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Fiscal Federalism, Subsidiarity and the EU Budget Review

lain Begg

Det rader stor enighet om att EU:s budget &r omodern,
déligt anpassad for unionens framtida utmaningar och
fangad i historiska lasningar som allvarligt begrinsar alla
mdjligheter till reform. Budgetens funktion som ekono-
miskt styrmedel skiljer sig pd avgorande sdtt fran hur
statsbudgeten normalt fungerar i nationalstater, vare sig
det handlar om federala stater eller enhetsstater. Detta for-
héallande avspeglar i sig den stindiga ambivalensen om
”vad EU dr till for”.

Aven i de mest decentraliserade federala systemen #r den
centrala regeringen ansvarig for en stor del av de offentliga
utgifterna och beskattningen och spelar en avgoérande roll
i de offentliga finanserna. Dessa funktioner har grundligt
teoretiserats och analyserats 1 den akademiska litteraturen
om fiskal federalism och flernivastyrning. Det vore darfor
rimligt att forvdnta sig att teorierna ska kunna anvédndas i
reformen av EU:s budget. Faktum ar att den sa kallade
MacDougall-rapporten fran 1977 tillhandaholl en plan-
ritning for en EU-budget med federal struktur baserat pa
dessa teorier.

I verkligheten har budgeten — som senast stoptes om pa ett
mer omfattande sitt 1988 — utvecklats litet. Den ligger
fortfarande kvar vid cirka 1% av EU:s BNI; storre delen
av resurserna laggs pa jordbruk och sammanhallning; och
den finansieras huvudsakligen av direktbidrag fran med-
lemsstaterna, snarare dn av dkta egna medel.

I och med att det nu pagér en dversyn av budgeten “utan
négra forutfattade meningar”, r det ldmpligt att aterbesoka
de bakomliggande teoretiska principerna och undersoka
om de erbjuder nagra insikter i hur reformarbetet bor fort-
skrida. Rapporten granskar den akademiska litteraturen
och konfronterar den med EU:s verklighet idag, i ett for-
sok att staka ut mojliga reformvigar.

Olika discipliners synsitt leder till olika sétt att analysera
EU:s budget. Inom den statsvetenskapliga litteraturen om
flernivastyrning har man frimst fokuserat pad EU:s legiti-
mitet som budgetmyndighet, medan den ekonomiska ana-
lysen, med utgangspunkt i olika varianter av fiskal federa-
lism, framfor allt har undersokt koncept som ekonomisk
effektivitet och fordelningseffekter av hur kompetensen
fordelas mellan olika nivéer i systemet — det vill séga
lokal, regional, statlig eller overstatlig.

Fiskal federalism lagger fokus pé arbetsférdelningen mel-
lan olika styrningsnivéer nér politiken skapas och begrin-
sar sig inte till fiskala arrangemang i federationer. Tidiga

bidrag i det som kallas den “’forsta generationen” av fiskal
federalism fokuserade pd det normativa fallet nidr ansvar
fordelas mellan olika styrnivder och hur interaktionen
utformas mellan dessa nivder. Andra generationen av
fiskal federalism kompletterar de tidiga modellerna
genom att granska de politiska aktdrernas incitament;
undersdka hur myndighetsmisslyckanden ska forhindras;
och utforska de institutionella strukturer som leder till den
mest effektiva och &ndamalsenliga styrningen.

Flera nyckelforslag véxer fram. Till att borja med utgar
samtliga modeller fran en stark central regering som maste
medla mellan en méingd regionala och lokala myndigheter.
Teorin foreslér att stabiliserings- och fordelningspolitik i
huvudsak bor centraliseras, medan allokeringspolitiken
bor ligga pa den niva som ar bast ldmpad att anpassa poli-
tiken till den jurisdiktion politiken géller. Nar det giller
allokering finns en kompromiss att ta hdnsyn till mellan
fordelar av decentralisering (att tillmdtesgé lokala prefe-
renser for offentliga varor), respektive fordelar av centra-
lisering (om det rader stordriftsfordelar eller finns ett
behov av att internalisera externa effekter).

Aven om fiskal federalism och nirliggande teorier delvis
svarar pa fridgan om vilken nivé av systemet som bor ’dga”
specifika offentliga utgifter, s racker de inte till nir det
géller Europeiska unionen. P4 samma sitt dr det omojligt
att lyfta upp utgifter till EU-nivéan eftersom det ror sig om
politiskt kdnsliga fragor, ddr suveridnitetens logik kréver
att de ska hallas pa nationell nivd — trots att det finns
uppenbara centraliseringsfordelar. Ett objektivt forsok att
bestimma vilka utgifter som ska hanteras pd EU-nivan ar
ddrmed inte mojlig pé flera storre politikomrdden. EU har
tilldelats uppgiften att producera olika typer av offentliga
varor (eller att hindra uppkomsten av negativa effekter)
som medlemsstaterna inte sjilva skulle producera.

Subsidiaritetsprincipen, som innebér att politiken ska
drivas pa den ldgsta mojliga effektiva nivan, vilar pé i stort
sett samma grunder som fiskal federalism. I fragan hur
EU:s budget bor reformeras kan en mdjlig vdg vara att
anvinda ett “subsidiaritetstest” for att identifiera olika
omraden som ska tilldelas specifika nivéer i systemet. En
sddan ansats anvinds i en nyligen avslutad studie genom-
ford av ett konsortium under Ecorys ledning. I studien drar
forfattarna den relativt uppenbara slutsatsen att jordbruks-
politiken ska aterforas till medlemsstaterna, medan utgif-
ter pa EU-nivéan ska satsas pa att motverka klimatforand-
ringar; stodja EU:s externa atgérder; och frdmja forskning
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och utveckling. Studien finner ddremot inget stod for att
oka EU:s utgifter pd konkurrensrelaterade atgérder eller
pa intern sakerhet, vilket dr 6verraskande da det ror sig om
tvd omraden dir EU pa senare ar har intagit en framtra-
dande roll.

Den overstatliga nivan skiljer sig kvalitativt fran den
typiska centrala nivan i nationalstater. Det faktum att EU
ar en union av medborgare och medlemsstater innebar att
utkrdvandet av ansvar &dr lika mycket en fraga for med-
lemsstaterna som for medborgarna. Det betyder ocksa att
medlemsstaterna har en central roll i budgetens utform-
ning och ocksa, i termer av politisk ekonomi, beslutsfat-
tandet kring de offentliga finanserna. Dessutom &r det i
sammanhanget intressant att migrationen inom unionen ar
forhallandevis liten, vilket innebér att medborgarna i EU
inte kan sdgas “rosta med fotterna” — det vill sdga flyttar
till en annan medlemsstat om de dr missndjda med utgif-
terna i den egna medlemsstaten.

Det ér dirfor ndgot av en besvikelse att konstatera att de
ekonomiska och politiska teorierna inte ger ndgot svar pa
hur EU:s budget bor reformeras. Gapet ar helt enkelt for
stort mellan EU:s politiska verklighet och den fiskala kon-
stitution som skulle utvecklas om modellerna (om sa bara
delvis) applicerades.

Till att borja med ar budgetens ringa storlek en begrins-
ning. Sa linge budgeten ligger kvar vid 1% av EU:s BNI
kommer stora omraden av offentliga utgifter att vara ute-
slutna, oavsett om det finns politiska och effektivitets-
argument for lyfta dem till EU-nivan. Federala budgetar
representerar generellt 10% eller mer av BNI och dven
en mindre “for-federal” budget pad 5%—7%, som diskute-
rades i MacDougall-rapporten, framstir i sammanhanget
som rena fantasier.

Aven om en mittlig 6kning till 1.3% eller 1.5% av BNI
vore mojlig finns det inget enkelt sétt att anvdnda teore-
tiska modeller for att pé ett objektivt sétt ta fram en lista
med utgifter som ska lyftas till EU-nivan. Ecorys-rappor-
ten forsokte att pa ett noggrant sitt anvdnda sig av ett
utdkat ”subsidiaritetstest” och kom fram till mojliga slut-
satser om de relativa fordelarna av att forflytta olika omra-
den av offentliga utgifter till den 6verstatliga nivan.
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Det handlar dock om grazoner snarare &n en svart-vit
verklighet, eftersom det dr svart att pa ett trovardigt satt
ta fram olika “paket” av utgifter pd vilka budgeten ska
fokusera. De tre paket som diskuteras i Ecorys-rapporten
ar “klimatférandringar”, “kunskap och innovation” och
”gemensamma sédkerhets- och utrikesfragor”. Var och en
har sina fortjanster, men poéngen é&r att de &r alternativ och
att valet av ett alternativ utesluter ett annat.

Dessutom har EU:s budget en klar roll att spela nir det
géller att jamna ut den (guppiga) vdgen mot europeisk
integration, genom att verfora resurser mellan medlems-
stater for att nd storre gemensamma mal. Detta kan goras
inom olika omrdden som har sddana dvergripande mal (till
exempel sammanhallning som offentlig vara), men kom-
mer oundvikligen att leda till krav pé sidobetalningar, i sin
tur en konsekvens av medlemsstaternas fokus pa sina
respektive nettopositioner i budgeten. Foérhandlingarna
kring Obamas utgiftspaket visade &nnu en gang att sido-
betalningar &r ett pris som maste betalas for att uppna
hogre mal och att en stor bit av kakan dven i framtiden
maste anvandas for den typen av betalningar. Det innebér
inte att den gemensamma jordbrukspolitiken maste finnas
kvar for evigt. Ddremot betyder det — givet den ringa andel
av BNI som gors tillginglig for EU:s budget — att det finns
ett begransat utrymme for att kunna ldgga mer resurser pa
offentliga varor som verkligen hoér hemma pa EU-nivan,
vare sig det skulle innebéra att man “bockar av” de ritta
rutorna i ett objektivt test.

Under dessa omstdndigheter — och detta dr ingen omdjlig
uppgift — dr utmaningen att ta fram lattillgéngliga forslag
till utgifter i EU:s budget som ar legitima eftersom de
kopplas till stora EU-initiativ. Ett samlat projekt i klimat-
fragan dr ett exempel, i synnerhet om det ocksa tar upp
energisdkerheten, men det 4r inte det enda mdjliga pro-
jektet. Vad som behovs ér en debatt om vad EU ér till for,
vilket ddrmed ocksé skulle definiera dess budget. Svaret
pa den frdgan kommer inte att hittas i den teoretiska litte-
raturen. Det dr, till syvende och sist, en frdga om att gora
svéra politiska val.
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