BENGT WESTERBERG

Budgetunderskottet

Budgetunderskottet mdste huvudsakligen skdras ned genom en liig-
re ambitionsnivd pad utgiftssidan. Det kan komma att kriiva en
minskning av utgdende formdner — att inte erkinna detta dr forsta
klassens strutspolitik. Vi star nu infér en svdr politisk och pedago-
gisk uppgift, skriver Bengt Westerberg.

Det mest spektakulira inslaget i de se-
naste &rens finanspolitik har varit det
snabbt viixande budgetunderskottet. 1
den kompletteringsproposition som re-
geringen overlimnade till riksdageni slu-
tet av april anges underskottet for bud-
getaret 1980/81 till nfirmare 58 miljarder
kr (exklusive eventuella kostnader for
regeringens atgirdsprogram for att un-
derlitta avtalsrorelsen). Samtidigt hotar
underskottet att viixa snabbt under ren
framdver. Vid ofdrindrade skattesatser
och fullféljande av redan gjorda dtagan-
den okar underskottet, under i dvrigt hu-
vudsakligen optimistiska antaganden,
automatiskt till nistan 80 miljarder kr
1984/85. Med andra antaganden kan man
rikna fram {innu stdrre underskott. Dir-
emot iir det osannolikt att den antydda
utvecklingen kommer att realiseras. Det
finns en stigande oro for budgetunder-
skottet och en 8kande beredskap att gora
nigonting it det. Min avsikt r att i den-
na artikel diskutera varfér budgetunder-
skottet uppkommit, varfor det dr si
oroande och vad det finns fér forutsitt-
ningar att minska det.

Fil och med kand BENGT
WESTERBERG iir statssekretera-
re | budgetdepartementet.

Budgetunderskottets uppkomst
Forklaringarna till det vixande budget-
underskottet kan te sig nigot olika bero-
ende pi vilket tidsperspektiv man valjer.
En del finner det naturligt att utga frén
situationen vid regeringsskiftet hdsten
1976. Kostnadskrisen var da ett faktum.
Svenska foretag forlorade marknadsan-
delar, minskade produktionen och drog
ned pd investeringarna. Kostnadskrisen
blottlade ocksd betydande strukturpro-
blem inom vissa branscher, framst var-
ven, stilindustrin och skogsindustrin,
En ambitits sysselsittningspolitik forut-
satte t det liget att den bortfallande efter-
fragan frin i forsta hand export- och in-
vesteringsmarknaderna ersattes av en
dkad statlig nettoefterfrigan. Den tog sig
uttryck i ett vixande budgetunderskott.
Politiken har ocksd satillvida varit fram-
gangsrik som sysselsiittningen verkligen
kunnat hallas uppe pa hég niva och ar-
betslosheten hillas tillbaka. Mer konkret
har det skett genom flera olika atgiirder:
okade utgifter for arbetsmarknads- och
industripolitiska insatser, sdnkta stats-
skatter, okade bidrag till kommunerna
som bla dirigenom kunnat ¢ka sin sys-
selsiittning med ca 50000 personer per
ar.

Man kan ocksa vilja ett nagot lingre
perspektiv. Under en ganska ling period
har statsutgifterna trendmiissigt stigit
snabbare dn inkomsterna, i reala termer
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med ca 6 respektive 4 procent per ar.
Olika faktorer bakem utgiftsutveckling-
en har tidigare diskuterats i denna tid-
skrift, av Sten Westerberg [1979] och
Lars Wohlin [1979]. Har skall endast un-
derstrykas den stora betydelsen som
sjilva utgiftsautomatiken har. De regler
som styr utgiftsutvecklingen 4r i allméin-
het inte alls relaterade till den ekonomis-
ka tillvixten, utan till helt andra fakto-
rer. Utgifterna har dirfér (med en viss
forenkling) fortsatt att vixa i ungefir
samma takt, oavsett regeringar och kon-
junkturer. Som exempel kan namnas att
av de 70 miljarder kr som statsutgifterna
okade med mellan budgetiren 1976/77
och 1979/80 si berodde 80 procent pi
auvtomatik (inklusive pris- och 16neom-
rakning pd statliga myndigheter mfl). Av
resterande 15 miljarder kr férklaras half-
ten av arbetsmarknads- och industripoli-
tiska insatser och hilften av nya itagan-
den, tex anpassning av barnbidragen till
prisutvecklingen, dkat stod till energi-
sparande och regionalpolitik mm.
Inkomstutvecklingen under den senas-
te femtondrsperioden uppvisar ett mind-
re stabilt forlopp dn utgiftsutvecklingen
(diagram 1), Det ar framforallt den vald-
samma inkomstdkningen 1975/76 som
bryter trenden. Statsinkomsterna som
andel av BNP steg det dret med dver 3
procentenheter eller mer dn under hela
den foreghende tiodrsperioden. Budget-
underskottet forsvann di ndstan helt.
Det ir uppenbart att det var en rad tillfil-
liga faktorer som bidrog hirtill. Lénerna
steg som bckant mycket starkt under
1975 och 1976. Det ledde till en relativt
sett dnnu stérre 6kning av statsinkom-
sterna pga progressiviteten i skattesys-
temet och det system som tiillimpas for
uppbdrd och utbetalning av kommunal-
skattemedel. Nir dessa kommunpengar
under 1977 och 1978 betalades ut till
kommunerna, och staten samtidigt tving-
ades till anpassningsatgirder for att
komma till ritta med kostnadskrisen,
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minskade statsintikterna som andel av
BNP igen. Andelen ir emellertid hogre
nu én fore 1975/76. Aven om denna ut-
veckling borde ha kunnat férutses dr det
uppenbart att alla inte gjorde det. Repre-
sentanter for den divarande regeringen
brukar fortfarande peka pd budget-
underskottet 1975/76 nir man vill visa
hur det stod till i det fogderi som efter-
lamnades p& hésten 1976. Det vixande
underskottet doldes for en tid vilket san-
nolikt skapade en omotiverad optimism
hos méinga politiker om nya gyllene
tider. Carl Johan Aberg har senare fram-
héllit att en del misstag i form av for
starka stimulansinsatser sattes in under
dessa ir (dven om han hivdar att rege-
ringen mer eller mindre tvingades till
dem av de borgerliga partierna, Aberg
[1979 d]).

Trots det dkande budgetunderskottet
har det totala skattetrycket okat snabbt
under forsta hilften av 1970-talet. Frin
1970 till 1977 steg det frin ca 40 procent
av BNP till marknadspris till ca 53 pro-
cent. Bakom denna &kning ligger en
dnnu kraftigare Gkning av kommunal-
skatterna och arbetsgivaravgifterna, me-
dan diremot den statliga inkomstskatten
under perioden minskat sin andel. Man
kan se det si att staten sedan framforallt
kommunerna fatt sitt, tagit p sig anpass-
ningen till vad som beddémts vara det
tillgdngliga skatteutrymmet. Det har i sin
tur fatt beddémas bla med hénsyn till si-
tuationen pd arbetsmarknaden. Sedan
1977 har skattetrycket legat still pd sam-
ma niva, Delvis har skattepolitiken un-
der slutet av 1970-talet givits en konjunk-
turpolitisk motivering, men det dr up-
penbart att uppbromsningen ocksi har
haft mer “’strukturella’ motiv. Dels av-
speglar den ganska sikert ett viixande
motstind hos allminheten mot fortsatta
skattehdjningar, dels bedémningen att
skattehgjningar oavsett hur de tas ut
ocksa far betydande negativa effekter pa
incitamentstruktur och konkurrenskraft.
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Diagram 1. Statsuigifter och statsinkomster uttrychta som andel av bruttonational-

produkten.
(Miljarder kr., 1973 &rs priser)
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Det har ibland tom hiivdats att eit dkat
skattetryck skulle ge minskade inkoms-
ter tilt det offentliga.

Socialdemokraternas alternativ

Socialdemokraterna har under opposi-
tionstiden, sjilvfallet skulle man kunna
tillagga, kritiserat regeringens finanspoli-
tik i allminhet och budgetunderskottet i
synnerhet.! Regeringen anses ha haft en
alltfér dilig kontroll av saval utgifter
som inkomster. Kjell-Olof Feldt har

(utan att ndarmare redovisa kalkylen)
hivdat att med socialdemokratisk bud-
getpolitik skulle de ackumulerade under-
skotten under ndgra &r ha varit 20-25
miljarder ligre (Feldt [1979]).
Skillnaderna mellan regering och op-
position pd utgiftssidan har varit sma.

1Den ekonomiska pohliken i allmanhet har disku-
terats i andra sammanhang, se tex Myhrman
11978), Grassman [1978], Aberg {1978 a] mfl. Har
behandlar jag endast budgetpolitiken.
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Oppositionen har foreslagit en och annan
nedskérning, frimst av forsvaret, men
ocksd lagt fram &tskilliga forslag om pa-
spidningar, Jag tror inte man kan hivda
att den socialdemokratiska politiken s§-
som den manifesterats i riksdagen skulle
ha givit ligre utgifter &in regeringspoliti-
ken. Diremot har socialdemokraterna
motsatt sig vissa skattehdjningar och -
reslagit vissa andra och stérre i stillet, i
huvudsak i form av arbetsgivaravgifter
och proms. En sidan politik inleddes un-
der mitten av 1970-talet, dd avgifterna p3
4 ar hojdes fran 18 till 34 procent (inklu-
sive hojningen 1 januari 1977). Och i
riksdagen har varje &r forslag om nya
avgiftshojningar framlagts. For att kom-
ma upp i den inkomstférstirkning som
Feldt talat om méste man, sivitt jag for-
stdr, utgd ifrn att praktiskt taget alla de
socialdemokratiska forslagen gitt ige-
nom. Annars har ibland havdats att de
inte kan adderas; hade ett forslag vunnit
bifall hade niista aldrig lagts fram, har
man sagt (Aberg [1979 c]). Liggs de nu
anda till varandra sd kommer vi fram tll
en avgiftsniva for 1980 som ligger ca 10
procentenheter hégre. For att uppnd den
pistddda budgeteffekten maste man
dessutom forutsiitta att ingenting skulle
ha avriknats i loneforhandlingarna, att
héjningarna inte lett till ndgra negativa
samhillsekonomiska effekter som i reali-
teten forsvagat statsfinanserna samt att
man inte satt snurr pd pengarna genom
industripolitiska insatser.

Det dr visserligen svirt att tro att soci-
aldemokraterna i  regeringsstillning
verkligen skulle ha kunnat genomfora en
sddan kostnadshojande politik. Men om
det dindi skett sd ir det uppenbart att det
hade framtvingat findi storre subven-
tioner till ndringslivet och dirfor i vart
fall inte fullt ut hade kunnat anvindas i
budgetforstirkande syfte. Det dr mycket
som talar for att det ocks ir den forsta
effekten som primart efterstriivats.

Den viktigaste skiljelinjen mellan rege-
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ring och opposition har ndmligen gillt
avviigningen mellan generell och selektiv
niringspolitik. Socialdemokraterna har
huvudsakligen skjutit in sin kritik p& de
generella inslagen i den politik som in-
leddes hésten 1977 och som bla syftade
till att de ndrmaste dren inte héja de sam-
lade arbetsgivaravgifterna. Enligt rege-
ringens mening var detta ett led i den
nédviindiga kostnadsanpassningen. So-
cialdemokraterna har emellertid emfa-
tiskt hdvdat att man skulle ha uppnitt en
bittre effekt om avgifterna hdjts och
motsvarande pengar slussats ut genom i
forsta hand en strukturfond. Att man nar
det befunnits limpligt sagt sig vilja ligga
ut lika mycket pengar som regeringen
gor naturligtvis den pastidda budgetfor-
stiirkningen dnnu mindre trovirdig.

Denna motséttning mellan regering
och opposition grundar sig pa olika be-
ddémningar om marknadens effektivitet
nir det giller att styra resursanviindning-
en. Socialdemokraterna har en djupt ro-
tad misstro mot marknadsekonomin och
en motsvarande tilltro till planmaissighet
i olika former. Carl Johan Aberg har
tom hivdat att man genom en mer se-
lektiv anvindning skulle ha "varit ga-
ranterad en betydligt stérre effekt én vad
som i stéllet blev fallet genom sinkning-
en av arbetsgivaravgifterna’ (Aberg,
[1979 a], min kurs). Det ir som bekant
inget oomstritt pastiende.

Min slutsats dr att budgetunderskottet
skulle ha varit ungefir lika stort oavsett
vilken regering vi hade haft. Det hiinger
mindre ihop med ndgra specifika drag i
politiken efter regeringsskiftet och mer
med en langsiktig utveckling, vars hu-
vudproblem #r de snabbt vixande of-
fentliga utgifterna. De har nu nitt en si-
dan omfattning att en fortsatt real tillviixt
med 6—7 procent per ir (vilket giller inte
bara for staten utan for hela den offent-
liga sektorn) inte kan fortsiitta utan att
realldnerna méste minskas (Wohlin
[1979]). Skarpsynta iakttagare sdg tidi-




gare dn vi sjilva vart vi var pa viig (Rose
och Peters [1980]).

Varfor sa oroande?

Fér inte si linge sedan kritiserade den
divarande oppositionen den socialdemo-
kratiska regeringen nir budgetunder-
skottet forsta gingen Oversteg 10 mil-
jarder kr, vilket da (1974/75) motsvarade
ca 4 procent av BNP. Annu vid rege-
ringsskiftet 1976 uppfattades nog ett si
stort underskott som nigonting som man
bara kunde tolerera i exceptionella fall,
Sedan har det 6kat snabbt. Budgetaret
1979/80 blev det ndstan 50 miljarder kro-
nor eller drygt 10 procent av BNP. And3
har minga politiker och andra ménniskor
inte mirkt mycket av det. Det kan fore-
falla manga som om det inte vore si far-
ligt med en kraftigt underbalanserad
budget. PA senare tid har visserligen in-
flationen och bytesbalansunderskottet
6kat, och rintorna blivit rekordhiga,
men sambandet med budgetunderskottet
uppfattas som vagt. Det har plotsligt bli-
vit littare iin tidigare att slippa fram en
ny miljard utan att igna finansieringsfra-
gan nigon tanke. Varvspolitiken ar bara
ett exempel.

Det finns manga forklaringar till att
effekterna av budgetunderskottet dnnu
inte mérkts s mycket. Den reala likvidi-
teten var lag nir underskottet borjade
viixa. Genom olika tgirder (tex konton
for likviditetsutjiimning) har en del av
dverskottslikviditeten sugits in. Investe-
ringarna har forst pa senare tid kommit i
ging vilket medfort att konkurrensen pd
kreditmarknaden varit begriinsad.

Det ligger emellertid stora potentiella
risker i ett underskott av den storlek vi
nu har. Det blir svirt att undvika infla-
tionistiska effekter och kreditmarknaden
sdtts pd mycket svira prov. Regeringen
beslutade tex i slutet av april om place-
ringsplikt for forsikringsbolag for att bla
kiara en del av detta problem.

Ar 1980 antas ungefar en tredjedel av
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BUDGETUNDERSKOTTET

budgetunderskottet kunna finansieras
genom upplining hos allminheten (in-
klusive forsakringsbolag och AP-fon-
den}. Om man antar att en lika stor andel
13nas upp 1985 vid ett budgetunderskott
pd 80 miljarder kr (och férutsatt en viss
minskning av bytesbalansunderskottet)
sd leder det till en 6kning av penning-
miéingden pd i storleksordningen 25 pro-
cent. Det innebir risker for en mycket
hog inflationstakt.

Om vi i stillet utgr ifrn att inflatio-
nen méiste begriinsas till, sig, 6 procent,
si miste en betydligt stérre del av bud-'
getunderskottet placeras hos allminhe-
ten for att suga upp den likviditetsgkning
som underskottet skapar. Det ar i firsta
hand uppliningen hos allminheten ex-
klusive forsikringsbolagen och AP-fon-
den som di méiste oka kraftigt. Den be-
riknas 1980 uppga till 68 miljarder kr
vilket 1985, med gjorda antaganden,
skulle motsvara 10—12 miljarder kr. For
att uppnd den onskvdrda likviditetsin-
dragningen maste emellertid denna upp-
lAning oka till omkring 40 miljarder kr.
Det ir uppenbart att en sidan politik, om
den nu dverhuvudtaget dr tankbar, skul-
le driva upp riintan till en mycket hig
nivé.

Slutsatsen &r alltsd att underskottet
miste minskas. Man kan diskutera hur
mycket och hur snabbt. Regeringen hari
kompletteringspropositionen angivit att
det bor minska frin dagens ca 11 procent
av BNP till ca 7 procent 1984/85, dvs
med en procentenhet per ar, Det kan lita
som ett blygsamt mil — och #r det kan-
ske frin vissa utglngspunkier — men
kraver en mycket stram politik under
aren framover. Redan 1981/82 kommer
det for att klara malet att krdvas budget-
forstiarkningar pd 7 miljarder kr i férhal-
lande till regeringens snivt beriiknade
langtidsbudgetkalkyl, och i verkligheten
inte obetydligt mer. Regeringen har de-
klarerat som sin avsikt att det till stor del
méste ske genom utgiftsbegriinsningar.
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Mer ambitiosa mil har ibland redovisats
i debatten, men forfattarna har oftast av-
hatlit sig fran att tala om hur de vill upp-
ni det onskade resultatet (tex Aberg
[1978 b], Bentzel {1979]). Sjilvfallet kan
inget budgetpolitiskt mal anges utan en
koppling till utvecklingen inom &vriga
delar av ekonomin, Jag skall emellertid
hir av utrymmesskil avstd frin nigra
resonemang om detta,

Okade skatter?

I princip finns det tvd viigar att minska
budgetunderskottet, vilka dock inte ute-
sluter varandra: utgiftsnedskidrningar
och inkomstforstarkningar, '

Jag har redan tidigare berort frigan om
skattetryckets utveckling. Regeringen
har bla i kompletteringspropositionen
gjort beddmningen att utrymmet for
mera betydande skattehdjningar ar be-
grinsat. Det innebar att nigon upprep-
ning av utvecklingen under perioden
1970—77 knappast kan tinkas under bér-
jan av 1980-talet. Samtidigt bor det fram-
hillas att skattehdjningar alltsd inte kan
uteslutas. De tankar som framforts bla
av linjeflygchefen Jan Carlzon och av ett
par lundaekonomer om att vi skulle ha
passerat toppen pd en sk Lafferkurva
och att siinkta skatter skulle ge hdjda
inkomster har ringa forankring i politiska
kretsar {Carlzon [1979] sam! Stuart och
Hansson [1980]). I den senaste langtids-
utredningen férutsattes vissa skattehoj-
ningar, motsvarande nigra procentenhe-
ter av BNP, Det ir nog snarare rimligt
att tinka sig att det ir vad det kan bli
friga om under forsta halften av 1980-
talet. :

I den politiska debatten forsoker man
ibland ge intryck av att den statsfinan-
siella saneringen till betydande del skulle
kunna ske genom #tgarder som riktar sig
ndstan enbart mot de >’rika”. Som alla
innerst inne vet iir det inte majligt. Lyx-
skatter av olika slag, ett avdragstak pa
50000 kr (som nimnts i debatten) och
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100 procent marginalskatt éver 30 basen-
heter (Fn 174 000 kr) skulle tillsammans
mojligen kunna ge nagon miljard i in-
komst. Sjalvfallet bor inte inkomster av
denna omfattning nonchaleras, men de
loser inte de statsflinansiella problemen,
och atgirderna kan dessutom i vissa fall
leda till icke 6nskade negativa effekter.
Riksdagen har av bla det skilet si sent
som i hostas beslutat om ett marginal-
skattetak pd 80 procent upp till 30 basen-
heter och direfter 85 procent.

Huvudmotivet for sddana hir skatte-
skiirpningar kan alltsd inte vara att den
viigen klara statsfinanserna, utan att ska-
pa en kiinsla av dkad riittvisa hos dem
som drabbas av dtgiirder av mer reell
betydelse. Det r uppenbart stétande for
det allmiinna rattsmedvetandet niir per-
soner som lever pa en hég standard inte
betalar nigon skatt alls. Men samtidigt
maste man enligt min mening undvika att
rusa fstad och vidta daligt forberedda
atgirder i syfte att uppni i huvudsak
symboliska effekter. Den viktiga reella
effekten om man varit for het pa groten
kan i stdllet bli Janga rader av "'pomperi-
possor’’, dvs reportage om oskyldiga
personer som kommit i klam nar de nya
reglerna inférts, om konkurrenssned-
vridning, om orimlig byrdkrati och om
kringgdenden (av dem man vill komma
at). Jag tror den risken &r siirskilt pitag-
lig nir det giller olika begrinsningar av
avdragsritten, Har finns atskilliga griins-
dragningsproblem som behover studeras
nirmare innan man sitter ndgot nytt sy-
stem i sjon. Aven socialdemokraterna,
som pd senare tid talat s& mycket om
avdragsproblemen, har i riksdagen varit
forsiktiga nog att endast foresli att vissa
saker bor utredas.

Det kan i sammanhanget pipekas att
regeringen aviserat ett férslag om skiirpt
realisationsvinstskatt pi fastigheter. De
skattefria vinsterna i samband med fas-
tighetsforsilining tillhor otvivelaktigt de
mer iégonfallande ordttvisorna och en



skirpning av beskattningen pa detta om-
ride maste tillhora de mest angeligna
atgirderna.

For att uppnd mer betydande statsfi-
nansiella effekter krivs att man hajer na-
gon'av de “bredbasiga’™ skatierna: in-
komstskatten, momsen eller arbetsgivar-
avgifterna/promsen. De har det gemen-
samt att de alla belastar personer med
normala inkomster, Det &r ocksd heit
nidvindigt. Ca 95 procent av inkomster-
na (fore avdrag) fanns 1977 {senast till-
ginglig statistik) i inkomstskikten under
80000 kr.

Budgetunderskottet méste  enligt
Aberg huvudsakligen angripas genom
skattehéjningar- (Aberg [1979b]). Som
jag tidigare redovisat har socialdemokra-
terna i forsta hand forordat fortsatta haj-
ningar av arbetsgivaravgifterna och info-
rande av en proms. Huvudmotivet for
denna installning dr uppenbarligen att
den dkade skattebdrdan kan liggas pd
laga och normala inkomstskikt under sa-
dana former att det psykologiskt kan ac-
cepteras {Wohlin [1979]). Regeringen har
stallt sig mer avvaktande. Det anses i
varje fall inte vara ritt tidpunkt att nu
hoja féretagens kostnader nar det fram-
stér som ett centralt ekonomiskt politiskt
mal att forstiirka konkurrenskraften och
stimulera investeringarna, Det tycks vis-
serligen rdda betydande enighet bland
ekonomer om att produktionsfaktorskat-
ten i lingden Overviltras pi 16ntagarna,
men pd kort sikt dr effekterna mer
osikra, Risken ir dirfor éverhingande
att hdjningar himmar investeringarna
och forsimrar konkurrenskraften. Man
har fortfarande utvecklingen i mitten av
1970-1alet i farskt minne. Till detta kan
laggas att loneforhandlarna uppenbarli-
gen behdver nigot att forhandla om, dvs
alltfor mycket fir inte intecknas genom
skatter som i princip skall avriiknas. Re-
geringens bedbmning, tex i komplette-
ringspropositionen, ar att det i forsta
hand ir konsumticnsskatterna som kan
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héjas. Till en del bdr siddana hdjningar
dock anvindas for skatteomliggningar,
frimst sinkta marginalskatter, Nigra
storre inkomstférstarkningar kan man
alltsd inte rikna med att uppnd den vi-
gen. Som jag tidigare pfpekat dr ocksi
regeringens allmanna beddmning att
utrymmet for skatteskirpningar ar be-
griinsat,

Carl Johan Aberg har konstaterat att
“ett land inte pd lingre sikt kan ha en
offentlig sektor som ér stérre én vad som
svarar mot medborgarnas skattebetal-
ningsvilja* (Aberg [1976]). En avgoran-
de friga blir om man tror att den tysta
skatterevolt som finns i vart land skall
tolkas sl att minniskorna inte iir beredda
att acceptera si mycket hégre skatter éin
vad vi har, eller om miinniskor girna
betalar mer skatt bara man rittar till vis-
sa orittvisor. Det ar uppenbart att soci-
aldemokraterna tror p# det sistniimnda
alternativet. For egen del tror jag visser-
ligen att skatterna kommer att hojas éver
dagens nivd, men att utrymmet ar si
pass begrinsat, att budgetunderskottet
huvudsakligen madste angripas fran ut-
giftssidan. Ett viktigt motiv &r de effek-
ter av hojda skatter pA minniskors bete-
ende och pd den ekonomiska tillvixten
som Lars Wohlin pekat pd (Wohlin
[1979]). Jag tycker ocksd man maste tol-
ka lontagarnas krav i drets avtalsrorelse
sil att de vill ha mer &ver for egen dispo-
sition.

Minskade utgifter?

Niir man skall bedéma vilka mojligheter
till utgiftsbegriinsningar som finns miste
man ha en ndgorlunda klar bild av sta-
tens utgiftsstruktur. Det kan i samman-
hanget vara av intresse att ocksd ta in
socialférsiikringssektorn i bilden, efter-
som eventuella besparingar déir kan leda
till att kraven pa minskning i underskot-
tet pa sjilva statsbudgeten minskar. Al-
ternativt kan, om vissa utgifier bort-
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faller, inkomster overforas frin social-
forsakringssystemet till statsbudgeten.

Den konsoliderade statliga sektorn i
hiir angiven mening bestir for nirvaran-
de till 40 procent vardera av transfere-
ringar till hushill respektive konsumtion
och investeringar (inklusive transfere-
ringar till kommuner). Resten férdelas
ungefiir lika mellan finansiella transak-
tioner, statsskuldriintor respektive 6vri-
ga transfereringar.

Konsumtionen och investeringarna tar
direkt reala resurser i ansprik, medan
transfereringarna har indirekta effekter
via finanseringen och mottagarna av bi-
dragen.

Utrymmet for statlig och kommunal
konsumtionsokning kan for de nirmaste
dren bedomas vara ca 2 procent per 4r.
Det #r en kraftig neddragning jamfort
med okningen under 1970-talet. Aven
om det alltsd fortfarande dr friga om en
okning si kommer det av politiker och
allminhet att uppfattas som en siinkning
av ambitionsnivin. Den statliga konsum-
tionsutvecklingen har bromsats upp un-
der senare ar. I 1980/81 ars budget berik-
nas den i stort sett inte oka alls i reala
termer. Kommunernas volymmaissiga
expansionstakt har daremot under sena-
re ar legat mellan 4 och 5 procent per ar,
vilket klart dverstiger det samhillseko-
nomiska utrymmet. Denna utveckling
har under 1979 och 1980 framst tack vare
kraftigt hojda statsbidrag kunnat reali-
seras utan betydande skattehdjningar,
Det kan som ett kuriosum noteras att om
staten mellan 1978 och 1980 "'rittat mun
efter matsiicken', dvs anpassat utgifts-
utvecklingen till inkomsterna, si skulle
bidragen till kommunerna om neddrag-
ningen gjorts proportionellt for alla ut-
giftskategorier ha varit ca 6 miljarder kr
ligre. Utan kompenserande skattehoj-
ningar hade det framtvingat en begrans-
ning av den kommunala konsumtionsok-
ningen till nigon procent per dr. Kom-
munernas planer for de nirmaste aren
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indikerar en fortsatt expansion i ungefir
samma takt som hittills. Regeringen har
mot den bakgrunden pi olika sitt dragit
it bromsarna, Andra steget i skatteut-
jaimningsreformen genomfors under tva
ar i stillet for ett, Vissa specialbidrag
kommer att avvecklas. Regeringen har
forbundit sig att inte driva p4 kommuner-
na pi olika omriiden utan att i stillet
aktivt medverka till de *'negativa®’ prio-
riteringar som blir nédvandiga. Osv.
Aven pd kommunsidan finns i varje fall
en principiell forstielse fdr problemen
och en beredskap att medverka till den
nddviindiga anpassningen. Cm det avsét-
ter resultat i alla landets 279 kommuner
och 23 landsting aterstir att se.

Budgetunderskottet kan inte minska
avsevirt utan att de  statliga
transfereringarna till hushéllen blir be-
rorda. En del arbetspromemorior fran
kanslihuset har under véren liackt till
massmedia och debatterats flitigt. Kriti-
ken frin socialdemokratiskt hall har va-
rit stark, fiven om en och annan erkint
att det nog kan bli aktuellt att t o m mins-
ka pd utglende formaner (Feldt [1980].
Det dr emellertid en forsta klassens
strutspolitik om man inte 6ppet erkinner
att det forhdller sig s&. Samtidigt méste
konstateras att dessa transfereringar ofta
tillkommit av bla férdelningspolitiska
skil och att det dirfor blir besviirligt att
dra ned pa dem. Det blir helt enkelt nod-
viindigt att definiera de svaga grupper
som skall skyddas sniivare iin vad man
hittills gjort.

Okningstakten i transfereringsutgif-
terna miste minska pdtagligt om behovet
av skattehdjningar skall kunna héllas till-
baka. En losning som ligger nira till
hands och som foreslagits (Stuart och
Hansson [1980]) &r att gbra vissa bidrag
mer selektiva. Det ligger d4 kanske nir-
mast till hands att differentiera med av-
seende pd inkomst. Man skulle t ex kun-
na minska de generella bostadssubven-
tionerna och hja bostadsbidragen, eller



minska de generella barnbidragen och
héja de inkomstprovade (som nigot oe-
gentligt kallas *'statliga bostadsbidrag’").
Problemet med dessa dtgirder dr att de
leder till 6kade marginaleffekter. Men
det kanske dr en effekt som vi mdste
acceptera. Ett alternativ skulle ev kunna
vara att selektera pa andra grunder #n
inkomsten, tex efter antal barn, bostads-
ort eller liknande. Om man vill nd >’de
svaga’’ dr metoden dock sannolikt grov-
re idn inkomstprévningen (trots dess bris-
ter).

Sammanfattningsvis kan slds fast att
nigra patagliga nedskiirningar i statsut-
gifterna inte kan ske utan att snart sagt
alla stérre utgiftsposter blir berdrda, 75
procent av statsutgifterna aterfinns un-
der drygt 30 anslagsposter pd dver en
miljard kr. Ytterst fa av dem kan limnas
orérda.

En tredje vig?

For den som inte kinner sig tilltalad av
vare sig skattehdjningar eller nedskér-
ningar kan det ligga ndra till hands att
som en tredje vig fororda hogre tillvixt.

Om vi antar ca [/2 procent hogre BNP- -

tillvixt per & an vad som fdrutsatts i
budgetdepartementets femarsberikning-
ar sa skulle det minska budgetunderskot-
tet till ned emot 70 miljarder kr 1984/85 (i
stillet fér 80). Det skulle otvivelaktigt
nagot underlitta hanteringen av budget-
underskottet. En hogre tillviaxttakt ir na-
got man kan &nska sig, men hur uppnér
man den? Det forefaller nog som om det
stora budgetunderskottet genom sina ef-
fekter p& rintor och inflation i sig kan
vara ett hinder for okad tillviixt. Det ar
ocks? svart att tro att den skulle kunna
uppnds utan 6kat resursutrymme for in-
vesteringar och realldner, vilket i s fall
stilller krav p3 éin storre terhdllsamhet i
den offentliga sektorn. Skulle vi fa en
hogre tillviixt blir alltsé vira problem na-
got ldttare att hantera, men for att vi
skall fa det férutsatts likvil att vi tar oss
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an budgetunderskottet och de offentliga
utgifterna.

Pedagogiska problem

Det dr naturligtvis en svir politisk och
pedagogisk uppgift vi nu stér infér. En
del av problemen har berdrts av Sten
Westerberg [1979] och Lars Wohlin
(1979). L&t mig bara, punktvis och nigot
osystematiskt, framhélla ytterligare nég-
ra.
Det finns ett samband mellan & ena

sidan budgetunderskottet och & andra si-

dan budgetens inkomster och utgifter.

Detta sjidlvklara forhillande miste man

dessvirre di och di pdminna om, Det ar

ganska litt att fA gehor for synpunkten

att budgetunderskottet bér minskas. Det

finns tom de som anser att regeringen

borde vara mer ambitiés &n vad som

framkommer i kompletteringsproposi-

tionen. Men niir principerna skall kon-

kretiseras i utgiftsnedskirningar eller in-

komstforstirkningar ir forstielsen ofta

som bortblast. Det ir dindA ett obestrid-

ligt faktum att budgetforstirkningar més-

te uppnds pa endera av dessa vigar,

Man skulle kunna tro att det skulle
vara relativt latt att reducera de offent-
liga utgifterna nir de totalt sett motsva-
rar s mycket som 2/3 av BNP. Sé tycks
emellertid inte vara fallet, Méjligen kan
det bero pi att s minga blivit mer eller
mindre beroende av den offentliga sek-
torn. Intressegrupperna fr ofta vil orga-
niserade och skickliga pi att bedriva lob-+
byverksamhet. Atskilliga intressegrup-
per har representanter i riksdagen. Un-
derstkningar har visat att en dkande an-
del av de fortroendevalda kommer frin
den offentliga sektorn. Enskilda riks-
dagsman kiénner sig ibland sannolikt
kluvna mellan sin intresseanknytning
och det allminintresse de dr satta att be-
vaka. Skattebetalarnas férening som
mdjligen skulle kunna vara en motvikt
till vissa mer expansiva intressen har
haft svirt att vinna gehor i parlamentet.
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Fér ménga politiker ir det kanske
trots allt littare att besluta om skattehdj-
ningar in om utgiftsnedskirningar, sir-
skilt om man hgjer skatter vars effekter
ir nigot oklara. Entusiasmen pé sina hall
dver promsen fir nog som jag tidigare
papekat ses mot den bakgrunden. Ett an-
slag som minskas eller ligger still foranle-
der omedelbart protester frin viktiga
villjargrupper, en O6kad arbetsgivaravgift
diremot bara nigra sura kommentarer
frin SAF eller Industriférbundet, vilket
for minga ir betydligt mindre relevant
frin den utgingspunkten. Ingemar Stihl
har i en nyligen utkommen bok formule-
rat denna tankeging pd ett bra sitt: “'Det
finns en allmin tendens . .. att politiska
beslut kan gynna relativt viilorganise-
rade eller identifierbara grupper som be-
finner sig i de politiska mélfaltet och kan
hota med att byta sida, Fordelarna kon-
centreras, samtidigt som nackdelarna,
dvs de dkade skatterna, sprids.” (Stdhl
[19800).

Nar man skall diskutera ompriorite-
ringar och nedskirningar finns det ett
par problem som bor siirskilt uppmiérk-
sammas.

Det férsta ir benfigenheten att kon-
centrera sig pa vad som infe fir skiiras
ned. Det kan ju tyckas rimligt att politi-
ker anger vad de satter forst. Men det iir
viktigt att de ocksd engagerar sig i de
“negativa prioriteringarna’, dvs i att
peka ut vad vi maste avstd frn. Risken

=ir annars att det som skall vara kvar
(eller byggas ut) tar storre resurser i an-
sprik fin vad myndigheter och andra i
det aktuella tidsperspektivet har méjlig-
het att frigbra genom omprioriteringar.
Lagar och férordningar siitter ju ofta
grinser for vad myndigheter, kommuner
och andra kan skiira ned pa egen hand.

Samma problem uppkommer nir man
beslutar att en verksamhet skall utvidgas
eller forbittras men att det miste ske
inom ofdriindrad resursram. Det dr moj-
ligt ibland men inte alllid. Innan man
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beslutar bér man ta reda pd vad som
giller.

Det andra iir benigenheten att diskute-
ra en friga i taget. Det kan d& pd goda
grunder hivdas att ett bibehallande ¢ller
en utvidning av den for tillfillet aktuella
verksamheten inte stjilper samhiillseko-
nomin, samtidigt som argumenten for ar
starka. Oftast ir det ocksd sant. Det dr
summan av manga beslut som skapar
vira problem. Dérfor dr det ocksd viktigt
att man behandlar alla (eller niistan alla)
fragori ett sammanhang.

Det stora budgetunderskottet har ska-
pat en oroande normléshet’’ bland poli-
tiker. Nér man hade en balanserad bud-
get eller ett underskott pd nagra mil-
jarder var varje ny miljard en relativt sett
kraftig forsvagning av budgeten. Sa ér
det inte lingre och det gbr nog politi-
kerna mer ldttsinniga. Det finns mao ett
starkt behov av en begriplig norm i bud-
getpolitiken. Det dr bla mot den bak-
grunden man skall se debatten om balan-
serad budget i USA. Kravet har kritise-
rats pa sina hill, men det har otvivelak-
tigt betydande virde som pedagogiskt
hjilpmedel. I Holland har man en norm
for budgetunderskottets storlek som an-
del av BNP (6,5 procent) och liknande
riktpunkter utnyttjas ocksd pd andra
hall. En sviarighet ndr man skal! formule-
ra méil fér budgetpolitiken ér det statis-
tiska underlagets svagheter och féran-
derlighet. Men det ir, tror jag, nédvin-
digt att séitta sig 6ver det och forséka
fastlagga fattbara och konkreta mil eller
normer. Regeringen har i komplette-
ringspropositionen forsékt ange ndgra
sddana operativa’” mal: att under de
nirmaste dren nedbringa budgetunder-
skottet som andel av BNP med i genom-
snitt ca en procentenhet per ar och att
for budgetiret 1981/82 inte nominellt for-
svaga saldot i forhdllande till den samti-
digt redovisade prognosen foér 1980/81
(58 miljarder kr). Den typen av mil kan
diskuteras, men jag tror de férutom sin

.



kredit- och realekonomiska betydelse
ocksa kan spela en viktig roll som styr-
medel i budgetprocessen dven om de av
olika skiil kan behéva omformuleras un-
der resans géng.

Sammanfattning

Budgetunderskottet médste minska under
de nirmaste dren om det skall bli mdjligt
att komma till rdtta med véra viktiga ba-
lansproblem: underskottet i bytesbalan-
sen, den hoga inflationen och de liga
industriinvesteringarna, Huvudsakligen
miste det ske genom minskad ambitions-
nivad pd utgiftssidan varvid ocksa trans-
fereringarna till hushéll och kommuner
méste bli berérda. Hojningar av skatte-
trycket kan inte uteslutas, men kan inte
ske i samma takt som i borjan av 1970-
talet. Det dr uppenbart att situationen
kommer att stilla stora krav pd poli-
tikerna: bide pd att de skall ha mod att
overge en del tidigare ambitioner och pi
att de skall kunna férklara for sina viilja-
re varfor de gor det.
I
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