men vi kan ocksé vinda pa frigan, s som vissa fors-
kare menar att vi bor géra, och utga ifrin att institutionella system
kan generera en kinsla av samhorighet och solidaritet nir de vil ar
pé plats. Skulle en harmoniserad vilfirdspolitik kunna tinkas leda till
att fler ménniskor kinde sig som europeiska medborgare, och dirmed
pé sikt skapa medborgerligt stod?

Faktum 4r att 42 procent av de tillfrigade européerna i en Euro-
barometerundersékning 2008, angav att en harmoniserad vilfirds-
politik inom EU skulle stirka deras kinsla av att vara en europeisk
medborgare. Det dr nistan dubbelt s4 minga som svarade att denna
kinsla skulle stirkas av att exempelvis ha ritt att vilja EU-president.
Men det bér tilliggas att andelen “vet ¢j” svar var mycket stor, och
att de ovriga svarsalternativen var ritt konstiga. Med andra ord bor
inte allt for stora vixlar dras av detta resultat. Detta dven om exempel
som Storbritannien har visat att det, trots interna splittringar, gar att
stodja utvecklingen av en territoriell identifikation genom satsningar
pi gemensam vilfird. Flera viktiga skillnader finns naturligtvis mel-
lan EU och Storbritannien. Inte minst viktigt 4r att uppbyggnaden av
det offentliga sjukvardssystemet i Storbritannien skedde i ett lige dir
inget annat liknande system existerade sedan tidigare — och dessutom
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efter att landet hade varit i krig och dess medborgare hade kimpat
sida vid sida mot en gemensam fiende i flera ar. Att, som i EU:s fall,
utga frin en situation med befintliga och rejilt varierande nationel-
la vilfirdssystem, och en identifikation som ér klart svagare in pé
nationell nivd, ir med andra ord en svir utmaning.

Dessutom ir det viktigt att dter pdpeka att identifikation samspe-
lar med egenintresse och ideologi. De nettobidragsgivande medlems-
staterna i EU har de mest generosa vilfirdssystemen, och har oftast
nigorlunda vilskotta nationella ekonomier. Medborgarna i dessa
linder har i stor utstrickning en stark nationell identifikation. D3
spelar det mindre roll att en del invinare i samma linder ocksd kin-
ner sig som européer. Tidigare forskning visar att flernivaidentifi-
kation leder till ett ligre stod for omfoérdelning pd europeisk niva
jaimfort med en dominerande europeisk identifikation. Att pa kort
sikt fA medborgare i nettobidragsgivande linder att stodja en fiskal
union i Europa verkar dirmed inte speciellt troligt - i alla fall inte om
det innefattar overféring av politiskt ansvar till EU, gemensamma
skatter och en 6kad omférdelning av resurser pi europeisk niva. Fra-
gan ir forstds vad som da blir alternativet, och i vilken utstrickning
medlemsstaterna kommer att klara av att uppritthalla de nuvarande
nationella vilfirdssystemen inom ramen fo6r den europeiska integra-
tionens utmaningar.

Eftersom vi har ett medborgerligt stéd for EMU, men inte for en
utveckling mot fiskal union, kan vi se det som att medborgarna svarar
ja pd frigan om den ekonomiska och monetira unionen 6verlever
utan en fiskal union, i alla fall pd kort sikt. I praktiken ir situationen
problematisk, vilket framgér av andra kapitel i boken. Frigan idr d&
hur beslutsfattare kan hantera och forhélla sig till folkopinionen. Om
folkviljan ska féljas bor ansvar for skatter och vilfirdspolitik ligga
kvar pd nationell nivd, och ansvaret for politiska beslutsfattare blir i
s fall att hitta de losningar som bist garanterar att detta dr mojligt.
A andra sidan finns det som sagt tecken pa att medborgarna énskar
att EU tar ett tydligare ansvar for att hantera ekonomiska kriser och
social vilfird- men opinionen ir motsigelsefull eftersom majorite-
ten samtidigt inte ir villig att stodja 6verforing av beslutsrite till EU
eller en 6kad harmonisering pa skatte- och vilfirdsomradet.

136



DEN MONETARA UNIONEN OCH VALFARDSOPINIONER | EUROPA

Hir finns dirmed arbete att gora for politiker:

« Det verkar finnas ett folkupplysningsbehov om storleken pa
EU:s budget i relation till medlemsstaterna, och vad som fak-
tiskt 4r mojligt att géra med s lite resurser.

« Nationella politiker behover sluta att ”skylla pA EU” vid impo-
pulira beslut, annars ir det svirt att bygga en lingsiktig legiti-
mitet for detta flernivisystem.

« Idéer och argument gillande harmonisering pa det sociala om-
rddet behover konkretiseras sd alla vet vad vi talar om. D3 bor vi
iven diskutera alternativen och deras konsekvenser, inte minst
utifrn att ménga stater redan nu har problem med att garantera
sina medborgares vilfird.

« Till sist vet vi att det storsta stédet for ett mer socialt Europa
finns bland personer med en stark europeisk identitet. Aven om
den gruppen ir liten blir den lingsamt stérre med mer inte-
gration pd individniva. Fér den som vill se en utveckling mot
en fiskal union ir det dirfor viktige att stodja identitets- och
integrationsgynnande projekt pi medborgarniva.

Sammantaget ir det mycket viktigt ate forklara vilka alternativen
ir och vilka konsekvenser olika forindringar kan komma att fi. En
besviken folkopinion som kinner sig ford bakom ljuset kan hota hela
integrationsprojektets framtid. Pa kort sikt ger forskningen Ferrera
ritt, det saknas en tillricklige stark identifikation pé europeisk nivé for
att en fiskal och social union ska ha ett medborgerligt stod. Habermas
ser diremot en sidan utveckling som naturlig och den enda ridd-
ningen for de europeiska vilfirdsstaterna i framtiden. Framtiden far
utvisa om han fér ritt.

Kallor och litteratur

En god introduktion till politisk-ekonomiska perspektiv pa den grad-
visa utvecklingen av den inre marknaden och vad den har kommit att
innebira for medlemsstaternas mojligheter att driva en sjilvstindig
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nationell ekonomisk politik finns i Dermot McCanns The Political Eco-
nomy of the European Union (Cambridge: Polity Press, 2010). For en
oversikt 6ver de institutionella skillnader som finns mellan olika med-
lemsstater vad giller deras vilfirdssystem, ir Gosta Esping-Anders-
sons Three Worlds of Welfare Capitalism (Cambridge: Polity Press, 1990)
en klassiker, liksom Peter Hall & David Soskices Varieties of capitalism:
the institutional foundations of comparative advantage (Oxford: Oxford
University Press, 2001).

Mer specificerad litteratur, dir systembyggnadsteorier kopplas till
den institutionella och strukturella forindringen i Europa och dess
konsekvenser for vilfirdsstaterna, dr Stefano Bartolinis Restructuring
Europe: centre formation, system building and political structuring between
the nation state and the European Union (Oxford: Oxford University
Press, 2005) och Maurizio Ferreras The Boundaries of Welfare. Euro-
pean Integration and the New Spatial Politics of Social Protection (Oxford:
Oxford University Press, 2005). I bigge dessa fall bygger férfattarna
vidare pa forskning av Stein Rokkan och inte minst pid Thomas H.
Marshalls Citzizenship and social class and other essays (Cambridge: Cam-
bridge University Press, 1950). Mycket skrivet finns ocksd om euro-
peisk identitet, men en bra bok som tar upp frigan ur flera perspektiv
ir Michael Bruters Citizens of Europe? The Emergence of a Mass European
Identity (New York: Palgrave Macmillan, 20053).

Om vi gir over till forskning om minniskors attityder till den
europeiska integrationen si finns det en stor uppsittning litteratur
i amnet, inom allt frin valforskning (se Maria Oskarsons bidrag om
utanférskap och den ekonomiska krisen, och hennes presentation av
bide svensk och europeisk valforskning, i EU och den globala krisen.
Europaperspektiv 2010, redigerad av Lars Oxelheim, Lars Pehrsson och
Thomas Persson (Stockholm: Santérus)) till mer allmin attitydforsk-
ning. Manga forskare som studerar attityder till EU bygger vidare pa
David Eastons klassiska verk A Systems Analysis of Political Life (Chi-
cago: The University of Chicago Press, 1965) och artikeln ”A Re-
Assessment of the Concept of Political Support” (British Journal of
Political Science 5:4, 1975). Bland de mest kinda ir Matthew Gabels
Interests and Integration. Market Liberalization, Public Opinion and Euro-
pean Union (Ann Arbor: The University of Michigan Press, 1998)
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och flera efterfoljande artiklar, exempelvis "Public Support for Euro-
pean Integration: An Empirical Test of Five Theories” (The Journal
of Politics 60:2, 1998). Tva andra centrala foérfattare inom europeisk
integrationsforskning, savil vad giller attityder som policy- och elit-
studier, dr Liesbeth Hooghe och Gary Marks. Deras ”Does Identity
or Economic Rationality Drive Public Opinion on European Integra-
tion?” (PS: Political Science & Politics 37:3, 2004), behandlar precis som
Gabel skillnaden mellan egennytta och identitet som forklaringar till
attityder om europeisk integration. Ett stort antal artiklar pa dmnet
féorekommer dessutom varje ar i tidskriften European Union Politics,
som varmt rekommenderas till den som vill hilla sig ajour inom detta
imnesfilt.

Mer specifikt fokus pé attityder till euron har ekonomisk-psykolo-
gisk forskning som Anke Miiller-Peters ”The significance of national
price and national identity to the attitude toward the single European
currency: A Europe-wide comparison” (Journal of Economic Psychology
19:6, 1998). Bland nyare forskning pd imnet kan Susan Banducci,
Jefferey Karp och Peter Loedels artikel ”Economic interest and pub-
lic support for the euro” (Journal of European Public Policy 16:4, 2009)
rekommenderas. I Kampen om euron (Goteborg: Statsvetenskapliga
institutionen, Goteborgs universitet, 2004 ) finns flera kapitel om var-
for svenskarna rostade nej. Maria Oskarsons ”Varfor euron splittrar
Sverige”, Staffan Kumlins ”Vilfirdsmissnoje och vilfirdsskepticism”
och Linda Bergs "Hembkinsla” dr de kapitel som tydligast knyter an
till det hir kapitlets fokus pa samspel mellan identitet, eckonomisk
egennytta och vilfirdsattityder.

Vilfirdsattityder dr for ovrigt ett stort forskningsomrade i sig
sjilvt. For en overblick se girna Staffan Kumlins kapitel ”The Wel-
fare State: Values, Policy Preferences, and Performance Evaluations”
i Oxford Handbook of Political Behavior, redigerad av Russel Dalton och
Hans-Dieter Klingemann (Oxford: Oxford University Press, 2009).
Mycket forskning om vilfirdsattityder dr ocksa signerad Stefan Svall-
fors, men hir tinkte jag framforallt tipsa om The Moral Economy of
Class. Class and Attitudes in Comparative Perspective (Stanford: Stanford
University Press, 2006), eftersom detta begrepp anvinds i kapitlet.
Attityder till vilfird pd europeisk niva ir inte lika vil undersokta,
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men ett exempel dr Steffen Maus "Democratic Demand for a Social
Europe? Preferences of the European Citizenry” (International Journal
of Social Welfare 14:2, 2005), och Linda Bergs Multi-level Europeans: The
Influence of Territorial Attachments on Political Trust and Welfare Attitudes
(Statsvetenskapliga institutionen, Goteborgs universitet, 2007). Att
institutionell utformning paverkar olika former av vilfirdsattityder,
och att vi dirfér boér sammanfora policyforskning med attitydforsk-
ning, har uppmirksammats av Susanne Mettler och Joe Soss i deras
artikel ”The Consequences of Public Policy for Democratic Citizen-
ship: Bridging Policy Studies and Mass Politics” (Perspectives on Politics
2:1, 2004). Frin det svenska forskningsprogrammet Vilfirdsstatens
Politiska Sociologi har det ocksd kommit ett stort antal artiklar och
bocker pa detta tema, exempelvis The Political Sociology of the Welfare
State: Institutions, Social Cleavages, and Orientations redigerad av Stefan
Svallfors (Stanford: Stanford University Press, 2007) och Maria Sole-
vids Voices from the Welfare State (Goteborg: Statsvetenskapliga insti-
tutionen, Goteborgs universitet, 2009). Wim van Oorschots artikel
”?Making the difference in social Europe: deservingness perceptions
among citizens of European welfare states” (Journal of European Social
Policy 16:1, 2006) bidrar dessutom med intressanta resultat om varfor
vissa samhillsgrupper uppfattas som mer fortjinta av samhillets stod
4n andra.

Till sist ett par ord om Eurobarometern som huvuddelen av kapitlets
analyser bygger pi. Eurobarometern finansieras av Europeiska kom-
missionen. De ordinarie (standard) undersékningarna genomférs tvé
ganger per dr i form av besoksintervjuer med standardiserade svars-
formulir som intervjuarna fyller i elektroniskt. Det férekommer dven
undersokningar av specifika teman. Intervjuerna genomférs av natio-
nella opinionsinstitut som ansvarar for dversittning och genomfér-
ande. Urvalet dr slumpmaissigt och férvintas vara representativt for
de olika lindernas befolkningar. De flesta linder har omkring 1 000
svarande, medan de storsta som Tyskland har 2 coo och de minsta
som Malta har 300. Statistiska vikter anvinds for ate viga alla svar i
undersokningen i forhillande till den folkmangd de representerar.
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Pensionerna — en brandfackla
i EMU-samarbetet?

av Mats Persson

En viktig orsak till Greklands budgetkris dr landets generdsa pensio-
ner. Utgor Grekland hirvidlag en varningsklocka f6r andra linder
— héller pensionsutgifterna pé att sld stora hal i EU-lindernas bud-
getar? Och kommer detta i sé fall att skapa problem for framtidens
EMU-samarbete?

Om man tittar pa statistiken (vilket vi ska gora lingre fram i detta
kapitel) verkar det inte sa farligt. Grekland framstir nirmast som
ett undantag; om man undersoker flera linder kan man inte urskilja
nigot tydligt samband mellan generdsa pensioner 4 ena sidan och
underskott i statsbudgetarna & andra sidan. Men frigan ir inda
intressant. Faktum ir att de flesta av virldens pensionssystem pres-
sas fran tre hill: dels borjar folk arbeta allt senare i livet, dels gir de
i pension allt tidigare, och dessutom lever de lingre efter pensione-
ringen. Resultatet av dessa tre trender blir att pensionerna kommer
att ta en allt storre del av de offentliga utgifterna i ansprak, vilket
kan skapa bade politiska och ekonomiska problem. Europas stater
har bérjat planera for dessa problem genom att i grunden reformera
sina pensionssystem, som Sverige och Italien. Andra har genomfort
(eller forsokt genomfora) mer begrinsade reformer, som Tyskland
och Frankrike — och i det senare fallet ser vi att dven begrinsade refor-
mer kan stota pa stort politiskt motstand. Sa frigan om pensionerna
ir en politisk och ekonomisk realitet. Men utgér den ett problem for
EMU-samarbetet?

Den frigan kan delas upp i tva frigekomplex. For det forsta: innebir
stora budgetunderskott for vissa linder ett problem for valutasamar-
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betet — och vad kan man i s fall gora &t det? For det andra: utgor ett
lands pensionssystem ett problem for statsbudgeten — och vad kan
man i sa fall gora 4t det? Om man ska tro dagstidningarna ir svaret
pé den forsta frigan sjilvklart — dar fir man intrycket att dven ganska
sma linders budgetunderskott (som Greklands) utgor allvarliga hot
mot EMU-samarbetet. Enligt somliga skribenter verkar det nistan
som om en fiskal union skulle vara oundviklig s& snart nigra linder
viljer att ha gemensam valuta. For en ekonom ir det emellertid inte
nodvindigtvis si enkelt. I sjilva verket dr frigan om sambandet mel-
lan valutapolitiken och finanspolitiken intressant och ofullstindigt
analyserat problemomrade som mycket vil skulle kunna motivera en
egen volym av Europaperspektiv.

Det andra frigekomplexet — om sambandet mellan pensioner och
budgetunderskott - ir mindre, och dirmed enklare att hantera. Inte
heller det ar sirskile vil diskuterat i litteraturen, och dirfor ska jag
begrinsa mig till det i detta kapitel. Kapitlet ir organiserat pé foljan-
de sitt. I nidsta avsnite tictar vi pé lite data for att se om de linder som
har generdsa pensionssystem ocksa har stora budgetunderskott. I de
foljande tre avsnitten gar vi igenom den grundliggande teorin for
pensionssystem for att se hur de limpligen bor utformas for att inte
belasta statsbudgeten alltfor hart. Budskapet i dessa avsnitt ir, att
om pensionssystemen gors “aktuariella” (och vad det innebir ska vi
diskutera utforligt) finns det mindre méjligheter f6r opportunistiska
politiker att kopa roster frin pensionirerna och ddrigenom stilla till
med budgetunderskott. Direfter diskuterar vi huruvida de reformer
av pensionssystemen som kanske vore énskvirda kriver en 6verstatlig
politik, eller om de kan genomforas av enskilda linder. Sedan dgnar
vi tvd avsnitt dt att diskutera om opportunistiska politiker som vill
kopa sig roster kan kringgd pensionssystemens aktuariella regler, och
hur sddana kryphal eventuellt skulle kunna tippas till. Jag avslutar
kapitlet med ndgra reflektioner kring utvecklingen av finanspolitiken
i ett lingre tidsperspektiv.
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Nagra siffror fran ett tvarsnitt av lander

Lét oss borja med lite deskriptiv statistik. I Figur 1 visas generosi-
teten i de statliga pensionssystemen (den genomsnittliga statliga
pensionen i procent av den genomsnittliga slutlénen) for OECD-
linderna pa den vertikala axeln. Siffrorna omfattar enbart de statliga
pensionssystemen; i manga linder kompletteras dessa med mer eller
mindre obligatoriska system pd arbetsmarknaden, varfor den totala
ersittningsgraden (statliga pensioner plus arbetsmarknadspensio-
ner) blir hogre 4n vad som framgér av figuren. Eftersom de statliga
pensionerna dock dr de mest relevanta for politiker som vill visa sig
generdsa visar vi endast dessa i diagrammet.

P4 den horisontella axeln visas ett métt pd statens finansiella stall-
ning, nimligen statsskuldrintorna i procent av BNP. Det finns natur-
ligtvis andra métt pd statens stillning som kan vara lika relevanta,
men de visar ungefir samma bild som statsskuldrintorna.

Ersattningsgrad i offentliga pensionssystem, %

Nettorantor pa statsskulden, % av BNP

Figur 1: Ersattningsgraden i de statliga pensionssystemen
(den genomsnittliga statliga pensionen i procent av slutlénen)
och nettorantorna pa statsskulden f6r OECD-landerna 2009.

Kallor: OECD Pensions at a Glance 2009 (s. 119) och OECD Economic Outlook
2010.

143



MATS PERSSON

Man skulle kanske vinta sig ett tydligt samband, nimligen att linder
med generdsa pensionssystem ocksd har langsiktigt déliga finanser.
Men dven om man kan ana sig till ett sidant samband ir det inte
sirskilt tydligt, och skulle man bortse frin extremfallet Grekland
finns det helt enkelt inget samband alls. Hir finns uppenbarligen fler
mekanismer i arbete.

En sidan mekanism skulle kunna vara valet av pensioneringstid-
punkt. Ett pensionssystem skulle kunna ha en ganska mattlig ersitt-
ningsnivd, men indi vara generdst i den meningen att det tilldter
minniskor att gi tidigt i pension. Lit oss dirfor se pa sambandet mel-
lan den dlder vid vilken folk gar i pension i olika linder, och lindernas
budgetunderskott. Detta visas i Figur 2.

Genomsnittlig effektiv pensionsalder

Nettorantor pa statsskulden, % av BNP

Figur 2: Den genomsnittliga effektiva pensionsaldern 2007 och
rantorna pa statsskulden 2009.
Kélla: OECD.

Vi ser att inte heller detta gav nagot tydligt monster; det r inte s att
de linder som later sina medborgare gi i pension tidigt har speciellt
daliga statsfinanser. Framfor allt slds man av att Grekland inte har sd
sdrskilt [g effektiv pensionsilder; den ligger p& ungefir samma niva
som i Tyskland, och ir faktiskt hogre 4n i Finland och Spanien. De
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exempel pd pensionering vid 42 ar som figurerat i massmedias rap-
portering om Grekland ir inte representativa for befolkningen som
helhet, utan berér bara en relativt liten grupp av statstjinsteman.
Vidare ger figuren en intressant bakgrund till dagens politiska situa-
tion i Frankrike. Dir har man som bekant demonstrerat ursinnigt
mot president Sarkozys forsok att hoja den officiella pensionsaldern
fran 6o till 62 ar. Men det ir, som sagt, den officiella pensionsaldern
- i verkligheten gar folk i pension tidigare. Av Figur 2 framgér att
Frankrike tillsammans med Osterrike, Belgien och Ungern ingir i
Europas virsting-grupp nir det giller den effektiva pensionsildern;
i dessa linder gir man i genomsnitt i pension vid ungefir 59 ars
dlder. Hir framstér Sverige och Norge som féredomen av lutheransk
arbetsmoral med en genomsnittlig effektiv pensionsalder pa 64 ar (i
svensk statistik brukar man ibland se en ligre pensionsalder for vart
land; siffrorna i Figur 2 kommer frin OECD och syftar till maxi-
mal internationell jimfoérbarhet vad giller berikningsmetoder). Den
svenska pensionsildern har faktiskt gicc upp kraftigt under senare
ar, pa grund av att virt nya pensionssystem inte diskriminerar mot
senare pensionering — vilket det gamla systemet gjorde. Det exemplet
visar att man kan dstadkomma ett 6kat arbetsutbud utan att provo-
cera viljarna; i stillet for att hoja den officiella pensionsildern ricker
det med att dndra intjinandereglerna en smula, sd att de uppmunt-
rar senare pensionering. Sedan gor marknadskrafterna resten - utan
nigra demonstrationer. Men dven Sverige har forstds en bra bit kvar
till Islands och Japans siffror pd omkring 68 ér.

Det finns sdledes inget tydligt samband mellan hég effektiv pen-
sionsélder och dailiga statsfinanser. Men kan det kanske vara sé att
kombinationen av hog ersittningsnivd och l1ag pensionsilder skapar
underskott? Den méjligheten kan vi inte illustrera i ett enkelt, tva-
dimensionellt diagram. Diremot kan man testa hypotesen statistiskt,
genom si kallad multipel regressionsanalys. Jag ska inte redogora for
den analysen hir, utan néjer mig med att siga att en sddan analys inte
tyder pd nagot samband mellan kombinationen av hog ersittnings-
nivd och hog pensionsilder 4 den ena sidan och daliga statsfinanser &
den andra sidan. Tydligen idr det andra faktorer som leder till att vissa
linder har diliga finanser.
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For en ekonom som sysslat med pensionssystem i teori och praktik
ir det faktiskt inte sjilvklart att hoga pensioner, eller en l4g pensions-
ilder, ska skapa en tendens till budgetunderskott. For det férsta kan
man ju tinka sig att det i en del linder finns ansvarsfulla politiker,
som visserligen kanske hojer pensionerna och/eller sinker pensions-
ildern, men som da samtidigt hojer avgifterna s att systemen gir
ihop. For det andra kan detta samband mellan generdsa pensioner
och hoga avgifter finnas inbyggt i sjilva systemet, si att man inte
behover lita pa att politikerna ska vara ansvarsfulla. S3 ir det dill
exempel i Sverige, dir pensionssystemet ir autonomt, det vill siga
frikopplat fran statsbudgeten. Ett sidant system kan i princip aldrig
orsaka budgetunderskott, hur mycket pensionerna dn hojs.

For att fi en tydligare bild av hur olika pensionssystem egentligen
fungerar — och dirmed ldttare kunna se vilka samband det kan finnas
mellan pensionssystemen och de statliga finanserna - ska vi nedan
diskutera nagra av de grundliggande principerna for pensioner.

Pensionssystem — en taxonomi

Ett pensionssystem innebér att man forst betalar in pengar till sys-
temet for att sedan, efter manga ar, fa ut pengar fran systemet. Inom
denna vida ram finns ett stort antal system, och det kan vara instruk-
tivt att gd igenom de olika typerna nidgorlunda systematiske.

For det forsta kan ett system vara fonderat eller icke-fonderar. Det
forra betyder att man under sina yrkesverksamma ar sitter in pengar
i en fond. Dir stir pengarna och vixer med rinta pa rinta tills man
gir i pension — och d4 kommer man i tnjutande av dem. Privata pen-
sionssystem brukar i regel vara fonderade (dven om det finns exempel
pa sd kallade avtalspensioner som rent juridiskt dr att betrakta som
privata, men som inte alltid dr fullt fonderade).

Ett icke-fonderat system fungerar annorlunda. Dir byggs det inte
upp négra fonder. I stillet gar den yrkesverksamma generationens
avgifter direkt till den pensionerade generationens pensioner. Detta
behover inte upplevas som nigon skillnad for den enskilda individen.
Om man betalar in avgifter till systemet och dérigenom fir fordring-
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ar pa systemet - fordringar som forfaller till betalning nir man gér i
pension - ja, dd kan man ju uppleva det icke-fonderade systemet som
om man “sparar” i alla fall. Men p& den makroekonomiska nivén ir
det en stor skillnad mellan de tva typerna av system. De fonderade
systemen bidrar till nationens sparande, medan de icke-fonderade
inte gor det; de bara slussar pengar mellan generationerna. I sjilva
verket har det varit en omfattande diskussion bland ekonomiska fors-
kare om hur inférandet av icke-fonderade system i olika linder har
reducerat det totala sparandet i de linderna.

Offentliga, lagstadgade pensionssystem ir ofta icke-fonderade, av
en rad skil som analyserats i termer av intressegrupper och politisk
ekonomi (public choice). Det dr nimligen sd att den forsta genera-
tionen pensiondrer efter att ett icke-fonderat system har inforts fir
sin pension gratis, utan att ha betalat in nigra avgifter till systemet.
Dirfor dr det en nidra nog oemotstindlig frestelse for medborgarna
i en demokrati att, si snart statens institutioner blivit sa utvecklade
att de kan administrera ett pensionssystem, rosta for inforande av
ett icke-fonderat system. S skedde ocksa i de flesta vistlinder under
decennierna efter Andra virldskriget. For senare generationer, som
visserligen ocksd fir pensioner genom systemet, men som maste
betala f6r dem, ir det hela i regel en mindre 16nsam affir. Den offi-
ciella svenska termen for icke-fonderade system ir fordelningssystem,
en ganska otymplig term som ir mer férvirrande dn informativ (den
engelska termen, pay-as-you-go systems, ir mycket begripligare fér en
lekman).

For det andra kan ett system vara aktuariellt eller icke-aktuariellr.
Aven hir férekommer en viss spraklig forvirring. Alla pensionssystem
bor naturligtvis vara akruariska, det vill siga ha utarbetats av aktua-
rier, s att de pa ett ndgorlunda korrekt sitt tar hinsyn till férvin-
tad livslingd hos de personer som ingar i systemet. Helt enkelt kan
man siga att ett aktuariskt system gar jimnt upp. Termen akruariell,
4 andra sidan, syftar pa systemets s kallade intjinanderegler. I ett
aktuariellt system ir det diskonterade virdet av de pengar en viss per-
son betalar in till systemet under sina yrkesverksamma ar lika med
det forvintade, diskonterade virdet av de pengar samma person fir
ut frin systemet under sina ar som pensionir. Den engelska termen
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for detta dr actuarially fair; man brukar siga att ett sidant system har
?raka ror” mellan avgifter och forméner. Det betyder att systemet ska
inte bara ga ihop pa aggregerad niv4, utan dven pa individniva.

Ett typiskt icke-aktuariellt system dr den offentliga garantipensio-
nen (eller gamla tiders folkpension). Dir finns det ingen koppling
mellan hur mycket en individ betalar in till systemet och hur mycket
han eller hon sedan far ut; alla fir lika mycket. En hemmafru eller en
nolltaxerare fir ut full garantipension utan att ha bidragit med ett 6re
till systemet. Typiskt aktuariella pensioner dr de privata, individuella
pensionsforsikringarna. Dir fir den enskilde spararen ut ungefir lika
mycket som han eller hon betalat in i form av premier; den som beta-
lar in noll kronor fir ut noll kronor, och den som har betalat in stora
belopp i premier fir ut stora belopp i pension. I praktiken finns det
naturligtvis vissa avbrinningar (till exempel administrationskostna-
der, och forsikringsbolagens vinster) och vissa favorer (till exempel
vissa skatteférdelar), men i princip dr inda de privata pensionsfor-
sikringarna helt aktuariella. Och si maste det vara; om vissa grupper
systematiskt missgynnades si att de far ut avsevirt ligre belopp i pen-
sioner (uttryckt som forvintat, diskonterat nuvirde) dn de betalade
in, medan andra grupper systematiskt gynnades si att de fir ut storre
belopp - ja, da skulle de grupper som missgynnas inte teckna nigra
sddana pensionsforsikringar utan soka sig till andra sparformer.

Rent allmint kan man dirfor siga att offentliga system ofta ir
icke-aktuariella, medan privata system ir aktuariella. Det finns natur-
ligtvis blandformer. I sjilva verket ir de flesta av verklighetens system
blandformer - men dven en blandform kan ju ligga nirmare eller
lingre bort frin det teoretiska idealet. Den si kallade inkomstpensionen
(som tidigare kallades ATP-pension) och premiepensionen ir visser-
ligen offentliga, obligatoriska system, men de ir icke desto mindre
ganska aktuariella - dven om det dven hir finns avvikelser frin det
aktuariella idealet. P4 motsvarande sitt ir vara tigustepensioner — det
vill siga de system som férhandlats fram av arbetsmarknadens parter
- rent juridiskt att betrakta som privata system, men de har dtminsto-
ne tidigare varit ganska icke-aktuariella.

De olika typerna av pensionssystem illustreras av diagrammet i
Figur 3. Varje pensionssystem kan representeras av en punkt i det dia-
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grammet. (Det finns dven en tredje dimension for pensionssystem,
nimligen huruvida de ir avgiftsbestimda eller férmansbestimda.
Denna dimension, som har att gora med férdelningen av risker inom
systemet, bortser vi fran i detta sammanhang). I nirheten av hérn 1
finner vi de traditionella offentliga systemen: folkpension och garan-
tipension. I nirheten av hérn 2 finner vi den nuvarande svenska
inkomstpensionen (den gamla ATP-pensionen lig ungefir mitt emel-
lan punkterna 1 och 2). I nirheten av punkt 4 ligger dels den statliga
premiepensionen, dels de privata, individuella pensionsforsikringar-
na. Det ir ingen tillfillighet att punkt 4 ritats en aning till hoger om
punkt 2. Man kan visa att ett icke-fonderat system i regel inte ar fullt
lika aktuariellt som ett fonderat system, dven om bigge har “raka
ror” mellan individens inbetalningar och férmaner. (I en artikel frin
2003 har Assar Lindbeck och jag anvint termen “kvasi-aktuariella”
for sidana systemen som ligger i nirheten av punkt 2. Detta ir dock
en teoretisk detalj som vi bortser frin i detta sammanhang.)

Figur 3: En taxonomi for pensionssystem

Finns det di nagra system som motsvarar horn 3, det vill siga dr fon-
derade och icke-aktuariella? Ja, en del av arbetsmarknadens tjinste-
pensioner for industritjinstemin kan nog sigas ha legat nira punkt
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3 fore 199o-talet, eller &tminstone nigonstans mellan punkt 3 och
punkt 4. De var fonderade, men det var en ganska 16s koppling mel-
lan vad individen betalade in till systemet under sin yrkeskarriir och
vad han eller hon senare fick ut i form av pension.

Systemen reformeras di och di. Utvecklingen har under de se-
naste decennierna i manga linder inneburit en rérelse i riktning mot
mer fonderade och mer aktuariella system. Exempel inom Europa
vad giller mer aktuariella system ir, féorutom Sverige, de nya offent-
liga systemen i Italien, Polen och Lettland. Tyskland utgor ett annat
exempel; dir har tyngdpunkten visserligen inte legat pa en reform av
det offentliga systemet, utan man har i stillet uppmuntrat medbor-
garna med olika skatteforméner att komplettera det offentliga syste-
met med privata pensionsforsikringar — men sammantaget innebir
detta likafullt en riktning mot mer fonderade och mer aktuariella
pensioner. I figuren illustreras denna allminna tendens i Europa med
den inritade pil som pekar uppat, dt hoger.

Slutligen kan man nimna att tendensen inte ir begrinsad till de
offentliga systemen - den finns dven i friga om tjinstepensionerna. I
Sverige har tjinsteminnens pensioner traditionellt varit helt fonde-
rade men ganska icke-aktuariella (det finns ingen anledning att hir
gd in pd de exakta intjinandereglerna). P4 senare ar har dock dessa
pensioner alltmer fatt karaktiren av ”raka ror”. Vad giller LO-kol-
lektivet var tjanstepensionerna tidigare ganska icke-aktuariella, och
“halvt” fonderade (i form av ett si kallat kapitaltickningssystem);
hir dr systemet numera helt fonderat och har betydligt storre inslag
av aktuariella regler dn tidigare.

Aktuariella system kan inte bli “alltfor”
generosa

Jag har ovan vid nagra tillfillen hinvisat till det nya offentliga pen-
sionssystem som infordes i Sverige &r 1999. Eftersom det systemet
kan sigas ha varit stilbildande bide inom och utanfér Europa kan
det vara limpligt att ta det som utgdngspunkt nir man diskuterar
pensionssystem i allménhet.
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Det svenska systemet dr delvis fonderat (genom den si kallade
premiepensionen, for vilken 2,5 procentenheter av pensionsavgiften
avsitts till en fond) och i ganska hog utstrickning aktuariellt. Dess-
utom ir det autonomt, vilket betyder att det ska ligga utanfér den poli-
tiska sfiren. Tanken &r att nir vil politikerna sjosatt systemet ska det
klara sig sjilvt utan vidare politiska ingrepp. Systemet har en inbyggd
balanseringsmekanism (den s& kallade bromsen) som automatiskt
sinker pensionerna om det skulle borja gd med underskott. Ett helt
aktuariellt system kan rent definitionsmissigt aldrig gd med under-
skott. Varje liten avvikelse fran detta teoretiska ideal innebir dock en
viss risk fér underskott om till exempel demografin eller niringslivets
konkurrenskraft skulle férindras pa ett oforutsett vis. Det svenska
systemet ir inte helt aktuariellt - ddr finns etc par obetydliga avvikel-
ser frin det teoretiska idealet. Genom att vara autonomt och ha en
inbyggd balanseringsmekanism anpassar sig dock systemet till for-
indringar sa att staten inte behéver gripa in och skjuta till pengar i
krisldgen.

Om saledes ett lands pensionssystem antingen ir helt akcuariellt,
eller avviker en smula frin detta ideal men dr autonomt och har en
balanseringsmekanism som den vi har i Sverige - ja, dd kommer sys-
temet aldrig att skapa budgetunderskott for staten. Systemet lever
sitt eget liv, helt oberoende av statsbudgeten. Om politikerna vill hoja
pensionerna sd kan de géra det — men da hojs avgifterna automatiskt,
sd att systemet fortfarande gir ihop. Och om politikerna vill sinka
avgifterna si kan de gora det — men dé siinks pensionerna automatiskt
i motsvarande grad. Med ett sidant system finns det siledes ingen
risk att en populistisk valkampanj, dir politikerna foérsoker vinna
pensionirernas roster, skulle resultera i statliga budgetunderskott.

Icke-aktuariella system, diremot, ir ofta inte autonoma - och ju
mindre aktuariella de ir, desto rimligare ter det sig att ligga dem
under statsbudgeten. Den svenska garantipensionen ir ett sidant
exempel. Medan det allminna systemet f6r inkomstpension har egna
styrelser och myndigheter som administrerar det, och en egen budget
som ska gi ihop, ingdr garantipensionen som en del av statens all-
minna utgifter och finansieras pa 1opande rikning med skattemedel.
Om siledes demografin eller befolkningens forvirvsstruktur indras
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sd att garantipensionen kriver mer (eller mindre) utgifter - ja, da slar
det direkt pa statsbudgeten.

Det enkla rdd man skulle kunna ge till Grekland, Frankrike och
de andra linder som har rdkat ut for att deras pensionssystem griver
stora hil i statsbudgeten ir dirfér: Gér om pensionssystemen si att
de blir mer aktuariella och mer autonoma. Ett sidant rdd ir dock
knappast meningsfullt pa kort sikt. Det krivs en hel del informations-
arbete innan viljarna och deras politiska representanter ir beredda att
infora ett aktuariellt och autonomt system. Men p3 lang sikt har ett
sddant system en rad goda egenskaper. For det forsta innebir de en
storre effektivitet pd arbetsmarknaden. Det huvudsakliga skilet till att
infora ett (kvasi-)aktuariellt system i Sverige var att ett sdidant skulle
minska stérningarna pd arbetsmarknaden. Genom att det systemet
har ”raka ror” mellan den enskilda individens inbetalningar och f6r-
méner utgdr avgiften en ren forsikringspremie och inte en skatt - och
den medfor dirfér inte ndgon si kallad skattekil pd arbetsmarknaden.
(Just denna fraga diskuterade jag ingdende i en artikel frin 1991 om
vad som egentligen var problemet med det gamla ATP-systemet.) For
detandra - och det ir den egenskapen vi diskuterar i detta kapitel - ir
det nigorlunda immunt mot politisk manipulation.

Nagra skal for avvikelser fran det
aktuariella idealet

Om nu aktuariella system &r si bra — varfér ser vi inte bara sidana
system runt om i virlden? En forklaring ir att manga av avvikelserna
fran det aktuariella idealet gynnar politiskt miktiga sirintressen. I en
uppmirksammad artikel frin 1990 visade Ann-Charlotte Stahlberg
siledes att det gamla ATP-systemet gynnade den 6vre medelklassen
och missgynnade LO-kollektivet, tvirt emot vad den offentliga reto-
riken om ATP-systemet som ett “fordelningssystem” forsokte anty-
da. Och dven om den 6vre medelklassen var ett viktigt och viltaligt
sdrintresse var denna upptickt kanske en bidragande orsak till att sys-
temet avskaffades ndgra ar senare, nir insikten om systemets verkliga
egenskaper borjade sprida sig bland andra sdrintressen.
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Men en annan forklaring ir att vi av olika skil faktiskt »ill ha en
viss grad av icke-aktuariella system. Tag garantipensionen, eller den
gamla folkpensionen, som exempel. De flesta av oss skulle nog anse
att det méste finnas nigon grad av grundtrygghet pa dlderdomen dven
for sidana personer som aldrig haft nagra inkomster (eller atminsto-
ne inte deklarerat nagra) under sina yngre ar.

Man kan naturligtvis ifrigasitea varfor de ska fi en sddan grund-
trygghet. Ta till exempel nolltaxerarna; man kan nog siga att dessa
- som i regel dr rationellt kalkylerande och férutseende individer - ir
fullt kapabla att utnyttja de privata forsikringsmarknaderna for att
trygga sin alderdom och dirfoér inte behover nagon statlig grund-
trygghet. Ett svarare fall utgors av hemmafruarna. En kvinna som har
levat pé sin makes inkomst under hela livet kan kanske fortsitta med
det, och leva pa hans pension efter 65-rsdagen? Aven om det resone-
manget kan lita rimligt, tycker nog ménga att en egen garantipension
ir viktig for sjilvkinslan och fér makteférhillandet inom familjen pa
ildre dagar. Och hur blir det vid en skilsmissa? Vad giller den aktua-
riella inkomstpensionen finns en méjlighet — men ingen skyldighet -
att dela pd pensionspoingen mellan makarna. Om en sidan delning
inte har avtalats riskerar hemmafrun ate bli helt utblottad vid en skils-
missa. DA kan garantipensionen ge henne en viss grunderygghet, sa
att hon inte blir helt utlimnad at sin exmakes vilvilja.

Men problemet med icke-aktuariella system som ger en grund-
trygghet ir, att de dr kinsliga for politisk manipulation. Om poli-
tikerna vill gora sig populira kan de locka viljare genom att hoja
grundpensionen. Eftersom den inte dr aktuariell leder inte en héjning
av forménerna automatiske till en avgiftshojning, och dirfér méste
eventuella underskott finansieras pa annat vis. Ett land med relativt
stora icke-aktuariella system (och dé i synnerhet grundpensionen)
kommer dirfor att fi en direkt koppling mellan generositeten i pen-
sionerna 4 ena sidan och statsbudgeten 4 andra sidan.

I Sverige ir garantipensionen en relativt liten del av den totala
pensionssektorn, och det ir ganska {3 viljare som har sidan pension.
Antalet pensionirer i virt land som idag enbart lever pa garantipen-
sion ir ungefir 120 ooo, vilket ir mindre 4n tvi procent av alla rost-
berittigade. Dirfor skulle det knappast vara mojlige att locka nagon
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storre andel viljare om man lovade att hoja garantipensionen. I andra
linder ir dock liknande pensionsformer relativt viktigare, och dirfor
blir de politiska frestelserna (och dirmed farorna for statsbudgeten)
i motsvarande grad storre.

Det kan dirfér vara instruktivt att rita ett diagram liknande det i
Figur 1, men denna ging inte med generositeten i de rorala pensio-
nerna utan bara generositeten i de icke-aktuariella grundpensionerna
pa den vertikala axeln. Detta visas i Figur 4.

Grundpensionen i % av medelinkomsten

Nettorantor pa statsskulden, % av BNP

Figur 4: Grundpensionen som procent av medelinkomsten,

och réntorna pa statsskulden for OECD-landerna, 2009.
Kallor: OECD Pensions at a Glance 2009 (sid. 65) och OECD Economic
Outlook 2010.

Vi ser att sambandet hir 4r om mojligt dnnu otydligare dn i Figur 1.
Det ir saledes inte de linder som har mest generdsa grundpensioner
som har de storsta ackumulerade budgetunderskotten. Tydligen kan
en del linder kosta p4 sig att ha ganska generosa icke-aktuariella pen-
sioner utan att statens budget fér den skull gir over styr.
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Det finns ett annat métt pa avvikelser frin det aktuariella idealet.
Antag att man viljer att arbeta ett ytterligare ir, efter den tidigast
tillitna pensionsaldern. Frigan ir da hur mycket hogre pension man
fir i framtiden, om man vintar ett 4r med att gi i pension. I ett helt
icke-aktuariellt system skulle pensionen inte pdverkas alls av detta.
I ett aktuariellt system, diremot, skulle man fa igen hela det extra
drets inbetalade pensionsavgifter i form av en avsevirt hogre pension.
Den andel av det extra rets inbetalade avgift som man forlorar kan
ses som ett matt pd avvikelsen frin det aktuariella idealet - ett slags
straffskatt for dldre arbetskraft pd att arbeta ett extra ar. Andelen ir
sdledes 100 procent for det icke-aktuariella systemet och noll procent
for det aktuariella (observera att detta inte 4r ett mitt pa avvikelsen
hos hela pensionssystemet, 6ver individens hela livscykel, utan bara
hos pensionssystemet for den idldre arbetskraften).

Det amerikanska forskningsinstitutet National Bureau of Economic
Research har tagit initiativet till en studie av hur olika linders pen-
sions- och skattesystem uppmuntrar till tidig pensionering genom
olika intjinanderegler. Studien omfattar bara ett fital linder, men
bland de linderna avtecknar sig ett tydligt monster: de linder som
har hogst effektiv beskattning av arbetsinkomster for dldre - det vill
siga de linder som har storst incitament till tidig pensionering — har
ocksd de storsta budgetunderskotten. Detta illustreras i diagrammet
i Figur 5.

Som synes dr sambandet hir klart och tydligt. Man ska dock vara
forsiktig med tolkningen av diagrammet. Det positiva samband mel-
lan icke-aktuariella intjinanderegler och stora budgetunderskott som
finns i figuren betyder inte nodvindigtvis att intjinandereglerna orsa-
kar stora budgetunderskott. Det kan lika vil vara s att de linder som
har konstiga intjinanderegler ocksd har ansvarslosa politiker, och att
det ar politikerna som orsakar bade de konstiga intjinandereglerna
och de stora budgetunderskotten. Men det ir naturligtvis rimligt att
anta, att om pensionssystemet uppmuntrar folk att tidigt gi i pen-
sion s gér staten dirigenom miste om en rad skatteinkomster. Detta
innebir en belastning for statsbudgeten dven om pensionssystemet
i sig skulle rika ga jimnt upp.
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Incitament till tidig pensionering

Nettorantor pa statsskulden, % av BNP

Figur 5: Incitament till tidig pensionering (effektiv beskattning
av aldre arbetskraft) och réntorna pa statsskulden 2009. Data
om beskattningen kommer fran Gruber och Wise (2004)

En overstatlig pensionspolitik?

Det kan hir vara limpligt att kortfattat diskutera den friga som jag
berérde i inledningen, nimligen huruvida det finns skil att inf6éra en
gemensam EU-politik, eller EMU-politik, vad giller pensionerna (se
Linda Bergs kapitel i denna bok angiende medborgarnas uppfattning
i denna friga). Vi konstaterade ovan att aktuariella och autonoma
system ir onskvirda, av flera skil. Dels medfér de firre storningar pa
arbetsmarknaden, dels dr de ndgorlunda (men inte helt) robusta for
politisk manipulation. Och utvecklingen i virlden gér otvivelaktigt
i riktning mot sddana system. Den frimsta anledningen till denna
utveckling ir nog att ménga linder, med dldrande befolkningar och
dirmed storre krav pa hojda pensionsavgifter, har funnit act sidana
krav skapar mindre storningar i ekonomin om pensionssystemet dr
aktuariellt an om det 4r icke-aktuariellt. Man kan nog siga att varje
land har ett egenintresse av att infora ett aktuariellt pensionssystem.
Om nu ett land envisas med att trots detta ha kvar ett gammalmodigt,
icke-aktuariellt system - bor da omvirlden ingripa?
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Det finns inget uppenbart svar pd den frigan. Eftersom det inte
finns nagot entydigt samband mellan generosa, icke-aktuariella pen-
sioner 4 den ena sidan och statliga budgetunderskott & den andra, ir
det oklart vad vinsten av ett gemensamt pensionssystem for hela EU,
eller for hela euro-omradet, skulle vara. Ska man tvinga alla linder,
det vill siga dven de som inte har budgetunderskott, att inféra aktua-
riella system? Frigan forefaller konstlad.

Eftersom varje land har ett eget intresse av att dess arbetsmarknad
ska fungera si effektivt som moijligt, har varje land ett eget intresse
av att reformera sitt pensionssystem i aktuariell riktning. Man kan
naturligtvis hivda att om ett land visat sig oformoget att vidta dcgir-
der som ligger i landets eget intresse, s& miste omvirlden hjilpa”
landet till ritea. Med det argumentet skulle d& EU till exempel kunna
tvinga pd Frankrike en hogre pensionsélder - inte for att Frankrikes
statsbudget gar med underskott, utan for att fransminnen inte ”for-
star” att det i nigon mening vore ”bra” f6r dem att arbeta lingre.
Jag undrar dock om fransminnen skulle uppskatta en sddan vilvillig
hjilpsamhet frin omvirlden.

Hir skiljer sig inte pensionssystemet frin andra delar av den eko-
nomiska politiken. Man skulle lika vil kunna siga att linder som
inte visat sig kompetenta att bygga upp ett driftssikert jirnvigsnit
(for att ta ett exempel frin Sverige) eller linder som inte klarat av
sin avfallshantering (for att ta ett exempel frin Italien) ska hjilpas
pé traven genom ett all-europeiskt jarnvigsbolag eller ett all-europe-
iskt sophimtningsforetag. Men dessa tankar har, sdvitt jag vet, inte
forts fram i debatten. Lika langsokt forefaller det mig att anse, att
linder som har valt en viss avvigning mellan grundtrygghet for
nolltaxerare och hemmafruar 3 ena sidan, och incitament att arbeta
4 andra sidan, ska tvingas till samma avvigning som andra linder
inom EU.

Men om nu inte pensionssystemens eventuella inverkan pd bud-
getunderskotten 4r nigot problem for EMU-samarbetet — finns det
da inte ndgot annat skil atc arbeta f6r en 6verstatlig politik? Behover
inte pensionssystemen harmoniseras, alldeles oavsett om de skapar
budgetunderskott eller inte? Svaret dr nej. Sjilva ordet “harmoni-
sering” anvinds ofta i debatten som ett argument 7 sig f6r 6verstat-
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liga ingripanden, oavsett om det finns nigra ekonomiska skil for
harmonisering eller inte. Nir det giller just pensionerna ér det fak-
tiskt sd, att om linder gér over till aktuariella system, s harmonise-
rar pensionerna sig sjilva. Av samma skil som det inte finns ndgon
anledning att harmonisera privata pensionsférsikringar — olika for-
sikringsbolag kan vinda sig till olika marknadssegment och erbjuda
aktuariella forsikringar inom just det marknadssegmentet - finns det
ingen anledning att harmonisera offentliga, aktuariella system.

Det finns emellertid en friga av europeisk rickvidd som har med
pensionssystemen att gora, nimligen frigan om arbetskraftens fria
rorlighet. Ar denna rorlighet himmad av ate olika linder har olika,
och timligen icke-aktuariella, pensionssystem? Om s vore fallet
skulle detta mojligen kunna ses som ett argument for att tvinga pa de
enskilda linderna aktuariella system.

I ett aktuariellt system ir de intjinade pensionsrittigheterna ”por-
tabla”: det spelar ingen roll var man tjinade in dem, och man bir
dem med sig vart man in flyctar. En privat pensionsférsikring utgor
hir ett illustrative exempel. Aven om jag kopte en sidan i Sverige,
kvarstir mina pensionsrittigheter ograverade om jag skulle flytea till
Danmark. Detta ir i sjilva verket den grundliggande orsaken till att
sddana system inte behover harmoniseras. De ir sd att siga redan
harmoniserade fran borjan.

Icke-aktuariella system dr mycket mer komplicerade. Ett typiskt
sddant system siger till exempel: ”For att fi full pension i ett visst
land méste man ha deklarerat for inkomster i det landet pd minst ett
basbelopp per &r under tjugo irs tid. D4 blir den utfallande pensionen
femtiofem procent av den genomsnittliga inkomsten under de tio
bista aren.” Innebir ett sidant system att man blir mer, eller mindre,
benidgen att arbeta utomlands? Den frigan har inte utretts. I sjilva
verket dr frigan om arbetskraftens fria rorlighet, och den inverkan
de olika lindernas pensionssystem har pa rorligheten, ett omrade dir
mycken forskning aterstar att gora.

Arbetskraftens fria rorlighet ir naturligtvis en viktig friga for
EU. Men den har inte mycket att gora med frigan om frigan om
budgetunderskotten, eller frigan om det eventuella behovet av en
fiskal union. Jag limnar dirfér arbetskraftens rorlighet och atergar
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till den friga som varit huvudtemat for detta kapitel, nimligen hur
ett enskilt lands pensionssystem ska utformas fér att man ska skydda
budgetsaldot mot opportunistiska politiker.

Ar autonoma system verkligen autonoma?
Nagra exempel pa politiska ingrepp i
systemet

Aven om ett lands politiker har gjort pensionssystemet aktuariellt
och delegerat dess skotsel till en oberoende styrelse kan naturligtvis
politikerna upphiva delegeringen om det skulle finna det 6nskvirt.
Sverige kan hir erbjuda tvd illustrativa exempel, trots att vart pen-
sionssystem dr bdde autonomt och (nistan) aktuariellt.

Det svenska systemet har dels en balanseringsmekanism (”brom-
sen”), dels ett antal buffertfonder som ska mildra bromsens effek-
ter sd att inbromsningar inte behover bli si dramatiska. Det finns
fem sidana fonder, med den nigot egendomliga numreringen 1, 2,
3, 4 och 6 (det finns ocksa en sjunde AP-fond, som forvaltar medel
inom premiepensionssystemet). Tillsammans utgor de en buffert
mot storningar i systemet. Sddana storningar kan bero pa demogra-
fin (medellivslingden 4ndras pd ett ovintat sitt) eller pd ekonomin
(arbetskraftens produktivitet dndras, eller proportionerna mellan
yrkesarbetande och icke yrkesarbetande dndras).

Ar 2000 beslutade regeringen att dra in 258 miljarder kronor av
AP-fondernas pengar till staten eftersom man ansig att fonderna
var onddigt stora. Det var en ganska betydande avtappning, motsva-
rande ungefir en tredjedel av fondernas totala tillgingar. Aven om
politikerna, nir systemet sjosattes, hade deklarerat att det skulle vara
autonomt, kunde de siledes genom ett enkelt beslut koppla systemet
till statskassan. Den gingen tappade man systemet pa pengar — en
annan ging kanske man istillet férsoker kopa popularitet hos pen-
siondrerna genom att pumpa in pengar i systemet.

Det andra ingreppet gjorde man tio ar senare. Systemet var kon-
struerat sd, att om det gick bra for Sveriges ekonomi skulle pensio-
nirerna fi del av den vilstindsokningen. DA skulle avgiftsunderlaget
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oka, vilket gjorde att mer pengar flodade in i systemet. Om det gick
bra f6r Sverige skulle dessutom kurserna pé aktierna i buffertfonder-
na stiga, och sammantaget skulle dirfor pensionerna kunna hojas
enligt en i forvig faststilld formel.

P4 samma sitt var det tinkt att pensionirerna skulle vara med och
dela pa nedgingen om det gick daligt for Sverige; di skulle avgifts-
underlaget och aktiekurserna falla, och di skulle bromsen sla till i
form av sinkta pensioner. S& kom 2008-2010 drs kris, och eftersom
systemet var konstruerat si att alla skulle vara med och bira bordan
av sidana kriser slog bromsen till. Men detta vickte stor uppstindelse
bland politikerna och ledde till att man 2010 gick in i systemet och
indrade pa bromsmekanismen. Det ir mojligt att den nya broms-
mekanismen ir bittre in den gamla — eller ocksa ir den sdmre; vi ska
inte diskutera den frigan hir — men hindelsen visar att det svenska
systemet inte var fullt s& autonomt som man kanske i forstone trodde.
Till saken hér att om politikerna hade limnat AP-fonderna i fred
2000, och inte dragit in de 258 miljarderna till statskassan, si hade
bufferten varit storre infor 2008-2010 drs kris. D hade inte bromsen
slagit till sd hart 2010, och i s fall hade man inte haft lika starka skil
att gd in och dndra pé systemet da.

Vi ser siledes att helt aktuariella och helt autonoma system inte
existerar i verkligheten. Vad man kan striva efter ir en rorelse i rikt-
ning mot sddana system, iven om man av olika skil aldrig kan (eller
ens bor) komma dnda fram. Men om man lyckas reformera systemen
en liten bit i den riktningen blir det i alla fall svarare att kopa roster
med pensionerna, dven om det inte blir helt oméjligt.

Ar autonoma system verkligen autonoma?
Skatteskalornas betydelse

Lit oss gora tankeexperimentet att pensionssystemet faktiskt ar helt
aktuariellt och helt autonomt. Finns det da ingen mojlighet for poli-
tikerna att forsoka kopa pensionirernas roster och dirmed skapa
budgetunderskott? Jo, det finns det, och under 2010 vi hir i Sverige
sett illustrativa exempel pé detta.
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Aven om politikerna inte kan paverka sjilva pensionerna, kan de
indra skatteskalorna och dirmed piverka netropensionen efter skart.
Detta péverkar i sin tur statsbudgeten. Under 2010 irs valrorelse
overbjod partierna varandra nir det gillde att ge skatteldttnader till
pensionirerna. Dirfor ir inte ens ett helt aktuariellt och helt auto-
nomt system frikopplat frin statsbudgeten. Lat oss i korthet disku-
tera hur man skulle kunna komma till ritta med detta problem.

I Sverige, liksom i de flesta linder, dr pensionerna skattepliktiga
i inkomstbeskattningen. Detta brukar vanligtvis motiveras med att
?pension dr uppskjuten inkomst”. Det argumentet dr huvudsakligen
retoriskt; ndgot ekonomiske skil till att pensioner ska beskattas som
inkomst finns inte. Om dérfér pensionerna gjordes skattefria skulle
vii ett slag ha avskaffat alla frestelser for politikerna att genom olika
skatteldttnader kopa pensionirernas roster.

Skattefria pensioner innebir naturligtvis inte att pensionerna ska
ligga kvar pa dagens niva. Om en pensionir idag fir 100 kronor i pen-
sion, och betalar 30 kronor i skatt sa att nettopensionen blir 70 kro-
nor, ska naturligtvis det nya systemet med skattefria pensioner inne-
bira att nettopensionen blir densamma som tidigare. I stillet for en
bruttopension pa 100 kronor och en dterbetalning av 30 kronor s8 att
pensioniren bara fir 7o kronor netto, ska det nya systemet innebira
att pensioniren far 7o skattefria kronor direkt.

Till saken hor att tanken pa skattefria pensioner har diskuterats
i andra sammanhang. Sommaren 2010 publicerade jag, tillsammans
med tvd kollegor, en utredning f6r Expertgruppen for Studier i
Offentlig Ekonomi (ESO) dir vi diskuterade méjligheterna att indra
beskattningen av privata pensionsforsikringar. Premierna for dessa
ir idag avdragsgilla, medan den utfallande pensionen ir skattepliktig.
I ESO-rapporten for vi fram argument {6r att ge pensionsforsikring-
arna samma skattebehandling som s kallade kapitalforsikringar.
Premierna for de senare ir inte avdragsgilla, men i gengild ir de
utfallande beloppen skattefria. Om ett sidant system genomfors for
de privata pensionerna, skulle det inte vara helt orimligt att i konse-
kvensens namn ocksa gora de offentliga pensionerna skattefria.

En sddan reform later ju enkel, men den ir forknippad med stora
praktiska svirigheter. Detta kapitel édr inte ritt forum f6r att disku-
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tera sidana svirigheter. Dirfor nojer jag mig med att konstatera att
en vixling fran brutto- till nettopensioner skulle kriva en omfattande
utredning som utarbetar detaljerna i reformen.

Man kan ocksé observera att en évergdng till skattefria pensioner
inte skulle kriva nigon speciell harmonisering av pensionsbeskatt-
ningen i Europa. I sjilva verket skulle en sidan reform vara ”sjilv-
harmoniserande” i den meningen att den ligger i varje lands eget
intresse. Och om nigot land av olika skl inte skulle vilja genom-
fora reformen - ja, dd ir situationen densamma som nir det giller
de aktuariella intjinandereglerna. Ett lands vigran att infora sddana
regler skapar mojligen problem for landet sjilvt, men dessa problem
spiller inte 6ver pd omvirlden.

Aktuariella, skattefria pensioner — en 16sning?

Lit mig nu sammanfatta vad vi kommit fram till. Det inte sjilvklart
att budgetunderskott behover leda till problem for EMU-samarbetet.
Och dven om sa vore, finns det inte ndgot enkelt samband mellan
pensionssystem och budgetunderskott. En rad faktorer som inte nod-
vindigtvis har med pensionssystemet att gora spelar en stor roll for
ett lands budgetunderskott. Risken for att pensionerna skulle bli en
brandfackla i EMU-samarbetet dr dirfor inte sirskilt stor.

Icke desto mindre kan det vara onskvirt att reformera Europas
pensionssystem sa att de blir mindre kinsliga for politisk manipula-
tion, och sd att de i mojligaste mén frikopplas fran statsbudgeten. Det
finns hirvidlag tva grundliggande reformer:

« Gor pensionssystemen aktuariella och autonoma.
« Gor pensionerna skattefria.

Dessa tva reformer kriver inte nigon overstatlig politik. Det ligger i
varje enskilt lands intresse att genomféra dem, och de problem som
nigot land eventuellt fir genom att inte genomfora dem spiller inte i
nigon nimnvird utstrickning 6ver pad omvirlden. Faktum ir att den
forsta reformen, om aktuariella pensioner, just nu haller pa att genom-
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foras i allt fler linder. Sddana pensioner kan dock knappast inforas
fullt ut; vi miste nog trots allt ha nigon form av icke-aktuariell
grundpension i botten — men det problemet blir allt mindre alltefter-
som tiden gar. Ju storre andel av befolkningen som trider in i arbets-
kraften, desto mindre viktig blir nimligen grundpensionen. Vad gil-
ler den andra reformen ir en 6verging till skattefria pensioner tekniskt
komplicerad — men det giller i och for sig alla skattereformer.

Lit mig avslutningsvis komma med nigra reflexioner kring den
internationella utvecklingen i riktning mot autonoma pensionssys-
tem. Denna utveckling 4r en del i en storre trend som vi nu har obser-
verat i vistvirlden i snart tvd decennier: utvecklingen i riktning mot
mindre makt for politikerna. Forst handlade det om att flytta ut pen-
ningpolitiken frin den politiska sfiren, genom inrittande av obero-
ende centralbanker. Detta ansdgs pd 199o-talet av manga strida mot
demokratins principer - en s viktig sak som penningpolitiken borde
inte delegeras bort - men sedan dess har vi vant oss vid systemet.
Idag ir nog de flesta bedémare eniga om att sjilvstindiga central-
banker ir en bra foreteelse (men for ett mer kritiskt perspektiv, se
Agnés kapitel i denna bok). Nista steg var det vi har diskuterat i detta
kapitel: att flytta ut pensionssystemen frin den politiska sfiren. Hir
har utvecklingen 4nnu inte gétt sd langt, och kritiken mot de steg
som hittills tagits i Europa (dir Sverige gitt i spetsen) ir fortfarande
ganska omfattande.

Vad blir dé nista steg? Nir de oberoende centralbankerna disku-
terades pa 1990o-talet foreslog en del kritiska debattorer att man ocksa
skulle lyfta bort finanspolitiken fran den politiska sfiren. Detta for-
slag var ironiskt menat och syftade till att visa hur orimlig tanken
pé en oberoende centralbank var. Men nu ir vi dir: nu héller vi pi
att lyfta bort en viktig del av finanspolitiken, nimligen pensioner-
na, frin politikernas maktomride. Faktum ir att det idag pigir en
serios diskussion i flera linder om mojligheterna att kringskira — eller
dtminstone utse oberoende granskare av — allt storre delar av finans-
politiken.

Ett exempel pé detta ir EU:s sd kallade stabilitetspakt, ett ver-
nationellt regelverk som avsdg att begrinsa de enskilda staternas
finanspolitiska autonomi. Idag pigar ett omfattande arbete pa att
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gora stabilitetspakten mer effektiv, eftersom dess gamla regelverk
under 2010 visade sig alltfér tandlost. Ett annat exempel pa en lik-
nande trend ir de organisationer som inrittats inom olika stater i
syfte att granska och utvirdera den egna regeringens finanspolitik. I
Sverige inrittades Finanspolitiska radet ir 2007 med just dessa uppgif-
ter. Andra linder som nyligen inrittat liknande rad ir Kanada, Ung-
ern, Slovenien och Storbritannien. Redan tidigare har motsvarande
institutioner inforts i Nederlinderna, Danmark, USA, Belgien och
Osterrike.

Ett av skilen till att minga ekonomer idag pé allvar diskuterar
mojligheterna att begrinsa politikernas makt 6ver finanspolitiken
ir naturligevis att den politiska ledningen i flera linder under de
senaste dren visat sig oformogen att hantera statens budget. Det ar
egentligen samma utveckling som ledde till inrittandet av oberoen-
de centralbanker pi 1990-talet; di hade under 1970- och 1980-talen
politikerna i manga linder visat sig oférmoégna att hantera penning-
politiken. Vissa linder, till exempel Sverige och Storbritannien, valde
att behalla sina nationella centralbanker, men gora dem sjilvstindiga
gentemot regeringarna. Andra linder valde ett mer extremt sitt att
flytta penningpolitiken utanfor politikernas rickvidd: de flyttade helt
sonika ut centralbanken utanfor det egna landets grinser. Faktum ar
att argumentet for att skapa ECB, den gemensamma europeiska cen-
tralbanken, var just att man ville ligga de penningpolitiska besluten
sd l[angt bort frin politikerna som mojligt. Diremot var inte skilet for
skapandet av ECB att det fanns nigot sirskilt behov av en gemensam
europeisk penningpolitik — snarare tvirtom.

Det intressanta i denna situation ir att det dr politikerna sjilva
som frivilligt har beslutat att avhinda sig makten over férst penning-
politiken, sedan pensionerna, och direfter kanske dven andra delar av
finanspolitiken. Med en liknelse frin den europeiska kulturens gry-
ning kan man siga att vér tids politiker, liksom den méngforslagne
Odysseus nir han seglade f6rbi sirenernas 6 en ging i en fjirran brons-
ilder, har latit binda sig vid masten for att inte frestas till dumheter.
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Kallor och litteratur

Det finns en stor litteratur om de obevekliga demografiska och livs-
stilsbetonade trender som pressar virldens pensionssystem: att folk
intrider allt senare i arbetskraften, att de gir allt tidigare i pension,
och att de lever allt lingre efter pensioneringen. En bra introduktion
till dessa problem finns i en artikel av Agar Brugiavini och Franco
Peracchi: ”The length of working lives in Europe” (Journal of the Euro-
pean Economic Association, 3:2-3, 2005). Till saken hér att pensions-
reformer forefaller vara impopulira bland viljarna. Av en opinions-
undersokning genomford i Tyskland och Italien omkring 4r 2000
framgick att allmidnheten i dessa linder var vil medveten om att de
gamla pensionssystemen inte fungerade bra, och att antingen méste
avgifterna hojas eller pensionerna sinkas. Icke desto mindre motsatte
sig en majoritet av de tillfrigade sddana férindringar; se Tito Boeri,
Axel Borsch-Supan och Guido Tabellini: ”Pension Reforms and the
Opinions of European Citizens” (American Economic Review 92:2,
2002).

En pedagogisk introduktion till de svenska pensionssystemen, och
till socialforsikringarna i allmianhet, finns i boken Socialforsikringarna
i Sverige (Stockholm: SNS Forlag, 2004) av Ann-Charlotte Stahlberg.
De grundliggande principerna bakom aktuariella och icke-aktuariel-
la pensionssystem diskuteras i en artikel av Mats Persson: ”Vad ir
det for fel pA ATP-systemet?” (Ekonomisk Debatt 19:3, 1991). En mer
teoretisk diskussion av principerna for pensionssystem, dir man kan
lisa om teorin bakom Figur 3, finns i en artikel av Assar Lindbeck och
Mats Persson: "What are the Gains from Pension Reform?” (Journal
of Economic Literature 41:1, 2003).

En diskussion om pensionsreformerna i nigra europeiska linder
finns i Axel Borsch-Supan: ”From traditional DB to notional DC
systems: The pension reform process in Sweden, Italy, and Germa-
ny” (Journal of the European Economic Association 3:2-3, 2005). Data
over pensionssystemen i olika linder finns i en OECD-publikation
som kommer ut med ojimna mellanrum: Pensions at a Glance (Paris:
OECD). Den senaste upplagan publicerades 2009. Ett temanummer
av tidskriften CESifo Economic Studies (56:3, 2010) innehéller intres-
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santa siffror éver hur olika fonderade pensionssystem drabbades av
finanskrisen 2008-2009.

For en diskussion av det svenska ATP-systemets regressiva egen-
skaper, det vill siga det faktum att det omférdelade inkomster fran
LO-kollektivet till medel- och hoginkomsttagare, se Ann-Charlotte
Stahlberg: ”Life-Cycle Income Redistribution on the Public Sector:
Inter- and Intra-generational Effects”, i en samlingsvolym redigerad
av Inga Persson: Generating Equality in the Welfare State (Oslo: Nor-
wegian University Press, 1990).

I ett stort projekt initierat av National Bureau of Economic Research i
USA har man studerat orsakerna till tidig pensionering i flera linder.
Siffrorna 6ver incitament till tidig pensionering som visas i Figur
5 ovan kommer frin en rapport (sid. 7) frin det projektet, nimli-
gen Jonathan Gruber och David A. Wise, Social Security Programs and
Retirement around the World: Micro-Estimation (Chicago: The Univer-
sity of Chicago Press, 2004).

Ett forslag till indrade skatteregler f6r privata pensionsférsikring-
ar, sd att man i stéllet for det nuvarande systemet (med avdragsritt
for inbetalade premier och skattepliktiga utfallande pensioner) skulle
fi samma system som for kapitalforsikringar (med icke avdragsgil-
la premier och skattefria utfallande pensioner) diskuteras i Asa-Pia
Jarliden Bergstrom, Mérten Palme och Mats Persson, Beskattning av
privat pensionssparande (Expertgruppen for Studier i Offentlig Eko-
nomi, Finansdepartementet, Stockholm 2010).

En intressant diskussion av den nya trenden att begrinsa poli-
tikernas inflytande éver finanspolitiken dels genom 6vernationella
regelverk (som EU:s stabilitetspakt), dels genom nationella myndig-
heter (som det svenska Finanspolitiska rddet) finns i Lars Calmfors’
uppsats "EU:s finanspolitiska regler och de statsfinansiella kriserna
i euro-omradet”, i en samlingsvolym redigerad av Mats Persson och
Eva Skult: Tillimpad makroekonomi (Stockholm: SNS Forlag, 2011,
fjirde upplagan).
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Vilken typ av fiskal union kravs
for att radda EMU?

av Asa Hansson

Inom en monetir union dr penningpolitiken centraliserad och vixel-
kursen fastlast. Det innebir att rintan och vixelkursen inte kan an-
passas till det specifika ekonomiska lige som rader i en viss del av
den monetira unionen. Penningpolitiken kan séledes inte differen-
tieras och anvindas for att mildra stérningar som slir mot en del
av valutaunionen, eller som drabbar skilda delar av valutaunionen
olika hért. For att kunna jimna ut de skillnader i produktion och
arbetsloshet som dessa stérningar kan ge upphov till inom en union,
besitter alla befintliga monetira unioner - utom EMU - mojligheten
att transferera resurser inom unionen.

Ar det mojligt for EMU att 6verleva utan transfereringsmoilig-
heter att utjimna skillnader med? Diskussionerna kring behovet av
nigon form av transfereringsmekanism, det vill siga nigon form av
fiskal union, pagick redan innan euron introducerade 1999. Finans-
krisen och problemen i en rad linder, diribland Grekland, har dter-
aktualiserat diskussionen.

Asikterna kring EMU:s 6verlevnadschanser utan en fiskal union
gar isir bade vad det giller behovet av och hur lingtgiende det
eventuella fiskala samarbetet médste vara. Minga framstiende eko-
nomer, diribland den amerikanske professorn Martin Feldstein,
var kritiska till EMU innan euron introducerades och sig smi over-
levnadschanser for en monetir union utan fiskala transfererings-
mojligheter som kunde utjimna de olikheter som forr eller senare
skulle uppstd. En del, exempelvis professor Paul De Grauwe, har
gatt s langt att de propagerar for en politisk union med stora éver-
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nationella befogenheter som stricker sig dven utanfér den ckono-
miska sfiren och inkluderar legala, sociala och kulturella aspekter.
Anledningen till detta ir att olikheter mellan EMU-linderna dven
pé dessa omraden skapar asymmetrier som underminerar unionens
existens. Exempelvis fir linder med ligre 16neutveckling 4n andra
konkurrensfordelar, vilka i forlingningen kan leda till en negativ
loneutveckling inom EMU. Detta eftersom linder pressar ner lonen
i forsok att vinna konkurrensfordelar, med eventuell deflation som
foljd. For att motverka detta rekommenderas den nationella l6ne-
sdttningen ersittas av en centraliserad lonepolitik pA EMU-niva.
Enligt detta synsitt krivs det siledes en lingtgiende politisk och
fiskal union for att EMU ska overleva.

Minga andra, och lika framstiende, ekonomer och politiker, dir-
ibland den franske professorn Charles Wyplosz, anser inte att det
finns politiskt mandat for ett l[aingtgiende fiskalt samarbete utover
de rddande fiskala krav som stabilitets- och tillvixtpakten och Maast-
richtfordraget stiller. De menar att ett fordjupat fiskalt samarbete
skulle leda till en fortroendekris snarare dn att hjialpa EMU. Istillet
bor befintliga institutioner inom EU f{érbittras och de krav pé fis-
kal disciplin som stills verkligen foljas (se kapitlet av Bergman och
Jonung for detaljer kring hur detta kan goras). Denna hillning ir
iven kommissionens, som i sin utvirdering av det forsta decenniet
med EMU drar slutsatsen att “radikala reformer av EMU:s institu-
tioner inte dr 6nskvirda for tillfillet, istillet bor de befintliga institu-
tionerna och strukturerna forstirkas”.

Onekligen har euron och EMU o6verlevt i 10 dr. Minga bedoma-
re anser dessutom att eurons forsta 10 dr varit en framgang. Flera
utvirderingar av EMU:s forsta decennium finner heller inget st6d
for ett behov eller en énskvirdhet av ett lingtgiende fiskalt samar-
bete. Under de forsta 10 dren har det inte funnits nigon tendens till
ett utokat fiskalt samarbete mellan EMU-linderna, snarare det mot-
satta, med divergerande fiskal politik inom EMU. Eurons forsta 10 ar
sammanfoll visserligen med en period som kinnetecknats av ett eko-
nomiskt gynnsamt lige, och méinga skeptiker menar att en kris krivs
for att nista steg i den ekonomiska integrationsprocessen ska kunna
tas och en fiskal union inrittas (vilket skulle innebira att man tog

168



VILKEN TYP AV FISKAL UNION KRAVS FOR ATT RADDA EMU?

ett steg uppat i Bela Balassas trappa, se Gustavssons kapitel). Det ar
kanske forst nu, efter finanskrisen och med statsfinansiella problem
inte bara i Grekland utan i en rad andra medlemslinder, som konse-
kvenserna av att inte ha nidgon form av centraliserad riskfordelnings-
mekanism borjar mirkas. Det fiskala samarbetet har ocksa fordjupats
sedan krisen, bland annat genom inférandet av stabiliseringsmeka-
nismen - som kan ses som ett embryo till en fiskal union - och lag-
stiftningspaketet om foérbittrad budgetdisciplin och évervakning (se
Seyads kapitel for detaljer kring detta).

I detta kapitel diskuteras om de krav pi statsfinansiell disciplin
som stabilitets- och tillvixtpakten och Maastrichtfordraget stiller dr
tillrickliga for att EMU ska 6verleva, eller om det krivs nigon form
av omfordelande mekanism som kan utjimna obalanser inom EMU,
for att samarbetet ska fungera pa sikt. Ar det i sd fall 5nskvirt att sam-
arbetet inom EMU utvidgas till att iven omfatta ett mer langtgiende
fiskalt samarbete, och sa fall i vilken utstrickning?

Kapitlet inleds med en diskussion kring huruvida EMU utgor
ett optimalt valutaomrade, samt de kostnader ett medlemskap i en
monetir union kan medfora. Detta {6ljs av en presentation av nagra
ekonomiska indikatorer som ger en uppfattning om huruvida EMU-
medlemskapet varit till nackdel for de deltagande linderna si hir
langt. Direfter diskuteras om en fiskal union skulle mildra de pro-
blem som eventuellt kan uppstd nir linder inte kan bedriva sjilvstin-
dig penningpolitik. Sedan avhandlas hur en fiskal union bor utformas
och finansieras for att inte leda till allvarliga incitamentsproblem.
Slutligen avrundas kapitlet med policyrekommendationer om hur
EMU:s samarbete bor fortskrida och vilken form av fiskal union som
ir onskvird inom EMU.

Ar EMU ett optimalt valutaomrade?

Pengar dr en av minnisklighetens stora uppfinningar. Att anvinda
pengar, eller ett annat betalningsmedel, minskar transaktionskost-
naderna vid handel och byte avsevirt. Ligre transaktionskostnader
uppmuntrar till specialisering och handel vilket i sin tur leder till
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okad effektivitet och ekonomisk tillvixt. Det kan tyckas att ju storre
geografiskt omridde som anvinder en gemensam valuta desto storre
ir fordelarna eftersom fler transaktioner da gors i samma valuta.

Det finns dock nackdelar med att ha en gemensam valuta och
dessa stiger i takt med att olikheterna i omradet okar. Dessa nack-
delar utgér stommen i teorin om optimala valutaomriden, skapad
av Robert Mundell i bérjan av 1960-talet och sedan vidareutveck-
lad av bland andra Ronald McKinnon och Peter Kenen. Nackdelarna
med en monetir union kan uppkomma om valutaunionen drabbas av
chocker som slar olika hirt i skilda delar av valutaunionen, si kallade
asymmetriska chocker. For att mildra effekterna av asymmetriska
chocker krivs att differentierade ekonomiska atgirder sitts in i de
olika delarna av valutaunionen. Anvinds samma valuta i omridet ir
penningpolitiken gemensam och kan inte differentieras och nyttjas
som stabiliseringsinstrument, utan andra ekonomiska dtgirder méste
ersitta penningpolitiken.

En annan nackdel av att ha en gemensam valuta ir att enskilda
medlemslinders ekonomiska lige och politik kan fa spridningseffek-
ter pa 6vriga medlemslinders ekonomi. Om till exempel ett land miss-
skoter sin ekonomi péverkas den gemensamma valutan, vars virde
bestims pad marknaden och dirfoér av det ekonomiska lidget och av
fortroendet for den politik som bedrivs inom hela valutaunionen.
Idag rider inget tvivel om att Greklands statsfinansiella problem
paverkat hela EMU-omridet (se Bergman och Jonungs kapitel for
detaljer kring krisen i Grekland).

For att fordelarna av en valutaunion ska 6verviga nackdelarna bor
vissa kriterier vara uppfyllda. Enligt teorin om optimala valutaunio-
ner dr dessa tre kriterier symmetri, flexibilitet och integration. Det
forsta kriteriet, symmetri, innebir att linderna som ingér i ett valuta-
samarbete bor ha en produktionsstruktur som gér att de makroeko-
nomiska stérningar som drabbar valutaunionen slar s symmetriskt
som mojligt. Chanserna for detta ir storre om linderna som ingarien
valutaunion har en likartad och vildiversifierad produktion. Asym-
metriska storningar fir mindre allvarliga konsekvenser i linder med
vildiversifierad produktion (i motsats till linder vars produktion ir
beroende av endast en eller ett fatal produkter) och stérningarna ten-

170



VILKEN TYP AV FISKAL UNION KRAVS FOR ATT RADDA EMU?

derar att sld mer symmetriskt om linderna som ingér i valutaunionen
har en likartad produktionsstruktur.

Det andra kriteriet, flexibiliter, innebir att andra priser bor vara
flexibla nir penningpolitiken ir [ast. Om arbetsmarknaden ir flexibel,
antingen genom en rorlig arbetskraft eller rorliga 16nekostnader, kan
asymmetriska chocker justeras via arbetsmarknaden och kostnaderna
av att inte kunna anvinda en differentierad penningpolitik minskar.
Om loneliget sjunker i den del av den monetira unionen som drab-
bats av en storning, eller om arbetskraften flyttar dirifrin, anpassas
priserna automatiskt och sysselsittningen okar. Ar arbetsmarknaden
diremot trogrorlig sker ingen justering och den del av valutaunionen
som drabbas av en stérning kommer att £ hogre arbetsloshet, vilket
miste dimpas med hjilp av andra ekonomiska stimulansatgirder.

Det tredje kriteriet, integration, innebir att linderna som ingér i
valutaunionen ska vara vil integrerade, med betydande handel inom
valutaunionen. Detta kriterium ér viktigt for att fordelarna av en
gemensam valuta ska férvintas 6verstiga nackdelarna. Sjilvklart ar
vinsterna av en gemensam valuta storre om de ingdende linderna
har en omfattande handel med varandra och ir vil integrerade dven
pé andra omraden.

En rad forskare, diribland professorerna Tamim Bayoumi och
Barry Eichengreen, har dgnat sig dt att utvirdera huruvida EMU
utgor en optimal valutaunion. Vissa villkor uppfylls bittre 4n andra.
Nir det giller integration, utgor EU et relative vilintegrerat omride
med betydande handel inom unionen. Huruvida villkoret for sym-
metri uppfylls 4r mindre entydigt. Studier som tittar pd olikheter i
produktionsstruktur pavisar stora olikheter mellan vissa EMU-lin-
der. Exempelvis skiljer sig Nederlindernas produktionsstruktur, med
betydande gasproduktion, frin den i évriga EMU-linder. Redan fran
start stod det klart att EU inte uppfyller villkoren for flexibilitet. Den
europeiska arbetskraftsmobiliteten ir 1lag och EU-medborgarna ir
daliga pd att utnyttja mojligheten ate arbeta och bo varhelst inom EU.
Jamfort med Kanada och USA, som ménga menar ir vilfungerande
valutaunioner, dr arbetskraftsmobiliteten vildigt lig inom EU.

Trots att frigan om EMU uppfyller villkoren for att utgora en opti-
mal valutaunion i tillrickligt hog grad eller inte ir normativ, kan man
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inte forneka att EMU uppfyller kriterierna simre 4n méinga andra
valutaunioner. Snarare in att utgéra en optimal valutaunion utgér
EMU ett unikt experiment. EMU ir nidmligen unikt i att kombine-
ra centraliserad penningpolitik med decentraliserad finanspolitik i
suverina stater. Det finns minga andra valutaunioner (till exempel
i USA, Kanada, Schweiz och Tyskland), men i alla dessa kombine-
ras en monetir union med en fiskal union som har befogenheter att
beskatta och omférdela mellan de olika delarna av valutaunionen. I
dessa valutaunioner finns det mojlighet att utjimna olikheter som
uppstar vid asymmetriska stérningar (till exempel som foljd av for-
hojd arbetsloshet) genom transfereringar frin valutaunionen som
helhet till det enskilda omridet. Denna méjlighet saknas inom EMU.
Det unika med EMU ir siledes att valutasamarbetet inte kombineras
med en fiskal union som besitter transfereringsbefogenheter.

For att mildra de problem som kan uppkomma pa grund av att
EMU inte utgér en optimal valutaunion och saknar en fiskal union
med transfereringsmoijligheter, instiftades inom EMU en lagstiftad
fiskal disciplin. Tanken med denna sa kallade stabilitets- och tillvixt-
pakt var att sikerstilla en allmin fiskal disciplin bland medlemslin-
derna, dels for att garantera att det finns utrymme att bedriva en
expansiv finanspolitik fér de EMU-ldnder som drabbas av en asym-
metrisk storning, och dels for att minimera eventuella spridnings-
effekter. Inledningsvis innebar stabilitets- och tillvixtpakten att
EMU-lindernas underskott inte fick overskrida 3 procent av BNP
(om inte landet befann sig i en djup ligkonjunktur), att skuldkvoten
inte fick 6verstiga 6o procent och att budgeten skulle vara i balans
over konjunkturcykeln. Stabilitets- och tillvixtpaktens krav lindrades
dock 2005 efter att det visat sig att manga EMU-linder hade svart att
leva upp till de krav som stilldes i den ursprungliga pakten (om detta,
se vidare kapitlet av Bergman och Jonung, samt kapitlet av Seyad).
Dirutover férbjuder Maastrichtfordraget den europeiska centralban-
ken (ECB) att kopa upp enskilda EMU-linders skulder, genom den
sd kallade ”no-bail-out” klausulen. Detta forbud giller dven vid all-
varliga finansiella kriser. Aven om stabilitets- och tillvixtpakten har
urvattnats begrinsar den enskilda EMU-linders mojlighet att bedriva
sjilvstindig finanspolitik.
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Kostnader av att inga i en monetar union

Som tidigare nimnts, bedrivs penningpolitiken centralt inom en
monetir union. Kostnaden av att ge upp penningpolitiken som ett
nationellt stabiliseringsinstrument uppstér nir skilda delar av valuta-
unionen drabbas olika hért av storningar. Detta kan bero pa att stor-
ningarna bara drabbar vissa delar av valutaunionen eller att stérning-
arna far olika konsekvenser i skilda delar av valutaunionen. Om EMU
diremot drabbas symmetriskt av en storning dr kostnaden liten av att
inte kunna bedriva sjilvstindig penningpolitik eftersom samma sti-
mulansitgirder da limpar sig for hela valutaunionen. Aven om minga
konjunkturcykler ir starkt korrelerade inom Europa forekommer det
att chocker drabbar delar av Europa i olika grad, och manga chocker
ir nationella i sin karaktir. Det krisdrabbade EMU-landet kan di inte
stimulera sin ekonomi genom att sinka rintan eller depreciera valutan,
utan maste anvinda andra metoder {ér att stabilisera sin ekonomi.

Ett annat potentiellt problem ir att ett lands ekonomiska lige
och forda politik drabbar andra ingéende linders ekonomi genom
spridningseffekter. Om ett av linderna i valutaunionen drabbas av en
chock eller misskoter sin ekonomi minskar fortroendet for det landet.
Om landet hade haft en egen valuta hade efterfrigan pi denna valuta
sannolikt minskat och som en foljd deprecierats. Denna effekt kvar-
stdr men sprider sig till de andra linderna i valutaunionen. Landet
som férsummat sin ekonomi stir dirfor inte f6r hela kostnaden av
detta, utan en del av kostnaden oéverfors till de andra valutaunions-
linderna. Ett lands ekonomiska politik sigs da utgora en externa-
litet pd de andra deltagande lindernas ekonomi. Om kostnaden av
att misskota sin ekonomi inte fullt ut bekostas av dem som gjort
detta, 6kar risken att linder forsummar sin ekonomi. Grekland ir
ett gyllene exempel pd hur andra medlemslidnder drabbas nir ett land
misskéter sin ekonomi. Aven om EMU-linderna skulle vilja att inte
kopa upp Greklands skuld (och folja Maastrichtfordraget) paverkas
hela valutaunionens ekonomi negativt av att tilltron till euron sjun-
ker. For att forhindra att ett EMU-lands ekonomiska lige eller sitt att
bedrivna ekonomisk politik paverkar andra medlemslinder negativt,
instiftades stabilitets- och tillvixtpakten.
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Nir penningpolitiken inte lingre kan anvindas nationellt kvar-
star finanspolitiken, det vill sidga skatter och offentliga utgifter, som
instrument for ate stabilisera den inhemska ekonomin. Det innebir
att finanspolitiken inte bara ska hantera nationella externaliteter,
skillnader i preferenser (som kan uppstd om linder har olika fordel-
ningsambitioner) utan ocksa asymmetriska chocker. Om ett omrade
i valutaunionen drabbas av en asymmetrisk chock med hojd arbets-
l6shet som konsekvens, kan landet istillet f6r att depreciera sin valuta
eller stimulera ekonomin med sinkt rinta, géra vad som kallas en
intern depreciering. Genom en sinkning av arbetsgivaravgifterna
finansierad med en hojning av andra skatter uppnas samma effekt
som vid en depreciering. Sinkta skatter innebir ligre kostnader for
foretagen och landets konkurrenssituation férbittras pd samma sitt
som vid en depreciering. P motsvarande sitt kan de offentliga utgif-
terna okas for ate stimulera ekonomin. Om finanspolitik dr en natio-
nell angeligenhet och utgér ett perfekt substitut till penningpolitik,
ir kostnaden av att ge upp penningpolitiken férsumbar. Frigan ir
siledes om finanspolitiken 4r ett lika effektivt instrument for att han-
tera asymmetriska stérningar som penningpolitiken dr. Om svaret pa
den fragan ir nej kan kostnaderna av att ge upp en sjilvstindig pen-
ningpolitik vara betydande nir/om EMU drabbas av asymmetriska
chocker, och alternativa sitt att hantera asymmetriska chocker inom
EMU bér sokas.

Att bedriva finanspolitik ir avsevirt mycket mer komplicerat in
att bedriva penningpolitik och dirfér ir finanspolitik ett trubbigare
instrument att anvinda sig av for att stabilisera ekonomin. Det finns
flera anledningar till detta. Huvudanledningen ir att finanspolitiken
ir behiftad med minga ekonomisk-politiska problem. Finanspoliti-
ken skots inte av sjilvstindiga ekonomer som vid Riksbanken eller
ECB utan av politiker som har en betydlig mer komplex agenda dn
vad sjilvstindiga ekonomer har.

Att dndra finanspolitiken ir invecklat. Finanspolitiska atgirder
ska innan de kan genomforas genomgé en politisk process som ofta
ar lang och kranglig. T jimforelse dr rinteférindringar relativt enkla
och okomplicerade beslut som kan verkstillas omedelbart och snabbt
fa en effekt pd ckonomin. Férutom att det finns minga fler skatter
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och offentliga utgifter att vilja bland har finanspolitiken dessutom
andra mélsdttningar dn att enbart stabilisera ekonomin. Dessa mal-
sattningar kan ocksd vara motstridiga. En viktig malsittning for
finanspolitiken dr att driva férdelningspolitik. En annan ir att se till
att resursanvindningen ir effektiv. Att finanspolitiken skots av valda
politiker och inte av sjilvstindiga ekonomer innebir att finanspoli-
tiken i stdrre utstrickning dn penningpolitiken ir utsatt for oppor-
tunistiskt beteende. N6dvindiga men impopulira dtgirder, som till
exempel att sinka lonekostnadsliget, eller minska bidrag, kan inne-
bira politiskt sjdlvmord och medféra alltfor hoga politiska kostnader
for att genomféras. Andra dtgirder som innebidr 6kade utgifter dr
diremot ofta littare att genomfora och det finns en tendens att den
skuldfinansierade verksamheten 6kar.

Dessutom begrinsar stabilitets- och tillvixtpaktens krav pa fiskal
disciplin EMU-lindernas mojligheter att anvinda sig av finanspolitik
for att stimulera ekonomin vid kriser. For att inte ¢verskrida kravet
om ett maximalt budgetunderskott pa 3 procent av BNP maiste starka
offentliga finanser byggas upp under goda tider, for att det ska finnas
kapacitet att mildra de ekonomiska stérningarna i krislidgen.

Att det ir svdrare att genomfora en effektiv finanspolitik for att
stabilisera ett lands ekonomi sitter press pa enskilda EMU-linders
ekonomi och politiker, men kan dven utsitta hela valutaunionen for
stress. Det kan gé sd langt att ett land 6verviger uttride ur valuta-
unionen for att pa si sitt dter kunna stimulera sin ekonomi med hjilp
av penningpolitik (se Seyads kapitel for ett ritesligt perspektiv pa fra-
gan om uttride). Exempelvis foreslog den italienska arbetsmarknads-
ministern 2005, efter flera &r med stigande produktionskostnader,
att Italien skulle 6verge euron och dterintroducera liren. Att forsla-
get kom frin arbetsmarknadsministern ir foga forvinande. Det ér
avsevirt mycket lattare ate sinka produktionskostnaderna med hjilp
av en depreciering (som en atergdende till liren skulle innebéra) dn
att genomfora impopulira arbetsmarknadsitgirder. Erfarenheterna
frin Grekland ir ett annat exempel dir det spekuleras om huruvida
det hade varit bittre f6r Grekland att std utanfér EMU.

Det finns dock andra sdct att mildra kriser pd dn att bedriva en
expansiv finanspolitik. Nir penningpolitiken 4r uppbunden blir det
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viktigare att arbetsmarknaden fungerar vil och att l[6nekostnaderna
anpassar sig i férhillande till de i andra EMU-linder. Om arbets-
marknaden ir flexibel och lonekostnaderna kan justeras vid kriser
ir behovet av en expansiv finanspolitik mindre. Mycket tyder pa att
den europeiska arbetsmarknaden inte ir tillrickligt flexibel och att
det generellt sett dr svart att fi igenom impopulira arbetsmarknads-
dtgirder (som det italienska exemplet ovan och erfarenheterna fran
Grekland tyder pi).

Om finanspolitiken inte fungerar tillfredstillande for att hantera
asymmetriska storningar och arbetsmarknaden dessutom ir trog-
rorlig kan de problem, i form av ligre produktion och hégre arbets-
loshet, som stoérningen orsakar i vissa regioner bli bestdende. Detta
skapar en obalans inom valutaunionen da vissa delar har lig pro-
duktion och hog arbetsloshet medan andra inte brottas med dessa
problem. Ett sitt att hantera denna obalans ir att instifta ndgon form
av transfereringsmekanism pd EMU-nivd. Poingen med en sddan
mekanism ir att den fungerar som en europeisk riskfordelning dir
regioner som drabbas av en oférvallad asymmetrisk storning kom-
penseras av de EMU-linder som inte drabbas av stérningen, det vill
sdga att man fir nigon form av riskférsikring pA EMU-niva. Detta
skulle innebira ett mer lingtgiende fiskalt samarbete 4n idag.

Kostnaderna av att ge upp penningpolitiken
sa har langt

Kostnaden av att ingd i en valutaunion och dirmed ge upp en sjilv-
stindig penningpolitik beror siledes dels p& hur vanligt forekom-
mande det ir med asymmetriska storningar (det vill siga hur ofta ett
annat nationellt rintelige 4n ECB:s hade varit gynnsamt) och dels pa
hur framgangsrikt man kan hantera den ekonomiska stérningen med
hjilp av finanspolitik. I mingt och mycket handlar det om hur stora
de faktiska olikheterna inom EMU ir.

ECB:s 6verordnade malsittning ar prisstabilitet, med ett mal
om en maximal inflationstakt pd 2 procent. ECB har lyckats rela-
tivt vil med atc halla nere inflationstakten och den har tenderat att
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konvergera inom EMU. Figur 1 visar inflationsutvecklingen for en
rad EMU-linder. Som framgéir av figuren har inflationsgapet mellan
EMU-linderna krympt sedan mitten av 199o-talet och ir idag rela-
tivt litet. Skillnaden i inflationstakt var 2008 stérst mellan Neder-
linderna, som hade den ligsta inflationstakten med en prisékning pa
6,57 procent sedan 2003, och Slovenien, som hade den hégsta infla-
tionstakten med en prisdkning pa 13,25 procent sedan 2005.

Om vidiremot studerar olikheterna nir det giller arbetskraftskost-
nader ser situationen annorlunda ut. Figur 2 illustrerar hur arbets-
kraftsindex forindrats over tiden for en rad EMU-linder. Forindras
arbetskraftskostnaderna i olika takt och i olika riktning paverkar det
givetvis konkurrenssituationen mellan de olika EMU-linderna och
kan pa sikt innebira att olika stimulansatgirder behovs sittas in for

Figur 1. Inflationsutveckling inom EMU
Anmarkning: Valet av lander &r baserat pa de EMU-lander som hade den storsta
spridningen i inflationstakt. Index ar 2005=100.

Kalla: Eurostat (2010)
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att ritta till obalansen. Figuren visar att olikheterna ir relativt stora
och vid flera tillfillen gar férindringarna i arbetskraftskostnaderna
i motsatt riktning for de olika EMU-linderna. Grekland har erfarit
stor variation i arbetskraftskostnaderna och har sedan 2007 haft en
kraftigare kostnadsokning in ménga andra EMU-linder. For Frank-
rikes, Tysklands och Osterrikes del dr spridningen betydligt mindre
och fériandringar i arbetskraftskostnaderna foljs at.

For att ytterligare fi en inblick i olikheterna inom EU kan man
studera skillnader i rintelige mellan de linder som fortfarande kan
driva en sjilvstindig penningpolitik och de som inte kan det. Storbri-
tannien och Sverige dr tvd gamla EU-linder som inte ir med i EMU.
Figur 3 visar skillnaden mellan styrrintan i Storbritannien respektive
Sverige och ECB:s styrrinta. Endast vid tva tillfillen har styrrintan
i Sverige sammanfallit med ECB:s styrrinta och vid tre tillfillen har

Figur 2. Férandringar i arbetskraftskostnadsindex fér en rad
EMU-lander

Anmérkning: Valet av lander ar baserat pa de EMU-lander som hade den stérsta
spridningen i arbetskraftskostnader.

Kalla: Eurostat (2010)
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styrrintan i Storbritannien sammanfallit med ECB:s. Avvikelserna
frin ECB:s styrridnta har vid ménga tillfillen varit betydande; over
en procentenhet. For Sveriges del har styrrintan i princip legat under
ECB:s styrrinta sedan andra kvartalet 2004. Det gir inte att ute-
sluta att medlemskap i EMU péaskyndar integrationsprocessen och
dirmed minskar landsskillnaderna och behovet av avvikande rinta,
vilket skulle kunna férklara skillnaderna i rintepolitik. Det kan inte
heller uteslutas att anledningen till att Storbritannien och Sverige
valde att inte g med i EMU ir att de pd nigot sitt skiljer sig frin de
EU-linder som valde att gd med, och att det dr dessa skillnader som
motiverar en avvikande rintepolitik. Men trots detta dr det anmirk-
ningsvirt att Storbritannien och Sverige har valt en annan rintesats
in den ECB valt f6r euroomridet de flesta kvartal sedan euron intro-
ducerades 1999.

Figur 3. Ranteskillnader Storbritannien—ECB och Sverige-ECB,
sedan 1999

Anmarkning: Rénteskillnaderna anges kvartalsvis sedan 1999.
Kalla: Eurostat (2010)
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Eftersom finanspolitiken spelar en viktigare roll i stabiliserings-
syfte for EMU-linderna dn for de linder som inte dr med i EMU bor
dessa disponera 6ver ett storre finansiellt 6verskott i de offentliga
finanserna for att ha kapacitet att bedriva en expansiv finanspolitik
vid ekonomiska kriser. Figur 4 dskadliggor utvecklingen av de offent-
liga overskotten f6r EMU, EU-linderna utanfér EMU samt Sverige
sedan 1995. Som framgar av figuren ir det inte fallet acc EMU-ldn-
derna har haft ett storre offentligt sparande 4n 6vriga linder. Innan
medlemskapet i EMU 1999 var det offentliga sparandet dock nagot
hogre bland de blivande EMU-linderna 4n bland de linder som inte
gick med i EMU. Detta beror sannolikt pd de krav pa fiskal disciplin
som stilldes pa linderna for att fi gd med i EMU. Sedan 2003 har det
offentliga sparandet dock varit hogre i de linder som inte dr med i
EMU. Sverige har, som framgér av figuren, ett i europeiskt perspek-
tiv hogt offentligt sparande.

Figur 4. Overskott i offentliga finanser, 1995-2009

Anmaérkning: Notera att Sverige ingar i lander utanfér EMU och dérfér driver
upp kurvan for lander utanfér EMU.

Kalla: Eurostat (2010)
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Har EMU-lindernas blygsamma offentliga sparande, eller avsak-
naden dirav, gjort att de haft mindre utrymme for att bedriva en
framgangsrik stabiliseringspolitik? Ett sitt att studera hur fram-
gangsrikt ett land dr i att stabilisera sin ekonomi 4r att titta pa skill-
naden mellan faktisk BNP och den langsiktigt hallbara BNP-nivin,
det vill siga outputgapet. Ett negativt outputgap innebir att faktisk
BNP understiger den langsiktigt hillbara. Outputgapet beror givetvis
pé konjunkturliget, men givet att konjunkturliget varit nigorlunda
det samma i de jimférda lindergrupperna kan skillnader i outputgap
ge en fingervisning om hur effektiv den férda ekonomiska politiken
varit. Outputgapet f6r EMU-linderna, EU-linderna utanfor EMU
och Sverige illustreras i figur 5 frin 1995 till 2011. Frin figuren kan
man inte utldsa att EMU-linderna systematiske haft en ligre BNP dn
den potentiella, 4ven om outputgapet sedan 2003 varit mer negativt
féor EMU-linderna dn for de EU-linder som inte 4r med i EMU. Man

Figur 5. Outputgapet, skillnaden mellan faktisk BNP och
potentiell langsiktig BNP
Kalla: OECD, Economic Outlook (2010)
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kan inte dra slutsatsen att EMU-linderna systematiskt missgynnats
av att inte kunna féra en sjilvstindig penningpolitik.

Det férekommer ekonomiska skillnader inom EMU. Om dessa ir
s& betydande att de kommer att skapa friktioner fé6r EMU-samar-
betet ir svart att avgora. An s linge finns det inga tecken pa att det
gatt systematiskt simre, eller bittre, for EMU-ldnderna dn {6r de lin-
der som stitt utanfor EMU. Som tidigare pipekats har EMU:s for-
sta 10 dr kinnetecknats av ett internationellt gynnsamt ekonomiska
lige som sikert hjilpt EMU-samarbetet. Kanske det dr forst nu i och
med finanskrisen och dess efterverkningar som problemen med ett
monetirt samarbete utan transfereringsmojligheter borjar gora sig
gillande. Fragan dr dock om en fiskal union ér 16sningen.

Ar en fiskal union 16sningen?

Innan en diskussion kan inledas om det eventuella behovet av en fis-
kal union f6r EMU:s 6verlevnad, dr det pa sin plats att definiera vad
som menas med en fiskal union. En fiskal union innebir att en del
av finanspolitiken bedrivs gemensamt pa unionsniva och att skatte-
indrivningen och beslut om offentliga utgifter, i olika grad, kontrolleras
och skots centralt av unionen. Hur lingtgdende det fiskala samarbetet
miste stricka sig for att anses utgora en fiskal union finns det ingen
enhetlig uppfattning om. Inom befintliga monetira unioner r varia-
tionen betydande nir det giller hur stor andel av skatter och offentliga
utgifter som beslutas pd unionsnivé, och ingen har ett fullstindigt
centraliserat system. Men alla monetira unioner, férutom EMU, och
alla nationer har nigon form av centraliserad riskfordelningsmeka-
nism dir regioner som drabbats av en storning hjilps centralt. EMU
ir, som sagt, unikt bland monetira unioner i att inte ha nigon form
av fiskal union. Stabilitets- och tillvixtpakten inskrinker i enskilda
medlemslinders befogenheter 6ver finanspolitiken men utgor inte
enligt ovanstiende definition en fiskal union. Stabiliseringsmekanis-
men kan dock sigas utgora ett steg i riktning mot en fiskal union (se
Seyads kapitel for detaljer kring stabiliseringsmekanismen).

Ricker det med "no-bail-out” klausulen som Maastrichtférdraget
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innefattar och de krav stabilitets- och tillvixtpakten sitter upp i form
av fiskal disciplin for att EMU ska 6verleva, eller krivs det ett mer
lingtgdende fiskalt samarbete som kan korrigera for eventuella oba-
lanser som uppstar? Instiftandet av ndgon form av fiskalt samarbete
med transfereringsmojligheter pA EU-niva skulle onekligen underlit-
ta for regioner som drabbas av asymmetriska chocker; d4 avsaknad av
nationell penningpolitik, en trégrorlig arbetsmarknad och en trubbig
finanspolitik gor att obalanser ir svara att korrigera utan nigon form
av omférdelning. Denna transfereringsmekanism skulle i sidana fall
ta over en del av den nationella finanspolitikens uppgift och stabi-
lisera landspecifika chocker och fungera som en form av europeisk
riskfordelning. Fordelen med detta framfér nationella buffertar ar atc
en riskfordelningsmekanism pd EU-niva skulle fungera som en for-
sikring mot bide lands- och regionspecifika stérningar. En europe-
isk riskfordelning skulle innebira att EMU-linder som inte drabbas
av en stérning stodjer EMU-ldnder som drabbas av en ekonomisk
storning. Eftersom manga ekonomiska storningar dr nationella och
linder, dtminstone i teorin, aldrig p4 férhand vet vem som drabbas av
en storning skulle alla EMU-linderna vinna pi en forsikringslosning
och vara villiga att ingd i ett férsikringskontrakt.

Ett generellt problem med forsikringskontrake ar att de leder
till s kallad moral hazard (pa svenska vanligen 6versatt till moralisk
risk) och adverse selection (pa svenska negativ selektion). Moral hazard
innebir att linder som ir medvetna om att de blir hjilpta vid en
chock har mindre incitament att forsdka undvika chocken eller att
skota sin ekonomiska politik fér att minimera skadeverkningarna av
chocken. Vid en forsikringslésning har ett EMU-land som drabbas
av en storning tva alternativ att vilja emellan: antingen stabilisera sin
ekonomi med hjilp av nationell finanspolitik eller att utnyttja forsik-
ringen och bli hjilpt utifrdn. Eftersom det forra alternativet ofta ir
politiskt kostsamt kommer landet med stor sannolikhet att vilja det
senare alternativet, det vill siga att bli hjilpt utifrin av transfererings-
mekanismen. Detta gor att forsikringar tenderar att bli kostsamma
och ta en stor andel resurser i ansprak. Annu allvarligare ir dock att
en transfereringsmekanism sannolikt kommer att leda till att linder
undviker att genomdriva nédvindiga men impopulidra atgirder for
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att stabilisera ekonomin, vilket pé sikt forvirrar ekonomin dn mer.
Problemen med moral hazard ér allvarliga och leder sannolike till att
en europeisk riskhantering skulle férvirra den ekonomiska situatio-
nen snarare in forbittra den och pa sikt férsimra EMU-omradets
konkurrenskraft.

Adverse selection problemet innebir att de linder dir sannolikhe-
ten dr stor att gynnas av en omfordelning av risk dr mer benigna att
teckna en forsikring 4n de linder som loper mindre risk att drabbas
av en chock och utnyttja forsikringen. Adverse selection problemet
gar dock att 16sa genom att gora forsikringen obligatorisk for samt-
liga EMU-linder. Ar den obligatorisk undgis dessutom problemet
med gratisdkning, det vill siga att icke-ingdende linder som drabbas
av en chock forvintas bli hjilpta i alla fall.

Ar det 6nskvirt med en fiskal union? Enkelt uttryckt kan man siga
att om vinsten av europeisk riskhantering éverstiger kostnaderna av
moral hazard s dr en fiskal union med transfereringsbefogenheter
onskvird. For att en fiskal union ska vara énskvird méaste den sdledes
lyckas eliminera riskerna fér moral hazard, ett problem som det finns
all anledning att ta p4 allvar.

Hur ska en fiskal union utformas?

Frigan dr om det gir att utforma en fiskal union som kan bedriva
finanspolitik som inte ir behiftad med de problem som nationell
finanspolitik har, och som dessutom eliminerar riskerna fé6r moral
hazard.

En omfattande fiskal union med betydande transfererings- och
skatteindrivningsbefogenheter dr inte EMU redo for. Det finns inget
folkligt stod for det och det dr sannolikt inte heller 6nskvirt. Linda
Bergs kapitel i denna bok redovisar européernas asikter om pé vil-
ken niva beslut om olika kollektiva dtaganden bor fattas. EU:s med-
borgare anser inte att beslut om skatter och socialt skydd ska fattas
gemensamt pd EU-niva. Bland de kollektiva dtaganden dir stodet for
att beslut ska fattas pd EU-niva ir som ligst finns pensioner, beskatt-
ning och socialt skydd (se Bergs kapitel for detaljer).
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Mojligtvis kan vissa transfereringsmojligheter inforas om de ut-
formas pa ett sdtt som dr effektivt och som inger fortroende bland
medlemslindernas befolkning. For att det ska vara fallet méste finans-
politiken pa en centraliserad niva férst och frimst undvika de ekono-
misk-politiska problem som nationell finanspolitik inte lyckas undga.
Om de ckonomisk-politiska problem som ger en trubbig finanspo-
litik pa nationell niva inte kan 16sas pd EU-niva dr det poingldst
att instifta en centraliserad fiskal union. I manga av de gamla EU-
linderna ér fortroendet for EU-politiker mindre dn fortroendet for
nationella politiker (iven om det omvinda giller for minga av de nya
EU-linderna), och valdeltagandet i EU:s parlamentsval dr generellt
sett mycket ligre dn i inhemska parlamentsval.

Det finns heller ingen anledning att forvinta sig att EU-politiker
skulle lyckas bittre med att undgé de problem som politiker pd natio-
nell nivd har i att bedriva effektiv finanspolitik. Tvirtom finns det
anledning att féormoda att problemen skulle vara storre pa unions-
nivd, dir avstindet mellan viljare och politiker ir lingre och dir-
med mojligheterna ate stélla politiker till svars for den forda politiken
mindre (om detta, se Agnés kapitel i denna bok).

Dessutom maste risken fér moral hazard elimineras for att en cen-
traliserad transfereringsmekanism ska vara onskvird. Det far inte
vara fallet att linder som misskott sin ekonomi erhiller transfere-
ringar centralt. Tillits det minskar incitamenten att skota sin eko-
nomi avsevirt och den monetira unionen riskerar att snabbt bli ett
misslyckat projekt dir linder i 4n hogre grad har incitament att miss-
skota sin ekonomiska politik.

Ett sdtt att minska dessa problem ir att utforma transfererings-
mekanismen som en automatisk stabilisator som ir enkel att admi-
nistrera och dirfor undviker manga av de politiska problemen. Som
foreslagits av de spanska professorerna Oscar Bajo-Rubio och Car-
men Dias-Roldan kan forsikringen vara automatisk si till vida att
den utloses automatiskt vid en viss forindring i ett medlemslands
sysselsittning eller arbetsloshet. Ett tinkbart sitt dr att de medlems-
linder som drabbas av en asymmetrisk chock och dirfor erfar en stor
forindring till det simre i sysselsittning eller arbetsloshet erhiller
de intikter som drivits in i form av exempelvis forsikringspremier.
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De linder som har en mindre f6rindring i arbetslosheten 4n genom-
snittet fir diremot inget. Denna utformning innebir att intikterna
fordelas mellan de EMU-linder som har en stérre forindring i syssel-
sittning eller arbetsloshet dn genomsnittet for hela EMU-omrédet.
For att undvika moral hazard bor forsikringen inte bekosta hela den
kostnadsokning som storningen ger upphov till, utan de enskilda
nationerna bor std for en del av kostnaderna (en form av sjilvrisk).
For att utformningen ska vara enkel och automatisk bor inte trans-
fereringsmekanismen omférdela pé ling sikt utan det som drivs in i
form av premier varje ar distribueras ut igen samma ar. Risken med
ett system dir medel tillits fonderas 6ver tiden dr att man forlorar
automatiken i utformningen och éppnar upp fér opportunistiskt be-
teende.

Fordelen med denna utformning ir att den ir automatisk och kri-
ver en liten administration och dirfér inte dr utsatt for opportunis-
tiskt beteende. Nackdelen med denna utformning ir att férindring-
ar i sysselsittning och arbetsloshet som utloser utbetalningar inte
behover vara exogena eller orsakade av asymmetriska stérningar utan
kan vara orsakade av inhemska faktorer och sjilvforvallade. Aven om
det finns fordelar med automatiken ér det en nackdel att medel inte
tillits fonderas for att hantera allvarligare asymmetriska storningar
som kan uppsta.

Ett alternativt sitt att utforma riskforsikringen pa dr att 6verlata
den centraliserade finanspolitiken till sj@lvstindiga ekonomer och
inte till folkvalda EU-politiker och pa sa sitt frikoppla den centra-
liserade finanspolitiken frin den politiska processen. Det ir centralt
att en fiskal union i hinderna pi sjilvstindiga ekonomer endast ger
undsittning vid exogena asymmetriska chocker, det vill siga icke-
sjalvforvillade chocker som drabbar vissa regioner inom EMU, och
inte loser in skulder till enskilda linder som misskétt sin ekonomi.
Sjalvklart uppstar problemet att definiera vad som orsakat en asym-
metrisk storning och huruvida den ir exogen eller inte. Sjilvstindiga
ekonomer ir troligtvis minst lika vil rustade som politiker att iden-
tifiera en chocks orsakssamband och ir sannolikt mindre frestade att
falla for opportunistiskt beteende.

Greklandskrisen skulle inte ha avhjilpts med denna riskforsikring
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da Greklands problem inte dr orsakade av exogena asymmetriska
chocker. Dilemmat med Grekland ir svarlgst och kommer férhopp-
ningsvis inte att aterupprepas, men kriver givetvis en losning nu. Sta-
biliseringsmekanismen avhjilper troligen de mest akuta problemen (se
Bergman och Jonungs kapitel for detaljer kring Greklandskrisen).

En stor fordel med en minimal fiskal union i hinderna pa sjilv-
stindiga ekonomer ir att denna kan spela en central roll som 6ver-
vakare. Bland annat kan denna myndighet se till att stabilitets- och
tillvixtpakten efterlevs och offentliggora eventuella brister. Ekofin,
EU:s ministerrad, har idag den uppgiften och ritten att beordra de
av valutaunionens medlemslidnder som har alltfér stora budgetunder-
skott att inom en bestimd tidsperiod vidta atgirder for att minska
underskottet till en acceptabel nivd. Om linderna inte vidtar dtgir-
derna har Ekofin sanktionsméjligheter och kan bétfilla linderna.
Ekofin har dock visat sig vara en svag institution nir det giller att se
till att stabilitets- och tillvixtpakten efterlevs. Forhoppningsvis kom-
mer de lagforslag som lades fram i oktober 2010, om bland annat
stirkt 6vervakning av finanspolitiken och reformering av stabilitets-
och tillvixtpakten, att antas.

Det dr ocksd uppenbart att de finansiella marknaderna inte ir till-
rickligt vilfungerade for att sinda ut ritt signaler om enskilda linders
finansiella stabilitet. En sjilvstindigt fiskal EU-myndighet med ritt
att sanktionera kan spela en central roll, bide nir det giller 6vervak-
ning av den statsfinansiella och finansiella stabiliteten och genom att
fungera som garant for att kraven pa fiskal disciplin verkligen efter-
levs. En fiskal EU-myndighet skulle exempelvis ha kunnat avhjilpa
krisen i Grekland genom denna 6vervakande roll.

Det finns dven andra sitt att hantera riskfordelningen som bor
uppmuntras. Atgirder for att arbetsmarknaden ska bli mer flexibel
bor till exempel stimuleras. Likasd bor finansiell integration och ett
diversifierat igande uppmuntras. Ett lands vilfird avgors primirt inte
av asymmetrier i output utan av asymmetrier i inkomster. Aven om
dessa ir korrelerade, innebir ett spritt igande inom EU att asymme-
triska chocker slar hirdare mot outputi ett land in mot inkomsterna i
landet. En chock som drabbar en region kan sla hirt mot output i den
regionen, men om dgandet ir vildiversifierat sldr den inte lika hirt
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mot regionens inkomster och konsumtionsniva utan drabbar dven
andra regioners inkomster. De nya Basel III reglerna ir ett steg i ritt
riktning, med 6kad samverkan gillande det finansiella regelverket
och finansiell integration.

Hur ska en europeisk forsakringsmekanism
finansieras?

Att ge EU langtgdende befogenheter att driva in skatter inom en
overskidlig tid 4r inte realistiskt eller 6nskvirt. Som framgar i Linda
Bergs kapitel anser inte EU-medborgarna att det dr 6nskvirt att 6ver-
ldta skattebefogenheter till EU. Dirutover finns det flera anledningar
till varfor skattepolitiken bor forbli en nationell angeldgenhet. For
det forsta dr skillnaden mellan EU-lindernas preferenser nir det gil-
ler offentliga vilfirds- och fordelningsambitioner betydande, och
dirmed dven skillnader i skattetrycket. Figur 6 visar totala skatte-
intikter som andel av BNP f6r EU-linderna. Som framgar av figuren
ir skillnaderna betydande - fran ca 50 procent av BNP i Danmark och
Sverige till knappt 30 procent i Lettland, Slovakien och Ruminien.

Det finns inga tecken pé att preferenserna i EU-linderna vad giller
omfattningen pa den offentliga sektorn kommer att konvergera inom
den nidrmsta framtiden. Tvirtom verkar linder med mer ambitiésa
offentliga dtaganden vilja fortsitta med dessa, och dven om linder
med mindre ambitiésa dtaganden kommer att 6ka ambitionsnivan dr
det langt kvar till en konvergens i offentliga utgifter.

For det andra ska finanspolitiken dstadkomma si mycket mer 4n
att stabilisera ekonomin. Den ska till exempel korrigera for inhemska
externaliteter som mycket vil kan skilja sig linder emellan och dir-
med motiverar olikheter i skattepolitiken. Skattepolitikens mélsitt-
ning ir inte enbart atc driva in skatter for att finansiera den offent-
liga sektorn, utan skatter anvinds dven for att korrigera eventuella
felprissittningar som uppstir pd marknaden, for att uppna en bittre
resursallokering. Detta giller exempelvis pd miljoomradet, men dven
satsningar pa infrastruktur och forskning och utbildning kan skilja
sig linder emellan.

188



Procent av BNP

Figur 6. Totala skatteintakter som andel av BNP, 2008
Kalla: Eurostat (2010)

Yteerligare en viktig anledning till att bibehalla nationell beskatt-
ning ir att konkurrensen mellan medlemslinderna pa skatteomra-
det och i friga om hur resurserna anvinds okar effektiviteten bade i
skatteupptagningen och hur skatteintikterna nyttjas. Mycket tyder pa
att skattekonkurrens leder till ate skattesystem tvingas bli mer effekti-
va for att produktivt kapital och arbete inte ska forloras. Konkurrens
leder ocksa till att kopplingen mellan vad man betalar i skatt och vad
man erhaller frin den offentliga sektorn stirks. Om invinarna inom
EU kan jimfora vad olika medborgare betalar och fir tillbaka, 6kar
pressen pa politiker att anvinda skattebetalarnas pengar pé ett sitt
som gagnar medborgarna - vilket okar effektiviteten.

Dessutom skulle en harmonisering av skattesystemen sannolikt
missgynna smi och nya medlemslinder som med hjilp av en attrak-
tiv skattepolitik lyckas locka till sig utlindska investeringar. Denna
konkurrensfordel skulle forloras vid en harmonisering. Fér gamla
medlemslinder ir skattesatserna mindre viktiga eftersom dessa lin-
der besitter andra egenskaper som gor dem attraktiva att investera i.
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Alltfor langtgiende samordningar pi skatteomridet skulle dirfor
sannolikt minska effektiviteten och patvinga en konvergens som inte
ir onskvird. Det innebir diremot inte att det inte finns anledning att
harmonisera skattebaserna for att 6ka transparensen och underlitta
beskattning for aktorer med aktiviteter i olika medlemslinder (om
detta se dven kapitlen av Berglund och Dahlberg). Exempelvis skulle
sannolikt en harmonisering av bolagsskattebasen minska kringkost-
naderna vid beskattning for multinationella féretag och gora skillna-
derna mellan de olika skattesystemen mer synliga och dirmed oka
konkurrensen.

Finansieringen av en europeisk riskfordelningsmekanism pid EU-
nivd bor dirfor inte ske genom att ge EU beskattningsbefogenhe-
ter. Finansieringen bor istillet utformas som en forsikringspremie.
Denna kan vara kopplad till en skatteintikt, dd girna en med en har-
moniserad skattebas, eller till landets BNI (bruttonationalinkomst)
pé liknade sitt som avgiften f6r EU-medlemskap. Premien kan exem-
pelvis utgora en procentuell andel av ett medlemslands skatteintikter
frin moms, eller baseras pi landets BNI. Fordelen med att koppla
premien till skatteintikeer eller BNI ir att den da blir omférdelande
och linder som inte drabbas av storningar bidrar med mer i4n de lin-
der som drabbas av ekonomiska storningar, eftersom bide skatte-
intikter och BNI ir kopplade till konjunkturen i landet. Nackdelen
med att koppla premien till en skattebas dr att hogskattelinder bidrar
med mer in ligskattelinder av motsvarande storlek. Dessutom kan
det leda till snedvridningar om linder forsoker minska sin premie
genom att omstrukturera skatteindrivningen. Kopplas premien till
BNI bidrar storre linder med mer, och bor di ocksa erhilla mer om
de drabbas av en exogen asymmetrisk chock.

En sjalvstandig EU-myndighet med risk-
forsakring och 6vervakning raddar EMU

EMU ir unike s3 till vida att det 4r den enda monetira unionen bide
historiskt och i nutid, som saknar nigon form av centraliserad finans-
politik pd unionsniva. Frigan som diskuterats i detta kapitel 4r om
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det dr mojligt for EMU att 6verleva utan ndgon form av fiskal union
med transfereringsbefogenheter.

Jag anser varken att EMU ir redo for en omfattande fiskal union
med beskattningsbefogenheter eller att det dr énskvirt. Anledning-
arna till detta ar flera. For det forsta finns det vildigt litet som talar
for att finanspolitik pA EU-nivé skulle lyckas bittre med att undga de
problem som nationell politik brottas med f6r att bedriva en effektiv
finanspolitik. For det andra skulle en central omférdelningsmeka-
nism sannolikt leda till allvarliga problem med moral hazard och
till att linder undviker att genomdriva nodvindiga men impopulira
dtgirder for att stabilisera ekonomin - vilket pa sikt férvirrar ekono-
min dn mer och riskerar att férsimra EMU:s konkurrenskraft.

For att EMU ska 6verleva ir det dock viktigt att de krav pi fiskal
disciplin som stabilitets- och tillviixtpakten stiller verkligen efterlevs,
och att avvikelser frin dessa krav sanktioneras. Det lagforslagspaket
om okad overvakning och skirpta regler kring fiskal disciplin som
presenterades hdsten 2010 dr ett steg i ritt riktning. Stabiliserings-
mekanismen kan tolkas som embryot till en fiskal union med trans-
fereringsbefogenheter. Det kan dven finnas anledning att infora en
europeisk riskfordelningsmekanism pd EU-niva for att hantera de
obalanser som uppstér vid asymmetriska storningar. Denna riskfor-
delningsmekanism miste dock utformas pd ett sidant sitt att den
undviker de problem som nationell finanspolitik inte lyckas undgi.
Om dessa ekonomisk-politiska problem inte kan 16sas dr det poing-
16st att instifta en centraliserad fiskal union. Dessutom ir det viktigt
att en eventuell riskférdelning inte leder till att linder forvintar sig
undsittning utifran (si kallad moral hazard).

Ett sitt att kringgd eller minska dessa problem ir att lata sjilv-
stindiga och oberoende ekonomer, och inte folkvalda EU-politiker,
administrera en centraliserad riskforsikring pA EMU-niva. P4 sa sitt
frikopplas den centraliserade finanspolitiken, i form av en europeisk
riskforsikring, frin den politiska processen. For att undvika moral
hazard ér det centralt ate forsikringen endast ger undsittning till
nationer som drabbats av exogena asymmetriska chocker och inte
loser in skulder eller transfererar till enskilda linder som misskott sin
ekonomi. Sjilvklart uppstér problemet att definiera vad som orsakat
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en asymmetrisk storning och huruvida den ir exogen. Sjilvstindiga
ekonomer ir troligtvis minst lika bra som politiker pi att identifiera
en chocks orsakssamband och ir sannolikt mindre frestade ate falla f6r
opportunistiskt beteende. En stor férdel med en fiskal EU-myndighet,
skott av sjilvstindiga ekonomer, dr att denna kan spela en central roll
som overvakare. Bland annat kan denna myndighet se till att stabili-
tets- och tillvixtspakten efterlevs och offentliggéra och sanktionera
eventuella brister. En sjilvstindig fiskal EU-myndighet bemannad
med kvalificerad personal och med sanktionsméjligheter, kan spela en
central roll som &vervakare av bide den ekonomiska och den finan-
siella stabiliteten. Denna myndighet skulle siledes ta 6ver en del av
den inhemska finanspolitisken nir det giller stabiliseringspolitiken—
vilken lyfts ut frin den nationella finanspolitiken. Ovrig finanspoli-
tik, som fordelningspolitik och hantering av inhemska externaliteter,
bor forbli en nationell angeligenhet som inhemskt folkvalda politiker
ansvarar for. P4 lingre sikt kan den fiskala myndigheten pa unionsniva
eventuellt utvidgas till att iven administrera ett aktuariemissigt pen-
sionssystem inom EMU (se Perssons kapitel f6r en kritisk diskussion).

Ett dilemma som dock kvarstér, och som potentiellt kan vara svar-
16st, dr adverse selection. Losningen pd adverse selection dr att gora
forsikringen obligatorisk. For EMU:s del kan det dock vara svart for
medlemslinderna att komma 6verens om en gemensam forsikrings-
16sning som alla frivilligt vill ingd i. Erfarenheter fran tidigare, inte
minst nir det giller nuvarande krishanteringen, visar att det har varit
svart for medlemslinderna att enas om gemensamma atgirder.

En fiskal myndighet pA EMU-niva bor inte ges beskattningsbe-
fogenheter utan beskattning boér forbli en nationell angeligenhet.
Finansieringen av riskforsikringen bor istillet vara premiebaserad,
dir premien antingen kan vara kopplad till ett land skatteintikeer
eller BNI.

En mer utvecklad fiskal union finns det inget stéd {6r inom EU
och ir enligt min mening inte heller 6nskvird i dagsliget. Istillet bor
andra, och minst lika bra, sitt att hantera riskfordelning uppmuntras.
Atgirder for att arbetsmarknaden ska bli mer flexibel bor till exempel
frimjas, likasd den finansiella integrationen och ett mer diversifierat
dgande.
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Asikterna om huruvida det krivs en fiskal union for att EMU ska
overleva gir i sir. Bland akademiker som redan innan EMU: s start
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Euro (Chichester: Wiley, 1998), redigerad av David Begg, Jiirgen von
Hagen, Charles Wyplosz och Klaus Zimmermann, finns flera artiklar
som diskuterar de problem som kan uppsté i en monetir union utan
transfereringsmoijligheter.

Bland dem som foresprakar en monetir union utan fiskala befogen-
heter finns bland andra kommissionen sjilv (European Commission,
2008:285), men dven Lars Jonung och Martin Larch, i "Improving
fiscal policy in the EU. The case for independent forecasts”, (Econom-
ic Policy 21:47, 2006) och Charles Wyplosz, se ”Fiscal Policy: Institu-
tions versus rules” (National Institute Economic Review 191:1, 2005 ).

For nyare 6versikter kring debatten, se bland annat de som forfat-
tats av Marco Buti och Daniele Franco: Fiscal policy in economic and
monetary union. Theory, evidence and institutions (Cheltenham: Edward
Elgar, 2005), Sixten Korkman, Economic policy in the European Union
(Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2005) och Peter Wierts, Servaas
Deroose, Elena Flores och Alessandra Turrini, Fiscal policy surveillance
in Europe (Houndmills: Palgrave, 2006).

For en oversikt av konsekvenserna av en monetir union pa svens-
ka och for Sveriges del kan nimnas Stabiliseringspolitik i valutaunionen
(SOU 2002:16). Detta ir en utvirdering infor EMU-omrostningen
av vilka konsekvenser ett eventuellt svenskt medlemskap skulle f3 pa

193



ASA HANSSON

stabiliseringspolitiken i Sverige. Stabilitet och stabiliseringspolitik i EMU
(SOU2001:62) dr en annan offentlig utredning av konsekvenserna av
ett monetirt samarbete.

For en diskussion kring optimala valutaomriden se Robert Mun-
dells klassiska artikel frin 1961 A theory of optimal currency areas”
(American Economic Review 51, 1961), Ronald McKinnons artikel
?Optimal currency areas” (American Economic Review 53, 1962), och
Peter Kenens artikel ”The theory of optimal currency areas”, i Mone-
tary Problems of the International Economy, redigerad av Robert Mundell
och Alexandre Swoboda (Chicago: Chicago University Press, 1969).
Tamim Bayoumi och Barry Eichengreen har utvirderat hur vil EMU
uppfyller kraven for att utgora ett optimalt valutaomrade i artikeln
”Ever closer to heaven? An optimal currency area index for European
countries” (European Economic Review 41:3-5, 1997)

Det har gjorts ett antal utvirderingar av EMU:s forsta 10 ar. Bland
annat en av EU-kommissionen, ’"EMU@10: Successes and Challeng-
es after 10 years of economic and monetary union” (European Economy
2, Luxemburg: Office for Official Publications of the European Com-
munities), som drar slutsatsen att det inte finns nigot behov av en
fiskal union. Kommissionen ser hellre att de regler som redan finns
om fiskal disciplin verkligen efterlevs. Andra utvirderingar som pekar
pd EMU:s framgéngar ir de av Dermot Hodson, ’EMU and political
union: What, if anything, have we learnt from the euro’s first decade?”
(Journal of European Public Policy 16:4, 2009) och av Henrik Enderlein
och Amy Verdun, ’EMU s teenage challenge: What have we learned
and can we predict from political science?” (Journal of European Public
Policy 16:4, 2009). Minga andra menar dock att smekmanaden forr
eller senare kommer att vara éver och att EMU d& kommer att utsit-
tas for kraftiga pafrestningar om man inte har ett mer utvecklat fiskalt
samarbete (se till exempel Paul De Grauwe ovan).

For detaljer kring forslaget om en automatisk riskforsikring pa
EU-nivd lds Oscar Bajo-Rubio och Carmen Dias-Roldans artikel,
”Insurance mechanisms against asymmetric shocks in a monetary
union: A proposal with application to EMU?” (Recherches économiques
de Lonvain 69, 2003).

Moijligheterna och f6r- och nackdelarna med att bedriva nationell
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skattepolitik behandlas i boken National Tax Policy in Europe: To be
or not to be?, redigerad av Krister Andersson, Eva Eberhartinger och
Lars Oxelheim (Berlin: Springer, 2007). Speciellt i kapitlet ”Free fac-
tor mobility and fiscal competition: Can the national welfare state
survive in a *United Europé’” av Asa Hansson, behandlas de ekono-
miska for- och nackdelarna av centraliserad skattepolitik pd EU niva.
Aven i EU, skatterna och vilfiirden. Europaperspektiv 2004 (Stockholm:
Santérus), redigerad av Sverker Gustavsson, Lars Oxelheim och Nils
Wahl, diskuteras EU-integrationens konsekvenser for skattepoliti-
ken. T artikeln ”Tax differences and foreign direct investment in the
EU27” (Scandinavian Working Papers in Economics, 2010:3) av Asa
Hansson och Karin Olofsdotter finns beligg for att de nya medlems-
linderna framgingsrikt lyckats locka till sig investeringar pa grund
av en attraktiv skattepolitik, vilket i sin tur kan motivera nationell
skattepolitik framfor harmonisering.
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Behovet av begransad integration
inom skatteomradet

av Mattias Dahlberg

Direkta skatter dr ett omrade som medlemsstaterna inom Europeiska
unionen (EU) sitter hogt. Allmint kan det sidgas att medlemsstaterna
i betydande grad virnar sitt oberoende inom omridet. Bakgrunden
ir naturligtvis att skatterna ir det medel genom vilket medlemssta-
ternas offentliga sektor och vilfirdssystem finansieras. Det ir genom
bland annat utformningen av skattepolitik och vilfirdssystem som
ett lands politiker avser att vinna viljarnas fortroende. Om interna-
tionella dtaganden i viss min reglerar detta handlingsutrymme, kan
det uppfattas som ett hinder mot utformningen av nationell poli-
tik. Foljaktligen finns det ett inte obetydligt motstind inom EU mot
gemensamma lagstiftningsatgirder inom skatteomrédet.

Den overgripande frigan for detta kapitel dr behovet av begrin-
sad integration inom EU pa skatteomradet. De fria rorligheterna for
personer, tjdnster och kapital har genom EU-domstolens rittspraxis
fatt ett stort genomslag i de nationella rittsordningarna. I avsnittet
om fri rorlighet och direkt beskattning visar jag nagra betydelsefulla
delar i nationell skattelagstiftning som visentligt har piverkats av
EU-domstolens rittspraxis. De foljande avsnitten behandlar nigra
sarskilt viktiga frigor, nimligen innebérden av skatteflyke i ett EU-
rittsligt perspektiv och betydelsen av den EU-rittsliga doktrinen om
“forfarandemissbruk” eller “rittsmissbruk”. Enligt min mening ir
det inte mojligt att nd ndgon allmin samsyn inom EU vad giller hela
skatteomradet. Politiska och nationella virderingar och mal ir allt-
for olika. Med hinsyn till den omfattande och svartillimpade praxis
som finns frin EU-domstolen ir det enligt min mening nédvindigt
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att medlemsstaterna ger domstolen ledning i vissa centrala frigor. I
det avslutande avsnittet lyfter jag fram ndgra sidana frigor dir en
begrinsad integration dr 6nskvird. Kanske dr det krismedvetande
som uppstatt genom finanskrisen ritt tid féor EU-kommissionen att
overtyga medlemsstaterna om vissa integrationsatgirder pa skatte-
omridet?

Inom EU har det skett en allt hégre ekonomisk, men ocksa riteslig,
integration mellan medlemsstaterna, men vad giller skattepolitiken
har den alltsd inte nétt sirskilt lingt, om man undantar omridet for
mervirdesskatt. Inom det monetira omridet har emellertid en inte-
gration skett genom den Europeiska monetira unionen (EMU), som
bland annat omfattar den gemensamma valutan euron. Som bekant
har Sverige valt att dn si linge std utanfor eurosamarbetet.

For att lagstiftningsatgirder skall kunna beslutas inom EU pé den
direkta beskattningens omrade krivs bland annat enighet i ridet. Det
innebir att varje medlemsstat har vetoritt inom skatteomridet. Folj-
aktligen blir det svirt att na fram till beslut inom omridet. Nigra
skattedirektiv har trots allt antagits: moder-/dotterbolagsdirektivet,
fusionsdirektivet, sparandedirektivet och rinte- och royaltydirektivet.
Hirutover finns direktiv om informationsutbyte. Inom omrédet for
internprissittning (“transfer pricing”) har ocksa en del oférbindande
rekommendationer meddelats. Regler om internprissittning syftar
till att marknadspriset ocksa skall tillimpas vid transaktioner mellan
nirstdende bolag.

Det star klart att eurosamarbetet har varit utsatt for starka pafrest-
ningar under det senaste ret, framférallt genom krisen i den grekiska
ekonomin, men ocksd andra medlemsstater som Republiken Irland
och Spanien har haft betydande problem. Andra medlemsstater
knutna till eurosamarbetet har klarat sig relativt vil, som till exempel
Osterrike och Nederlinderna. Inom EU har ett omfattande stodpa-
ket beviljats till formédn f6r medlemsstater med sviktande statsfinan-
ser. Bdde medlemsstater inom EU och de medlemsstater som ocksa
deltar i eurosamarbetet, har visat prov pa en beslutsamhet att virna
den gemensamma valutan. En rad atgirder vidtas fér nirvarande for
att forbittra de mekanismer som skall skydda mot liknande kriser i
framtiden. Det giller till exempel en relativt [ingtgiende skyldighet
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fér medlemsstaterna att lita kommissionen granska deras statsfinan-
ser samt nya regler om ¢vervakning av kapitalmarknaden. Frigan for
detta kapitel ir om finanskrisen och skyddet av EMU och eurosamar-
betet nodvindiggor nya forsok att na enighet pa den direkta beskatt-
ningens omride. Uttaget av skatter paverkar eurosamarbetet pé flera
olika sitt. Eftersom EU inte sjilv tar ut ndgon skatt ir det medlems-
staterna som méste skjuta till medel i tider av finansiell oro for att
stodja de medlemsstater som moter svirigheter. Valutasamarbetet,
fria kapitalrorelser och andra fria rorligheter har ocksa medfort att
individer och foretag pa ett helt annat sitt 4n tidigare kan dra nytta av
de skillnader i beskattning som rider mellan medlemsstaterna. Det
har dessutom visat sig att medlemsstaternas skattelagstiftning i inte
obetydlig omfattning strider mot de fria rérligheterna.

Den rittsutveckling som har dgt rum inom omradet for direkt
beskattning har framforallt varit resultatet av EU-domstolens prov-
ning av nationell skattelagstiftning i forhallande till fria rorligheter,
till exempel fria kapitalrérelser som ér central for EMU-samarbetet.
Dessa domar dr ménga till antalet och paverkar centrala delar av de
nationella skattesystemen. De ger dock upphov till en ”negativ inte-
gration”, eftersom det i liten omfattning dr mojligt for EU-domstolen
att gora nigra systematiska overviganden utifrin ett skatteritesligt
sammanhang. I ett EU-rittsligt sammanhang forstds med ”positiv
integration” lagstiftningsatgirder frin EU:s sida.

I detta kapitel kommer jag att belysa nigra delar av EU-domstolens
rittspraxis som har fatt ett betydande inflytande pa medlemsstaterna,
men som indd medfor stora svirigheter att verkstilla pa ett systema-
tiske tillfredsstillande sitt. Framférallt kommer jag att behandla hur
nationell lagstiftning mot skatteflykt paverkas av EU-ritten. I viss
mén behandlas ocksd mojligheten till grinsoverskridande resultat-
utjimning inom koncerner. Detta dr betydelsefulla omraden {6r de
enskilda medlemsstaterna. Enligt min mening star det dock klart att
lagstiftningsétgirder krivs frin EU:s sida, dven om jag inte anser att
en fiskal union ir nédvindig, om ens 6nskvird.

En utgdngspunkt for kapitlet 4r att en eventuell fiskal union skulle
innebira att medlemsstaterna vore tvungna att ena sig inom centrala
delar den direkta beskattningens omride. En fiskal union skulle vil
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rimligen bestd av ytterligare delar, som en gemensam finanspolitik.
Det faller emellertid utanfér omradet for kapitlet, som alltsd endast
beror statens intikter i form av direkta skatter som inkomstskatter,
bolagsskatter och kapitalskatter. Med "direkta skatter” forstas att den
som bir skatten dr samma person som betalar in den. ”Indirekta skat-
ter” birs av en person men betalas in av nigon annan, till exempel
mervirdesskatt som betalas in av niringsidkaren men birs av slut-
konsumenten.

Fria rorligheter och direkt beskattning

Eurosamarbetet idr en viktig del i skapandet av den inre marknaden.
Syftet med euron ir bland annat att underlitta grinsoverskridande
handel genom att undanréja transaktionskostnader i form av valuta-
kursforindringar, och att gora det enkelt att jamféra priser i olika
medlemsstater. Aven om Sverige dn si linge stir utanfér samarbe-
tet har svenska foretag och medborgare onekligen dragit nytta av de
andra medlemsstaternas valutasamarbete.

En viktig komponent for eurosamarbetet 4r den grundliggande
frihet som utgdrs av fria kapitalrorelser. Den har varit en del av ge-
menskapsritten sedan slutet av 1980o-talet, och ett syfte med denna
frihet har varit, och ir alltjimt, att ligga grunden till det fordjupade
valutasamarbetet. Eftersom fria kapitalrérelser finns i Férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt, EUF-fordraget, omfattar frihe-
ten alla medlemsstater inklusive Sverige.

Fria kapitalrorelser innebir att alla restriktioner mot denna frihet
ir férbjudna, bide mellan medlemsstater och mellan medlemsstater
och tredje land. Just det forhallandet att fria kapitalrérelser ocksa gil-
ler i forhillande till tredje land, kan hirledas till syftet med friheten
att bereda vig for det fordjupade valutasamarbetet. Om restriktio-
ner vore tillitna i forhillande till tredje land, skulle euron knappast
fungera som en virldsvaluta.

At fria kapitalrorelser ocksé giller i forhdllande till tredje land ir
av stor betydelse ocksd inom skatteomradet. Fram till slutet av 1980-
talet fanns det i minga stater en omfattande valutareglering, som ofta
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hirrérde fran tiden f6r det andra virldskriget. Valutaregleringen var
ett uttryck for nationalstaternas onskan att skydda den egna valutan
fran paverkan utifrin, och frin de egna medborgarnas overféring av
valuta till utlandet. Hirigenom fungerade valutaregleringen ocksé
som ett slags skydd mot internationell skatteflykt. Risken fanns nim-
ligen att en 6verféring av kapital inte skulle medges till ett utpriglat
skatteparadis.

Under de senaste dren har organisationer som EU och OECD samt
miénga enskilda stater bedrivit ett aktivt arbete mot skatteparadisen.
Detta arbete miste sigas ha varit relativt framgingsrikt. Det inne-
fattar bland annat avtal om informationsutbyte med skatteparadis,
vilket i regi av Nordiska ridet har bedrivits med inte obetydlig fram-
gang av de nordiska linderna. Inom EU-ritten dr det kanske framfor-
allt sparandedirektivet som dr det mest betydelsefulla instrumentet
mot skatteparadisen. Det innebir bland annat att flera skatteparadis
har slutit avtal med EU enligt vilka de har atagit sig att utbyta upp-
lysningar om utlinningars sparande.

Det var i samband med Maastrichtférdraget, som tridde i kraft
den 1 januari 1994, som artiklarna om fria kapitalrérelser infordes
i EG-fordraget. Tidigare hade detta istillet reglerats i ett direktiv
(88/361/EEC). Vid tidpunkten for beredningen av det som kom att bli
Maastrichtférdraget, stod det klart att omradet for direkt beskattning
skulle kunna péverkas av de fria rorligheterna, och kanske sirskilt fria
kapitalrorelser. Redan vid denna tidpunkt hade EU-domstolen (d&
fortfarande med beteckningen ”EG-domstolen”) i flera domar for-
klarat att nationell skattelagstiftning var i strid mot fria rérligheter.

Epokgorande fall i EU-domstolen

Det ir intressant att notera att vid tidpunkter for omfattande for-
indringar av de gemenskapsrittsliga fordragen, har det i enstaka
fall meddelats domar frin EU-domstolen som kraftigt avviker fran
tidigare rittspraxis. Som tidigare nimnts var inforandet av Maast-
richtfordraget, som férhandlades fram i bérjan av 199o-talet, en si-
dan brytningstid. Fordraget medfoérde en djupare integration mellan
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medlemsstaterna. Fria kapitalrorelser blev hirigenom en grundlig-
gande frihet som ocksa reglerades i EG-fordraget, sirskilt genom
grundbestimmelsen i artikel 56. Det fanns dock en oro att fria kapi-
talrorelser, som ockséd giller i forhdllande till tredje land, skulle for-
svara for medlemsstaterna att sjilvstindigt utforma sin skattepolitik.
Av bland annat denna anledning infordes artikel 58 i EG-fordraget,
enligt uppgift efter betydande pétryckning frin Frankrike. Syftet
med denna bestimmelse, i varje fall enligt vissa bedomare, var att den
skulle ge frihet for medlemsstaterna att sjilvstindigt utforma skatte-
politiken, oberoende av genomférandet av fria kapitalrorelser. Hur
skulle EU-domstolen reagera pa denna bestimmelse? Det ir ju nim-
ligen EU-domstolen som har behorighet att uttolka inneborden av
de grundliggande bestimmelserna i fordraget. EU-domstolen valde
emellertid att inte anvinda artikel 58 i EG-férdraget som ett medel
for att begrinsa sin rittspraxis inom omradet for direkt beskattning.
EU-domstolen férklarade nimligen i Verkooijen-malet (C-35/98) att
artikel 58 i EG-fordraget inte medférde nigot nytt i férhéllande till
tidigare rittspraxis, utan att bestimmelsen istillet skulle betraktas
som en kodifikation av domstolens egen rittspraxis inom omradet.
Vid tidpunkten fér Maastrichtfordraget fanns det emellertid ett
annat avgorande frin EU-domstolen, som talade i en annan riktning
in Verkooijen-malet. Det dr friga om Schumacker-mélet (C-279/93).
Detta mél avsig beskattningen i Belgien av en tysk medborgare, som
var obegrinsat skattskyldig i Belgien. Att vara “obegrinsat skattskyl-
dig” innebir att en person, till exempel ett bolag eller en fysisk person,
har en tillrickligt stark anknytning till en stat, fér ate bli skateskyl-
dig dir for alla inkomster sdvil inhemska som utlindska inkomster.
Innan Schumacker hade flyttat till Belgien, hade han i Tyskland tagit
ut en privat forsikring. I Belgien hade han emellertid inte ritt att
gora skatterittsligt avdrag for premieinbetalningarna avseende for-
sikringen. EU-domstolen fann att det visserligen stred mot den fria
rorligheten for arbetstagare att i Belgien vigra avdrag for premierna,
men att hindret kunde rittfirdigas. Rittfirdigandegrunden var upp-
ritthillandet av skattesystemets inre sammanhang. Premierna var
visserligen inte avdragsgilla i Belgien, men det utfallande forsikrings-
beloppet var inte heller skattepliktigt i Belgien. Foljaktligen var det
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trots allt forenligt med den fria rorligheten for arbetstagare att vigra
avdraget for forsikringspremierna.

Efter domen i Schumacker-malet fortsatte emellertid EU-domsto-
len pd den tidigare inslagna vigen, det vill siga att forklara att den
nationella skattelagstiftning som den hade att préva, i nistan samt-
liga fall utgjorde hinder mot de grundliggande friheterna. Hindren
kunde inte heller rictfirdigas.

En annan viktig dom i vilken EU-domstolen emellertid forklarade
att den inte sdg nigot hinder mot grundliggande friheter och direkt
beskattning var Gilly-mélet (C-336/96), vilket avsig omradet for
skatteavtal. Det skulle emellertid fora allefor langt att ocksd behandla
denna friga hir.

Nista epokgorande fall frin EU-domstolen inom skatteomridet
var domen i Marks & Spencer-milet (C-446/03). Mélet gillde brit-
tisk ritt och mojligheten till grinséverskridande resultatutjimning.
Marks & Spencer plc var hemmahoérande i Storbritannien, och hade
dotterbolag i Tyskland, Belgien och Frankrike. Dotterbolagen hade
betydande underskott. Enligt brittisk ritt var det inte mojligt ate i
Storbritannien gora avdrag for de utlindska forlusterna. Hade det
istillet varit friga om forluster i brittiska dotterbolag, hade diremot
en koncernintern resultatutjimning varit méjlig. EU-domstolen for-
klarade att det var ett hinder mot etableringsfriheten att vigra for-
lustutjimning endast under forutsittning att det var friga om slutliga
forluster. Med slutliga forluster avses att de utlindska dotterforeta-
gen inte skall ha mojlighet att rulla fram forluster till senare beskatt-
ningsar eller att andra nirstiende foretag i dotterbolagsstaten kan
utnyttja forlusterna under senare beskattningsar.

Domen i Marks & Spencer-mélet meddelades den 13 december
2005. Regeringsritten har direfter provat ett tiotal drenden som avser
liknande fragor om grinséverskridande resultatutjimning, se bland
annat RA 2009 ref. 13, ref. 14 och ref. 15. Dom i dessa mal meddela-
des under varen 2010, alltsd drygt fyra dr efter EU-domstolens dom
i Marks & Spencer-mélet. Det svenska systemet for koncernintern
resultatutjimning ir koncernbidrag. Tekniken for koncernbidrag ir
visserligen annorlunda 4n det brittiska systemet med koncernavdrag,
men syftena med systemen ir desamma, det vill siga resultatutjim-
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ning inom koncerner. I nigra av dessa drenden ansig Regeringsritten
att det svenska systemet med koncernbidrag stred mot etablerings-
friheten, och skilet var att de utlindska underskotten var slutliga. Det
har ifrigasatts om inte Regeringsritten borde ha begirt ett férhands-
avgorande frin EU-domstolen om tolkningen av etableringsfriheten
i forhallande till koncernbidragsreglerna. Ett skil till det dr atc EU-
domstolen i ett avgdrande efter Marks & Spencer-domen prévade de
finlindska reglerna om koncernbidrag i forhallande till etablerings-
friheten, mal C-231/05 Oy AA. I detta mal fann EU-domstolen att
de nationella reglerna om koncernintern resultatutjimning inze stred
mot etableringsfriheten. Eftersom de finlindska reglerna om kon-
cernbidrag avviker fran tekniken i de brittiska reglerna, men ir snar-
lika motsvarande svenska regler, skulle det méjligen kunna anforas
att EU-domstolen i domen i Oy AA-madlet har avvikit frin domen i
Marks & Spencer-milet. Jag delar inte denna bedémning. Skillna-
derna mellan Marks & Spencer och Oy AA ir betydande. Framféralle
var det i Marks & Spencer-malet friga om slutliga underskott, vilket
det inte var i Oy AA. Det finns inte heller nigot i motiveringen till
domen i Oy AA som uttrycker att den innebir ett avsteg fran tidigare
praxis.

Forhallandet mellan fria kapitalrérelser och
de andra fria rorligheterna

Av betydande intresse ir forhallandet mellan fria kapitalrérelser och
de andra fria rérligheterna. Som redan framgéte ir den grundlig-
gande frihet som utgors av fria kapitalrorelser tillimplig pd samma
sitt inom EU som i EU:s férhillande till tredje land. EU-domstolen
har dock i viss méin begrinsat fria kapitalrorelser i forhallande till
tredje land. Det gjorde EU-domstolen i sin dom i Fidium Finanz-
milet, C-452/04 Fidium Finanz AG. Frigan gillde ritten att bevilja
krediter som ett schweiziskt bolag, Fidium Finanz, ville utéva i Tysk-
land. Eftersom bolaget var hemmahorande i en tredje stat krivdes
ett sirskile tillstdnd enligt tysk rict. Frigan var om detta utgjorde ett
hinder mot fria kapitalrorelser, som ju ocksd giller i férhillande till
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ett tredje land som Schweiz. EU-domstolen konstaterade att i detta
fall var bade det fria tillhandahéllandet av tjinster och fria kapital-
rorelser tillimpliga. Den fria rorligheten for tjanster var emellertid
overordnad fria kapitalrorelser, varfor en provning skulle ske i férhal-
lande till tjinstefriheten. Eftersom den fria rérligheten for tjinster
inte ir tillimplig i forhallande till tredje land, kunde den nationella
regleringen ifrdga inte utgdra nagot hinder. Tysk ritt var allesd i detta
avseende forenlig med fria rorligheter. Enligt min mening ér detta
resonemang inte 6vertygande. Hur kan en frihet, fri rorlighet for
tjinster, vara éverordnad en annan frihet, fria kapitalrérelser, om den
forstnimnda friheten inte ir territoriellt tillimplig? Om EU-dom-
stolens syfte med domen var att begrinsa fria kapitalrorelser i forhal-
lande till tredje land, hade det varit betydligt limpligare att medge
andra rittfirdigandegrunder enligt rule of reason-doktrinen eller att
goéra en annan proportionalitetsbedomning. Rule-of-reason-doktri-
nen, som kan o6versittas till *férnuftsdoktrinen”, har utvecklats av
EU-domstolen. Den innebir att hinder mot grundliggande friheter i
vissa undantagsfall kan tillitas om det finns "férnuftiga skil” for det.
Inom skatterittens omrade kan det vara att motverka skatteflyke, vil-
ket dr en accepterad rittfirdigandegrund i rule-of-reason-doktrinen.

Under tiden efter EU-domstolens dom i Marks & Spencer-mélet
ar 2003, kan det sigas att domstolen i viss man har blivit nigot mer
tolerant i forhillande till medlemsstaternas skattelagstiftning som
utgor ett mojlige hinder mot grundliggande friheter. Det avgoran-
de skilet till detta dr formodligen att domstolen inser, att den i sin
rittspraxis inte kan ta de systematiska och principiella hinsyn, som
en nationell lagstiftare, eller for den delen EU:s centrala institutio-
ner som rddet och parlamentet, kan ta. Ett relativt nytt exempel pa
detta dr frigan om en filialetablering och en dotterbolagsetablering
i utlandet, skall likabehandlas ur investerarens hemstats perspek-
tiv. Att en likabehandling skall ske i etableringsstaten har stdte klart
sedan slutet av 1980o-talet. Vad giller behandlingen i hemstaten har
ritesliget allesd varit oklart. Genom EU-domstolens dom i C-298/05
Columbus Container och i C-337/08 X Holding, stir det klart att det inte
finns nigot sidant krav pa likabehandling. Om EU-domstolen hade
uppritthallit ett strikt krav pa likabehandling, hade det kunnat med-
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fora betydande forindringskrav pa de nationella skattesystemen, inte
minst vad giller skyldigheten att gora avdrag f6r utlindska dotter-
bolagsférluster.

I det foljande diskuterar jag nigra olika former for regler eller
liknande mot skatteflykt. Framforalle giller det férhillandet mellan
sddana nationella skatteflyktsregler och fria rérligheter i EU-ritten.
En av de mest aktuella frigorna inom omridet giller tillimpligheten
av en EU-rittslig princip mot forfarandemissbruk, men det behand-
las senare i ett sirskilt avsnitt.

Skatteflykt i ett EU-rattsligt perspektiv

En av de klassiska frigorna i skatteritten ir vad som skall anses vara
skatteflykt, som skall motverkas genom sirskilda itgirder. Inom
ramen for ett och samma skattesystem kan det finnas olika innebér-
der av vad som ir skatteflyke, vilket ocksd giller i svensk skatteritt.

For det forsta finns det regler mot speciella former av transaktioner
som anses utgora skatteflykt. Inom omradet for internationell skatte-
ritt 4r den si kallade CFC-lagstiftningen en sidan speciell lagstift-
ning mot internationell skatteflykt.

For det andra finns det en generell lag mot skatteflyke, lagen
(1999:75) mot skatteflykt. Hiarutover finns det en i rittspraxis utveck-
lad doktrin mot skatteflykt, som brukar benimnas doktrinen om
riteshandlingars verkliga innebérd. Den innebir i korthet att dom-
stolen underkinner giltigheten av vissa foregivna transaktioner och
beskattar som om de inte hade dgt rum.

CFC star for ”controlled foreign corporation” och den svenska
CFC-lagstiftningen finns huvudsakligen i 39 a kap. inkomstskatte-
lagen (1999:1229), nedan IL. Ett CFC-bolag ir foljaktligen ett lag-
beskattat utlindskt bolag som dgs av personer med hemvist i Sverige.
For svenskt vidkommande innebir CFC-lagstiftningen att personer
som ir skattskyldiga i Sverige kan bli [6pandebeskattade for sin andel
av vinsten i ligbeskattade utlindska juridiska personer. Vad som ir
?1dgbeskattat” dr naturligtvis relativt. Sverige har en bolagsskatt om
26,3 procent. Svensk CFC-beskattning slar till om utlindsk beskatt-
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ning ir omkring 14 procent, vilket siledes ir ett uttryck f6r vad som
ir “lagbeskattat”. Det normala ir vinster frin utlindska foretag
beskattas forst nir dessa medel tas hem i form av utdelning eller som
kapitalvinst vid avyttring av aktierna. CFC-beskattning kan siledes
sdgas innebdra, att man i viss min bortser frin den utlindska juri-
diska personens ritt till vinstmedlen. Med ett engelskt uttryck brukar
detta kallas "to pierce the corporate veil”, vilket innebir att man ser
igenom den ”bolagsrittsliga slojan” och beskattar de bakomliggande
dgarna. CFC-lagstiftning inférdes i USA i borjan av 1960-talet, fram-
forallt for att motverka amerikanska foretags etablering i vistindiska
skatteparadis. Under 1980- och 1990-talen antog allt fler stater CFC-
lagstiftning, inklusive manga av EU:s medlemsstater. Det kan dock
noteras att till exempel Nederlinderna och Osterrike inte har nigon
CFC-lagstiftning. Sverige antog sddan lagstiftning frin den 1 januari
1990, och drygt tio ir senare genomgick den en betydande omarbet-
ning, som tridde i kraft den 1 januari 2004.

Omarbetningen foretogs av flera skil. Ete skil var att den gamla
CFC-lagstiftningen var latt ate kringga. Den triffade nimligen inte
ligbeskattade utlindska juridiska personer som #gdes genom ett
“normalbeskattat” utlindskt bolag. Ett annat skil var att svensk kapi-
talbeskattning av dotterbolagsaktier (Pniringsbetingade andelar”)
avskaffades frin den 1 juli 2003. CFC-beskattningen skall i detta sam-
manhang forhindra att obeskattade vinstmedel i detta ssammanhang
tas hem i form av skattefri kapitalvinst.

Vid omarbetningen var en av de viktiga frigorna om CFC-be-
skattning skulle strida mot fria rorligheter i EU-ritten, framféralle
etableringsfriheten. Hinsyn togs till denna risk genom en “komplet-
teringsregel” i 39 a kap. 7 § andra stycket IL. Den avser utlindska
juridiska personer som dr hemmahorande inom Europeiska ekono-
miska samarbetsomridet (EES). EES bestdr av medlemsstaterna i
EU samt de kvarvarande medlemmarna i EFTA, det vill siiga Island,
Liechtenstein och Norge.

Kompletteringsregeln innebir att vad giller ligbeskattade utlind-
ska juridiska personer inom EES, triffar CFC-beskattningen endast
en mer begrinsad krets av personer. For det forsta krivs det en hogre
grad av “intressegemenskap” mellan den svenska dgaren och det ut-
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lindska foretaget, dn vad som annars giller for CFC-beskattning.
For det andra triffar CFC-beskattning inom EES endast vissa slags
verksamheter, nimligen inkomst frin bank- och finansieringsrorelse
och annan finansiell verksamhet samt inkomst fran forsikringsverk-
samhet. Snart fick emellertid EU-domstolen i uppgift att prova en
medlemsstats CFC-lagstiftning i forhallande till fria rorligheter.
Detta gjordes i méal C-196/04 Cadbury Schweppes, som gillde de brit-
tiska CFC-reglerna. Frigan var om det brittiska foretaget Cadbury
Schweppes kunde CFC-beskattas i Storbritannien for vinster i dot-
terbolag etablerade i Republiken Irland. Enligt det brittiska bola-
gets mening stred CFC-beskattning mot fria rorligheter, diribland
etableringsfriheten. Enligt EU-domstolen medforde den brittiska
CFC-beskattningen verkligen en restriktion mot etableringsfriheten
ur hemstatens perspektiv. Forutom etableringsfriheten var ocksa det
fria tillhandahéllandet av tjinster och fria kapitalrorelser dberopade.
EU-domstolen konstaterade emellertid att en prévning endast skulle
ske i forhallande till etableringsfriheten, eftersom denna frihet var
tillimplig och hir hade féretride framfor de 6vriga friheterna, se mal
C-196/04, Cadbury Schweppes. Att brittiska moderféretag CFC-beskat-
tades for vinsterna i utlindska dotterbolag, utan att vinsten hade
vidareférmedlats i form av utdelning, utgjorde ett hinder mot etable-
ringsfriheten. CFC-beskattning kunde nimligen verka avskrickande
pd en utlandsetablering. Detta hinder kunde emellertid rictfardigas
med hinsyn till motivet att motverka skatteflykt. Enbart det forhal-
lande att en etablering sker i en annan medlemsstat som har en ligre
skattesats dn hemstaten, utgjorde emellertid inte i sig skatteflyke,
enligt EU-domstolen. Det ir emellertid legitimt av en medlemsstat
att forhindra grinsoverskridande etableringar, om det ir friga om
?rent konstlade uppligg som gors i syfte att kringga lagstiftningen i
den berorda medlemsstaten”.

Sverige har efter domen i Cadbury Schweppes-mélet vidtagit
ytterligare atgirder for att CFC-lagstiftningen inte skall strida mot
etableringsfriheten. Svaret dr en ny bestimmelse, 39 a kap. 7a § IL.
Den innebir att en inkomst hos ett potentiellt CFC-bolag inte skall
anses lagbeskattad, om bolaget hér hemma i en medlemsstat inom
EES, och under forutsittning att bolaget uppfyller vissa andra vill-
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kor. Dessa villkor avser att identifiera vad som ir ”en verklig etable-
ring frin vilken en affirsmissigt motiverad verksamhet bedrivs”. Det
sdger sig vil nistan sjilvt att det dr en svir uppgift for ritestillimpa-
ren, till exempel Skatteverket och domstolar, att avgora vad som dr
en affirsmissigt motiverad verksamhet. I Cadbury Schweppes-malet
gjorde emellertid EU-domstolen bedomningen frin motsatt perspek-
tiv. EU-domstolen talar ju istillet om vad som inte dgr affirsmissigt
motiverad verksamhet, nimligen vad som ir “konstlade uppligg”.
En sddan bedomning forefaller enklare att gora for myndigheter och
domstolar.

For egen del ser jag “rent konstlade uppligg” och "affarsmissigt
motiverad verksamhet” som tva ytterligheter pa en glidande skala. T
bestimmelsen i inkomstskattelagen anges vissa omstindigheter till
hjilp foér provningen av “affirsmissigheten”, som forekomsten av
lokaler, utrustning, personal och ritt att fatta beslut om den lopande
verksamheten. Jag héller det inte for omaéijligt att det finns verksam-
heter i lagskattejurisdiktioner, som dels ir Yaffirsmissiga” enligt den
definition som finns i 39 a kap. 7a § IL, dels dr motiverade av skatte-
skil. Det skulle till exempel kunna vara friga om ligbeskattad turist-
och hotellverksamhet. Rimligen borde en sidan verksamhet med
inslag av genuin affirsmissighet inte triffas av CFC-lagstiftningen, i
varje fall mot bakgrund av Cadbury Schweppes-mélet och dess fokus
pa rent konstlade uppligg.

Liknande problem finns i en annan omdiskuterad svensk special-
lagstiftning mot viss form av skatteflykt. Det ir friga om de sd kallade
rinteavdragsbegrinsningarna i 24 kap. 10a-10¢ §§ IL. Dessa regler
innebir begrinsningar i den generdsa rinteavdragsritten i inkomst-
slaget nidringsverksamhet. Begrinsningarna syftar till att férhindra
Pskatteuppligg” mellan nirstiende juridiska personer, varigenom
rinteavdragsritten utnyttjas i anknytning till forvirv av aktier och
andra deldgarritter frin ett foretag som ocksd ingdr i intressegemen-
skapen. Dessa uppligg kan inbegripa grinséverskridande rintebetal-
ningar, for vilka rinteutgiften 4r avdragsgill i Sverige men dir den
inkomst som tas emot av den utlindske borgeniren ir helt skatte-
befriad eller i varje fall ligbeskattad. Denna inkomst hos borgeniren
ir spegelbilden av den rinteutgift som gildeniren har. Huvudreg-
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lerna for dessa rinteavdragsbegrinsningar giller oberoende av vilka
syften transaktionerna har. Det kan vara friga om helt affirsmis-
siga skl for vilka beskattningskonsekvenserna inte har haft nigon
betydelse. Det kan ocksa vara friga om transaktioner som ir helt
motiverade av skattehidnsyn. Som redan framgict i forhallande till
EU-domstolens dom i Cadbury Schweppes-milet, ir det problema-
tiskt att ha en lagstiftning som triffar grinsoverskridande skatteflyke,
om den ocksd triffar transaktioner som inte ir helt konstlade. Av
denna anledning har det till reglerna om rinteavdragsbegrinsningar
tillfogats ”god tros-regler”, som kallas kompletteringsregler. Dessa
innebir att rinteutgifterna trots allt fir dras av i vissa situationer,
bland annat om savil forvirvet som den skuld som ligger till grund
for rinteutgifterna dr “huvudsakligen affirsmissigt motiverade”.
Denna formulering innebir att rinteavdragsbegrinsningarna skulle
kunna triffa transaktioner som i nigon mén ir affirsmissigt moti-
verade, men som inte nar upp till huvudsaklighetsnivin. Enligt min
mening kan det starkt ifrAgasittas om det ir forenligt med EU-dom-
stolens dom i Cadbury Schweppes-milet, som ju talar om acceptabel
motverkanslagstiftning endast om den triffar “rent konstlade upp-
ligg”, det vill siga att inga affirsmissiga motiv fir dverhuvudraget
forekomma.

Rinteavdragsbegrinsningarna innehaller emellertid en ytterligare
dimension, som gor dem dnnu mer svirbedomda i forhillande till
etableringsfriheten. Begrinsningarna giller nimligen lika i forhal-
lande till sivil rent interna transaktioner som grinsoverskridande
transaktioner, i varje fall enligt bestimmelsens ordalydelse. I prakti-
ken kan dock bedémningen bli en annan. Med hinsyn till den likfor-
mighet i beskattningen som giller enligt svensk skatteritt efter 1991
ars skattereform, r det inte minga personer eller inkomster som ir
foremal for en sirskilt 1dg beskattning. Inom ramen f6r rinteavdrags-
begrinsningarna anses en beskattning ligre dn 10 procent vara lig,
se 24 kap. 10d § forsta stycket 1. IL. En si lig beskattning dr mer
vanligt forekommande i andra stater dn i Sverige. Enligt min mening
okar det risken for att de svenska rinteavdragsbegrinsningarna ir i
strid mot etableringsfriheten. Det finns flera drenden om rinteav-
dragsbegrinsningarnas férhillande till EU-ridtten for provning hos
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Regeringsritten, vilka férhoppningsvis kommer att avgoras inom
det nidrmaste dret. Det dr dock inte osannolikt att Regeringsritten
finner det vara noédvindigt att inhimta ett forhandsavgérande fran
EU-domstolen.

I EU-skatteritten finns det ocksa andra definitioner av vad som ir
skatteflyke. I de f& direktiv som finns inom den direkta beskattning-
ens omride anges definitioner av skatteflyke, se till exempel artikel 15
i fusionsdirektivet. Av artikel 15 (tidigare artikel 11) i fusionsdirekti-
vet framgar att en medlemsstat fir vigra att tillimpa eller dterkalla
en forman som f6ljer av direktivet om nigon av de transaktioner som
omfattas av direktivet har ”skatteflykt eller skatteundandragande
som huvudsakligt syfte eller ett av sina huvudsakliga syften”.

Inneborden av "forfarandemissbruk” eller
"rattsmissbruk”

Principen om ”forfarandemissbruk” eller ”rittsmissbruk” finns inom
olika delar av det harmoniserade omridet av EU-ritten. Med forfa-
randemissbruk avses att ndgon gor bruk av EU-ritten pi ett sitt som
deninte var avsedd for, ochatt detav denna anledning inte finns nigon
grund att medge de forméner som personen annars skulle ha kommit
i dtnjutande av. Vad giller beskattningens omride ir det framforallt
inom mervirdesskatten som inneborden av férfarandemissbruk har
utvecklats. I mil C-255/02 Halifax uttalade EU-domstolen att £6l-
jande krav skulle vara uppfyllda for att ett férfarandemissbruk skulle
anses foreligga. For det forsza krivs att relevanta bestimmelser i EU-
ritten (mervirdesskattedirektivet) och i nationell lagstiftning om
inforlivande av direktivet formellt sett har uppfyllts, men transaktio-
nerna far till foljd atc en skattefordel uppnés som strider mot dessa
bestimmelsers syfte. For det andra skall det framga av de objektiva
omstindigheterna att det huvudsakliga syftet med de ifrigavarande
transaktionerna var att uppnd en skatteférdel. Inneborden av denna
princip inom ramen for mervirdesbeskattningen har bekriftats av
EU-domstolen ocksa i senare domar som C-42/06 Part Services.

Det skall dock erinras om att det inom ramen fér mervirdesskatten
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inte finns ndgon sirskild bestimmelse mot skatteflykt i det EU-ritts-
liga mervirdesskattedirektivet. Det ir inte orimligt att anta att detta
ir skilet till att principen om férfarandemissbruk har fatt ett sidant
genomslag inom mervirdesskatten. Det dr didremot klent med st6d
for tillimpligheten av en sidan princip inom den direkta beskattning-
ens omride. Ett viktigt fall dr hir mal C-321/05 Kofoed, vilket avsig
genomforandet i Danmark av det tidigare nimnda fusionsdirektivet.
I fusionsdirektivet finns som sagt en sirskild bestimmelse riktad
mot skatteflykt. EU-domstolen ir i detta mél om direkt beskattning
avvisande tll att tillimpa principen om rittsmissbruk. Domstolen
uttalar bland annat (kursiv hir): ”Sdsom generaladvokaten pape-
kade i punket 63 i sitt forslag till avgorande ankommer det i méilet vid
den nationella domstolen alltsa pd den héinskjutande domstolen atr priva
huruvida det i dansk réit finns ndgon bestammelse eller allmdn princip enligt
vilken réttsmissbruk dr otilldret eller om det finns andra bestimmelser
angdende skatteflykt eller skatteundandragande som skulle kunna
tolkas i overensstimmelse med artikel 11.1a i direktiv 90/434 och
som dirfér kan legitimera en beskattning av det ifrigavarande ut-
bytet av bolagsandelar [...]”.

Enligt min mening ir EU-domstolens uttalande i Kofoed-mélet ett
birande stod for att principen om rittsmissbruk som sidan inte kan
dberopas med nigon verkan i en nationell domstol i en medlemsstat i
ett mil om direkt beskattning. Det krivs att Skatteverket istillet dbe-
ropar en nationell lagstiftning som avser att motverka skatteflykt.

von Bahr har dock hivdat att principen om foérfarandemissbruk
i begrinsad omfattning ir tillimplig inom det icke-harmoniserade
skatteomradet. Han uttalar: ’Sévitt giller det icke-harmoniserade
omrédet synes principen om férfarandemissbruk sammanfattnings-
vis ha betydelse bara genom att ”déda” yrkanden om att svenska
regler, sdsom stridande mot EG-ritten, inte far tillimpas. I évriga
situationer giller lagen mot skatteflykt eller ocksa saknas allminna
regler mot missbruk.’

Jag delar emellertid inte von Bahrs uppfattning i just denna friga.
Inom omradet for svensk inkomstbeskattning finns skatteflykeslagen
och doktrinen om rittshandlingars verkliga innebérd, och vid miss-
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tanke om skatteflykt bor dessa provas. Hirutover finns speciallag-
stiftning mot viss form av skatteflykt, till exempel CFC-lagstiftning.
For det fall att en motverkanslagstiftning finns i intern ritt finner jag
inget stod for att tillimpa en férhallandevis konturlés princip mot
férfarandemissbruk. Rittsliget kan vara annorlunda inom omra-
det for mervirdesskatt eftersom den svenska skatteflykeslagen inte
ir tillimplig inom det omridet, 4ven om det ocksa hir finns delade
uppfattningar.

Det ér viktigt att uppmirksamma att vi hir diskuterar atgirder
mot missbruk pd tvd olika plan. Principen om forfarandemissbruk
avser missbruk av EU-ritten, vilket till exempel kan avse de grund-
liggande friheterna i fordraget om den Europeiska unionens funk-
tionssitt, EUF-fordraget. Att motverka skatteflykt dr, som sagt, ocksa
en grund som kan rittfirdiga nationell skattelagstiftning som hindrar
ndgon av de grundliggande friheterna. Det kan dirfor finnas anled-
ning att ytterligare studera EU-domstolens praxis inom omradet.
Forst skall dock behandlas vad som uttalas om férfarandemissbruk
i den ledande handboken i EU-skatteritt, forfattad av Ben Terra och
Peter Wattel. Terra och Wattel understryker att subjektiva hinsyn till
varfor en grinsoverskridande transaktion har foretagits ir irrelevant
for bedomningen av om missbruk av en grundliggande frihet fore-
ligger. Med subjektiva hinsyn menas den enskildes syfte med den
grinsoverskridande transaktionen. Terra och Wattel uttalar: Om
en medborgare i gemenskapen tar ett arbete, startar en kommersi-
ell verksambhet, eller anvinder en rittslig form som finns i en annan
medlemsstat, dr det irrelevant for tillimpningen av friheterna enligt
férdraget om han gor [detta] for att i ete bittre liv, f6r att undgi att
gripas for bedrigeri, fér att vara nira sina barn efter en internationell
skilsmissa, eller for att undvika beskattning.”

Som stod f6r denna uppfattning citerar Terra och Wattel ett stycke ur
mal C-212/97 Centros. Milet avsag ett danskt par som etablerade ett
bolag i Storbritannien som i sin tur etablerade en filial i Danmark.
Skilet till etableringen av det brittiska bolaget var att makarna ville
undvika det hogre danska kravet pa minsta kapitalinsats i ett nybildat
danskt bolag.
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Vad giiller frigan om missbruk av grundliggande friheter uttalade
EU-domstolen foljande i Centros (p. 18, kursiv hir): ”Att makarna
Tonny och Marianne Bryde har bildat bolaget Centros i Férenade
kungariket i syfte att undgd den danska lagstiftningen enligt vilken
ett ligsta aktiekapital skall tillskjutas, vilket inte har bestritts vare sig
i de skriftliga yttrandena eller vid férhandlingen, utesluter inte heller
att detta brittiska bolags upprittande av en filial i Danmark omfattas
av etableringsfriheten i den mening som avses i artiklarna 52 och 58 i
tordraget. Fragan om tillimpningen av artiklarna 52 och 58 i fordraget skil-
jer sig namligen fran fragan huruvida en medlemsstat far vidta drgarder for
att hindra att vissa av dess medborgare pa ett otillborligt sitt forsoker undan-
dra sig den nationella lagstifiningen genom att missbruka de majligheter som
ges i fordrager.”

I mal C-436/00 X och Y provade EU-domstolen svenska regler om
underprisoverlatelser av tillgingar utan omedelbara beskattnings-
konsekvenser i Sverige. Under vissa omstindigheter tillits sidana
underpriséverlatelser inom Sverige, men diremot inte i grinsover-
skridande situationer. I de grinsoverskridande situationerna utlostes
omedelbar beskattning. Enligt EU-domstolen var detta ett hinder
mot fria rorligheter. EU-domstolen diskuterade ocksd mojligheten av
att tillimpa principen om forfarandemissbruk. EU-domstolen ansag
emellertid inte att principen om forfarandemissbruk gick att tillimpa,
eftersom det svenska férbudet mot grinsoverskridande underpris-
overlatelser triffade allefor brett. Detta méste anses utgora ett starkt
stod for ate det inte 4r mojlige ate i senare fall vid svenska domstolar
dberopa principen om férfarandemissbruk for att inte medge under-
prisoverlatelser i grinsoverskridande transaktioner.

Begransad integration inom skatteomradet

Skatter ir ett av de mest betydelsefulla omradena for en stat. Inom
den direkta beskattningens omréide har det hittills 4stadkommits
relativt litet inom omrédet vad giller lagstiftningsitgirder frin EU.
Det ir friga om ett forhdllandevis litet antal direktiv. EU-rdtten har
inda kommit att f ett betydande inflytande pa de nationella ritts-
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ordningarna. Skilet dr att nationell skattelagstiftning méaste vara
forenlig med de fria rorligheterna. EU-domstolen har hittills med-
delat nidstan 150 domar inom den direkta beskattningens omréde,
och manga av dessa domar avser centrala omridena fér nationella
skattesystem. Det giller till exempel grinséverskridande resultatut-
jaimning, undanrdjande av ekonomisk dubbelbeskattning, avdrag for
kostnader samt beaktande av familjeskil och andra personliga lev-
nadsomstindigheter.

Denna rittspraxis ger upphov till en negativ integration av de
nationella skattesystemen. En negativ integration pi ett sddant vik-
tigt omrade som skatterdttens omride dr i hog grad problematiskt. Ett
skil dr att EU-domstolen endast kan bedéma de fall som den sitts att
prova. Den kan sjilv inte begira att prova ett visst slags bestimmel-
ser i nationell rdtt. Ett annat sammanhingande skil dr att EU-dom-
stolen inte kan gora nagra breda systematiska éverviganden. Enligt
min mening dr det inte heller énskvirt att en domstol gor sidana
overviganden. Det bor istillet goras av medlemsstaterna, antingen
var och en for sig, eller tillsammans inom ramen for den ordinarie
ritesbildningen inom EU.

Den 6vergripande frigan for denna bok ir om EMU kan 6verleva
utan en fiskal union. Den finanskris som blommade ut under hosten
2008 blottlade en sirbarhet inom EMU. Mekanismerna for att kon-
trollera hur medlemsstaterna skoter sin finanspolitik och budgetun-
derskott hade inte varit tillrickliga. Omfattande stodpaket visade sig
nodvindiga, inte minst i forhallande till Grekland. Onekligen ir det
nodvindigt for de medlemsstater inom EU och EMU som har en
starkare finansiell stillning, att bistd de medlemsstater som har en
mindre gynnsam situation. Idén har framlagts att detta ir en utmirke
tidpunkt for att formd medlemsstaterna att enas i centrala frigor vad
giller utformningen av de nationella skattesystemen.

Professor Frans Vanistendael, vid Universitetet i Leuven, har till
och med lanserat idén att de medlemsstater som deltar i eurosamar-
betet i tider av allvarlig kris skulle 6verlita delar av sin finansmake,
inklusive suveriniteten inom skatteomradet, till nigon eller flera
av EU:s institutioner. Han anser att det framforallt dr parlamentet
som bor fa sidana befogenheter att skydda eurosamarbetet. Om det
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visar sig omojligt att med nu gillande mekanismer skydda euron,
ir detta en tinkbar &tgird. Fordelen med att 6verlata sidan make
till parlamentet ir att ett politiskt ansvar kan utkrivas frin parla-
mentsledamoterna, i varje fall i jimférelse med om makten 6verlats
till kommissionen eller Europeiska centralbanken. Medlemsstaterna
skulle till exempel kunna korrigera en del av den rittspraxis som
EU-domstolen har meddelat inom omradet for den direkta beskatt-
ningen. Den grad av krismedvetande som f6r nirvarande finns skulle
mojliggora for medlemsstaterna att nd den nddvindiga enigheten
inom skatteomradet. Nagon fiskal union skulle det alltsd inte vara
frga, utan snarare en hogre grad av integration inom omridet for
direkt beskattning. Ar detta nédvindigt? Enligt min mening ir svaret
pé den frigan ett otvivelaktigt ja. EU-domstolens rittspraxis inom
omradet ir nu sd omfattande att den dr mycket svar att 6verblicka,
och rittspraxis dr i manga fall tvetydig eller motstridig. Det dr dess-
utom inte limpligt att en domstols praxis fir ett sd starkt inflytande
pa nationell ritt. En tillndrmning av skattelagstiftningen krivs allde-
les oberoende av problemen med EMU. Men kanske denna politiska
kontext dr den ritta for att forma politikerna att inse det behov av
okad positiv integration som krivs.

Av och till har ocksa forslaget om inférandet av en Tobin-skatt
lagts fram. Det ir friga om ett slags omsittningsskatt for vissa finan-
siella transaktioner. Intikterna frin denna skatt skulle kunna anvin-
das for att bygga upp en buffert for att till exempel ridda banker och
andra finansiella institutioner i kris. For egen del ir jag skeptisk till en
sddan skatt. En sidan omsittningsskatt, vid sidan om de skatter som
redan tas ut pa finansiella transaktioner som realisationsvinstbeskatt-
ning och killbeskattning av utdelningsinkomster, skulle vara him-
mande {6r grinséverskridande handel. I Sverige fanns f6r drygt tjugo
ar sedan en omsittningsskatt vid handel med finansiella instrument.
Den gick populirt under beteckningen ”valpskatten”, eftersom den
ansigs drabba ”borsvalparna”. Denna omsittningsskatt fanns mel-
lan 4r 1984 och 1991. Den reglerades i lagen (1983:1053) om skatt pd
omsittning av vissa virdepapper. Omsittningsskatten fanns paral-
lellt med den gingse realisationsvinstbeskattningen. Den uppfattades
med ritta som ett betydande hinder, sirskilt som motsvarigheter inte
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fanns i vira grannlinder. Den missgynnade nimligen svensk virde-
pappershandel i forhallande till sidan handel i andra stater.

Mot bakgrund av finanskrisen framstar det som nédvindigt med
hogre krav pd genomlysning av bankers och andra finansiella insti-
tuts ekonomiska stillning som nédvindigt. En omsittningsskatt
eller ”transaktionsskatt” vid virdepappershandel kan diremot fi
avsevirda negativa konsekvenser for svensk och europeisk kapital-
marknad.

Om inte finanskrisen fordjupas ytterligare anser jag inte att det
finns nagot behov av en genomgripande fiskal union. De dtgirder som
redan har vidtagits bor forst utvirderas. Alldeles oavsett finanskrisen
och EMU-samarbetet ir det emellertid nédvindigt att medlemsstater-
na enas i enskilda frigor vad giller beskattning i grinsoverskridande
situationer. Det giller bland annat innehéllet i skatteflyktsbegreppet
och grinsoverskridande resultatutjimning, som har diskuterats i detta
bidrag.

Kallor och litteratur

En allmin studie av EU-domstolens rittspraxis inom omradet for
direkt beskattning dr Mattias Dahlberg, Direct taxation in relation to
the freedom of establishment and the free movement of capital (The Hague:
Kluwer Law International, 2005). Hir finns omfattande hinvisningar
till annan litteratur. En liroboksframstillning inom samma omriden
ir Ben Terra & Peter Wattel, European Tax Law (Alphen aan den Rijn:
Kluwer Law International, 2008, femte upplagan). En rad uppsatser
om beskattning inom EU finns i National Tax Policy in Europe. To be or
not to be?, redigerad av Krister Andersson, Eva Eberhartinger & Lars
Oxelheim (Berlin: Springer, 2007).

De domar frin EU-domstolen som behandlas i kapitlet finns till-
gingliga pd http://curia.curopa.cu

Frigan om nationell skatteflyktslagstiftning i forhallande till EU-
ritten behandlas i till exempel Stig von Bahr, ”Skatteflykt i EG-ritts-
lig belysning” (Skattenytt, 2007, hifte 11) och Kristina Stahl, ’EG-ritt
och skatteflykt” (Skatrenyrr, 2008, hifte 10).
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EU:s forhallande till tredje land, sirskilt vad giller skatteomridet,
diskuteras utforligt i Axel Cordewener med flera, ”Free movement of
capital, third country relationships and national tax law: an emerging
issue before the EC)” (European Taxation 3, 2007)

Professor Frans Vanistendael vid Universitetet i Leuven har nyli-
gen foresprikat storre enighet inom omrédet for direkt beskattning,
se hans artikel, ”The crisis: A window of necessity for EU taxation”
(European taxation 9, 2010).

Detta kapitel har i oktober 2010 diskuterats vid ett hogre semi-
narium i finansrite vid Juridiska institutionen, Uppsala universitet.
Jag vill rikta ett varmt tack till deltagarna for virdefulla synpunkter.
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Forhallandet mellan EU-landerna
i fraga om dubbelbeskattning

av inkomster — koordinering och
autonomi

av Martin Berglund

I 1989 édrs Delors-rapport etablerades synen att en ekonomisk och
monetir union férutsitter en koordinerad fiskal policy.! Detta for-
klarades vara nédvindigt fér att uppnd fria kapitalrorelser inom
EU, nigot som i sin tur betraktades som den forsta av de centrala
forutsiteningarna for en ekonomisk och monetir union. Samtidigt
forkunnade man emellertid att gemenskapen dven efter etablerandet
av en siddan union skulle bestd av ”individual nations with differing
economic, social, cultural and political characteristics”.? Det under-
stroks sirskilt att denna pluralism kriver att medlemsstaterna behil-
ler en viss grad av autonomi i ekonomiska frigor. I detta kapitel vill
jag belysa konflikten mellan koordinering och autonomi ur ett ritts-
ligt perspektiv. Vid sidan av frigan huruvida EMU behéver en fiskal
union kan man friga sig om en sddan union ir méjlig mot bakgrund
av denna konflikt.

Jag kommer att studera frigan ur en relativt avgrinsad synvinkel,
under férhoppningen att det kan siga nagonting av ett mer allmin-
giltigt intresse. Nir minniskor rér sig 6ver nationsgrinser inom EU
blir deras arbete och sparande ofta samtidigt inkomstbeskattade i
fler 4n et land. I syfte att undvika denna dubbelbeskattning finns i
de nationella rittsordningarna olika mekanismer, vilka ibland ir ett
resultat av bilaterala 6verenskommelser (skatteavtal) men ofta har de
en rent nationell grund i lagstiftning eller domstolspraxis. Till skill-
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nad fran den indirekta beskattningen (framforallt mervirdesskatten)
ir inkomstskatten huvudsakligen oharmoniserad pd EU-niva. Tan-
ken med detta kapitel ir att jimféra metoderna for att hantera dub-
belbeskattning i olika EU-ldnders rittsordningar, for att se om man
dirav kan dra nigra slutsatser vad giller konflikten mellan nationell
autonomi och EU-koordinering.

En sidan jimforelse dr intressant av flera skil. Metoderna for
undvikande av dubbelbeskattning anvinds i just sidana situationer
dir det har skett grinsoverskridande ekonomiska aktiviteter inom
EU. Aven pa andra sitt har dessa metoder en pitaglig internationell
prigel (exempelvis har OECD och FN antagit modeller for utform-
ningen av sidana regler i skatteavtal), varfér man kan tinka sig att
just de dr en sddan del av de olika nationella skatterittsordningarna
som i hog grad éverensstimmer med varandra. Det vore ocksa cen-
tralt for inrdttandet av en fiskal union att det kan uppnas enighet om
en fordelning av beskattningsritten till inkomster med anknytning
till fler 4n ett EU-land. En annan forutsittning dr att man enas om
en metod for att undanrdja dubbelbeskattning i forhallande till tredje
linder. Bada dessa aspekter dr delar av de nationella rittsordningar
som ska diskuteras i det foljande. I sjilva verket dr det si, vilket jag
ocksa kommer att utveckla nedan, att det finns fundamentala skillna-
der i synsitt vad giller dessa frigor. Samtidigt verkar det ske en viss
integrering, utan att denna formellt 4r pakallad av EU.

Kapitlet dr upplagt si att jag inledningsvis redogor for vissa
grundliggande aspekter av frigan om dubbelbeskattning av inkom-
ster, inklusive EU-rittens betydelse pd omradet. Direfter sker en
genomgang av metoderna for undanréjande av dubbelbeskattning
i Storbritannien, Tyskland, Nederlinderna och Sverige. Dessa lin-
der har valts eftersom det brukar sigas att skiljelinjerna gir mellan
Storbritannien och Kontinentaleuropa, bide vad giller lagstiftning
och riteskultur. Det ir inte friga om nigon djuplodande under-
sokning av de olika rittsordningarna utan jimforelsen ir relativt
formell och avser i princip enbart lagstiftningen och dess gingse
tolkning i respektive land. Forhoppningsvis kan detta indd ge en
antydan om de problem som kan finnas. Eftersom bestimningen
av skattebasen dr av betydelse for om dubbelbeskattning ens upp-
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kommer berérs dven dessa regler kort. Med tanke pd kopplingen till
EMU kommer ett visst fokus genomgaende att ligga pd kapitalin-
komster. Till sist diskuteras slutsatser av jimforelsen och betydelsen
for frigan om en fiskal union.

Allmant om metoder for att undvika
dubbelbeskattning

Vid beskattning av utlindska inkomster dr det vissa distinktioner
som brukar vara av betydelse for vilken behandling inkomsterna ges
i de olika lindernas nationella skatteritt. For det forsta skiljer man
ofta mellan den skatterittsliga behandlingen av aktiva inkomster
(inkomster fran direktinvesteringar och arbete) och passiva inkomster
(inkomster fran portféljinvesteringar och 6évriga kapitalinkomster).
En annan central distinktion 4r den mellan investeringar som genom-
fors i ett separat rittsligt subjeke i den utlindska staten och sidana
som genomfors i samma rittssubjekt som investeraren (genom filialer,
direke i fastigheter eller liknande). Beskattningen av investeringar i
ett separat utlindskt rittssubjekt kan ge upphov till internationell
ekonomisk dubbelbeskattning eller internationell kedjebeskattning,
medan beskattningen av investeringar inom ramen fér samma ritts-
subjekt kan ge upphov till internationell juridisk dubbelbeskattning.
Den sistnimnda formen av dubbelbeskattning anses vara juridisk
eftersom den i riteslig bemirkelse drabbar samma subjekt, medan
inkomsten i det férstnimnda fallet enbart betraktas som dubbelbe-
skattad i ekonomiskt hinseende. Det finns naturligtvis mellanformer
mellan dessa kategorier. En tredje central atskillnad brukar géras mel-
lan bolagsinkomster och individers inkomster.

De olika huvudlinjer som foljs inom EU for beskattningen av dessa
typer av inkomster ir:

« En Iopande beskattning vid inkomstens uppkomst

« En beskattning forst nir inkomsten tas hem till investeraren
« Ett undantag fran beskattning éverhuvudtaget
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Om man vill betona enhetligheten mellan linderna kan liget beskri-
vas ungefir pa foljande sitt. Den forsta linjen ir vanligast vid investe-
ringar som genomfors utan ett separat utlindskt rittssubjekt och vid
individers arbetsinkomster. Hir uppstir nigot som brukar kallas for
internationell juridisk dubbelbeskattning, eftersom samma rittsliga
subjekt beskattas i tva (eller flera) linder for en och samma inkomst.
Det finns fall nir hemviststaten inte alls beskattar sidana utlindska
inkomster, vilket brukar kallas exemptmetoden eller undantagande-
metoden. En lopande beskattning sker ocksd nir investerarens hem-
stat beskattar investeringar i utlindska bolag 16pande, s kallad CFC-
beskattning (se vidare Mattias Dahlbergs kapitel i denna bok).> Om
en lopande beskattning uppritthalls brukar istillet hemviststatens
skattenivd genom en skattereduktion anpassas till det faktum att
beskattning ocksé har skett utomlands. Denna metod brukar benim-
nas avrikning eller ”credit of tax”.

Den andra linjen férekommer i den motsatta situationen, och d
framférallt for bolags och individers passiva kapitalinkomster. Den
tredje dr vanligast for (aktiva) inkomster frin bolags direktinveste-
ringar utomlands. I bida dessa fall kan savil vad man kallar inter-
nationell juridisk dubbelbeskattning som internationell ekonomisk
dubbelbeskattning uppsti. Det sistnimnda kallas ocksé internatio-
nell kedjebeskattning nir det ir friga om flerledsbeskattning i fore-
tagsgrupper. Aven i dessa fall kan avrikningsmetoden eller exempt-
metoden anvindas for att undanréja dubbelbeskattningen. Som
nidmnts sker hir ett uppskjutande av beskattningen till hemtagning
av inkomsten, varfér frigan om avrikning eller exempt aktualiseras
forst vid den tidpunkten. For att undanroja kedjebeskattning med
avrikningsmetoden krivs att den underliggande bolagsskatten i dot-
terbolaget kan tillgodoriknas vid beskattningen av moderbolaget.
Detta brukar kallas indirekt avrikning, till skillnad frén en direkt
avrikning av skatter som belastat just det ifrdgavarande subjektet.

I dessa tre typsituationer anvinds alltsd, huvudsakligen, tvd olika
metoder for att undanroja den dubbelbeskattning som kan uppsta:

« Med exemptmeroden utesluts utlindska inkomster frin den svens-
ka beskattningen 6verhuvudtaget. Nagot forenklat tas dessa
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inkomster inte alls med i den svenska skattebasen (det vill siga
att de beaktas inte som beskattningsbara inkomster i taxering-
en). Man kan siga att dubbelbeskattning dirmed undviks efter-
som de utlindska inkomsterna endast beaktas i utlandet.

o Avrikningsmetoden anvinds nir de utlindska inkomsterna vil
har tagits med i den svenska skattebasen. Den svenska skatten
kan da sittas ner, typiskt sett med ett belopp motsvarande den
utlindska skatten eller den svenska skatt som beloper sig pa de
utlindska inkomsterna.

Neutralitetsprinciper vid beskattningen av
utlandska inkomster

De tekniska huvudlinjer som skisserats i féregdende avsnitt dr gene-
raliseringar. Som kommer att synas nedan finns det ménga skillnader
mellan linderna och dven undantag inom respektive land. Det ska visa
sig att de nu nimnda generaliseringarna far sin betydelse klarlagd om
de belyses genom undantagen, eftersom underliggande rationaliteter
da ldttare kan klarliggas. Ocksd den rittspolitiska diskussionen av
dessa fragor brukar foras pi en mycket generell niva, nirmare bestimt
i termer av tvd ekonomiskt influerade principer: kapitalexportneu-
tralitet och kapitalimportneutralitet. Den férstnimnda brukar sigas
motverka snedvridningar i kapitalrorelserna, eftersom en ordning
som foljer denna neutralitetsprincip inte skiljer mellan investeringar
beroende pé i vilket land de genomférs. Denna typ av neutralitet dr
allesd tinkt att uppnds av den kapitalexporterande staten. Samtidigt
brukar det sigas att dven kapitalimportneutralitet motverkar snedvrid-
ningar genom att avkastningen frin en viss verksamhet inte behandlas
olika beroende pa frin vilket land kapitalet hirrér. Skillnaden ligger
allesé i utsikespunkten; antingen jaimfors skattekonsekvenserna i inves-
terarstaten eller i verksamhetsstaten. Sammanfattningsvis:

« Enligt principen om kapitalexportneuntraliter bor utlandsinveste-
ringar globalt sett beskattas lika oavsett i vilket land de genom-
fors. Perspektivet dr investerarstatens.
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o Kapitalimportneutralitet foreligger om investeringar beskattas
lika oberoende av vilket land investeringen sker fran. Perspekti-
vet ir verksamhetstatens.

Avrikningsmetoden anses traditionellt bidra till kapitalexportneu-
tralitet, eftersom en beskattning av utlindska inkomster forenad med
en nedsittning for utlindska skatter betyder att dessa inkomster ofta
beskattas med samma totala belopp som rent nationella inkomster.
En person som viljer mellan att investera i hemlandet eller utom-
lands skulle dirmed, idealt sett, inte paverkas av beskattningen. Exempt-
metoden anses istillet gynna kapitalimportneutralitet. Om hemvist-
staten inte alls beskattar de utlindska inkomsterna beskattas de nim-
ligen ofta pd samma niva som ovriga inkomster i killstaten.

Det ir inte ovanligt att sivil ekonomer som jurister foresprikar
kapitalimportneutralitet inom EU. Detta synes ofta vila pd andra slags
overviganden (exempelvis att utlandsinvesteringar i allmidnhet bor
gynnas) dn sidana som rent vilfirdsekonomiskt skulle betyda ett for-
steg for denna neutralitetsprincip. Detsamma kan nog i viss utstrick-
ning sigas om kapitalexportneutralitet som historiskt framférallt har
forfikeats i USA. I nutida nationalekonomisk forskning 4r det vanligt
att inte forespraka nagon av dessa neutralitetsprinciper rakt av utan
istillet ligga storre vikt vid olika hybridformer av neutralitet eller
helt 6verge dikotomin mellan export- och importneutralitet. Detta
har dock inte fitt nigot storre genomslag i rittsvetenskapen eller i
ritespolitiska debatter. I den jaimforelse mellan linder som redovisas
nedan ir det mojligt att se att ocksd den juridiska ytstrukturen i de
olika linderna aterspeglar en hog grad av differentiering snarare in
likriktning. Detta giller savil situationen inom varje enskilt land som
jaimforelsen mellan linder.

Undanréjande av dubbelbeskattning i
EU-ratten

Forbudet mot restriktioner for kapitalrorelser regleras i artikel 64-66
EUF-fordraget (tidigare artikel 56-59 EG-foérdraget). Vid direkt-
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investeringar kan det ocksa, eller istillet, vara etableringsritten i
artikel 4955 EUF-fordraget (tidigare artikel 43-48 och 294 EG-for-
draget) som ska tillimpas. Férhallandet mellan dessa tva regleringar
ir komplicerat och kan inte nirmare beréras hir,* men det kan kon-
stateras att den storsta skillnaden mellan dem ir att reglerna om kapi-
talrorelser ocks giller transaktioner i férhéllande till tredje linder.

EU-domstolens tolkning av artiklarna 64 och 49 EUF-fordraget i
forhallande till internationell dubbelbeskattning kan, nigot férenk-
lat, ssmmanfattas s att varken juridisk eller ekonomisk dubbelbe-
skattning 7 sig dr forbjudet. Om bada inblandade stater beskattar den
aktuella inkomsten pd samma sitt som de beskattar motsvarande
inhemska inkomster strider inte beskattningen mot EU-férdragen
oavsett om det sammanlagda resultatet av de olika lindernas beskatt-
ning blir tyngre dn for de rent nationella inkomsterna.’ I frinvaro
av diskriminerande behandling nigon av staterna (utan beaktande
av den sammanlagda skatteeffekten) dr det allesd tillitet ate flera
medlemsstater beskattar samma inkomst. Diremot kan moment i
en sidan beskattning vara diskriminerande och dirmed innebira att
dtgirden dr forbjuden.

Det sistnimnda forhallandet har inneburit att en stor del av med-
lemsstaternas metoder for att undanréja ekonomisk dubbelbeskatt-
ning av aktieigare och kedjebeskattning i bolagssektorn har forklarats
strida mot EU-fordragens regler om fri rorlighet. Ofta har nimligen
dessa system inte omfattat utlindska dgare eller aktier. Som exempel
nir det giller utgiende investeringar kan nimnas de nederlindska
och finlindska systemen for littnad av den ekonomiska dubbelbe-
skattningen hos aktiedgare (individer).> Som vi kommer se nedan
har flera medlemsstater dérefter i stor utstrickning évergivit tidigare
integrerade bolags- och utdelningsbeskattningssystem. I férhillande
till undanréjande av kedjebeskattning i bolagssektorn vid utgiende
investeringar skulle det droja till 2006 innan EU-domstolen tolkade
fordraget. Hir gillde det brittiska regler f6r avrikning och exempt.”

Det ir tydligt att EU-férdragen, sdsom de tolkats av EU-dom-
stolen, inte ansluter sig till ndgon av de tvd huvudsakliga neutrali-
tetsprinciperna for internationella investeringar. Det nirmaste man
direkt kan komma en reglering just av internationell dubbelbeskatt-
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ning ir artikel 293 i det tidigare gillande EG-fordraget. Hir forkla-
rades att medlemsstaterna fick ingé bilaterala 6verenskommelser for
undanrojande av internationell dubbelbeskattning. Denna regel sak-
nade direkt effekt och kunde dirfor inte innebira nigon skyldighet
for medlemsstaterna att undanréja dubbelbeskattning i enskilda fall.®
Den ir nu borttagen i och med Lissabonférdraget, och det har disku-
terats vilken rittslig betydelse detta har.

Utover vad som foljer av EU-fordraget har tre EU-direktiv antagits
med regler for beskattningen av grinsoverskridande kapitalrorelser
och etableringarinom EU. Rinte/royaltydirektivet féreskriver huvud-
sakligen att grinsoverskridande rinte- och royaltybetalningar mellan
nirstiende bolag inom EU ska vara undantagna fran beskattning i
den stat dir betalningen uppkommer (killbeskattning), se artikel 1.1.
Sparandedirektivet innehaller bestimmelser om informationsutbyte
vid grinsoverskridande rintebetalningar till individer.

Mest centralt for den aktuella frigestillningen ir emellertid mo-
der/dotterbolagsdirektivet, som behandlar beskattningen av grins-
overskridande direktinvesteringar i utlindska subjekt (moder/dotter-
bolagsférhillanden). Ett moder/dotterbolagsférhillande definieras i
artikel 2 som ett igande av minst 10 procent av kapitalet i dotterbola-
get. Artikel 4 i direktivet innebir att kedjebeskattningen av EU-inter-
na, grinsoverskridande direktinvesteringar ska undanréjas, varvid
medlemsstaterna ges en valfrihet mellan anvindningen av indirekt
avrikning och exempt. Vidare innebir artikel 5 att killbeskattning av
utdelningar pa samma slags investeringar ir férbjuden.

I detta ssmmanhang idr det intressant att notera sambandet mellan
de metoder som beskrivs som valfria i direktivet och forbudet mot
killbeskattning av utdelningar. En férutsittning fér att exemptme-
toden ska vara likvirdig med avrikningsmetoden, och dven med den
exemptmetod som anvinds for att undanrdja kedjebeskattning av rent
nationellainvesteringar, ir att utdelningarna inte killbeskattas. Sidan
killbeskattning kan hanteras av avrikning med inte av exempt. I de
flesta stater 4r sddan killbeskattning ett rent internationellt moment
i beskattningen, som inte forekommer i interna situationer.

Slutsatsen blir alltsd att inte heller direktiven, vare sig uttryck-
ligen eller till sina effekter, ger nagot foretride at vare sig kapital-
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exportneutralitet eller kapitalimportneutralitet. Detta dr den sam-
mantagna betydelsen av moder/dotterbolagsdirektivets valmojlighet
mellan avrikning och exempt och férbudet mot killbeskattning av
utdelningar.

Metodvalet i olika medlemsstater

I detta avsnitt dr avsikten att redogora for anvindningen av exempt-
metoden respektive avrikningsmetoden for undanrojande av inter-
nationell dubbelbeskattning i fyra olika EU-linder. De olika meto-
dernas grundliggande drag och i féorekommande fall deras samband
med nationella policies kommer att behandlas. Det brukar sigas
att inget land helt och hallet anvinder avrikningsmetoden eller
exemptmetoden, utan att det ror sig om gradskillnader snarare dn
om artskillnader. Nagot som kommer att framga i det fljande ar att
det uppenbarligen finns en skillnad mellan anglosaxiska (fér EU:s
vidkommande frimst Storbritannien) och kontinentaleuropeiska
rittsordningar. Men det finns ocksd andra mekanismer som ir své-
rare att sitta fingret pa. Dessutom har det skett en utveckling éver tid
som &tminstone pd ytan verkar komplicera bilden. De olika meka-
nismerna maéste relateras dels till den grundliggande bestimningen
av skattebasen, dels till de inhemska ordningarna for beskattning av
foretagsgrupper i allminhet.

Storbritannien: Traditionellt ett faste for
avrakningsmetoden

Under 2000-talets forsta decennium och dven 2010 har Storbritan-
nien genomfort genomgripande omarbetningar av sin skatterittsliga
lagstiftning, sdvil avseende beskattningen av individer som foretag,’
samtidigt som det dr tydligt att de traditionella strukturerna fortfa-
rande finns kvar i stor utstrickning. Syftet med den nya lagstiftning-
en har framforallt varit att genomfora redaktionella Andringar for att
uppnd férenklingar och moderniseringar av sprakbruk och lagstift-
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ningsstruktur. Som vi ska se har dock ocksi omfattande materiella
indringar gjorts pa det omride som hir ir intressant.

Forst kan vi betrakta landets principer for obegrinsad skateskyl-
dighet. Att en individ eller ett bolag ir “obegrinsat skattskyldig(t)”
i ett givet land, innebir en skyldighet att i det landet betala skatt for
alla sina inkomster, bide inhemska och utlindska. I Storbritannien
foljer dessa principer ett typiskt anglosaxiskt ménster. Historiskt har
man skiljt mellan bosittning (Presidence”) och hemvist (*domicile”)
for individer, medan for bolag sitesprincipen har foljts. Atskillnaden
mellan bosittning och hemvist for individer ir betydelsefull for fra-
gan om undanréjande av internationell dubbelbeskattning, eftersom
personer som enbart har uppndtt status av bosatta i Storbritannien
endast blir beskattade f6r sidana utlindska inkomster som betalas
till Storbritannien (Premittance basis”). Hir finns alltsd i grunden ett
slags exemptmetod for personer som ligger pa grinsen till att omfat-
tas av det brittiska systemet. For bolag innebir antingen inkorpo-
rering (registrering) i Storbritannien eller féretagets ledning i Stor-
britannien obegrinsad skattskyldighet.’® Det sistnimnda kriteriet
utvecklades i rittspraxis, medan det forstnimnda lagstadgades 1988.
Foretagets ledning har framforallt ansetts vara dér bolagets styrelse
sammantrider.

Grunden for den brittiska beskattningen av investeringar i utlind-
ska bolag ir vad som i framférallt brittisk och amerikansk diskussion
brukar kallas principen om ”deferral” (ungefir "uppskov”), vilken
innebir att de utlindska inkomsterna inte beskattas forrin de him-
tas hem i form av utdelning. Hir finns en likhet med reglerna om
Premittance”, dven om de sistnimnda inte ir beroende av den legala
formen genom vilken den utlindska inkomstbringande verksamhe-
ten bedrivs. Det ir intressant att notera att begreppet “deferral” i
princip ir ett anglosaxiskt pafund, trots att mycket fa linder beskattar
inkomster i utlindska bolag nir de uppkommer.

Den dominerande unilaterala metoden for undanrojande av inter-
nationell dubbelbeskattning har alltsedan 1950 varit avrikningsme-
toden. Vad giller direktinvesteringar giller den bide for verksam-
heter som bedrivs inom samma juridiska subjekt utomlands, och for
verksamheter som bedrivs genom ett utlindskt bolag. Avriknings-
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metoden anvinds ocksé vid portfoljinvesteringar. Tekniken varierar
beroende pd om det rér sig om utlindsk beskattning hos samma sub-
jekt (juridisk dubbelbeskattning) eller hos ett annat utlindskt subjekt
(ekonomisk dubbelbeskattning eller kedjebeskattning).

I det forstnimnda fallet beviljas en direkt avrikning (”direct
credit”), medan man i det andra fallet traditionellt har beviljat en
indirekt avrikning (i Storbritannien kallad “credit for underlying
taxes”, i USA indirect credit”)." Aven de brittiska skatteavtalen ir
i stor utstrickning utformade pa detta sitt. Den sistnimnda typen
av avrikning har enbart medgivits vid bolags direktinvesteringar,
vilka avgrinsas till en dgarandel pa minst 10 procent av rostetalet i
det utlindska bolaget. Denna indirekta avrikning ir emellertid pé
vig att fasas ut till f6rmén for en tillimpning av exemptmetoden for
att undanréja all kedjebeskattning vid alla investeringar i utlind-
ska aktier, det vill siga inte begrinsat till direktinvesteringar. Detta
betyder att man nu distanserar sig frin den amerikanska hallningen
att aldrig undanta inkomster frin utlindska investeringar helt frin
nationell foretagsbeskattning. Istillet nirmar sig Storbritannien de
kontinentaleuropeiska rittsordningarna i detta avseende. Som ett av
skilen till dndringen uppgav den brittiska regeringen att den skul-
le ”help the U.K. meet its policy commitments as an EU member
state”.1?

Ett storre utrymme for exemptmetoden visar sig innebira en
intensifierad diskussion om reglerna for att férhindra oonskad skat-
teplanering och skatteflykt (angidende det sistnimnda, se Mattias
Dahlbergs kapitel i denna bok). I Storbritannien har detta yttrat sig i
forslag om dndrade CFC-regler, 6kad vikt for internprissittningsreg-
lerna och avdragsbegrinsningar for finansieringskostnader avseende
sddana innehav som omfattas av exemptmetoden. Den nuvarande
brittiska CFC-lagstiftningen har samtidigt varit under 6versyn allt-
sedan EU-domstolens dom i Cadbury Schweppes-mélet, som innebar
att de brittiska reglerna inte var forenliga med EU-ritten (se vidare
Mattias Dahlbergs kapitel).!* Under de nuvarande reglerna innebir
en utlindsk skattenivd pd mindre 4n tre femtedelar av den brittiska
att CFC-beskattning intrider. Det finns flera undantag frin sidan
beskattning trots att skattenivin dr for lig, bland annat nir syftet
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med innehavet ir ett annat 4n att undkomma brittisk skatt. Just
denna undantagsregel underkindes av EU-domstolen i det nyss-
nimnda milet.

Den direkta avrikningen ir begrinsad till den inhemska skatt
som beloper sig pd den ifrigavarande utlindska inkomsten. En sir-
skild berikning gors dirvid normalt sett for varje utlindsk inkomst-
post (per item-principen), varfor lagbeskattade och hogbeskattade
utlindska inkomster inte tillits utjimna varandra. For att bedoma
vilka inkomster som kan avriknas har Storbritannien en uppsitt-
ning killregler, vilka syftar till att avgora varifrin inkomsten hir-
ror savil rent geografiskt som kategorimissigt. Man kan spéra per
item-principen och de ganska rigorosa killreglerna till den brittiska
skatterittens allmdnna uppbyggnad som ett cedulirt system, vars rot-
ter stricker sig dnda tillbaka till borjan av 1800-talet.* Enligt detta
system hinfors den skattskyldiges inkomst till olika inkomstkatego-
rier och, under dessa, olika korgar. Den rittsliga grunden for beskatt-
ning ir da inte en persons totala inkomst som bestdms av ett mer eller
mindre generellt inkomstbegrepp utan huruvida inkomsten i friga
kan hinforas till ndgon av kategorierna. Vid beskattningen krivs da
en uppsittning killregler som fordelar inkomsterna till de respek-
tive kategorierna och korgarna. Det foljer av ett sidant system att
anvindningen av avrikningsmetoden splittras upp dtminstone enligt
de olika kategorierna som styr den ordinarie taxeringen, sivida man
inte infér sirskilda regler for att tillita avrikning éver de cedulira
grinserna.

Tyskland: Mangfald och metodbyten for att
skydda skattebasen

Precis som Storbritannien har Tyskland genomfért omfattande
skatterittsliga reformer under de senaste dren. Aven hir uppvisar
emellertid reformerna en hog grad av ritslig kontinuitet i forhil-
lande till utvecklingen under 19oo-talet. Utdver vad som behand-
las nedan kan det nimnas att Tyskland nirmar sig ett mer utpriglat
dualt system av en liknande variant som i Sverige. Detta dr en typ av
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cedulirt skattesystem som har tva huvudsakliga kategorier, vanligtvis
kapitalinkomster och arbetsinkomster.

I Tyskland ir det hemvist eller stadigvarande vistelse som grundar
obegrinsad skattskyldighet f6r individer.'® Férekomsten av en bostad
och utnyttjandet av denna ir avgérande for hemvistbedémningen.
Fragan om stadigvarande vistelse bedoms mot bakgrund av om vis-
telsen i Tyskland indikerar att avsikten ir att stanna kvar en lingre
tid. Efter sex manaders vistelse antas dock denna avsikt vara férhan-
den. For bolag dr det naturligtvis annorlunda. Huvudregeln ir att
det bolagsrittsliga sitet dr avgorande, vilket i praktiken ir en inkor-
porationsprincip eftersom bolag som bildats enligt tysk bolagsritt
midste ha site site i Tyskland. Men yteerligare en faktor kan grunda
obegrinsad skattskyldighet for bolag, nimligen féretagets ledning.
Detta anges som “Oberleitung”, det vill siga ungefir den 6vergri-
pande ledningen i foretaget. I praxis har detta utvecklats till ett fokus
pd den lopande ledningen i foretaget (jimfér ovan om Storbritan-
niens fokus pa platsen for styrelsens méten). En sddan princip om
den effektiva ledningen som grund for bolags obegrinsade skattskyl-
dighet forekommer i minga kontinentaleuropeiska rittsordningar
(jamfor nedan angdende Nederlinderna).

Vad giller metoder fér undanrojande av dubbelbeskattning ir
laget i Tyskland mer komplext dn i Storbritannien. For det forsta blir
det betydelsefullt att gora en tydligare dtskillnad mellan den ricts-
liga form i vilken de utlindska inkomsterna har uppstitt, och for det
andra anvinds ofta helt olika metoder beroende pa om de unilate-
rala reglerna eller skatteavtalens metodartikel anvinds. Som vi ska
se ir det emellertid tveklost exemptmetoden som dominerar for att
undanrdja internationell dubbelbeskattning, sirskilt nir det giller
investeringsinkomster. Detta giller dven historiskt.

For inkomster som omfattas av den tyska skattebasen medges
huvudsakligen en unilateral avrikning av utlindsk skatt.® Mot bak-
grund av att avrikningsmetodensilunda anvinds i den interna ritten
for att undanréja internationell dubbelbeskattning har den tyska
inkomst- och bolagsskatten beskrivits som utformad i linje med prin-
cipen om kapitalexportneutralitet.l” Forutsittningen for avrikning
ir dock att man ir féremal for obegrinsad skattskyldighet, att just
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detta skattesubjekt har beskattats utomlands (det vill siga en direks
avrikning), att det ror sig om utlindsk inkomst, att det ror sig om
utlindska skatter som kan anses motsvara den tyska inkomstskat-
ten och att den utldndska skatten tas ut i det land som utpekas av
killreglerna. Spirregeln foljer den s kallade per country-principen,
vilken innebir att det hogsta avrikningsbara beloppet beriknas pd
all utlindsk inkomst frin ett visst land (jaimfor den ovannimnda per
item-principen i Storbritannien). Nagon framrullning (Pcarry for-
ward”) av overskjutande utlindska skatter till senare beskattningsér
tillits inte. Den unilaterala avrikningsmetoden fir emellertid inte
anvindas nir utlindska inkomster uppkommer i ett land med vilket
Tyskland har ett gillande skatteavtal.

Inkomster fran investeringar i utlindska bolag beskattas inte
lopande, men utdelningen beskattas normalt sett varvid man fir
avrikna eventuella killskatter enligt den interna ritten. Nir det gil-
ler bolags investeringar i sddana fall foreskrivs emellertid exemptme-
toden for utdelningarna, det vill siga dessa undantas fran beskatt-
ning, oavsett graden av dgande.® Avkastning av sivil utlindska
direktinvesteringar som portféljinvesteringar undantas alltsd fran
beskattning i Tyskland. Detta ir emellertid inte unikt for utlind-
ska utdelningar, utan kedjebeskattning undanrojs generellt pa detta
sdtt. Systemet introducerades 2000 for att fylla tomrummet efter det
avskaffade systemet for avrikning av underliggande bolagsskatt pa
aktiedgarnivan (avseende sivil dgande bolag som individer). Skilet
till avskaffandet av avrikningsmetoden f6r undanrojande av ekono-
misk dubbelbeskattning och kedjebeskattning vid aktieinvesteringar
var till stor del den EU-rittsliga utvecklingen och den policydiskus-
sion om bolagsskattesystemens utformning som férdes inom EU.

De tyska skatteavtalen foljer delvis helt andra principer dn den
interna ritten. Dessa foreskriver huvudsakligen exemptmetoden
for alla inkomster utom passiva kapitalinkomster (utdelningar pa
portfoljaktier, rintor och royalties) och i vissa fall styrelsearvoden,
inkomster for artister och sportutévare samt inkomster fér uthyrd
arbetskraft.” Filialinkomster undantas alltsd fran beskattning i Tysk-
land enligt dess skatteavtal. Hir gors emellertid undantag for situatio-
ner di killstaten ligbeskattar inkomsten eller inte beskattar den alls. I
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sddana fall fringds exemptmetoden och avrikningsmetoden tillimpas
istillet. Skatteavtalen innehéller dirvid ofta si kallade subject ro rax-
regler (enligt vilka anvindningen av metoderna forutsitter att inkom-
sten faktiskt har beskattats i killstaten), medan den interna ritten
sikerstiller en beskattning till vissa nivaer (se vidare nedan angdende
CFC-reglerna). For de inkomster som undantas frin exemptmetoden
(till exempel de nimnda passiva kapitalinkomsterna) anvinds istil-
let avrikningsmetoden under forutsittning att de over huvud taget
far beskattas i killstaten. Med tanke pa att Tyskland har ett mycket
stort antal skatteavtal rider det ingen tvekan om att exemptmetoden
kommer till anvindning i de flesta fallen, trots att det finns en under-
liggande direkt avrikning i den interna lagstiftningen. Eftersom den
tyska exemptmetoden undantar utlindska inkomster fran skattebasen
kan inte utlindska forluster kvittas mot inhemska inkomster.?

Med tanke pé att exemptmetoden har en sd dominerande stillning
ir det inte overraskande att det finns avancerade underkapitalise-
ringsregler och CFC-regler. Bada dessa regelsystem har skirpts efter
utokningen av exemptmetodens anvindningsomride. Men dtgirder
har samtidigt vidtagits fér att anpassa CFC-reglerna till EU-ritten.
Numera ir kriteriet for tillimpning av dessa regler en frinvaro av
?ekonomisk substans” i det utlindska bolaget. Mest intressant i detta
sammanhang idr att CFC-reglerna innehaller mekanismer for ett byte
till avrikningsmetoden vid vissa typer av utlindska lagbeskattade
inkomster, inte bara for dotterbolagsinkomster som 16pandebeskat-
tas om de triffas av CFC-lagstiftningen utan ocksé for filialinkom-
ster.”! Den sistnimnda regleringen har provats av EU-domstolen.

Nederlanderna: Ett utpraglat exemptland?

Som vi ska se har Nederldnderna en historiskt rakt motsatt position
jaimfort med den brittiska, och dven i ndgon man den tyska. Genom
den nederlindska rittsordningen kan man ocksa tydligt se de typiskt
kontinentaleuropeiska dragen hos det ovan behandlade tyska syste-
met. Nederlinderna ér ett innu mer utpriglat exemptland in Tysk-
land. Betriffande den nederlindska skatterittens allméinna strukeur
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genomfordes en omfattande skattereform 2001, vilken gav inkomst-
skatten tydligare duala drag. Annu mer nyligen, nirmare bestimt
2007, genomférde Nederlinderna reformer pa omridet for undan-
rojande av internationell dubbelbeskattning, men detta har skett frin
en annan utgdngspunkt och med andra resultat 4n i Storbritannien
och Tyskland.

En fysisk person har skatteritesligt hemvist i Nederlinderna om
personen ifriga bedoms ha varaktiga personliga band till Neder-
linderna, framforallt en bostad och familj i landet. Nir det giller
juridiska personer kan, som i Tyskland, antingen platsen for inkor-
porering eller verklig ledning (framférallt den lopande foretagsled-
ningen) grunda hemvist.

Vad giller undanréjande av kedjebeskattning i foretagsgrupper har
anvindningen av exemptmetoden en lang tradition i Nederlinderna.
Redan pd 189o-talet inférdes metoden unilateralt for utdelningar
mellan bolag. Motsvarande regler finns fortfarande i det nederlindska
skattesystemet. Ndgon dtskillnad gors generellt inte mellan utlindska
och inhemska andelar, men det finns ett krav vid utlindska dgan-
den pa att det dgda bolaget inte fir beskattas med en skattesats ligre
in 10 procent om inkomsten beriknas enligt de nederlindska reg-
lerna. Detta krav har ersatt det tidigare kravet pa att ett utlindskt
bolag skulle vara skattskyldigt i sin hemviststat. Graden av dgande
miste uppg till minst fem procent varvid lageraktier dr undantagna.
Agandekravet kan fringas, framforallt nir det finns ett samband mel-
lan verksamheterna i de tvd bolagen. Nir det giller utlindska aktier
ska det diremot alltid finnas nigot slags samband mellan bolagens
verksamheter, oavsett om dgandekravet ir uppfyllt eller inte. Utlind-
ska portféljinvesteringar ir alltsd formellt uteslutna frin exempt-
systemet. EU-interna dgarforhdllanden omfattas emellertid inte av
det sistndmnda kravet. Det finns dessutom forslag om att kravet pd
direktinvestering ska kunna fringas nir den utlindska beskattningen
hiller en viss nivd.?> Om kraven f6r exemptmetoden vil ir uppfyllda
far inte det nederlindska bolaget dra av finansieringskostnader for
den utlindska investeringen.

Nir kraven for en tillimpning av exemptmetoden inte ir uppfyllda
anvinds istillet indirekt avrikning for att undanrdja internationell
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kedjebeskattning. Ndgot som ér intressant att notera dr att Nederlin-
derna, trots den linga traditionen av anvindning av exemptmetoden,
helt saknar CFC-lagstiftning.?3 Det nyss nimnda skattesatskravet ar
det enda kravet pd den utlindska beskattningen, och det enda som
intriffar vid obefintlig utlindsk beskattning ir sdledes en nederlindsk
utdelningsbeskattning. Den sa kallade principen om deferral fringas
aldrig. Precis som i Storbritannien och Tyskland ser man tydligt
det historiska sambandet mellan den skattemissiga behandlingen av
utlandsinvesteringar som genomfors i ett separat utlindskt riattssub-
jekt och beskattningen av inhemska foretagsgrupper. Det ir emeller-
tid dterigen intressant att notera att detta samband inte ir fullstindige
eftersom de metoder som giller fér rent interna situationer inte tillits
sld igenom fullt ut vid grinsoverskridande investeringar, 4ven om Neder-
linderna gir lingre i detta avseende 4n Storbritannien och Tyskland.

Anvindningen av exemptmetoden begrinsas emellertid inte till
undanrdjande av kedjebeskattning. Bide unilateralt och bilateralt
anvinds huvudsakligen exemptmetoden for aktiva inkomster (det
vill siga utdelningar pa direktinvesteringar) medan avrikningsmeto-
den anvinds for passiva inkomster (utdelningar pa portfdljinveste-
ringar samt rintor och royalties).?* Aven om det finns vissa undantag
- exempelvis giller avrikning for inkomster for artister och sportut-
ovare, pensioner och styrelsearvoden - dr detta en avsevird skillnad
jaimfort med framforalle den anglosaxiska regleringen. I franvaron av
ett skatteavtal krivs emellertid att den utlindska inkomsten verkli-
gen har beskattats utomlands for att reglerna om undanréjande av
dubbelbeskattning ska kunna anvindas. Det finns ocksd en annan
skillnad. For undanréjande av internationell juridisk dubbelbeskatt-
ning foreskriver de inhemska reglerna en s kallad alternativ exempt,
vilket innebir att den utlindska inkomsten inte undantas fran skat-
tebasen utan den nederldndska skatt som beloper sig pa de utlind-
ska inkomsterna tilldcs istillet sinka skatten. Detta ger oftast samma
resultat som en begrinsning av skattebasen. En viktig skillnad finns
emellertid. Den nederlindska exemptmetoden medger, till skillnad
fran den tyska, att utlindska forluster anviinds i taxeringen trots att en
utlindsk inkomst inte hade beskattats. Detta ir en f6ljd av att sjilva
skattebasen inte paverkas av alternativ exempt.
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For den nirmare berikningen av nedsittningen hinvisas i de
nyare skatteavtalen till den interna ritten. I de sillsynta fall avrik-
ningsmetoden anvinds foljer spirrbeloppsberikningen antingen
overallprincipen (enligt vilken ett hogsta avrikningsbelopp beriknas
for all utlindsk inkomst) eller per country-principen beroende pé
vilken som ir férmanligast. Eftersom alternativ exempt tillimpas
maéste dven ett slags sparrbeloppsberikning goras vid tillimpning av
exemptmetoden, lit vara ate det alltid blir detta belopp med vilket
skatten sitts ned. Hir giller per country-principen. I bada dessa fall
medger Nederlinderna en evig framrullning av utlindska skatter
som overstiger spirrbeloppet.

Sverige: Mangfald inom bestamda ramar

De rittsordningar som nu diskuterats kan jimféras med den svenska
avgrinsningen av skattebasen och sirskilt metoderna for att undan-
roja internationell dubbelbeskattning. Det svenska systemet uppvisar
likheter med samtliga dessa rittsordningar. Sverige delar den tendens
som kunde ses i Nederlinderna och Tyskland mot ett mer utpriglat
dualt inkomstskattesystem. I vissa avseenden ser man influenser frin
de anglosaxiska (dock framforallt det amerikanska) ganska expan-
siva skatteanspriken. Men 4 andra sidan ser man ocksé tydliga drag
av territoriella begrinsningar i linje med de kontinentaleuropeiska
rittsordningarna, och da sirskilt Tyskland. Denna tvetydighet ér
ocksé tydligt manifesterad i det historiska férloppet och hur detta har
framstillts. Under 1960-talet slog avrikningsmetoden igenom for
vissa utlandsinvesteringar. Samtidigt har frigan om internationell
kedjebeskattning i princip alltid diskuterats i samma linjer eller sam-
manhang som rent nationell kedjebeskattning eller den nationella
bolagsbeskattningen i allmidnhet. Till skillnad frin de ovan behand-
lade linderna har det p senare ar i Sverige inte gjorts nigra genom-
gripande forindringar av metoderna for att undanréja internationell
dubbelbeskattning eller kedjebeskattning.

Aven Sverige anvinder hemvistprincipen for att grunda obe-
grinsad skattskyldighet.”® For individer dr kriterierna bosittning,

236



FORHALLANDET MELLAN EU-LANDERNA | FRAGA OM DUBBELBESKATTNING ...

stadigvarande vistelse eller visentlig anknytning till Sverige. Bositt-
ningskriteriet dr kopplat till kriterierna for folkbokforing, och sta-
digvarande vistelse anses normalt sett foreligga vid en sex ménaders
vistelse i landet. Frigan om visentlig anknytning till Sverige avgors
genom en sammanvigning av ett antal faktorer. For juridiska per-
soner foljs, pa ett liknande sitt som i Storbritannien, sitesprincipen
(eller registreringsprincipen). I forsta hand ar platsen for registrering
avgorande, vilket for svenska aktiebolag alltid dr detsamma som sty-
relsens site, och i andra hand bestimmer platsen for styrelsens site
(eller, i sista hand, nigon annan liknande omstiandighet). Obegransat
skattskyldiga taxeras for sina inkomster oberoende av dessas territo-
riella ursprung. Man kan nog siga att Sverige stdr nirmare den tyska
traditionen vad giller skattskyldighet for individer medan den anglo-
saxiska traditionen ir starkare avseende juridiska personer.

For att undanréja internationell juridisk dubbelbeskattning (till
exempel for filialinkomster) anvinds avrikningsmetoden medan
exemptmetoden giller fér att undanroja internationell kedjebeskatt-
ning i vissa fall.2 Avrikningsmetoden féreskrivs bade i intern ritt
(vilken tillimpas i avsaknad av skatteavtal) och i skatteavtalen, och
avtalen hinvisar till den interna ritten for den nirmare berikningen
av avrikningsbeloppet. Det ror sig endast om en direkt avrikning.
Den maximala nedsittningen bestims enligt overallprincipen vilket
alltsd hir frimst ansluter till den nederlindska rittsordningen. Sve-
riges version av overallprincipen dr emellertid sa formanlig att det
inte, som i Nederlinderna, behovs en valfrihet mellan denna och per
country-principen. Utlindska filialférluster ska nimligen inte férde-
las till de utlindska inkomsterna vid berikningen av det maximala
avrikningsbeloppet i Sverige. Det betyder att overallprincipen aldrig
blir mindre férmdnlig for den skattskyldige dn per country-principen.
Men till skillnad frin Nederlinderna medger Sverige endast framrull-
ning av 6verskjutande utlindska skatter i fem dr. Avrikningsmetoden
har vuxit fram successivt under 19oo-talet. Bortsett frin nigra skat-
teavtal under 198o-talet har den anvints for filialinkomster i avtalen
sedan 1960-talet.

Internationell kedjebeskattning kan som nimnts undanrojas ge-
nom exemptmetoden, men detta giller i huvudsak for juridiska per-
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soners direktinvesteringar vilka definieras som dganden som minst
uppgar till 10 procent av rostetalet i det dgda bolaget. I andra fall upp-
star en kedjebeskattning av inkomster p olika nivéer i samma fore-
tagsgrupp. Mindre dgarandelar drabbas av full kedjebeskattning, dven
om internationell juridisk dubbelbeskattning i form av killbeskatt-
ning av utdelningar i dessa fall kan undanréjas med avrikningsmeto-
den. Ligbeskattade inkomster i utlindska bolag ska ibland beskattas
lopande hos den svenska dgaren enligt de svenska CFC-reglerna.?’
Nir de utlindska CFC-inkomsterna inte ir helt obeskattade utom-
lands betyder detta att det uppstir en lopande internationell dub-
belbeskattning av dessa inkomster. Sverige undanrojer denna dubbel-
beskattning genom avrikningsmetoden. Detta ér i praktiken ett byte
frin exempt till avrikning for utlindska direktinvesteringar, nagot
som har motiverats med att kapitalexportneutralitet i dessa fall ska
efterstrivas istillet for kapitalimportneutralitet.

Aven i Sverige har metoden for att undanrdja internationell ked-
jebeskattning vid direktinvesteringar ett starkt samband med hur
liknande kedjebeskattning undanrdjs i motsvarande rent nationella
situationer. Nirmare bestimt ir det huvudsakligen samma regler
som tillimpas. Till skillnad frin Storbritannien och Tyskland, men i
likhet med Nederlinderna, har Sverige en ling tradition av undan-
tag frin beskattningen for mottagen utdelning inom koncerner och
dven vid losare kopplingar mellan olika bolag. Dessutom har den
ekonomiska dubbelbeskattningen av bolagsinkomster uppritthillits
i Sverige (det s& kallade klassiska systemet for bolagsbeskattning).
Mot bakgrund av dessa forhallanden framstér det inte som nagon till-
fillighet att en anvindning av avrikningsmetoden for att undanroja
kedjebeskattning vid utlindska direktinvesteringar aldrig har disku-
terats pa allvar i Sverige.
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P3 det 6vergripande regelplanet dr det mojligt ate identifiera stora
likheter mellan de nu jimférda EU-medlemsstaterna. Samtliga lin-
der anvinder ndgon typ av hemvistprincip f6r att stilla ett globalt
beskattningsansprik pid personer som antingen ir bosatta i landet
eller har nidgon mer kvalificerad anknytning dit. Och i alla behand-
lade rittsordningar aktualiserar ett sidant beskattningsansprak fra-
gan om hanteringen av internationell dubbelbeskattning. Nir det
giller internationell juridisk dubbelbeskattning anvinder vissa lin-
der avrikningsmetoden savil unilateralt som i sina skatteavtal. Andra
anvinder exemptmetoden over hela linjen, eller avrikning unilateralt
och exempt i skatteavtalen. For linder som pd ytan f6ljs at skiljer
sig ofta den nirmare konstruktionen av metoderna i lagstiftning och
rittspraxis. Nir det giller internationell kedjebeskattning verkar det
finnas storre samstimmighet for exemptmetoden.

Generelltdr detintressant att se att skillnaderna i stor utstrickning
ir relaterade till juridisk form och tradition. Det édr nog litt att fore-
stilla sig att den skatterittsliga behandlingen av utlindska inkomster
borde vara ungefir densamma, eller att trenderna dtminstone borde
vara likartade, oberoende av den utlindska verksamhetens juridiska
form. Men det ir tydligt att det ritesliga sambandet mellan utlindska
och inhemska investeringar i andra ritsliga subjekt 4n investeraren
sjilv i minga avseenden ér starkare dn den ekonomiska likvirdighe-
ten mellan utlandsinvesteringar i olika rittsliga former. Strukturella
férindringar i aktie- eller koncernbeskattningen fir ofta stora kon-
sekvenser for beskattningen av juridiskt motsvarande investeringar
utomlands.

Av den ovanstiende genomgangen ir det méjligt att se traditioner
inom varje enskilt land, successiva forindringar som stricker sig ver
1900-talet och ocksd omfattande skiften pa senare tid. Aven ur ett
lingre historiskt perspektiv ser man under 2000-talets borjan stora
omsvingningar i de studerade EU-lindernas rittsliga behandling av
olika utlandsinvesteringar. Det ir tydligt att denna utveckling har
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ett samband med skatterittens europeisering, samtidigt som det
som framgatt inte 4r de EU-rittsliga reglerna som formellt har drivit
utvecklingen. Dessutom ir det en allmin tendens i vistvirlden att
delvis overge den indirekta avrikningen. Samtidigt har framféralle
Kina 6vergate till ett territoriellt sett mer expansivt skattesystem,
med en utbyggd indirekt avrikning. Kanske kan utvecklingen i vist
ses i ljuset av att den indirekta avrikningens legitimitet delvis har for-
svunnit. Som vi har kunnat se har det nimligen skett en forskjutning
mot cedulira eller duala skattesystem med obefintlig eller svag skatte-
progression. Det har papekats att argumenten for avrikningsmeto-
den forsvagas i sidana sammanhang.?® Men detta aterspeglas likvil
inte i anvindningen av metoderna f6r undanréjande av internationell
juridisk dubbelbeskattning, dir de traditionella skiljelinjerna mellan
linderna huvudsakligen uppritthills. Den direkta avrikningen finns
allesd kvar i ungefir samma utstrickning som tidigare.

Men dven nir det giller kedjebeskattning dr det i samtliga de nu
behandlade rittsordningarna endast frigan om en gradvis forskjutning
frin avrikning till exempt. Avrikningsmetoden finns kvar pd margi-
nalen, som exemptmetodens yttersta konsekvens. Det mirks tydligt
genom att CFC-lagstiftningen skirps nir exemptmetoden infors eller
nir dess tillimpningsomrade utvidgas. Exemptmetoden och avrik-
ningsmetoden ir sdlunda i symbios sitillvida att den ena forutsitter
den andra och vice versa. Det syns sirskilt tydligt i det férhallandet
att det man brukar kalla typiska exemptlinder innehéller element av
avrikning (Nederlinderna) och vad man brukar kalla typiska avrik-
ningslinder (Storbritannien) i vissa avseenden uppvisar stora likheter
med sina kontinentaleuropeiska motpoler. Som nimnts framtrider
dock skillnaderna och traditionerna tydligare i andra avseenden.

I en diskussion om en fiskal union finns det en poing med att bada
dessa sidor lyfts fram. Till och med nir man enbart skrapar pa ytan
framtrider riteskulturella skillnader mellan linderna som kan vara
svéra att 6verbrygga dels inom EU, dels i relationen till tredje linder.
Hur reglerna édr utformade och hur de anvinds handlar dtminstone
inte enbart om ekonomisk malrationalitet. Metoderna f6r undan-
rojande av dubbelbeskattning har ett nira samband med lindernas
mest grundliggande skatteritt och skattepolitik. Men lika centralt
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ir att bilden av linderna som enhetliga motpoler nyanseras. Det ir
forenklat att tala om en konflikt mellan avriknings- och exemptlin-
der, eller mellan kapitalexportneutralitet och kapitalimportneutra-
litet. Alla linder ir internt splittrade i sina hallningar, och genom
att analysera dessa interna skillnader kan man se vilka aspekter som
ir avgorande. Frigan om beskattningen av utlandsinvesteringar ar i
detta ssammanhang bara ett exempel, 1at vara att just detta exempel ir
av stor betydelse for sporsmélet om en fiskal union.

Man kan man dirfér behova 6verviga forutsittningarna for en
sddan union. Det kan hinda att man kommer till en punkt dir fri-
gan miste stillas i vilken utstrickning det ir mojligt att infora en
fiskal union och samtidigt respektera de olika lindernas ekonomiska,
sociala, kulturella och politiska autonomi vilken har medfort de nu
redovisade skillnaderna. Man kan ocksa friga sig om inte den decen-
traliserade konvergering som faktiskt sker dr att foredra framfor
sddana centraliserade harmoniseringsitgirder som en fiskal union
skulle kriva. Detta giller sirskilt om man beaktar just mojligheten,
och nédvindigheten, att respektera de nimnda skillnaderna.

Kallor och litteratur

Inledningsvis nimns Delors-rapporten, Report on economic and mon-
etary union in the European Community (Luxemburg: Office for Official
Publications of the European Communities, 1989). Den har givetvis
ett samband med den sedan flera ar tidigare férda diskussionen om
ett fullbordande av den interna marknaden, och man talade sedan
1980-talets borjan om att strama upp reglerna om fria kapitalrorel-
ser och om ett “removal of fiscal barriers”, se sirskilc Europeiska
kommissionens vitbok Completing the Internal Market (COM(85) 310
final), frin 1985. Hir handlade det dock uteslutande om indirekt
beskattning.

For diskussionen om kapitalexportneutralitet och kapitalimport-
neutralitet hinvisas till Krister Anderssons artikel ?An Economist’s
View on Source versus Residence Taxation - the Lisbon Objectives
and Taxation in the European Union” (Bulletin for International Fiscal
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Documentation 60:10, 2006) och Klaus Vogels artikel ”Which Meth-
od Should the European Community Adopt for the Avoidance of
Double Taxation?” (Bulletin for International Fiscal Documentation 56:1,
2002), samt Peggy B. Musgraves bok Unired States Taxation of Foreign
Investment Income (Cambridge, Mass.: International Tax Program,
Harvard Law School, 1969).

Vad giller den brittiska skatteritt som tas upp i texten, se vida-
re standardverket av John Tiley och David Collison; UK Tax Guide
2007-08 (London: LexisNexis, 2007). Det cedulira systemet behand-
las sirskilt pd s. 249 ff., och angiende dess samband med avriknings-
metoden, se John F. Avery Jones kapitel "Does the UK give credit for
tax on a permanent establishment abroad?”. I: Essays on International
Taxation to Sidney I. Robers, redigerad av Herbert H. Alpert och Kees
van Raad (Deventer: Kluwer, 1993). For den bakomliggande debat-
ten om avskaffandet av indirekt avrikning, se till exempel Joann M.
Weiners artikel ”Exempting Foreign Profits From Taxation in the
U.K.” (Tax Notes International, 16 juli, 2007). Angéende skirpta regler
till skydd for skattebasen, se exempelvis Tom O’Sheas artikel "U.K.
Has New CFC Regime in Pipeline” (Tax Notes International, 15 febru-
ari, 2010). Se dven Gnaedinger, Charles, "Country Digest: Japan”
(Tax Notes International, 8 mars, 2010).

En allmin framstillning om den tyska internationella skatteritten
ir Wolfram Schefflers Internationale betriebswirtschaftliche Steuerlehre
(Miinchen: Vahlen, 2009). Sirskilt om kriteriet verklig ledning, se
s.156. Den nya tyska duala inkomstskatten diskuteras i en artikel
av Wolfgang Kessler och Rolf Eicke "Welcome to the German Dual
Income Tax” (Tax Notes International, 27 augusti, 2007). Angiende
avskaffandet av avrikningsmetoden for internationell kedjebeskatt-
ning, se vidare Hubert E. Mattauschs artikel ”Draft Legislation on the
Future Taxation of Business Enterprises in Germany” (Bulletin for Inter-
national Fiscal Documentation 54:8, 2000), s.390, samt boken Comparative
Income Taxation, redigerad av Hugh J. Ault och Brian J. Arnold (Austin,
Tex.: Aspen, 2010), s.77. De tyska reglerna till skydd for skattebasen och
skdrpningen av dem beskrivs i Ault och Arnold pa s.78 och 482.

Vad giller nederliandsk ritt har jag i princip uteslutande fict lita
till sekundirkillor. 2001 ars skattereform beskrivs i Ault och Arnold,
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s.112 och i Henk Vordings och Allard O. Lubbers artikel ”The
Netherlands Presumptive Income Tax on Portfolio Investment: Back-
ground, Aims and Effects” (Bulletin for International Fiscal Documenta-
tion 60:8-9, 2006). Angdende reglerna for skatteritesligt hemvist, se
Ault och Arnold, s. 433. Metoden f6r undanroéjande av kedjebeskatt-
ning behandlas i Machiel Lambooij och Sacha Peelen ”The Nether-
lands Holding Company - Past and Present” (Bulletin for International
Fiscal Documentation 60:8-9, 2006); och Ault och Arnold, s. 116, 451
och 470; samt i Johann Miillers bok The Netherlands in International
Tax Planning (Amsterdam: IBFD, 2005). De inhemska reglerna for
undvikande av dubbelbeskattning beskrivs i Miiller p4 s. 145 och 148
ff., samt i Ault och Arnold, s. 469. Se dven Huidink och Poot, "Dutch
Government Details 2010 Tax Package” (Tax Notes International, 21
september, 2009).

Den svenska utvecklingen vad giller undanréjande av interna-
tionell juridisk dubbelbeskattning beskrivs relativt ingdende i Leif
Muténs artikel ”Credit-metod eller exempt-metod i dubbelbeskatt-
ningsavtal - en principfriga?” (Svensk Skastetidning 5,1993), och i Nils
Mattssons kapitel ”Exemption or Credit of Tax: What is Sweden’s
Preference?” I: Liber Amicorum Sven-Olof Lodin, redigerad av Krister
Andersson m.fl. (Stockholm: Norstedts, 2001). For kopplingen mel-
lan internationell och nationell kedjebeskattning, se till exempel Leif
Muténs uppsats “Foretagsbeskattningsproblem” (sirskilt s.62), i
Tre skatterdttsliga uppsatser (Uppsala: Juridiska féreningen, 1966). Se
ocksd, Erik Norrmans och Niclas Virins bok Slopad bolagsskart — analys
och konsekvenser (Stockholm: Norstedts, 2007) och foljande statliga
utredningar och regeringspropositioner: 1928 ars bolagsskattebered-
nings slutbetinkande (SOU 1931:40), och propositionen 1978/79:210
om indrad foretagsbeskattning, samt slutbetinkandet Urdelningar
och kapitalvinster pd foretagsigda andelar (SOU 2001:11). Jimfor prop.
1990/91:107 om beskattning av inkomst av tjanst frin Sverige.

Utanfor EU kan man se en utveckling frén indirekt avrikning i
exempelvis Australien och Norge, se vidare Graeme S. Coopers artikel
PAustralia” (Tax Notes International, 3 januari, 2005) och Ole Gjems-
Onstad ”Norway’s Tax Reform 2004-2006” (Bulletin for Internatio-
nal Fiscal Documentation 59:4, 2005). Nir det giller Australien ir det
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intressant att notera att detta har skett trots att balansen mellan lan-
dets kapitalexport och kapitalimport forindrats till forman f6r kapi-
talexporten, se Michael Dirkis artikel ”Selected Aspects of Australia’s
Emerging ”Model” Double Taxation Treaty” (Bulletin for International
Taxation 62:2, 2008). De senaste tio aren har en liknande diskussion
forts 1 USA, vilken dock inte har resulterat i nigra genomgripande
forandringar, se exempelvis Terrence Chorvat ”Ending the Taxation
of Foreign Business Income” (Arizona Law Review 42:835, 2000). For
den kinesiska utvecklingen mot indirekt avrikning, se Andrew Zhu
och Julie Jinjun Hao ”China’s Foreign Tax Credit Regime” (Tax Notes
International, 8 februari, 2010).

De domar frain EU-domstolen som kapitlet refererar till kan lad-
das ned fran http://curia.europa.cu

Noter

1 Report on economic and monetary union in the European Community, s. 15.
2 Report on economic and monetary union in the European Community, s.17.
3 CFC star for controlled foreign corporations”.

4 Sevidare milen C-452/04 Fidium Finanz REG [2006] [-09521,

C-157/05 Holbick REG [2007] I-04051, C-284/06 Burda REG
[2008] I-04571 och C-182/08 Glaxo REG [2009] I-08591.

5 Vad giller internationell juridisk dubbelbeskatt-
ning, se sirskilt malen C-513/04 Kerckhaert REG [2006]
I-10967 och C-67/08 Block REG [2009] I-00883.

6 Milen C-35/98 Verkooijen REG [2000] I-04071 och

C-319/02 Manninen REG [2004] I-07477.

Mal C-446/04 FII Group Litigation REG [2006] I-11753.

Se mil C-336/96 Gilly REG [1998] I-02793.

Sirskilt kan nimnas de nya Income Tax Act 2007, Corpora-

tion Tax Act 2009 och Corporation Tax Act 2010. Detta

ir ett resultat av det s.k. Tax Law Rewrite Project.

10 Sec. 13-18 Corporation Tax Act ("CTA”) 2009.

11 Den brittiska avrikningsmetoden regleras i Taxation (Inter-
national and Other Provisions) Act ("TIOPA”) 2010.

12 Gnaedinger, s. 848.

13 Mil C-196/04 Cadbury Schweppes REG [2006] I-07995.

14 Det kan papekas att termen ”Schedule” under 2000-talet suc-
cessivt har monstrats ut ur lagstiftningen, men inkomstskat-
ten grundar sig fortfarande pa mojligheten att hinféra inkom-
ster till vissa kategorier, se vidare Ault och Arnold, s. 154.

15 For det foljande, se 1 § Einkommensteuergesetz ("EStG”), 8-10 § Abga-
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benordnung ("AO”) och 1 § Kérperschaftsteuergesetz ("KStG”).
Avrikningsmetoden regleras i 34c¢-34d § EStG och 26 § KStG.
Scheffler, s. 173.

8b § KStG.

Se t.ex. artikel 23 i det svensk-tyska avtalet (SFS 1992:1193) och artikel 23

i det tysk-amerikanska avtalet (1989). Se dven Ault och Arnold, s. 450.
Dessa regler ir férenliga med EU-ritten, se mil

C-414/06 Lidl Belgium REG [2008] I-03601.

7-14 och 20.2 §§ AStG.

Huidink och Poot, s. 986.

Dock finns regler som liknar klassisk CFC-lag-

stiftning, se Miiller (2005) s.323f.

De unilaterala reglerna finns i Eenzijdig Besluit ter Voor-

koming van Dubbelebelasting (”unilateralt dekret om und-

vikande av dubbelbeskattning”) frin 2001.

For individer, se sirskilt 3 kap. 3-8 §§ inkomstskattelagen (1999:1229),
och for juridiska personer, se sirskilt 6 kap. 3—4 §§ inkomstskattelagen.
Se 24 kap. inkomstskattelagen, lagen (1986:468) om avrikning

av utlindsk skatt och de svenska skatteavtalens metodartikel.

39a kap. inkomstskattelagen.

Jfr Mutén, 1993, s.306.
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Fiskal union for en starkare
demokrati?

av Hans Agné

Att lagar och institutioner ska utformas for att s effektivt som moj-
ligt hantera medborgarnas gemensamma angeldgenheter tas ofta for
givet. Det finns ju s manga problem som behover 16sas. Brandkiren
ska komma nir man ringer, domstolarna ska déma rittvist, universi-
teten ska producera ny kunskap, banken ska lana ut pengar som gér
att betala med, etcetera.

Men riktigt s enkelt dr det inte. Ibland verkar det nimligen som
om de lagar och institutioner som hanterar samhillsproblemen pi
bista sitt inte ir de mest demokratiska, i den meningen att medbor-
garna och deras valda representanter forefaller ha mycket begrinsade
mojligheter att paverka dem genom opinionsbildning och allminna
val.

Dirmed uppstar en spianning mellan olika principer f6r hur sam-
hillet ska utformas. Ar det folkviljan som ska styra, eller kravet pa
effektiv problemlosning?

Nir samhillslivet rullar pa som vanligt dr det fi som bekymrar sig
om demokratin. Om brandkiren kommer nir man ringer och peng-
arna kan bytas mot varor, behdver man kanske inte bry sig sd mycket
om hur besluten om brandskydd och penningsystem egentligen fat-
tas. Men i kristider blir frigan akut. Nir samhillet inte verkar klara
av vad som allmint anses vara dess grundliggande uppgifter, vilket ju
ir krisens kdnnetecken, miste institutioner och lagar vinna sin legiti-
mitet pd nigot annat sitt in med hinvisning till den effektivitet som
de forefaller sakna.

Hur forhéller det sig dd med demokratin i den krishirjade europe-
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iska valutaunionen och dess centrala institutioner? Nir demonstra-
tioner och vildsamma kravaller brét ut i Grekland under varen 2010
var den sociala och ekonomiska tryggheten redan hotad fér manga
minniskor. Problemen hade minga orsaker, men en del av forkla-
ringen lag i svirigheterna att genom opinionsbildning och allminna
val styra 6ver lindernas valuta- och rintepolitik.

Bakgrunden var att de linder som hade drabbats hirdast av den
finansiella krisen i Europa sannolikt skulle ha bedrivit en annan
rinte- och valutapolitik in den som beslutas av ECB, om linderna
hade stitt utanfér EMU. Ekonomer har visserligen varit oense om
vilka linder som i princip skulle ha behévt devalvera och exportera
sig ur krisen. Oavsett utgingen av den diskussionen kan man emel-
lertid konstatera att poingen med ett reglerat valutasamarbete torde
vara att fi till stdind en annan politik in den som varje land skulle ha
beslutat pd egen hand (se kapitlet av Hansson, denna bok). Likafullt
var det inget reellt alternativ fér de krisdrabbade linderna att limna
den monetira unionen. Att dterinfora en nationell valuta i ett ekono-
miskt lige nir just detta skulle behdvas vore, som experten pa finans-
kriser Barry Eichengreen har uttryckt saken, att dkalla alla finans-
krisers moder. For att undvika konsekvenserna av den devalvering
som en aterinford nationell valuta syftar till att mojliggora, skulle
foretag och privatpersoner tomma landet pa sina rorliga tillgdngar.
Investerare skulle gora samma sak och sld botten ur aktiemarknaden.
Mojligheten att [imna EMU begrinsas alltsd av att uttridesbeslutet
skulle behova verkstillas i en transnationell marknadsekonomi som
varken viljare eller politiker i ett krisdrabbat land har nigon vidare
mojlighet att styra 6ver (se ocksd Seyads kapitel angiende uttride ur
EMU).

Mojligheterna att styra och legitimera den monetira unionen uti-
frin demokratiska principer underlittas inte heller av centralbankens
konstruktion. I teorin hade man kunnat tinka sig att den missnojda
delen av exempelvis den grekiska befolkningen skulle kunna rikta sin
ilska mot beslut om rintenivaer, vixelkurser och kreditgivning. I en
offentlig debatt skulle argument som aterspeglade olika erfarenheter
och intressen brytas mot varandra. Om centralbanken var utformad
for att reflektera en sddan diskussion i sina beslut hade dess politik
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kunnat vinna legitimitet dven om ingen skulle vara helt néjd med
utfallet. Men som alla vet fungerar inte ECB pé det sittet. Bankens
direktion, som fattar avgorande beslut om rintenivd och kreditgiv-
ning, kan inte avsittas och far inte ta emot instruktioner frin valda
politiker. 1 sista hand regleras besluten av internationella férdrag
som ir overordnande bide nationell lag och grundlag och som inte
kan dndras sa linge nagot av medlemslinderna motsitter sig forind-
ringen. Fa politiker, 4n firre medborgare i allminhet, kan anse det
vara modan virt att i offentlig debatt ens formulera argumenten for
att en sidan institution bor férindra sin politik. Utsikterna att vinna
gehor dr for sma.

Finns det di over huvud taget ndgon demokratisk grund for att
acceptera den monetira unionen och dess institutioner? Eller bor
den som bekinner sig till demokratin som 6verordnad princip for
samhillets utformning kanske sla f6lje med gatans parlament i Aten,
och forsoka bidra till upprittandet av en ny politisk ordning?

I huvuddelen av detta kapitel kommer jag att granska ndgra olika
argument for att dven sidana politiska arrangemang som ir svéra eller
omoijliga att paverka genom opinionsbildning och allmidnna val i vissa
fall 4r demokratiskt legitima. Detta i den meningen att de trots allt
ir forenliga med grundliggande demokratiska principer, exempelvis
att den politiska makten innehas av folket, delas jimlikt mellan med-
borgarna, och utovas med respekt for allas rict till fri dsiktsbildning.
Huruvida det legitimitetskriterium som jag anvinder uppfylls eller
inte beror alltsa pa vilka skil som ett politiskt arrangemang ger for att
acceptera arrangemanget ifriga. Legitimiteten ir utifrin denna defi-
nition inte beroende av den grad i vilken manniskor faktiskt siger sig
acceptera ett visst arrangemang (vilket kan bero pd manga saker som
inte ir legitimitetshéjande, exempelvis minniskornas oférmaga att
forestilla sig ett politiskt alternativ). Den senare sociologiska dimen-
sionen av den monetira unionens legitimitet undersoks i kapitlet av
Berg, denna bok.

Vad jag nirmare bestimt kommer att undersoka ér tre olika argu-
ment for att idén om folkstyre gér att forena med politiska arrange-
mang som ir svara att pdverka genom opinionsbildning och allmin-
na val. Enligt det forsta argumentet — som utgdr frin principen att
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den politiska makten ska innehas av folket och delas jimlikt mel-
lan medborgarna - dr den monetira unionen demokratiskt legitim
om beslutsmakten inom ECB ir delegerad av demokratiska stater,
och dirmed mojlig att aterkalla av medborgarna eller deras repre-
sentanter. Enligt det andra argumentet - som grundar sig i princi-
pen att offentlig maktutévning ska genomsyras av folkviljan - dr den
monetira unionen demokratiskt legitim om medborgarna och deras
representanter genom medlemskapet i EMU binder sig sjilva for att
forverkliga sina malsittningar i hogre utstrickning 4n vad som hade
varit mojligt utan denna sjilvbindning. Det tredje argumentet bygger
pé den mer allminna principen att politiken ska gora det mojligt for
minniskor att leva fritt och jimlikt och samtidigt tillsammans med
andra. Ur detta perspektiv dr valutaunionen demokratiskt legitim
om den inte kan vara mer demokratisk dn den faktiskt dr, samtidigt
som den bidrar tll att gora den europeiska penningpolitiken mer
demokratisk dn den hade varit annars.

Vad diskussionen kommer att visa dr att inget av dessa argument
pa nigot tillfredsstillande site lyckas forklara varfér den monetira
unionen faktiskt ir demokratiskt legitim. Det som fran demokratisk
synpunkt nu forefaller vara nodvindigt i den europeiska politiken ar
att befrimja institutionell flexibilitet och experimentering, det vill
sdga att etablera en reformistiskt priglad grundnorm. Reformer bor,
som jag ser det, inriktas pd att expandera mingden beslutsalterna-
tiv utover de tvd extremalternativ som till en boérjan motte de mest
krisdrabbade linderna under forra aret — att antingen limna valuta-
unionen eller att bira de fulla ckonomiska konsekvenserna av med-
lemskapet pa egen hand. Likasi kommer jag att argumentera for att
mojligheten att forindra den fordragsfista konstruktionen av ECB
och EMU bor stirkas.

Vore dd en gemensam europeisk finanspolitik ett steg pa vigen
mot en i denna mening mer demokratisk ordning? Eller skulle ett
utvidgat finanspolitiskt samarbete tvirtom ytterligare forvirra de
demokratiska problemen? I den senare delen av kapitlet argumen-
terar jag for att en vidgning av det ekonomiska samarbetet till att
dven innefatta ett gemensamt skatteupptag och en finanspolitisk sida
ir en demokratiskt rimlig metod for att mildra ndgra av de allvar-
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liga demokratibrister som i dagsliget priglar den monetira unionen.
Ritt utformad skulle en fiskal union minska de ekonomiska och poli-
tiska kostnader som idag motverkar diskussion och beslut om viktiga
handlingsalternativ.

Innan diskussionen fortsitter behover jag klargora nagra terkom-
mande begrepp. Termen "politiska arrangemang” anvinder jag for
att benimna politiska institutioner, som ECB, men iven lagar och
politiska 6verenskommelser, som utgor andra delar av EMU. Vidare
kommer jag i diskussionen om sjilvstindiga” eller ”svarpaverkbara”
politiska arrangemang inte att gora skillnad mellan juridiska och
ekonomiska hinder for politiskt beslutsfattande. Jag viljer den hir
terminologin fér att kunna ge en évergripande bild och for ate inte
fastna i iamnesomradets minga detaljer. Den centrala termen ”demo-
kratisk legitimitet” anvinder jag som redan framgétt for att benimna
egenskapen att politiska arrangemang ir forenliga med demokratins
grundliggande principer - dven om de politiska arrangemangen i
fraga skulle vara svéira eller omojliga att paverka genom opinions-
bildning och allminna val.

Politiskt oberoende — en form av
delegering?

Demokrati innebir bland annat att alla som binds av politiska beslut
ska ha lika méjlighet att paverka vilka beslut som fattas. Den utgangs-
punkten gor emellertid inte att alla som binds av politiska beslut
ocksd maste delta i allt beslutfattande pd samma sitt. Man kan skilja
mellan beslut i praktiska frigor (exempelvis om bankernas utldnings-
rinta ska sittas till tva eller fyra procent) och beslut i forfattnings-
politiska frigor (exempelvis om rintan ska bestimmas av regeringen
eller inte). S4 linge folket eller deras representanter behaller all make
over de forfattningspolitiska frigorna spelar det inte nédvindigtvis
sd stor roll om de praktiska frigorna avgors i politiske sjilvstindiga
arrangemang. Det avgorande ir att folket kan dterkalla makten éver
praktiska fragor, om myndigheter eller marknadsaktorer som inte
direkt kontrolleras genom opinionsbildning och allminna val skulle
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utveckla en politik som folket motsitter sig. I en demokrati kan fol-
ket delegera, men aldrig alienera, sin make till andra aktorer.

Innebir detta resonemang att den europeiska monetira unionens
institutioner ir demokratiskt legitima i samma utstrickning som
sjilvstindiga myndigheter inom nationell politik (exempelvis dom-
stolar, universitet, privata foretag) — med motiveringen att besluts-
makten kan dterkallas till demokratiskt kontrollerade forsamlingar
om folket genom demokratiska procedurer skulle uttrycka en sidan
onskan?

Som jag uppfattar frigan finns det mycket som talar for att man
ska vara skeptisk till den mojligheten. Mellan nationell och europe-
isk politik finns en strukturell skillnad, som innebir att sjilvstin-
diga arrangemang i den europeiska politiken inte kan betraktas som
exempel pd demokratisk delegering i samma mening som pé nationell
nivd. Om vi haller oss till centralbanken si kan man i Sverige upp-
hiva dess sjilvstindighet genom att riksdagen fattar tva beslut med
enkel majoritet och mellanliggande val. Inom EU kan centralban-
kens sjilvstindighet upphivas genom en dndring av de europeiska
fordragen - vilket innebir att dndringar kommer till stdnd bara om
alla medlemslinder ir 6verens, och direfter ratificerar férindringen
i nationella parlament och i vissa fall genom folkomrostning. Moj-
ligheten att dterkalla eventuellt delegerad penningpolitisk makt ar
dirmed avsevirt mer begrinsad i den europeiska 4n i den nationella
politiken. I det nationella fallet avgors fragan efter beslut med enkel
majoritet, medan den europeiska proceduren ger varje land ritt att
stoppa upphivandet av sjilvstindigheten (se kapitlet av Seyad, denna
bok).

Inte heller kan de nationella medlemskapen i den monetira unio-
nen (utdver den europeiska makten dver rintebesluten) aterkallas till
folket pa ett sitt som pdminner om hur nationella parlament och rege-
ringar ofta stuvar om bland nationella myndigheters mélsittningar
och dtaganden. Utan att sjilv vara nigon expert pi ekonomiska kon-
sekvenser av politiska beslut kan jag konstatera att ledande forskare pa
omridet beskriver medlemskapet i den europeiska monetira unionen
som i praktiken just odterkalleligt. Sikert leder en ekonomiskt ren-
odlad analys till en overdrivet stark slutsats. I jimfoérelse med allvar-
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liga sidkerhetspolitiska eller forfattningspolitiska konsekvenser, som
till exempel framvixten av auktoritira styrelseskick och utévande av
storskaligt politiskt vild dr ekonomiska forluster inte nodvindigtvis
avgorande (se kapitlet av Gustavsson, denna bok). Men det hindrar
inte att ekonomiska problem maste tas pa storsta allvar, och frin en
strikt ekonomisk synpunkt forefaller allesd det forfateningspolitiska
beslutet att gd med i den monetira unionen innebira en, om inte total
s Atminstone mycket stark, begrinsning av mojligheten att i fram-
tiden fatta det motsatta forfattningspolitiska beslutet att trida ur.

Vidare giller ocksa det, att dven om ett land skulle klara av att
limna unionen under férloppet av en internationell finanskris si
skulle landet inte dterkalla den internationella makt som de facto
utdvades inom den monetira unionen. Vad som per definition utmir-
ker den internationella makt som utdvas pa europeisk niva ir att den
binder aktorer pa bdda sidor om nationella grinser, medan den makt
som utévas nationellt per definition endast binder aktorer inom lan-
dets grinser. Denna begrinsning av den nationella makten foreligger
sd linge som ett enskilt land inte fattar beslut som ir direke bin-
dande dven f6r méinniskor i andra linder - vilket man nog kan rikna
med vore mojligt bara genom ockupation av det land vars ménniskor
skulle bindas av det forsta landets beslut. Aven om ett enskilt land
skulle kunna aterkalla beslutanderitten 6ver valutapolitiken genom
att trida ur unionen, si skulle landet ifriga inte kunna aterkalla den
internationella makt som faktiskt utévades pd europeisk nivd, och
istillet utéva den inom ramen for sina egna demokratiska proce-
durer.

Makt kan delegeras nedét i en hierarkiskt strukturerad organisa-
tion, och direfter dterkallas uppit. Diremot kan makt inte delegeras
uppat for att sedan aterkrivas neddt. For att man ska kunna tala om
att make dr delegerad, i meningen att den gir ate dterkalla till den
aktor som i sista hand bestdmmer, krivs att den aktor som delegerar
ir overordnad den som tar emot delegeringen pd det omride som
delegeringen giller. I den europeiska politiken ir staterna dverord-
nade unionen med avseende pa juridiskt definierad beslutanderitt
inom sina egna territorier, men inte med avseende pd den makt som
verkstills pa flera territorier samtidigt. Juridiskt dr det mojlige att
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dterkalla makten att bestimma rintepolitiken nationellt, men inte
ens i en sniv juridisk mening ir det méjligt att dterkalla den interna-
tionella makt som det faktiskt dr friga om, nimligen att bestimma en
rintepolitik som dr gemensam for linder som delar bland annat han-
del och investeringar mellan sig. Bara frin ett mycket stringt natio-
nalistiskt perspektiv, dir den enda makt som riknas dr den som kan
utdvas inom enskilda linder, ir denna skillnad en sméasak. Utifrin den
ursprungliga definitionen av vad demokratin kriver si bor all makt
kunna 4terkallas till demokratiska procedurer, inte bara den makt
som i princip dr mojlig att utéva inrikespolitiskt. Detta kriterium,
att all make ska kunna dterkallas till demokratiska procedurer, omoj-
liggor inte pd nigot sitt demokratiske legitim internationell politik.
Internationellt utévad makt kan kontrolleras och aterkallas genom
internationella demokratiska procedurer. Inom europeisk politik
skulle kravet i princip uppfyllas om Europaparlamentet kunde kon-
trollera, och i sista hand aterkalla, centralbankens makt (vilket dock
ir omdjligt under nuvarande férdrag och makepolitiska realiteter).
Men diremot kan kriteriet inte uppfyllas genom att enskilda linder
drar sig ur den monetira unionen, och det ir ju vad saken giller hir.

I klartext innebir det att den demokratiska legitimiteten i EMU
endast i en mycket begrinsad utstrickning kan hirledas frin mojlig-
heten att genom nationella demokratiska processer fatta beslut om
uttride. Den demokratiska legitimiteten ifrga existerar bara for den
som ir beredd att kalkylera med konsekvenserna av ett uttride som
ett reellt politiskt alternativ, och dessutom begrinsar sitt perspektiv
till att soka legitimitet fér den makt som kan utévas inom enskilda
stater. Allra minst forutsitter delegeringsresonemanget ocksd att
samhillsinstitutionerna ir mojliga att férindra, s att makten kan
flyttas nirmare folket. Den monetira unionen uppvisar emellertid
betydande brister dven med avseende pa méjligheterna till institutio-
nell forindring. Det dr dirfor dags att 6verge delegeringsargumentet
och undersoka ett nytt resonemang som syftar till att vinna demo-
kratisk legitimitet 4t det monetira samarbetet inom den Europeiska
unionen.
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Politiskt oberoende - sjalvbindning av
folkviljan?

Minniskan dr svag och frestas ofta att géra dumheter. Det dr utgdngs-
punkten for argumentet att oberoende politiska arrangemang skulle
kunna legitimeras som en form av rationell sjilvbindning. Genom att
begrinsa sina egna valmojligheter kan minniskan hjilpa sig sjilv att
inte falla for frestelser.

Betraktad som en demokratisk princip for hur politiska institu-
tioner bor konstrueras siger sjalvbindningsteorin att den offentliga
makten ir legitim nir den baseras p& vad minniskor viljer att gora
i sina bista stunder. Forst nir vi drar oss tillbaka frin det vanliga
politiska livet, dir alla kimpar om makten och férsoker gynna sina
kortsiktiga intressen, kan vi uppticka och handla utifran vad vi dju-
past sett viljer att tro pa. Den politik som vi d beslutar oss for att
genomfoéra ska oberoende politiska institutioner hjilpa oss — och i
sista hand tvinga oss — att hélla fast vid, ocksd nir vi frestas att agera
pa ndgot annat sitt.

For att med detta resonemang som utgingspunkt kunna dra slut-
satsen att den monetira unionen ir demokratiskt legitim krivs séle-
des att den ekonomiska politik som blir féljden av EMU ir nagot
som minniskor i hogre grad dnskar sig 4n den politik som hade blivit
foljden om de hade kunnat paverka rintepolitiken mera direkt. Finns
det ndgra héllbara skil for att tro att det férhaller sig pa det viset?

Det kritiska pistdende som varje teori om rationell sjilvbindning
miste kunna forklara ir hur det kan komma sig att minniskan ibland
férverkligar sin egen vilja genom att gora nigot som hon pa en direkt
fraga hivdar att hon faktiskt inte vill. Det mest 6vertygande svaret,
att déma av hur ofta det har upprepats i den statsvetenskapliga och
ekonomiska litteraturen, hinvisar till hur Odysseus enligt Homeros
lit binda sig sjilv vid masten for att kunna segla forbi sirenernas 6 pa
sin vig hem mot Ithaka. Men vilken typ av politiska arrangemang ir
det egentligen som kan himta stdd frin den handlingsteori som bru-
kar illustreras med féljande rad frin gudinnan Kirke till Odysseus?
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Vad du fir mota forst blir sirenerna, de som bedérar

alla, vem det dn dr, som kommer i nirheten av dem.

Den som aningslost nalkas dem och hér deras stimmor
aterser aldrig sitt hus dir de spida barnen och hustrun
vintar glact pd hans ankomst hem, ty sirenernas singer,
tonande oemotstindligt skont fran den dng dir de sitter,
trollbinds han av till dods. Runtom ligger knotor i hégar
- rester av ruttnande min dir huden skrumpnat pa benen.
Tipp ordentligt med knidat vax kamraternas 6ron

sd att de ingenting hér, och segla f6rbi med ditt fartyg.
Sjilv, ifall du har lust, kan du lyssna pa dem, men it da
forst din besittning binda dig hért till hinder och fotter,
stdende uppritt vid mastens fot, med kraftiga skeppstig;
sen kan du héra sirenerna tryggt och njuta av singen.
Skulle du tigga och be och befalla minnen att lossa repen,

da far de surra dig fast innu hardare bara.

Oversatt till det penningpolitiska omridet ir problemet som ska han-
teras inflation, och mélsittningen heter prisstabilitet. Enligt ménga
(men inte alla) bedémare kan politiker som tillsitts genom allmin-
na val och som anpassar sig efter den for stunden ridande folkvil-
jan inte hantera inflationsproblemet sa effektivt som egentligen ir
mojligt. Anledningen ir att valda makthavare i forsta hand agerar
for att dterviljas snarare dn for att forverkliga folkets mélsdttning att
lita ekonomin utvecklas sd positivt som mojligt. Ate politiker age-
rar for att aterviljas dr visserligen inget unikt fér penningpolitiken,
men i beslut om rintenivier dr det (iterigen enligt manga men inte
alla bedémare) sirskilt enkelt fér makthavare att dolja sina verkliga
avsikter. Rintebeslut som syftar till att uppna prisstabilitet méste
viga in vad man tror om den ekonomiska utvecklingen i framtiden,
och eftersom det aldrig gir att etablera nigon definitiv sanning om
framtiden s finns det ett betydande utrymme for en demokratiskt
tillsatt regering att infor ett allmint val sitta en ligre rinta 4n vad
som egentligen ir motiverat av den ekonomiska utvecklingen. Detta
for ate tillfalligt stimulera aktiviteten i ekonomin och ge sken av en
framgangsrik politik, och dirigenom 6ka sannolikheten att dtervil-
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jas. Problemet 4r bara, att om rintan sitts pd en ldgre niva dn vad
som egentligen motiveras av den ekonomiska utvecklingen, sa upp-
star inte bara en tillfillig ekonomisk stimulans och stérre chans for
regeringen att aterviljas, utan ocksa ett inflationstryck som pa lingre
sikt kommer att leda till simre tillvixt. Losningen pd problemet har
da ansetts vara att regeringen gor som Odysseus; binder sig sjilv till
inflationsmélet genom att 6verlata rintebesluten till en sjilvstindig
centralbank, for att inte falla for frestelsen att forsoka bli atervald till
priset av en forsvagad ekonomisk utveckling pa lang sikt.

Sa lyder standardresonemanget om virdet av politisk sjilvbind-
ning. Mycket talar emellertid for att det inte alls kan himta nigot
stod fran hur Odyssesus faktiskt l6ste sitt problem, och att detta i sin
tur synliggor avgorande brister i resonemanget.

Ligg mirke till att Odysseus har tvad malsittningar, att fi hora
sirenernas underbara sing och att 6verleva och kunna segla vidare
hem. I resonemanget om centralbankers demokratiska legitimitet
anses dven regeringar ha tvid mélsittningar, nimligen att aterviljas
och att maximera den ekonomiska tillvixten. Till skillnad frin kon-
struktionen med sjilvstindiga centralbanker lyckas Odysseus emel-
lertid forverkliga bida sina malsittningar: han far hora sdngen och
overleva och atervinda hem. Regeringens sjilvbindning 4 andra sidan
innebir att den ena mélsittningen offras i forhéllande till den andra:
regeringen agerar for att begrinsa inflationen, men inte for att ater-
viljas. I den politiska sjilvbindningen vid rintepolitiken finns det
inget som okar sannolikheten, in mindre garanterar, att regeringen
ska bli atervald. Kort sagt gor regeringar i konstruktionen av sjilv-
stindiga centralbanker en sdmre affir in Odysseus gjorde nir han lit
binda sig vid masten och stoppade vax i 6ronen pd besittningsmin-
nen. Aven om berittelsen alltsa illustrerar mojligheten att minniskor
kan forverkliga sin vilja dven i situationer nir de pa en direkt friga
skulle pastd motsatsen (Odysseus ville ju slippas fri nir sirenerna
sjong men tackade i efterhand sina min for att de inte hade atlyte
hans tecken), si foljer inte att detta ér fallet med en regering som ir
konstitutionellt bunden att inte ligga sig i penningpolitiken. Med-
lemmarna av regeringen har inte samma goda skl att f6rbli bundna
som Odysseus hade.
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P4 motsvarande sitt hjilper inte en sjilvstindig valuta- och pen-
ningpolitik folket - som i en demokrati representeras av regeringen —
att forverkliga sin dubbla mélsittning att hantera inflationsproble-
met si effektivt som méjligt, och att sjilvt kontrollera den offentliga
maktutdvningen. Om penningpolitiken 6verlats till en sjilvstindig
centralbank s& kan folket inte anvinda den for att forverkliga sina
malsittningar via regeringsbildningen, och regeringen kan inte an-
vinda penningpolitiken for att férverkliga sin malsittning att bli
dtervald.

Oreserverade foresprakare for sjilvstindiga centralbanker och
valutapolitiska arrangemang skulle kanske vilja anta att folkviljan i
friga om penningpolitik alltid 4r att bedriva en sa effektiv inflations-
bekimpningspolitik som mojligt. Det idr sa klart teoretiskt mojligt.
Problemet dr bara att man inte kan dra nigra slutsatser om folkviljan
s& linge folket ir bundet och forhindrat att uttrycka sig i politisk
handling, och det giller inom penningpolitik lika vil som inom alla
andra politikomriden.

Atten del diskussioner om politiskt sjilvstindiga arrangemang helt
har tappart bort en si enkel insikt skulle kunna bero pi att Homeros
inte alls behovde behandla problemet ifriga. For Odysseus var det ju
inget bekymmer att hans besittning i princip skulle ha kunnat lata
honom hinga kvar pa masten och ruttna efter att han latit binda sig.
Tids nog skulle hans min befria honom. Besittningen var obrutet
lojal. Men s littsinnig kan man alltsd inte vara inom politiken, i syn-
nerhet inte om man delar den teoretiska utgingspunkt som ligger till
grund for resonemanget om sjilvbindning — nidmligen att politiska
aktorer i forsta hand vill sikra sina egna intressen. Demokrati har
aldrig inforts utan hirt motstdnd frin tidigare makthavare. Folket
kan inte ligga ansvaret for sin egen frihet i hinderna pd nigon annan
politisk aktor, vare sig det dr friga om centralbankens direktion, en
forfattningsdomstol, eller en utomparlamentarisk revolutionir rorel-
se med kraft att storta systemet over dnda. Si linge man vill uppfatta
politik som en intressekamp kan folkets intressen bara sikras av fol-
ket sjilvt. Darfor ska man inte rikna med att politiskt sjilvstindiga
arrangemang gynnar forverkligandet av folkviljan.

Det som mera precist gor att varje forsok att legitimera sjilvstin-
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diga politiska arrangemang med hinvisning till hur Odysseus loste
sitt problem kommer att misslyckas, dr en skillnad i strukturen av
kortsiktiga och langsiktiga vinster. Fér Odysseus ldg det en omedel-
bar vinst i att inte 4 sin vilja igenom nir han stod surrad vid mas-
ten, nimligen att han fick uppleva sitt livs vackraste sing. Han gjorde
alltsa inte bara den langsiktiga vinsten att 6verleva och komma hem
till Ithaka och sin hustru Penelope, utan ocksd en kortsiktig vinst.
Varken regeringar eller minniskor i allménhet fir nigon motsvaran-
de omedelbar vinst av att tvingas lyda en rinte- och vixelkurspolitik
som man av det ena eller andra skilet motsitter sig. Kort sagt inne-
bir upprittandet av politiskt oberoende institutioner i bista fall att
minniskor prioriterar lingsiktigt effektiv problemhantering framfor
folkviljans foérverkligande eller regeringens mojlighet att styra efter
eget huvud. Odysseus, & andra sidan, hittade ett sitt att fa allt han
ville ha.

Frin demokratisynpunkt idr detta en avgoérande skillnad. Om det
funnes ett politiskt arrangemang som samtidigt kunde tillfredsstil-
la alla malsittningar vore demokratins problem 16st. Vi skulle inte
behova bekymra oss om politiska partier, massmedier, allminna val,
skydd for minskliga rittigheter, eller lagstyre. Minniskor skulle fa
allt de ville. Problemet ir bara att det inte finns nigot sidant arran-
gemang inom politiken, helt enkelt fér att politik dr det som uppstir
nir minniskor inte kan komma 6verens men indi maste eller vill
leva tillsammans. Politiken tvingar oss att vilja mellan olika alterna-
tiv, och podngen med demokrati dr att beslut ska avgoras pa ett for
alla inblandade parter rittvist sitt. Om det dr viktigare att bekim-
pa inflation dn att valda politiker styr samhillet pa det sdtt som de
vid varje givet tillfille anser vara bist, ir en friga som i sig behover
avgoras demokratiskt. Vi kan mycket vil komma till olika slutsatser i
den frigan beroende pi vilka samband vi tror foreligger mellan poli-
tiska institutioner och politiskt beteende, hur pigg eller sémning vi
anser att demokratin for tillfillet dr i det egna landet eller i virlden
i stort, och hur vi frin moralisk synpunkt virdesitter konflikt och
konsensus i det offentliga livet. Vill man hivda att vare sig viljare
eller politiker genom demokratiska procedurer ska kunna avvika frin
maélsittningen att bedriva en viss penning- och vixelkurspolitik (s
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som beskrivits dr detta fallet inom den europeiska politiken) finns
det siledes ingen demokratisk legitimitet att hirleda ur teorin om
rationell sjilvbindning.

Men finns det di ingenting att lira av Odysseus foér den som vill
bygga politiska institutioner som dterspeglar folkviljan? Jo, det gor
det. Vad giller den monetira unionen ir en sirskilt viktig slutsats
att man inte utan vidare méste acceptera pastidda begrinsningar om
vilka mélsdttningar som ir mojliga att uppna: genom list, eller gudom-
lig inspiration, kan man hitta nya sétt att [6sa samhillsproblemen och
samtidigt forverkliga folkviljan. Eller mer profant uttryckt: den som
gar utanfor ramen for vad som brukar tinkas eller géras inom politi-
ken, har battre forutsittningar att bidra till folkviljans forverkligande
in den som ldser sig vid existerande begrepp och institutioner. Vad
demokratin - i meningen folkviljans forverkligande — kriver dr en
kontinuerlig experimentering och utvirdering av politiska arrange-
mang och arbetsformer. Om man 6ver huvud taget ska gora bruk av
en konstitutionell grundnorm s& bor den vara inriktad pd lirande och
mojlighet till forindring. Med utgangspunkt i hur Odysseus 16ste sitt
problem ir intellektuell och institutionell rérlighet en dygd.

En annan slutsats ir att fornuftig politik inte kriver att ménniskor
fortranger sina passioner, men diremot att de ger sig hin pé sitt som
inte hotar den gemensamma fortlevnaden. Den europeiska krigs-
historien - liksom skeppsvraken runt sirenernas 6 — pdminner om att
det kan g fruktansvirt fel nir minniskor inte tinker sig for, eller vil-
jer att forbli okunniga om sina egna svagheter. Men vad berittelsen
om Odysseus siger, om den lyfts ur sitt ursprungliga ssmmanhang, dr
att problemet i den europeiska historien inte bestdr i ndgon primitiv
lust att bekdmpa och i sista hand déda sina fiender, utan i bristande
insikt om politikens drivkrafter och konsekvenser. Om det ir proble-
met i den europeiska historien skulle oférsonliga politiska konflikter
framstd som mindre skrimmande, och vidare skulle den europeiska
politiken kunna 6verge sitt som det ofta pastas anemiska tillstind av
oengagerade kompromisser och oklara viljeyttringar. Den passione-
rade konflikten kan alltsd visst ges utrymme inom politiken, si linge
den samexisterar med eller verkar for sjilvinsikt. I mer politiska dn
psykologiska termer ir det som krivs att maktutévningen grundas i
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upplyst forstdelse alternativt ett fritt och inkluderande samtal bland
medborgarna - vilket dr tva vanliga kriterier fér den ideala demo-
kratin. Snarare dn ett argument for att inskrinka rickvidden for tra-
ditionella demokratiegenskaper inom politiken ger berittelsen om
Odysseus alltsé ett argument for att vidga dem.

Hur skulle existerande forskning om politiskt sjilvstindiga arrang-
emang forhélla sig till den tolkning av Odysseus som jag foreslar i
detta avsnitt? Det var i boken Ulysseus and the Sirens, 1979 reviderad
1984, som Jon Elster etablerade teorin om rationell sjilvbindning
som en statsvetenskaplig standarduppfattning. P4 senare tid har han
emellertid delvis overgett sin tidigare stdindpunkt. I boken Ulysses
Unbound, 2000, skriver Elster att politik oftare handlar om att binda
sina motstdndare 4n om att binda sig sjilv. Det dr en uppfattning som
ligger vil i linje med min egen. Jag har forsoke visa i det hir avsnit-
tet att berittelsen om Odysseus egentligen aldrig gav nigot stod for
den motsatta uppfattningen, att politisk sjilvbindning fungerar och
kan ritefirdigas fran folkviljesynpunkt. Detta bidrar i bista fall till att
argumentet om rationell sjalvbindning fir mer begrinsat utrymme i
viktiga diskussioner om de europeiska institutioners demokratiska
legitimitet.

Politiskt oberoende — en konstitutionell
utgangspunkt?

Resonemangen i de bada féregiende avsnitten bygger pa forutsitt-
ningen att folkstyrelsen redan existerar. Utifrin delegeringsargumen-
tet var slutsatsen att bindande beslut som fattas inom hierarkiska
organisationer dr demokratiskt legitima om beslutsmakten kan éter-
kallas till folket eller de folkvalda — som dirfor maste finnas och kunna
agera politiskt oberoende av de hierarkiska arrangemangen. Sjilv-
bindningsargumentet vilar pd en liknande utgdngspunkt. De beslut
som sjilvstindiga politiska arrangemang medger eller ir uttryck for
ska bedomas utifrin deras bidrag till folkviljans férverkligande. D4
maste folkviljan finnas fore och oberoende av dessa arrangemang.
Man kan emellertid ocksa tinka sig att politiska institutioner som
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ir sirskilt svira att styra genom opinionsbildning och allminna val
ir demokratiskt legitima, inte genom att de har skapats och sena-
re kontrolleras av en redan existerande demokrati, utan genom att
institutionerna ifrga sjilva bidrar dll att skapa en demokrati som
annars inte skulle ha funnits. For att bidra till demokratins férverk-
ligande behover dessa politiska institutioner inte sjilva utformas och
styras genom opinionsbildning och allminna val. Dels bidrar de till
demokratin bara genom att finnas till. Dels stirker det demokratin
om utrymmet fér opinionsbildning och allminna val begrinsas pd
ett sidant sitt att demokratin kan uppritthallas, eller sa att den kan
upprittas igen och igen. Det kan ocksé forefalla motsigelsefullt att
stilla demokratiska krav pd de institutioner som bidrar till att upp-
ritta — och dirmed miste foregd — demokratin sjilv.

Det hir ér ett vilkint argument for att férklara varfor det dr demo-
kratiskt legitimt att lagar som reglerar exempelvis valsystem, ytt-
randefrihet och asiktsfrihet dr sirskilt svira att paverka och férindra.
I demokratier har sidana lagar traditionellt skyddats av grundlagar-
na, medan de under senare decennier i allt hogre grad har kommit
att byggas in i internationella konventioner. Snarlika argument har
ocksd anvints i debatten om valutaunionens demokratiska legiti-
mitet. Frin federalistiskt vinsterhall hivdas ibland att EMU ir ett
medel for ate dterta den makt som globalisering och ekonomisk kris
sdgs ha flyttat frin politiken, dir mianniskor behandlas nigorlunda
jamlike, till marknaden, dir ekonomiska och sociala ojimnheter slir
igenom med full kraft. P4 samma territoriella nivd som kapital och
varor kan rora sig fritt antas minniskor vara tvungna att bygga nya
politiska procedurer och institutioner fér att kunna diskutera och
fatta beslut om gemensamma angeligenheter. Valutaunionen anses
med den utgingspunkten fi sin demokratiska legitimitet genom att
den mojliggdr f6r mianniskor att dterta make frin marknadens akto-
rer, och ateruppritta demokratin.

Att det hir resonemanget forefaller hinvisa till en framtid som vi
inte kan veta s& mycket om ir forstds ingen styrka. Mojligen leder
det monetira samarbetet inom EU till att minniskor atertar tidi-
gare forlorad makt frin marknaden. Mojligen blir resultatet istéllet
att makten overgar frin de ekonomiska aktorerna till ett komplice-
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rat system av juridiska och politiska inldsningar som kontrolleras av
ingen. Resonemangets beroende av vad som ska hinda i framtiden
ir emellertid ingen helt avgorande svaghet. Att det tar tid att eta-
blera demokratin, och att etableringen av demokratin ir ett arbete
som aldrig kan avslutas si linge sambhiillet forindras och ger upphov
till nya utmaningar, ir nigot som ménga brukar hilla med om nir
de fér dillfille ate tinka efter en stund. For att inte stilla orimligt
hoga krav pa valutaunionen kunde man dirfor formulera ett svagare
kriterium enligt foljande: Ett politiskt oberoende arrangemang ir
demokratiskt legitimt om det utgor en nédvindig forutsittning for
att uppritta eller stirka demokratin, samtidigt som det inte inskrin-
ker demokratin pa nigot onodigt sitt. Skulle EMU kunna uppfylla
ett sddant krav?

Forutsatt att vi hiller med om att demokratin i dagens virld méste
utovas i politiska strukturer pd transnationell eller internationell niva
(alla gar s klart inte med pé det), sd ir frigan som vi bor stilla oss
om den europeiska penningpolitiken genomsyras av folkviljan i s&
hog grad som maojligt just pa grund av att EMU har sin nuvarande
utformning. Hur skulle man kunna motivera ett positivt svar pa den
fragan, och dirmed ligga grunden for ett demokratiskt berittigande
av EMU?

En i offentligheten ofta dterkommande uppfattning om den euro-
peiska politiken dr att den bygger pd 6verenskommelser mellan na-
tionella eliter utan bred folklig férankring och utan gemensamma
forestillningar om vad det europeiska samarbetet egentligen syftar
till atc uppné. Den europeiska politiken drivs mer av ridslan att for-
lora det som man redan har uppnitt - fred mellan medlemslinderna,
en gemensam marknad - dn av visioner som dterstar for politiker och
medborgare att forverkliga tillsammans. Om den beskrivningen av
den europeiska politiken ir riktig, s skulle en mycket fast reglering
av det penningpolitiska beteendet kunna erbjuda nigot av den forut-
sdgbarhet och 6msesidighet som inom enskilda linder tillhandahills
av en nationell gemenskap. I en situation nir folkviljan inte gar att
hirleda ur en gemensam identitet kan man tinka sig att det krivs en
hirdare reglering av politiskt beteende for att den politiska gemen-
skapen 6ver huvud taget ska komma till stdnd och hélla ihop. En av
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kulturella skil sirskilt otyglad ménniskomassa (eller vad en statskra-
mare som Thomas Hobbes eller en samtidsrevolutionir som Antonio
Negri skulle tala om som ”multituden”) kriver kanske en sirskilt
hérd reglering av beteende och valmojligheter for att kunna uppritta
och behalla en fungerande politisk gemenskap.

Problemet med det hir resonemanget ér inte att det skulle vara
irrelevant — men diremot att vi inte kan veta om det ir sant. Pasti-
endet att den europeiska politiska gemenskapen pa valuta- och pen-
ningomradet verkligen kriver den harda tygling av folkviljan som
EMU innebir, ir helt enkelt bara en gissning. Aven om man gene-
rost skulle gd med pa att nuvarande hirda reglering av det politiska
beslutsfattandet var nodvindigt for att etablera unionen i borjan av
1990-talet (nir den starka tyska valutan hade tvingat 6vriga medlem-
mar inom davarande ERM till devalvering och fértroendet mellan
linderna i ekonomiska frigor var minimalt) si kan man inte sluta
sig till att samma hirda reglering faktiskt ir nédvindig idag. Tvirt-
om borde femton dr av gemensam valuta ha stirkt det ekonomiska
fortroendet mellan staterna och deras befolkningar, sd att man idag
skulle kunna slippa i alla fall ndgot pd den unikt hirda kontrollen av
folkviljan genom vilken samarbetet uppstod. S linge den monetira
unionen inte ger utrymme for att stegvis vidga utrymmet for poli-
tiskt beslutsfattande samtidigt som man utvirderar mojligheterna att
politiskt styra penningpolitiken utifrin gemensamma uppfattningar,
finns det ingen grund for pastiendet att nuvarande inlasning av poli-
tiken dr nodvindig for uppricchallandet av ett penningpolitiskt sam-
arbete inom EU.

An svarare att beligga ir forstds att unionen skulle vara utformad
for att maximalt underlitta etableringen av en mer demokratiskt
kontrollerad penningpolitik i framtiden. Den monetira unionen ir
i langt hogre grad konstruerad for att 1asa fast politiken vid tidigare
gjorda viljeyttringar dn for att anpassa sig sjilv till nya forutsittningar
och erfarenheter. Aven de institutioner som vid en given tidpunkt dr
nodvindiga for att mojliggora och stirka demokratin méste kunna
omprovas vid senare tidpunkter — bade for att samhillet och demo-
kratins utmaningar forindras over tid, och for att demokratins for-
mer inte ir givna en ging for alla. Det kravet innebir inte att det
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miste vara lika ldtt att forindra alla politiska beslut. Finns det starka
skl for att vissa institutioner skulle vara mer demokratifrimjande
in andra s kan de ges ett sirskilt skydd mot férindring samtidigt
som de kan anpassas till nya omstindigheter, exempelvis genom sir-
skilt tréga beslutsprocedurer, undantagsklausuler vars tillimpning i
efterhand provas i domstol, eller genom experimentering med nya
beslutsformer i begrinsad skala. Inget av detta 4r méjligt inom den
monetira unionen idag. Man ska ocksi komma ihag att demokratins
konstitutiva element kan skyddas pd andra sitt 4n genom ritesliga
regleringar. Lika effektivt som att lita till nationella forfattningar
eller internationella férdrag kan vara att lata den politiska processen
bevara sig sjilv. P4 samma sitt som den for demokratin grundlig-
gande ytrrandefriheten kan regleras bittre genom en sjélvsanerande
offentlig diskussion dn genom frekventa atal mot pistddda fortals-
brott, si kan man genom politiska processer prova vilka ekonomiska
beslut som dr mojliga att fatta utan ate valutaunionen bryter samman.
Ritesliga regleringar ir effektiva i den meningen att de i sista hand
implementeras genom statsmakt. Samtidigt dr de trubbiga instru-
ment for att sirskilja vad som ar fruktbart respektive skadligt for
demokratin.

Den overgripande slutsatsen i detta avsnitt liknar dirfor de som
dragits tidigare i kapitlet, nimligen att omsorg om demokratin i den
europeiska monetira unionen kriver en déppenhet for institutionell
férandring och experimentering som idag saknas. Den hir gingen ir
huvudargumentet att vi inte kan veta hur hirt demokratins konstitu-
tionella utgdngspunkter kan begrinsa politisk diskussion och hand-
ling med mindre 4n att dessa begrinsningar kontinuerligt undersoks
och omprovas.

Fiskal union — en vidgad alternativmangd

Sa hir lingt har jag diskuterat den demokratiska legitimiteten i den
europeiska monetira unionen si som den ser ut idag, eller som den sag
ut innan finanskrisen kom att vidga medlemslindernas ansvarstagan-
de for varandras budgetunderskott och statsskulder. Utgdngspunkten
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har varit att ett ekonomiskt och juridiskt arrangemang som begrinsar
medborgarnas méjligheter att diskutera och fatta beslut om viktiga
politiska alternativ ir demokratiskt legitimt endast om det innebir
en delegering av makt fran folket, en rationell sjilvbindning av folket,
eller ett upprittande av folkstyrelsen. Det som har framkommit ir
emellertid att inget av dessa argument ger ndgon hallbar grund for att
anse att den monetira unionen faktiske skulle vara demokratisk legi-
tim i sin nuvarande utformning. I synnerhet i kristider, nir den eko-
nomiska politiken inte kan uppvisa nagon for alla linder och social-
grupper uppenbar formaga ate effektivt [6sa gemensamma problem,
finns det dirfor all anledning att fundera 6ver hur demokratin skulle
kunna stirkas i den europeiska penningpolitiken. Vad bor goras?

Att den mest berémda formuleringen av den frigan framstilldes
av en forfattare som senare skulle komma ate leda en totalitir stat
(Lenin, 1902) dr naturligtvis ingen slump. Betydelsefulla politiska
handlingar kan ofta virderas utifrdn si méinga synvinklar att det
sjilvfortroende som krivs fér att man i ndgon djupare mening ska tro
sig kunna hirleda sin politik ur sin teori pAminner en del om sjils-
livet hos just en potentiell diktator. Det innebir naturligtvis inte att
teoretiska analyser i allminhet skulle sakna praktiska implikationer.
Aven om jag i det hir kapitlet i hog grad har bortsett frin exempelvis
teorier som hirleder legitimitet frin effektivitet (jag har dock fort
nigra korta resonemang om varfor dessa teorier bor tillmitas begrin-
sad betydelse i det hir sammanhanget) sd pekar granskningen av de
argument som faktiskt undersokts i en bestimd riktning. Men det
giller alltsa att komma ihag att en granskning av andra argument och
fragestillningar skulle ha kunnat féranleda andra praktiska rekom-
mendationer.

P4 en allmin niva skulle man kunna karaktirisera de slutsatser som
dragits i foregiende avsnitt som att EMU i allefor hog grad begrin-
sar den alternativmingd som viljare och politiker kan ta stillning
till genom opinionsbildning och allminna val. Den for demokratin
avgorande frigan blir dirfér om alternativmingden pa nigot sitt kan
vidgas och, med anknytning till den specifika tematiken i denna bok,
om detta skulle kunna ske genom etablerandet av en fiskal union. Det
demokratikriterium som jag hoppas ska aterspeglas i diskussionen
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ir att varken juridiska eller ekonomiska konstruktioner bér hindra
minniskor frin att bestimma 6ver sig sjilva, si linge de behandlar
varandra som fria och jimlika personer.

De begrinsningar av viljares och politikers beslutsutrymme inom
den monetira unionen som jag hittills har diskuterat ror tvd olika
saker: for det forsta mojligheterna att bestimma det egna landets
rinta och f6r det andra mojligheterna att devalvera det egna landets
valuta. I dessa frigor forsvagas demokratin av att alternativen till sta-
tus quo ir sd kostsamma att genomfora. Kostnaden ir ekonomisk,
som jag diskuterat tidigare i kapitlet, men potentiellt ocksd konsti-
tutionell, genom att ett uttridde skulle dventyra regeringens kontroll
over landets ekonomi och dirmed kunna hota den ekonomiska sta-
tens sjilva existens. Den demokratibegrinsning som politiker och
viljare lever under inom EMU bestér inte i ndgon total avsaknad av
handlingsalternativ, utan i tvinget att behéva vilja mellan i nigon
mening orimliga handlingsalternativ. Forekomsten av handlingsalter-
nativ hindrar 4 andra sidan inte att det politiska utfallet bor betraktas
som tvingande (utifrin samma definition av tving som gor att vi kan
vara dverens om att en ranare tvingar sitt offer genom att limna sitt
orimliga beslutsalternativ, ”pengarna eller livet”). Det som forsvagar
demokratin inom den europeiska penningpolitiken ir alltsa att hand-
lingsalternativen ir for extrema, och den for demokratin avgérande
fragan blir dirfér hur den europeiska politiken skulle kunna addera
fler och mindre extrema beslutsalternativ till de som redan finns.

Om en fiskal union anvinds for att kompensera ett land for de
kostnader som landet tvingas bira som en foljd av sitt deltagande
i den monetira unionen si innebir det, enkelt uttrycke, att de pen-
ningpolitiska beslutsalternativen blir just mindre extrema, i mening-
en mindre kostsamma fér det utsatta landet. Nir ett land drabbas av
en svar ekonomisk kris &terstdr inte bara alternativen att stanna kvar
i valutasamarbetet och att trida ut, utan ocksa vart och ett av dessa
béda beslutalternativ i kombination med kompensatoriska finanspo-
litiska dtgirder som kan varieras utifrin politisk debatt om kostnads-
fordelning och effektivitet. Istillet for bara tva beslutalternativ, dér
det ena framstar som si kostsamt att det dterstdende alternativet blir
tvingande, uppstir pa si sitt en nirmast oindlig alternativmingd
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med olika kostnadsstrukturer. Frin demokratisynpunkt vore en sidan
forandring, allt annat lika, en forbittring. Det politiska utfallet skulle
inte folja med automatik utan efter att folket och deras representan-
ter har 6vervigt och tagit stillning till olika alternativ (jag dterkom-
mer till folkinflytandet i kapitlets sista avsnitt).

Viktigt att ligga mirke till 4r att de handlingsalternativ som en
fiskal union skulle tillféra den europeiska politiken inte bara skulle
gynna de linder som for tillfillet befinner sig i kris. Att linder som
Tyskland och Frankrike i maj forra aret kom 6verens om ett ridd-
ningspaket pd 110 miljarder Euro till bland annat Grekland var inte
enbart ett utslag av solidaritet med de mest krisdrabbade linderna.
Egenintresset spelade ocksé en roll.

Om ett enskilt land [imnar valutasamarbetet si foérlorar de kvar-
varande linderna samtidigt en del av vad de tidigare trodde sig kunna
vinna pé arrangemanget. Minskade kostnader for valutavixling och
storre forutsigbarhet i importpriser, en globalt dominerande valuta
och en symbol {6r europeisk gemenskap hor till det som stir pa spel
om valutasamarbetet dventyras. Nir ett land riskerar att forlora kon-
trollen 6ver statskuld och budgetunderskott har man ocksé brukat
peka pd att centralbanken fir ett starkare motiv for att acceptera
hogre inflation, i syfte att underlitta dterbetalningen av skulden; och
om det faktiskt sker, eller om det bara forvintas av marknadsaktorer-
na, kommer rintorna att stiga ocksa i de medlemslinder som inte har
ndgra finansiella problem frin borjan. Skulle det sedan ga sa illa att
ett eller flera ldnder stiller in betalningarna pa sina utlandsskulder sa
l6per alla linder en risk fér komplexa, oférutsebara foljdverkningar
som dr svéra att skydda sig mot. P4 samma sitt som fi kunde for-
utse med vilken kraft Lehman Brothers’ konkurs i september 2008
kom att eskalera den globala finanskrisen, dr det inte litt att veta hur
eurolidnderna i stort skulle drabbas om ett enskilt land stillde in sina
betalningar.

P4 ett mer organisatoriskt plan ska man ocksa ligga mirke till att
en fiskal union skulle foérstirka icke krisdrabbade linders mojlighet
att pdverka uppbyggnaden av de nationella utgiftsomraden som del-
vis skulle betalas via europeiska konton. I jimférelse med dagens sys-
tem, dir inflytande over krisdrabbade linders utgiftsomriden utovas
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genom man stiller hirda villkor i samband med akuta lin, skulle ett
delat ansvar éver gemensamt finansierade utgiftsomrdden erbjuda
storre lingsiktighet, stérre gemensamt ansvarstagande, och storre
moijlighet till dialog om olika beslutsalternativ. Till sist terstar ocksa
det funktionalistiska argumentet att utfallet av en monetir union blir
bittre for alla om det kombineras med en fiskal union som fordelar
kostnader f6r asymmetriska storningar i olika delar av valutaomradet
(se kapitlet av Asa Hansson, denna bok). Kort sagt finns det en rad
skil som pekar pa att en finansiell utbyggnad av den befintliga mone-
tira unionen inom EU skulle vidga den politiska alternativmingden
pa ett sitt som ir till fordel dven for linder som inte dr direkt drab-
bade av en ekonomisk kris.

Fiskal union for en starkare demokrati

For att en utvidgning av alternativmingden genom upprittandet av
en fiskal union ska stirka unionens demokratiska legitimitet krivs
naturligtvis att de nya alternativen kontrolleras av folket eller deras
representanter. Skulle finanspolitiken isoleras frin opinionsbildning
och allminna val pd samma sétt som skedde med rintepolitiken vid
upprittandet av EMU skulle inget vara vunnet. Om den synpunk-
ten talar for en placering av den finanspolitiska beslutsmakten i
riktning mot Europaparlamentet eller Ministerrddet kan man for
tillfillet emellertid bortse ifrin. Bida varianterna skulle innebira en
forbittring i jimforelse med det sitt pa vilket motsvarande beslut
fattas idag. I samband férra arets krispaket togs avgorande beslut i
ndgot som snarast liknade ett férfattningspolitiskt undantagstillstind
(se kapitlet av Gustavsson, denna bok). Unionsférdragets sa kallade
icke-undsittningsparagraf, det vill siga regeln att varken regeringar
eller EU-institutioner fir ta 6ver betalningsansvaret for ett enskilt
medlemslands statsskuld, sattes i realiteten at sidan av nodlinet pa
110 miljarder Euro. Parallellt med detta valde centralbanken for forsta
gingen i sin historia att stodkopa krislindernas statsobligationer pa
den 6ppna marknaden —1i strid 4tminstone med andemeningen bakom
den formella regeln att ECB inte fir kopa statsobligationer (direkt) av
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medlemslinderna. I jimforelse med dessa sjilvbemyndigade politiska
procedurer maste bide Europaparlamentet och Ministerrddet, som ér
formellt upprittade och begrinsade institutioner, anses vara littare
att paverka genom opinionsbildning och allminna val.

Oavsett institutionell utformning brukar 6kade maktbefogenhe-
ter pa europeisk nivd emellertid métas av tvé invindningar till skydd
for demokratin, nimligen att en forstirkning av den europeiska poli-
tiken kommer att ske pa bekostnad av demokratin och legitimiteten
i medlemslinderna, samt att oférsiktiga omférdelningar av skatte-
medel inom EU riskerar att sl tillbaka i form av aggressiv och i sista
hand demokratifientlig nationalism (se kapitlet av Gustavsson, denna
bok). Bida frigorna ir virda att studera i sina empiriska och norma-
tiva detaljer. Men si lingt som de hittills har kunnat klarliggas av
forskningen ska de inte stillas i vigen fér en demokratisering av det
slag som jag foreslar ovan. Hur allvarlig den forsta invindningen ir,
att en demokratisering av den europeiska politiken skulle utarma den
nationella demokratin, beror pd om minniskor orkar engagera sig i,
och identifiera sig och vara lojala med, politik som beslutas pi flera
territoriella nivder. Hir visar den empiriska forskningen atc det nira-
liggande fenomenet fortroende for politiska institutioner inte alls férsva-
gas av att medborgarna engagerar sig i bide nationell och europeisk
politik. Snarare verkar det forhilla sig tvirtom: de grupper som har
storst fortroende f6r europeiska institutioner har ocksa storst fortro-
ende for de nationella institutionerna. Oron for att den nationella
demokratin ska utarmas som en foljd av att den europeiska politiken
ges storre utrymme forefaller mot den bakgrunden 6éverdriven.

Den andra invindningen mot att samtidigt demokratisera och for-
stirka den europeiska politiken utgors av risken for nationalistiska
motreaktioner. Denna problembild bygger pa forestillningen att en
europeisk omfordelande politik skulle manipuleras eller tvingas fram
av ndgon arrogant elit, i opposition mot starka sociala krafter. Men
det dr naturligtvis inte vad jag rekommenderar. Demokrati handlar
om hur man fattar beslut, men ocksi om hur styrelseformer upp-
rittas och forindras. Genom att inkludera folkviljan i den forfact-
ningsgivande makten, vilket bland annat innebir att man respekterar
folkliga nej likavil som folkliga ja till vidare europeiskt samarbete,
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elimineras risken fér nationalistiska motreaktioner. Pa det villkoret,
att folket ges och tar plats i den forfattningsgivande makten, skulle en
vidgning av det ekonomiska samarbetet inom EMU till att innefatta
iven en fiskal union, utgéra en balanserad reaktion mot den allvarliga
brist pd demokratisk legitimitet som priglar den monetira unionen
idag.

Att uppfylla det sista villkoret, att folket ges och tar plats i den {6r-
fattningsgivande makten, ir naturligtvis ingen smasak. Konsekven-
serna av en fiskal union maste kommuniceras och bearbetas djupt in i
de europeiska offentligheterna. Eftersom den egna 6vertygelsen i sak-
fragan aldrig siger sirskilt mycket, ofta ingenting, om sannolikheten
for att man ska vinna en politisk debatt, si gir det naturligtvis inte att
pé forhand rikna med négot sirskilt resultat av den politiska proces-
sen. Aven om en finanspolitisk dimension skulle tillféras samarbetet
s& kommer mojligheterna att stegvis ompréva dess utformning att
behova stirkas. Men om den europeiska politiken klarar dessa utma-
ningar menar jag allesa att en fiskal union skulle géra samarbetet mer
demokratiskt och kristdligt 4n det dr idag.

Kallor och Litteratur

Litteraturen om hur folkviljan ska férhilla sig till samhillets behov av
effektiv problemlésning dr mycket omfattande. Uppslagsrika diskus-
sioner om folkets mojligheter att delegera makt finns i flera av Robert
Dahls bocker, bland annat i Dilemmas of Pluralist Democracy: Autonomy
vs. Control (New Haven: Yale University Press, 1982). En mer uppda-
terad diskussion i samma dmne, med sirskilt fokus pd den moderna
demokratins behov av effektiv forvaltning, finns i Henry Richardsons
Democratic Autonomy: Public Reasoning about the Ends of Policy (New
York: Oxford University Press, 2002). Kritiken mot appliceringen
av delegeringsteorin i den internationella politiken himtade jag frin
min egen artikel "The Myth of International Delegation” (Goverzn-
ment and Opposition 42:1, 2007) och kapitlet ”Irretrievable Powers
and Democratic Accountabilty”, i The Illusion of Accountability in the
European Union, redigerad av Sverker Gustavsson, Christer Karlsson
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och Thomas Persson (London: Routledge, 2009). Idén att sjilvstin-
diga politiska arrangemang kan rittfirdigas som en form av sjilv-
bindning preciseras i de bdda bocker av Jon Elster som jag nimnde
tidigare i avsnittet om detta. Sirskilt Ulysseus and the Sirens: Studies in
Rationality and Irrationality (Cambridge: Cambridge University Press
1979, 1984) ir bitvis en ganska teknisk och svirgenomtringlig his-
toria, och vill man lisa nagot enklare och samtidigt 4 inblick i hur
konstitueringen av demokratin har diskuterats i samband med histo-
riskt viktiga hindelser, kan man vilja ett kapitel av Stephen Holmes,
”Precommittment and the paradox of democracy” i antologin Con-
stitutionalism and Democracy, redigerad av Jon Elster och Rune Slag-
stad (Cambridge: Cambridge University Press, 1988). Senare bidrag
till forskningen om demokratins konstituering har till stor del vuxit
fram genom nyldsningar av klassiker. S arbetar exempelvis Andreas
Kalyvas i sin bok Democracy and the Politics of the Extraordinary: Max
Weber, Carl Schmitt and Hanna Arendt (Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2008). Det internationella perspektivet pa demokratins
grundande utvecklar jag sjilv i artikeln "Why democracy must be
global: self-founding and foreign intervention” (International Theory
2:3, 2010). Storre fokus pa europeiska forhdllanden hittar man i den
relativt krivande volymen The Paradox of Constitutionalism: Constitu-
ent Power and Constitutional Form, redigerad av Martin Loughlin och
Neil Walker (Oxford: Oxford University Press, 2007). Formulering-
en "the mother of all financial crises” av statsvetaren och ekonomen
Barry Eichengreen, som jag citerade i inledningen, finns med i hans
”The Breakup of the Euro Area” (NBER Working Paper 13393, 2007).
Inflytelserik i debatten om den ekonomiska krisen och den mone-
tira unionens éverlevnad har ocksd nobelpristagaren i ekonomi Paul
Krugman varit, bland annat genom sina kronikor i New York Times
som finns tillgingliga pd Internet. Hur delar av forskningen, ofta
inom nationalekonomin, har forsvarat sjilvstindiga centralbanker
utan tydliga demokratihdnsyn kritiseras pd ett tillginglige sdtt av
Daniel Naurin i ”Den europeiska centralbanken - oberoende med
ansvarsutkrivande?”, i Valutaunionen, forfattningsfragan och dstutvidg-
ningen. Europaperspektiv 2003, redigerad av Sverker Gustavsson, Lars
Oxelheim och Nils Wahl (Stockholm: Santérus, 2003). De viktiga
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forskningsresultaten om medborgarnas fortroende f6r politiska insti-
tutioner i ett flernivisystem himtade jag frin Linda Bergs avhand-
ling i statsvetenskap, Multi-level Europeans: The Influence of Territorial
Attachments on Political Trust and Welfare Attitudes (Statsvetenskapliga
institutionen, Goteborgs universitet, 2007).
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