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Forord

Vid utarbetande av denna bok har jag haft forméanen att fa
hjdlp av en lang rad personer som ldst utkast eller stéllt sin
tid till forfogande for viirdefulla diskussioner. For detta star
jag 1 stor tacksamhetsskuld till: Krister Andersson, Goran
Arvidsson, Niclas Berggren, Lars Bergman, Sune Davids-
son, Bengt Dennis, Gunnar Eliasson, Stefan Folster, Mag-
nus Henrekson, Johan Myhrman., Marja Lemne, Leif
Lewin, Assar Lindbeck, Mats Persson. Olof Peterson, Olof
Ruin, Ingemar Stéhl, Birgitta Swedenborg, Hans Tson So-
derstrom, Torgny Wadensjo, Jorgen Weibull, Lars Werin och
Pontus Aberg.

Stefan Sandstrom och Asa Ahlin har hjilpt mig med sta-
tistiken 1 kapitel 2 och Lars Lundgren med litteraturrefe-
renserna. Elwy Oberg har varit en oviirderlig hjilp med att
tolka mina manuskript.

Till alla dessa vill jag rikta ett varmt tack. Ingen av dem
biar dock nagot ansvar {or de manga tillkortakommanden
som finns 1 skriften. Dessa bér jag sjilv ett odelat ansvar for.

Stockholm den 24 juli 1997
Carl Johan Aberg






1. Inledning och
problemstédllningar

Om ndgot parti infor 1970 ars val — det forsta med Sveriges
nya konstitution — hade presenterat ett program for de nér-
maste 25 dren med foljande huvudpunkter:

— en kraftigt 6kad statsskuld,

— en okning av arbetslosheten till 13 procent — totalt sett,

- enrealt sett stillastdende kopkraft for hushallen under en
stor del av perioden,

— en kraftig 0kning av offentlig sektor till priset av en 0k-
ning av skattekvoten fran 40 till 60 procent,

— en utforsakning av den svenska ekonomin i forhéallande
till andra OECD-ldnder — frdn en topposition till 16:e
plats.

da tror jag inte att det partiet fatt siarskilt manga roster.
Anda ir detta resultatet av drygt 25 rs politisk och eko-
nomisk utveckling. Vi har alltsa fatt en utveckling i Sverige
som sannolikt ytterst fa viljare skulle ha rostat for om det
verkligen framlagts som ett seriost politiskt program for
hela 25-arsperioden. I stdllet har vi under de sammanlagt 9
valrorelser vi haft sedan 1970 hela tiden bibringats uppfatt-
ningen att det politiska systemet kan dstadkomma arbete,
tillvéxt, social vélfiard och ekonomisk réttvisa. Visst har det
funnits skillnader mellan partierna. I en levande demokrati
vore det konstigt annars. Men de har néstan alltid haft det
gemensamt att stdlla i utsikt att "kurvorna skall vanda upp-
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at” och att médnniskorna i olika avseenden skall fa det batt-
re. | flera avseenden har det blivit sa, men i mdnga andra
har det i varje fall pa ldngre sikt blivit tvirtom.

Detta skulle jag vilja kalla den svenska demokratins pa-
radox: att vi i det som ir vistvdrldens mest politiserade
samhdlle fatt en ekonomisk utveckling som sannolikt en
stor del av viljarna aldrig skulle ha rostat for om den lagts
fram som ett langsiktigt program. I stillet har utvecklingen
sedan 1970 styckats upp i nio valperioder déar valrorelserna
kommit att domineras av kortsiktiga 16ften om arbete och
vilfdard — samtidigt som land efter land vuxit forbi Sverige i
ekonomiskt avseende. Och detta gap mellan 16ften och ut-
fall har inte tenderat att minska utan snarare tviartom. Kul-
men hittills var de generdsa l6ftena om en kraftigt minskad
arbetsloshet 1 1994 drs valrorelse. Att socialdemokraterna
pa ett sent stadium under denna valrorelse under beteck-
ningen “det 6ppna mandatet” gjorde en allmén reservation
for att vissa atstramningsdtgidrder kunde bli aktuella for-
dndrar inte denna bild.

Nu ligger det i sakens natur att det politiska systemet i en
Oppen demokrati inte utovar nagot fullstindig kontroll
over ekonomin. Detta ldter sig knappast goras ens i en
langtgaende diktatur med extraordindra maktbefogenheter
at ledningen. Men av de vistliga demokratierna finns det
inte ndgot land dér den politiska sektorn i vid mening — dvs.
inte bara staten utan dven kommunerna och landstingen —
utdvar ett sd langtgaende inflytande over ekonomin som i
Sverige. Ungefidr tvd tredjedelar av resursforbrukningen
styrs av politiska beslut om offentlig konsumtion, investe-
ringar och transfereringar.' Detta borde tala for att det i
Sverige skulle vara en relativt kort vdg mellan politiska 16f-
ten och maluppfyllelse. Under de senaste decennierna — da
just den politiska sektorns expansion varit kraftig — dr det
emellertid mycket som talar for att det ar tviartom.

! Enligt senast tillgiinglig OECD-statistik uppgick den offentliga utgiftskvoten (Ge-
neral government total outlays) i Sverige 1996 till 65.4 procent av BNP. vilken ér
den hogsta andelen i hela OECD-omréadet. Niist hogst ligger Danmark pa 61.6 pro-
cent.
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Men kan da inte detta vixande gap bero pa vart lands
stora utlandsberoende som gor oss mera utsatta for svarfor-
utsdgbara och av vart politiska system svarpaverkbara in-
ternationella storningar? Under dren sedan 1970 har vi
drabbats av flera oljekriser och av tidvis stor oro pé de in-
ternationella finansmarknaderna. Var stora politiska sektor
till trots skulle dédrfor den politiska maluppfyllelsen mahén-
da vara svdrare att dstadkomma i Sverige dn 1 andra linder?

Som jag ndrmare kommer att utveckla i det féljande tror
jag emellertid inte att Sveriges internationella beroende nu-
mera dr sa mycket storre dn flertalet andra linders inom
OECD-omridet. Internationella kriser och den 6kade kon-
kurrensen frin i forsta hand de ostasiatiska linderna har
drabbat alla de tidigt industrialiserade linderna pa ett i
stort sett likartat sdtt. Att effekterna blir olika stora har
mera att gdora med hur snabbt och smidigt de olika ldinderna
kan anpassa sina ekonomier till &ndrade forutsédttningar dn
pé sjélva kénsligheten hos t.ex. branschstrukturen. Med un-
dantag for oljetillgdngar tror jag inte heller att skillnader i
de naturgivna forutsittningarna — i form av t.ex. malm- eller
skogstillgdngar — numera spelar nagon storre roll for att for-
klara skillnader i de olika ldndernas tillvédxt och inkomster.
Japan ir ett tydligt exempel pa den ringa betydelse dessa
faktorer har nu for tiden.

Min huvudtes dr 1 stillet att forklaringen till den svenska
ekonomins relativa tillbakagdng under senare decennier
finns att soka i det politiska systemets sitt att fungera. Jag
vill inte ldgga ansvaret for detta pa nagot enskilt parti eller
nagra enskilda politiker utan pa brister i hela systemets sétt
att fatta kollektiva beslut.

Manga pekar pé att det dr trogheter pé arbetsmarknaden
som dr huvudanledningen till Sveriges relativa tillbakagang.
Visst har dessa spelat en roll.! Men jag tror att det politiska
systemet spelat en vél sa stor roll. Och trogheterna pa ar-
betsmarknaden éar ju egentligen sjilva till stor del ett resul-
tat av den politiska "regimen™.

"Ett aktuellt exempel pa denna typ av forklaringar ges i SNS Konjunkturrads rap-
port 1997: 1 otakt med omviirlden.



[ vissa avseenden valde vi 1 Sverige 1 slutet av 1960-talet
en relativt extrem konstitution — slutligt konfirmerad ge-
nom 1974 ars grundlag. Den néstan exakta millimeterréttvi-
san 1 riksdagsrepresentationen for de partier som kommer
over 4 procent dr ett exempel, avskaffandet av tvdkammar-
systemet,den gemensamma valdagen for riks-, regional-och
lokalval, det stora antalet riksdagsledamoter dr nagra ytter-
som hérskar under valrorelsen och under sjédlva valdagen pé
bekostnad av mera langsiktiga Overviaganden. Tidigare
hade t.ex. den eftersldpande majoriteten i forsta kammaren
och den Overviktning i andra kammaren som gjordes for det
storsta partiet medfort att valdagens opinioner inte fick
samma omedelbara genomslag som i den nya konstitutio-
nen. Men dessa inslag hade blivit alltmer kritiserade av i
forsta hand de borgerliga partierna som i dessa sag faktorer
som for mycket ldng framtid skulle sidkra ett social-
demokratiskt styre i Sverige.

Det dr emellertid inte konstitutionen enbart som lett till
att det politiska systemet haft svart att hantera de ekono-
miska fragorna. Utan dct dr denna konstitution i kombina-
tion med den svenska partistrukturen och en politisk "kul-
tur™ i form av bla. en tidvis oftrsonlig blockpolitik som
enligt min mening skapat problemen. Kampen om rege-
ringsmakten efter 1970 har 1 realiteten handlat om en liten
grupp av viljare som vandrat fram och tillbaka dver grin-
sen mellan de tva stora blocken i svensk politik — det socia-
listiska och det borgerliga. Denna kamp har forts med me-
del som i forsta hand inte gillt Sveriges langsiktiga
ekonomiska utveckling — dvs. mgjligheterna att i framtiden
via det politiska systemet och i1 det korta perspektivet dela
ut formaner utan nagon storre hinsyn till politikens lang-
siktiga effekter.

For egen del har jag i olika roller pd néra hall kunnat be-
vittna den Okade kortsiktigheten i det ekonomisk-politiska
beslutsfattandet och de vixande svéarigheterna att fora en
langsiktigt effektiv politik. Mina forsta erfarenheter gjordes
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under 1960- och 1970-talen, da jag forst som medarbetare,
sedan som planeringschef vid finansdepartementet deltog i
utarbetandet av ett antal ldngtidsutredningar. I ett senare
kapitel kommer jag att ndrmare analysera dessa utredning-
ars stillning i det svenska politiska systemet. En slutsats blir
dér att dessainstrument for en mera langsiktiginriktning av
den ekonomiska politiken inte egentligen ndgon gdng sedan
slutet av 1960-talet haftnagon sérskilt stark stédllning i svensk
politik. Den framsta anledningen ér att politikerna inte ve-
lat lata det kortsiktiga valet av atgidrder underordna sig
mera langsiktiga méal. Utredningarna har i manga fall bade
redovisat behovet av en mera langsiktig inriktning av politi-
ken och anvisat viagar for att uppna langsiktiga méal. Men de
olika regeringar vi haft under den nya konstitutionens tid
har inte velat binda sig for en langsiktig inriktning utan at-
giarderna har blivit alltmera kortsiktiga — inriktade pa att
vinna over de rorliga vdljargrupperna till sin del av de tva
politiska blocken.

Mina erfarenheter av det svenska politiska systemet
grundar sig emellertid inte enbart pa arbetet med langtids-
utredningarna. Under sammanlagt 16 ar har jag i olika ka-
paciteter arbetat inom regeringskansliet. Under tre ar var
jag anstélld vid det socialdemokratiska utredningskansliet i
riksdagen. Under tva ar var jag landshovding i Viastmanland
och jag har varit med i — om jag rdknat rdtt — drygt 20 statli-
ga utredningar.

Den bild jag har féatt av hur det svenska politiska syste-
met fungerar &r inte odelat positiv. Den bekriftar den
ibland i statsvetenskaplig litteratur' framfoérda uppfattning-
en att det valsystem med direkt proportionalitet som suc-
cessivt infordes 1 Sverige under 1970-talet kan leda till in-
stabilitet, bl.a. genom partisplittring och oklara majoriteter.
Konkurrensen mellan partierna har skérpts. vilket — till-

"'Denna upplattning redovisas av tex. Dennis C. Mueller i Constitutional Deno-
cracy.New York. Oxlord 1996, sid. 106-111. Ndrmast som ¢n kuriositet kan nimnas
att Mucller anser att Sverige tillsammans med de ovriga nordiska linderna inte
uppvisar de instabiliteter som kan upptrida i system med direkt proportionalitet.
Jag undrar om Mucller verkligen gjort en ndrmare analys av den politiska utveck-
lingen i Sverige under senare ar.
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sammans med den massmediala utvecklingen — lett till en
allmént sett 0kad politisering utan att det politiska systemet
pa ett effektivt sdtt kunnat hantera sitt vixande ansvar. Fo-
kusering pd nésta val har blivit allt tydligare. Att vinna det-
ta har blivit ett allt mer 6verordnat mal for arbetet i riksdag,
regering och utredningsvdsende. Den viktiga uppgiften att
skapa stabilitet 1 samhdllsutvecklingen har ersatts av kort-
siktighet och en osdkerhet om vad som giller pa ldngre sikt.

Dessa svarigheter att finna langsiktiga losningar pa de
ekonomisk-politiska problemen upplevde jag dven mycket
konkret under mina ar som chef for AP-fonden 1990-1996.
[ och for sig dr sjdlva tillkomsten av AP-fonden 1960 ett ex-
empel pa ett ditidalangsiktigttinkande. Ndr ATP-systemet
konstruerades under 1950-talet utformades det som ett s.k.
fordelningssystem, dvs. den pensionerade befolkningens
pensioner finansieras genom ett avgiftsuttag pd den sam-
tidigt levande aktiva generationen. Som jag ndrmare kom-
mer att behandla i kapitel 4 var sjdlva valet av pensionssys-
tem ett utslag av ett kortsiktigt tinkande. Men for att ge
detta fordelningssystem en finansiell stabilitet konstruera-
de Gunnar String en fond som skulle utjdmna kortsiktiga
variationer i formaner och avgifter och ge stadga at syste-
met.

Som pensionssystem har emellertid ATP-systemet funge-
rat allt simre genom att avgifterna redan under 80-talet inte
langre tdckte utgdende pensioner. Man tvangs till upprepa-
de avgiftshojningar. Dessa nadde ett tak under borjan av
1990-talet och darefter har systemet gatt med vdaxande un-
derskott.

Systemets svagheter uppticktes redan under borjan av
1980-talet, men trots ett mangarigt utredande har ett nytt
och stabilare system dnnu inte kunnat beslutas annat dn i
princip —i forsta hand till f6ljd av delade meningar inom det
socialdemokratiska partiet.

Hade inte ATP-systemet for sin forlusttdckning kunnat
falla tillbaka p4 AP-fondens avkastning sd hade det sedan
lange fétt reformeras i grunden. Men om ingenting gors
kommer fonden sa smaningom en dag inte att finnas kvar
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och har man inte under tiden reformerat systemet sa kom-
mer mycket drastiska forsamringar av pensionsféormanerna
att fa genomforas.

Eftersom en omlidggning Overgangsvis leder till en del
nackdelar for vissa grupper har det politiska systemet inte
orkat med att genomfora forandringen — trots att man kan
visa att varje uppskjutande leder till att omlédggningkostna-
dernai framtiden blir 4nnu storre.

Erfarenheterna frdn AP-fonden har ocksé varit intres-
santa pa ett annat sdtt. AP-fonden dr den absolut storste
placeraren pd den svenska kapitalmarknaden. Under de
turbulenta aren i borjan av 1990-talet attackerade flera le-
dande representanter for det svenska politiska systemet
marknaden for att vara odemokratisk och sétta sig dver po-
litiskt fattade beslut — detta trots att en av anledningarna till
t.ex. de hoga riantorna i Sverige var en rad i demokratisk
ordning fattade beslut om en mycket stor statlig upplaning.
Enligt min mening 4r det ologiskt att pa detta sétt spela ut
det politiska systemet mot ett ekonomiskt marknadssystem
och entydigt utgéa ifran att det ena 4r mera demokratiskt 4n
det andra. Jag har for egen del haft formanen att leva i bade
den politiska och den marknadsekonomiska vérlden och
mina erfarenheter ar att den politiska vérlden dr vl sa
mycket styrd av politiska marknadskrafter som vad den
ekonomiska dr av sina styrande faktorer. Den ena utgors av
en marknad for véljarnas roster under nésta val, den andra
giller en marknad for varor och tjianster, dar den enskilde —
trots den politiska sektorns vixande betydelse — fortfarande
har en relativt hog grad av sjédlvbestammande.

Det har forvanat mig att de svenska politiska analytiker-
na inte i nagon storre utstrickning analyserat sambandet
mellan var ekonomiska utveckling och den politiska mark-
nadens egenskaper. Det finns en omfattande forskning i
forsta hand i de anglo-saxiska linderna om drivkrafterna pa
och egenskaperna hos denna marknad. Den kallas i allmén-
het for public choice-skolan och har i forsta hand hdmtat sin
analysmetod fran det ekonomiska omradet. Med tanke pa
de omfattande och genomgripande effekter som det politis-
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ka systemet har pa resursforbrukningen och den ekonomis-
ka strukturen i Sverige sd borde man i varje fall prova hur
langt man kommer med denna metod vid analysen av véra
svenska problem. Att detta forskningsomréde trots sin an-
geldgenhet inte blivit mer uppmirksammat kan bero pa att
det hamnat mellan statskunskapen och nationalekonomin.
Amnesmissigt handlar det om de politiska institutionerna
och medborgarnas val av partier och politiker, dvs. det dm-
nesomrdde som statsvetarna brukar syssla med. Metoden ér
emellertid den ekonomiska vetenskapens. Public choice éar
skdrningspunkten mellan dessa bdda discipliner.

[ det foljande kommer jag att redovisa mitt forsok till en
analys av svensk politik med utgangspunkt i public choice-
skolans metoder. Finns det ndgot i denna analysansats som
pekar pa att det svenska politiska systemet skulle behova
reformeras for att fa de svenska politikerna att ta ett storre
ansvar for ekonomins langsiktiga utveckling och i sista hand
de svenska medborgarnas ekonomiska framtid dn vad som
sker idag? Jag kan inte frigbra mig fran tanken att kortsik-
tigheten byggdes in i politikernas motivation genom 1974
ars konstitution, som nir det géllde valet till riksdagen bor-
jade tillimpas redan i 1970 drs val. Det var denna som gjor-
de “viljaren suverdn pd valdagen”. Men det kommer en dag
efter valdagen. Det kommer ett ar efter valaret. Det kom-
mer ocksd en ny valperiod efter den innevarande. Det idr
inte givet att valdagens stimningar och 6nskemadl dven ir
representativa for denna framtid. Hur detta skall kunna for-
verkligas ér den egentliga problemstéllningen i denna bok.

Detta leder ocksa over till en annan, likartad problem-
stdllning — namligen hur pass effektivt det svenska politiska
systemet egentligen fungerar. Utgdngspunkten for en sddan
analys ér att det hos de svenska medborgarna finns en fore-
stdllning om i vilket samhille de vill leva och hur det poli-
tiska systemet bist kan gagna deras intressen. Men hur ef-
fektivt transformerar politikerna och det politiska systemet
dessa behov och 6nskningar till den konkreta samhillsut-
vecklingen? Politikerna sjdlva ar snara att stélla effektivi-
tetskrav pd och att gora utvirderingar av olika samhillsin-
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stitutioner. Men det finns ingen institutionaliserad form for
utvirdering av effektiviteteni det centrala politiska besluts-
fattandet' — annat @n den som ligger i det politiska systemet
sjalvt med regelbundet dterkommande val. Men man kan
knappast hidvda att denna form av effektivitetsgransning
paminner sérskilt mycket om den som t.ex. Riksrevisions-
verket bedriver av andra verk och myndigheters verksam-
het eller den som Riksdagens revisorer bedriver. Det poli-
tiska systemets granskning i form av konkurrensen mellan
de olika partierna fullgér enligt min mening inte rollen av
en systematisk granskning av om det demokratiska syste-
met i sin helhet verkligen skapar ett samhille som stér i
overensstimmelse med de enskilda medborgarnas dnske-
mal. Jag kan inte frigbra mig frdn misstanken att det politis-
ka systemet drivs av egna krafter, didr vaktsldendet om det
egna partiet och den egna karridren spelar en viktig roll for
forklaring av det faktiska handlandet.

Jag kan inte heller frigbra mig fran misstanken att media
—den tredje statsmakten — inte alla ganger drivs av en osjal-
visk stridvan att utvirdera hur vil det politiska systemet {o-
retradder medborgarnas intressen. Hiar dr marknadskrafter-
na minst lika tydliga som pa den politiska marknaden.
Upplagejakten och konkurrensen om lyssnare och TV-titta-
re har fostrat generationer av journalister som knappast
kan beskyllas for att ha satt ekonomins langsiktiga utveck-
ling i centrum. Den tekniska utvecklingen av i forsta hand
TV-mediet har ocksdritat om den politiska kartan i den me-
ningen att populism och enkla slagord nu trédnger ut den
upplysthet som ér en hornsten i en fungerande demokrati.
Skulle grundlagsberedningen, som forberedde 1974 ars re-
form. gdra om sitt arbete 1 dag. sd tror jag att man skulle
byggt in mer av sparrar mot kortsiktig populism én vad som
blev fallet i 1974 drs konstitution.

"Et av forslagen (nr 96) i den sk. Lindbeck-kommissionens rapport (SOU
1993:16) gillde en forstiarkning av riksdagens revisions- och utvirderingsverksam-
het.



Maste vi for all framtid leva med detta? Eller kan man
forandra nagot i dagens samhille som gor att vi far ut mer
av det politiska systemet i form av en uthdlligt béttre eko-
nomisk utveckling dn vad som ér fallet 1 dag?

Frégan dr enligt min mening vél vérd att diskutera. Och
jag kommer att gbra det genom att i ndrmast foljande kapi-
tel sédtta in Sveriges ekonomiska utveckling sedan 1970 1 ett
internationellt perspektiv. Dérefter kommer jag 1 kapitel 3
att ge en mycket summarisk framstéllning av den metod for
analys av det politiska handlandet och den politiska mark-
naden som public choice-skolan star for.

[ kapitel 4 kommer sedan en genomgang att goras av hur
svensk politik har hanterat nagra langsiktiga problem och
vilka langsiktiga effekter som den faktiskt forda politiken
har fatt. I det ddrnést foljande kapitel 5 gor jag en genom-
gang av langtidsutredningarnas stéllning. Dessa utredning-
ar dr de enda samlade bedomningar som redovisas fran
regeringskansliet i friga om ekonomins langsiktiga utveck-
lingstendenser. Fragan &r vilken betydelse de har haft och
har och om deras stéllning och den anvédnda analysmetoden
pd ndgot sitt bor fordndras sé att den ekonomiska politiken
skall kunna ges en langsiktigt sett mera effektiv inriktning.

I det avslutande kapitlet foreslar jag slutligen en del for-
dandringar och reformer som bade beror institutionella och
konstitutionella frdgor och den —internationellt sett — gans-
ka speciella politiska kultur som vi fatt i Sverige under se-
nare 4r.

Det skulle varit intressant att ocksé studera hur dessa fra-
gor hanteras i andra ldnder. Flera har en konstitution som
paminner om var utan att ha hamnat i den “extrema” eko-
nomiska utveckling som Sverige gjort. I ndgon man kom-
mer forhallanden i andra lander att beroras, men detta blir
partiellt och indirekt. Redan det &mne som jag forelagt mig
i denna skrift dr i forhallande till mina begrédnsade resurser
mycket stort. Det handlar om hela det svenska politiska sy-
stemets sétt att fungera och skulle egentligen krdva mycket
betydande forskningsinsatser for att man skulle kunna
komma fram till vdl grundade slutsatser. Men som jag tidi-
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gare framholl har vi i Sverige trots en omfattande statsve-
tenskaplig forskning enligt min mening inte dgnat tillriacklig
uppmiérksamhet at sambandet mellan politik och ekonomi
och 4t fragan om vilken roll det politiska beslutsfattandet
spelar som forklaring till att Sverige haft en relativt sett sa
mycket simre ekonomisk utveckling dn de industrialiserade
landerna i Ovrigt.

Jag tycker att det dr angelédget att denna fraga debatteras
— dven om jag i denna bok inte kommer att kunna redovisa
nagra sérskilt uttommande svar. Men aren gar. Valperiod
laggs till valperiod utan att vilyckas ta oss ur den lagtillvéxt-
ekonomi som gor att vi nu inte ldngre kan sysselsitta alla
som vill ha arbete och som gor att de svenskaldntagare som
har ett arbete fir en allt simre standard 1 forhéllande till
sina kollegor i andra ldnder. Den laga tillviaxten har ocksd —
trots var fortfarande mycket hoga andel offentlig verksam-
het — tvingat fram stora offentliga besparingsprogram.

Denna bok ar mitt blygsamma bidrag till att fa till stand
en debatt om detta sakernas tillstdnd.

19



2. Svensk ekonomi 1 ett
internationellt perspektiv

I inledningen framholls att @mnet for denna bok &r den
svenska ekonomins utveckling sedan 1970 och sambandet
mellan den ldga ekonomiska tillvéxten och den politiska ut-
vecklingen. Den direkta anledningen till detta startar r att
ett nytt valsystem dé tridde i kraft och for forsta gangen till-
lampades i 1970 ars val.

Aren kring 1970 blev ocksd inledningen till en period
med ldgre tillviixt i den svenska ekonomin. Under de hund-
ra dren 1870-1970 kunde Sverige uppvisa den hogsta eko-
nomiska tillviixten i gruppen av jimforbara liinder i Europa
och Nordamerika. Sérskilt under dren ndrmast efter andra
virldskrigets slut, 1945, hade vi kunnat dra stora fordelar av
att ha statt utanfor kriget: Var produktionskapacitet var i
stort sett intakt. Var exportindustri hade en produktionsin-
riktning som var vil anpassad till den av dteruppbyggnaden
genererade efterfrigan. Men denna effekt klingade succes-
sivt av i takt med att vdra konkurrentlinder fick igdng sin
produktion med dd 1 manga fall modernare och mera kon-
kurrenskraftig kapacitet. P4 ndgot sitt hinner utvecklingen
1 kapp Sverige ungefir samtidigt som vi byter konstitution
och en mer orolig och svarhanterlig politisk opinion gor sig
gillande i landet.

Ar 1970 blev alltsi inledningen till en period med klart
lagre tillvaxt i Sverige dn vad vi upplevt under i varje fall de
tidigare 15 dren. Men den intressanta frdgan &r inte primért
hur var egen tillviixt utvecklat sig 6ver tiden utan hur den
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forhaller sig till den i andra jamforbara linder under dessa
ar. Har vi denna ldgre tillviaxt gemensam med liknande ldn-
der eller skiljer vi pa nagot sétt ut oss i detta avseende? Ge-
nom den successiva avregleringen av varuhandeln och libe-
raliseringen av kapitalrorelserna och valutahandeln under
senare ar har de internationella forutsidttningarna fori var-
je fall de linder som tillhort OECD-omréadet blivit alltmer
likartade. Storre skillnader i ekonomisk utveckling mellan
dessa lander maste i allt storre utstrackning hianforas till ka-
raktaristika hos landerna sjidlva — inte till de allt mindre
skillnaderna i de internationella forutsédttningarna.

En viktig friga ndr man skall sétta in Sveriges tillvixti ett
internationellt perspektiv ér vilka ldnder vi skall jamfora
oss med. Svaret beror i hog grad pa syftet med jamforelsen.
Som framgick av det inledande avsnittet dr problemstill-
ningen i denna skrift att analysera sambandet mellan den
ekonomiska och politiska utvecklingen i Sverige sedan
1970. En jamforelse med andra lander kan da ha sitt givna
intresse om man t.ex. jimfor Sveriges utveckling med ett
antal ldander som har en konstitution och politisk struktur
som liknar var eller — alternativt — ldnder som har en helt
annan politisk marknad dn vér. Ur sddana parvisa eller
gruppvisa jaimforelser kan formodligen intressanta slutsat-
ser dras.

Jag saknar emellertid helt forutsédttningar att genomfora
en sddan studie — framst av den anledningen att detta skul-
le krdva djupa insikter i andra ldnders politiska forhallan-
den, vilket jag inte har. De erfarenheter som jag trots allt
har leder mig till slutsatsen att det méste vara en mycket
svar uppgift att via jaimforelser mellan olika landers konsti-
tutioner och politiskasystem dra nagra tydliga slutsatser om
huruvida ett visst system &r béttre 4n ndgot annat. Redan
"métproblemen™ dr stora. Dessutom ér ju inte kausaliteten
helt klar. Vad som ér orsak och verkan i forhillandet mellan
konstitution, partistruktur och grundliggande nationella
varderingar 4r mahédnda inte helt kristallklart.

Min avsikt med den foljande internationella genomgang-
en dr endast att teckna en bakgrund till den svenska ekono-
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miska utvecklingen — ett slags internationell "bench-mar-
king” med nationerna och deras olika politiska system som
enheter. Och med detta syfte dr det motiverat att vilja en
relativt bred grupp av linder som jamforelse.

Man skulle naturligtvis kunna argumentera for att be-
griansa gruppen till EU-landerna. Men for att f4 en dnnu
mer nyanserad bakgrund har jag valt att ta hela gruppen av
OECD-ldnder. Forutom EU-ldinderna innehéller denna
grupp t.ex. USA och Japan och dven de med oss mera lik-
stora ldnderna Australien och Nya Zeeland.

Att det finns ett rikligt statistiskt material for denna
grupp har dessutom varit en fordel.

Ett mycket direkt — men samtidigt mycket grovt — sétt att
méta Sveriges tillvixt relativt andra industrilinders dr att
jamfora BNP-tillvixten under perioden efter 1970. En sé-
dan jaimforelse redovisas i diagram 1.

Diagram 1. BN P-tillvixt 1970-1997.

Index 1970 = 100

000 ~ | Sverige

—— OECD

200 +
180 +
160 +

140 1

120 | e

100 =L e
1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991 1994 1997

Anm: Siffrorna f6r 1996 dr prelimindra och for 1997 prognos.
Killa: OECD Economic Outlook
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Nederlanderna

Storbritannien g

Under den aktuella perioden har hela lainderomradets BNP
i stort sett fordubblats, medan Sveriges endast 0kat med 50
procent.

I diagram 2 visas den genomsnittliga BNP-tillvéixten
for vart och ett av de 25 OECD-ldnderna for perioden
1970-1995.

Som framgér av diagram 1 &r det endast under kortare
perioder som Sveriges BNP 6kat parallellt med OECDs —
t.ex.under aren fore 1975 och 1983-84. Men bada dessa pe-
rioder sammanhénger i Sveriges fall med kortsiktiga in-
grepp. | det forsta fallet beror det pa den s.k. Overbrygg-
ningspolitiken,i det andra pa devalveringen 1982.

Diagram 2. BN P-utvecklingen 1970-1995 for enskilda
OECD-linder.
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Tubell 1. BNP-utvecklingen per ar i fasta priser (i procent).
1970-77 1978-86 1987-96

Hela OECD 35 2.5 23
OECD-EU 2.5 2.0 2.3
Sverige 1.7 2.1 0.9

Killa: OECD Economic Outlook, nr 60). dec. 1996
Asm.: Siffrorna for 1996 dr preliminéra.

I tabell 1 redovisas BNP-utvecklingen for tre olika perio-
der.
Som framgar av tabellen dr grundstrukturen under samtliga
tre perioder densamma. Hogst tillvéxt har hela linderomra-
det. EU-ldnderna ligger som kollektiv nagot under hela
OECD. Sverige ligger ddaremot klart under OECDs genom-
snitt under samtliga tre perioder och ldgre 4n EU under den
forsta och sista perioden. Att vi inte gor det under aren
1978-86 sammanhinger med effekterna av den kraftiga de-
valveringen 1982.

Att bygga nﬁgra mera ldngtgdende slutsatser pa de enkla
jamforelserna i diagram | och 2 och i tabell 1 dr emellertid
inte helt litt. De bygger visserligen pa en av OECD-organi-
sationen gjord standardisering av nationalrdkenskaperna,
vilket bor underlitta den internationella jim{orbarheten. De
bygger ocksa pa en av OECD genomford ldnkning av lidn-
derkollektivet som under periodens gang undergatt vissa for-
dandringar. S4 har t.ex. Mexiko blivit ny medlem i gruppen,
vilket OECD har orsokt att standardisera for i1 jamforelsen.

Men de bygger pa Over tiden fasta priser, vilket innebér
att sddana fordndringar i landernas kopkraft som beror pa
forandringar i de relativa valutakurserna inte fangas upp i
denna jamforelse. Schweiz har t.ex. under dessa ar haft en i
fasta priser riknat d4nnu langsammare BNP-utveckling &dn
Sverige. Sveriges BNP har 6kat med 50 procent mellan 1970
och 1995 medan Schweiz endast 6kat med 45 procent. Sam-
tidigt har emellertid den schweiziska valutan okat i virde i
jamforelse med de flesta andra OECD-ldnders, vilket inne-
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burit att de schweiziska lontagarnas reella kopkraft och
dven dc schweiziska skattebasernas reella varde okat betyd-
ligt mer dn vad som framgér av den lastprisberdknade BNP-
utvecklingen.

Men BNP-utvecklingen ger @ndé ctt matt pa den volym-
madssiga tillvdaxten av den totala produktionen i landet. Matt
pa detta sétt ligger den svenska tillviixten under dessa ar
ndst lagst av samtligan OECD-ldnder — endast undertriffad
av Schweiz.

Att Irland och Turkiet ligger hogst i tillvaxt under denna
period dr inte dgnat att forvana eftersom dessa startade paen
sa lag niva 1970. Men denna “catch up-effekt™ kan inte for-
klara varfor lander som Australien. Kanada. Nederldnderna,
USA. Frankrike och Belgien. som redan initialt hade en hog
niva pa sin BNP. haft en klart snabbare tillvdxt d4n Sverige.

Utlallet for Sveriges vidkommande blir &nnu mer nega-
tivt.om man tar hdansyn till de olika fordandringar i inflation
och valutakurser som har skett under tiden sedan 1970.
OECD gor de enligt min mening mest ambitidsa forsoken
att gcnomfora berdkningar av detta som bade dr jamforba-
ra mellan lander och over tiden. Organisationen anviander
den s.k. PPP-metoden (PPP = Purchasing Power Parity).
Man skapar en for samtliga lander gemensam korg av varor
och tjanster och gor en berdkning av hur mycket denna kos-
tar 1 de olika ldnderna under de olika dren med de priser
som géllt vid varje berdkningstilifidlle.” Genom att jamfora
kostnaderna for denna gemensamma varu- och tjdanstekorg
[ar man ctt matt pd den reella kopkraften 1 landets BNP.
som scdan kan anviandas [Or jamflorelser over tiden som da
tar hansyn till skillnader i inflation och indirekt dven valu-
tautvecklingen linderna emellan.

Vid ingdngen av 1970-talet lag Sverige enligt dessa PPP-be-
rdakningar pa fjdrde plats av de sammanlagt 24 ldander som om-
fattades av jamforelsen. Fore Sverige ldg vid det tillféllet
Schweiz, USA och Luxemburg. Ligst lig Turkiet och Mexiko.

"Egentligen gors prisinsamlingarna endast vart femte ar. men dessa observationer
kedjas sedan (ramat genom olika delar av resp. lands konsumentprisindex.
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Tubell 2. Sveriges relativa position bland O ECD-linder
ifraga om BNP per capita berdknad enligt PPP-

metoden.
Ar Rang ifran toppen Ar Rang ifran toppen
1970 4 1990 9
1980 7 1995 16

Killa: OECD National Accounts, Vol. 1, Jan. 1997.

I tabell 2 redovisas hur Sveriges relativa position enligt
dessa berdkningar fordndrats fram till 1995. Som framgar av
tabellen har Sveriges relativa position inom kretsen av
OECD-ldnder hela tiden fOrsdmrats. Sérskilt kraftigt har
fallet varit under aren efter 1990, vilket dr ett resultat av
bdade den internationellt sett unikt kraftiga tillbakagdngen
under aren 1991-93 i Sveriges BNP och av den relativt sett
hogre inflationen som bl.a. den samtidiga, kraftiga forsvag-
ningen av den svenska kronans viarde under dessa ar med-
forde.

Hogst rang enligt detta sdtt att mita har under hela tiden
USA och Schweiz haft — i USAs fall beroende pa en lang-
siktigt ihallande uppgang av BNP och i Schweiz fall pa en
lag inflation och en néstan stdndigt forstarkt valuta.

Den ldgsta positionen har hela tiden intagits av Turkiet
och Mexiko.

Det finns inget land inom denna grupp av 24 lander som
sd drastiskt har forsdmrat sin relativa position som vad Sve-
rige har gjort. Svenska folket har alltsd under dessa ar blivit
relativt sett fattigare 4n medborgarna i andra lander — ctt
forhdllande som det inte rdder ndgon djupare insikt om 1
Sverige. Utvecklingen for 1996 har knappast fordndrat den-
nabild.eftersom BNP-utvecklingen i Sverige under detta ar
varit mycket svag — likasd kronkursen. Utvecklingen f6r
1997 — s& langt denna nu ir kdnd — verkar inte heller {or-
dndra bilden.
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Det land som snabbast har vandrat uppét i rangordning-
en dr Norge, men det har sina speciella forklaringsfaktorer
som inte primért har att gora med vilken politik som har
forts i detta land.

Olika metodiska invindningar kan emellertid dven riktas
mot detta sitt att jimfora de ekonomiska forhédllandena i de
olika ldanderna. En sadan invidndning ar att OECD utgatt
ifran — och maste sa gora vid denna berdkning — en for hela
landeromradet gemensam varu- och tjanstebudget. Men de
relativa priserna mellan olika varu- och tjanstegrupper ar
inte identiska i de olika landerna. Detta kan hushdllen och
foretagen anpassa sig till, sa att nyttoeffekterna av skillna-
derna i priser och kostnader blir mindre.' I sa fall skulle de
skillnader i kopkraft som tabell 2 bygger pd kunna vara
overdrivna. Men sddana olikheter kan bara ge upphov till
marginella skillnader och kan dessutom inte forklara den
kraftiga fordndringen Over tiden i Sveriges relativa position.

Det ar denna relativa tillbakagang i ekonomisk position
som tillsammans med det hoga skatteuttaget forklarar var-
for den svenske lontagarens nettoinkomst nu ligger klart un-
der genomsnittet for de storre EU-ldndernas. [ tabell 3 re-
dovisas en berédkning av detta.

I tabell 4 redovisas olika svenska yrkesgruppers placering
i forhallande till de OECD-ldnder dédr nagot sa nar jamfor-
bara data kunnat erhallas.

Det dr mojligt att utvecklingen 1 Sverige sedan 1993 né-
got forbattrat situationen: Da har kronans kurs forstiarkts
ndgot —1i varje fall i forhéllande till flera av EU-valutorna —
vilket bor ha 6kat de svenska lontagarnas kopkraft relativt
andra ldnders. Déarutdver har dven lonedkningarna i Sveri-
ge under senare ar varit nagot hogre dn genomsnittet for
vdra konkurrentldnder. Denna senare faktor kan mojligen-
vara en trost for stunden, men far sina givna konsekvenser
for var konkurrenskraft och for sysselsiattningens utveck-
ling framover.

" En klassisk diskussion av detta problem finns i Irving Fishers: The Making of In-
dex Numbers. Cambridge 1922.
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Tabell 3. Nettoloner for genomsnittliga industriarbetare i
svenska kronor 1994 enligt OECDs PP P-beriik-

ningar.
Land Nominell I6n i SEK 1 % av hogsta
Schweiz 231 177 100,0
Luxemburg 215224 93,1
Kanada 214024 92,6
USA 202 283 87.5
Japan 200313 86.6
Tyskland 185 149 80.0
Belgien 171 456 74.2
Storbritannien 170 065 73.6
Norge 167 277 72,4
Irland 161 352 69.7
Danmark 161 107 69,6
Nederlinderna 160 537 69.4
Osterrike 159 328 68,9
Italien 154 028 66.7
Spanien 139 180 60,2
Frankrike 137 637 59.3
Sverige 126 701 54.8
Finland 123 456 534
Portugal 85 449 40,0

Kiilla: OECD National Accounts.

Avde tvatabellerna 3 och 4 framgar likvél att ett stort antal
av de svenska lontagarna har ett inkomstldge som ligger
mycketlagt i forhallande till lander som vi i varje fall brukar
jamfora oss med. Nu kan man emellertid invénda att vi hér
mittloner och kopkraft efrer skatt — dvs. bortsett fran att de
skatter och avgifter som dragits bort fran bruttolénerna ger
upphov till tjdnster och transfereringar fran de offentliga
sektorerna som i en del fall kan ersétta motsvarande priva-
ta konsumtion och i andra ge upphov till viktiga kollektiva
vilfardsokningar. Eftersom den offentliga sektorn tar sa
stor andel av BNP i Sverige borde denna i varje fall i ndgon
man motverka den laga positionen ifrdga om nettolon.
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Tabell 4. Nettokdpkraften 1993 for olika yrkesgrupper
enligt PPP-metoden.

Sveriges Hogsta Hogsta  Sverigei

rang- niva niva procent

ordning* svensk jamfort
kopkraft med

Tyskland
Metallarbetare 8(8) USA 2.42 63.9
Sjukskoterska 8(8) USA 2.21 50.9
Journalist 8(8) Tyskland 2.45 40.8
Civilingenjor 7(7) Tyskland 1.83 54.8
Likarc 5(8) USA 3,09 71.5
Revisor 5(8) USA 1.90 69.3

Data-

programmerare 6 (8) Tyskland 2.03 493
Universitetslirare 5(7) Tyskland 1.69 59.1
Bussforare 8(8) Tyskland 2,04 49.0
Sekreterare 8 (8) Tyskland 2.19 458
Gymnasielirare 8(8) USA 2.43 41.1

* Rangordning cfter nettokopkraft. Antalet Linder inom parentes.

Kiillu: Krister Andersson: Kapitalets rirlighet. ESO-rapport., Stock-
holm 1995.

Det dr riktigt sa till vida att den offentliga sektorns andel av
BNP idr hogre i Sverige dn i ndgot annat OECD-land.' Men
problemet har nu blivit att Sveriges laga tillvixt lett till att
den offentliga konsumtionen i vart land rdknad per capita
och i en gemensam valuta inte ldngre dr sdrskilt hog. Visser-
ligen dr andelen mycket hogre dn t.ex. i Kanada och USA,
men eftersom var totala BNP per innevénare utvecklat sig
sd langsamt i1 jimforelse med méanga andra ldnder, sa

"Enligt OECDs statistik har den offentliga utgittsandelen i Sverige stigit tréiin 44
procent av BNP 1970 till 65 procent 1996. For hela OECD ér motsvarande sillror
33 resp. 41 procent — andelen har stigit betvdligt mer i Sverige in i OECD i sin hel-
hetoch ligger sedan Einge hogst bland dessa Linder. Kiilla: OECD: Historical Sta-
tistics 1960-1994 och OECD. Economic Outlook. Vol. 60. Dec. 1996.
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blir dnda volymen av offentlig konsumtion per capita inte
namnvirt hogre én i ett antal linder med lédgre andel.!

Hér kan dd genast inviindas att sammanséttningen av den
offentliga konsumtionen i USA &dr annorlunda &4n den
svenska och att den t.ex. innehdller mer av forsvarsutgifter
och utgifter for rdttsviasendet. Den svenska innehéller mer
av "individualiserbar™ offentlig konsumtion 4n andra lian-
der — dvs. mer av sadana offentliga tjinster som i en annan
politisk miljo kan vara privat konsumtion. Men trots dessa
skillnader i ssmmanséttning dr dock totalen, per capita rak-
nat,inte sd mycket storre att de svenska lontagarna,som en-
ligt tabellerna 3 och 4 under forsta delen av 90-talet har en
klart lagre kopkraft efter skatt, blir tillndrmelsevis kompen-
serade genom en hogre konsumtion av offentliga tjédnster.
Den totalt sett ligre BNP:n slar igenom dven pa den offent-
liga konsumtionen. Detta géiller d4ven i motsvarande mén de
offentliga transfereringarna.

For hela perioden sedan 1970 har sysselsdittningstillviixten
1 Sverige varit relativt mdttlig 1 jimforelse med flertalet
andra OECD-I4anders. Att detta blivit fallet sammanhinger
indgon man med en “catch up-effekt™: Vi gick inidenna pe-
riod med en redan dé relativt hog andel sysselsatta, dven
bland den kvinnliga befolkningen. Men den viktiga forkla-
ringen till att 6kningen for hela 25-arsperioden varit sé lag
ligger i den néstan unikt stora 6kningen av arbetslosheten
under 25-arsperiodens sista ar. Var sysselsattningsutveck-
ling “"toppade™ under dren kring 1990 — dédrefter har den fal-
lit kraftigt.

Av diagram 3a framgar att den offentliga sysselsidttning-
en i1 Sverige okat kraftigt 4nda fram till dren kring 1990,
medan den privata minskat. Den uppgéng som kan regi-
streras for den privata sysselsdttningen under de allra se-
naste aren riacker inte till for att fora upp denna till den niva
den hade 1970 for 25 ar sedan.

! Enligt OECDs beriikningar av "Government Fiscal Consumption Expenditure™
redovisade i OECD National Accounts ligger visserligen Sverige 1994 nést hogst
efter Danmark i frdga om offentlig konsumtion per capita av OECD-linderna, men
relativt tdn f6ljt av Norge. Kanada och USA.

30



[ diagram 3b redovisas motsvarande uppgifter for hela
gruppen av OECD-ldander. Av denna framgar dels att den
offentliga sysselsdttningsokningen inte varit lika snabb i
hela landeromradet som i Sverige, dels att den privata sys-
selsidttningen Okat 1 stort sett under hela tiden.

Diagram 3a. Offentlig och privat sysselséittning i Sverige
1970-1996.

Index 1970 = 100
180 T
170 4+
160 |
150 1
140 1 :
130 —— Privat

1204 g ) eeme- Offentlig
1ot .-

o \’\\/\_,_
90 (

80 —+—

1970 72 74 76 78 80 8 84 8 8 90 92 94 96

Anm: Siffrorna for 1996 dr c¢n prognos.
Kiilla: Ekonomifakta

Diagram 3b. Offentlig och privat sysselsdttning i OFECD
1970-1996.

Index 1970 = 100
180 T

170 1 Privat

160+ | ______ Offentlig o
150 + T

140 1
130 4 . )

120 4+ /
o4 L. -
1oo_m/_

90+

80 +— + ——

1970 72 74 76 78 80 8 84 8 8 90 92 94 96

Anm: Siffrorna for 1996 dr en prognos. I OECD-totalen ingér inte
Luxemburg, Mexiko eller Tjeckien.
Kiilla: Ekonomifakta



Tabell 5. Bidrag till den totala sysselscittningen 1971-1992 i

procent.
Sektor/Land USA Japan EU Sverige
Privat 41.0 234 7.0 -5.7
Offentlig 7.2 24 6.2 13.2
Totalt 48,2 25.8 13.2 7.5

Kalla: OECD

Av tabell 5 framgar hur bidragen till den totala sysselsatt-
ningsutvecklingen fran den offentliga resp. privata sektorn
har fordelat sig i nagra olika ldnder och landergrupper.

Av denna framgar for det forsta vilken betydande skill-
nad som finns i den totala sysselsittningstillvixten mellan a
ena sidan USA och Japan och & andra sidan Europa. Under
de hér aktuella dren har den totala sysselsédttningen i USA
ridknad 1 antal personer 6kat med néstan 50 procent.i Japan
med 25 procent. Inom EU. vilket omfattar samtliga ldnder
som nu dr medlemmar, ligger den totala sysselsédttningsok-
ningen endast pa 13 procent (6r 1970-1996.

Det dr emellertid inte bara den totala sysselsidttningsut-
vecklingen som skiljer Europa fran de tva stora OECD-ldn-
derna utanfor Europa — utan det dr ocksa sysselsédttningsok-
ningens sammanséttning. I USA och Japan bestdr 6kningen
till helt 6vervédgande del av den privata sektorns sysselsétt-
ning. Inom gruppen av EU-ldnder fordelar den sig ddremot
ungefédr jimnt mellan de bada sektorerna. I Sverige har den
privata sektorns arbetskraftsefterfraigan sjunkit under 25-
arsperiodens gang. Nedgdngen har mer dn vil motvégts av
okningen inom den offentliga sektorn. vilken 1992 syssel-
satte drygt en tredjedel av arbetskraften. Utvecklingen un-
der de senaste dren har i ndgon mén fordndrat denna bild
genom att den totala sysselsidttningen borjat minska till
f6ljd av neddragningarna inom offentlig sektor — neddrag-
ningar som inte uppvégts av motsvarande uppgéing i den
privata sektorns arbetskraftsefterfrigan.
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Den kraftiga 6kningen av den offentliga sysselsédttningen
har dvensattsina ofrdnkomliga spar i Sveriges relativa skat-
te- och avgiftsposition. Taget som ett genomsnitt for hela
25-arsperioden ligger Sverige hogst i skatte- och avgiftskvot
av samtliga OECD-ldnder — strax under 50 procent. For
manga linder har den under perioden varit stigande — sa
dven i Sverige dir den omkring 1990 lag pa drygt 55 pro-
cent. Sedan har den sjunkit nagot och ligger nu pa drygt 50
procent.

Det ér flera linder som ligger nédra toppen och ibland by-
ter position med varandra. Vid sidan om Sverige tar ocksa
Danmark ut mer dn hilften av BNP i skatter och avgifter.
Under senare dr har Sverige enligt OECDs definitioner pa
skatter och allménna avgifter legat hogst.men verkar nu en-
ligt preliminiira beridkningar att ha passerats av Danmark.'

Hoga skatter kinnetecknade Sverige dven vid 1970-talets
ingang —dvs.de édr ingalunda nagot som dr en foljd enbart av
den nya konstitutionen. Redan 1970 tillhérde Sverige hog-
skattelinderna med en skattekvot pa 39.8 procent — att jam-
fora med 29.5 procent for hela OECD och 30.5 for OECD-
Europa. Men “gapet™ i forhallande till de Ovriga landerna
har okat. Nu (1994) ligger genomsnittet for hela OECD pé
38.4 procent och OECD-Europa pa 40.8 procent, att jamfo-
ra med 51,0 for Sverige. Skattetrycket har alltsa stigit snab-
bare i Sverige &@n i var omvirld.

[ en del fall kan emellertid dessa skillnader i skatte- och
avgiftskvoter forklaras av skillnader i det sétt pd vilket de
olika landerna har arrangerat sina socialforsidkringssystem.
[ de anglosaxiska landerna dr i allménhet pensionsordning-
arna fonderade och privata.medan det i t.ex. Sverige i stor
utstrdckning &r ett ansvar for den statliga sektorn. I Tysk-
land och Storbritannien betalas stora delar av sjukersitt-
ningen som sjuklon direkt av arbetsgivaren.

"Det finns (lera olika definitioner pd skattckvoten. Om man tar den vidaste defini-
tionen, General Government Current Recceipts som inkluderar alla intiikter till de
olfentliga sektorerna. si ligger Sverige enligt OECDs preliminiira beréikningar [6r
1996 hogst med 6 1.6 procent. titt foljt av Danmark pa 60.1 procent.
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Skillnaden i skattekvot sammanhénger dven med om de
offentliga transfereringarna ir skattebelagda eller ej. I t.ex.
Tyskland beskattas transfereringarna inte alls lika mycket
som i Sverige.'

Men oavsett dessa olika forklaringar har den enkla skat-
te- och avgiftskvoten dndé sin betydelse inte minst 1 det
sammanhang som ér aktuellt i denna skrift — ndmligen att
motsvarande Over hilften av hela den svenska bruttonatio-
nalprodukten “passerar igenom™ det politiska systemet pé
sin védg frdn inkomstbildningen till dess anvidndning.

Hade den offentliga sektorns inkomster och utgifter varit
lika stora — dvs. om inga budgetunderskott hade férekom-
mit — dd hade den offentliga utgiftskvoten varit lika stor
som den skatte- och avgiftskvot som vi hittills behandlat.
Nu ér det inte sd utan sdrskilt under den hér aktuella 25-ars-
perioden har alltstorre underskott upptritt i den offentliga
verksamheten. Det innebar att den offentliga utgiftskvoten
Okat snabbare 4n skatte- och avgiftskvoten sedan 1970.

I tabell 6 redovisas den offentliga utgiftskvoten for ett
antal ldnder.

Av tabell 6 framgér att den offentliga utgiftskvoten ér be-
tydligt hogre 1 Sverige dn 1 OECD totalt sett och hogre édni
nagot annat enskilt OECD-land. Det land som ligger nér-
mast 4r Danmark, som dock ligger 5 procentenheter av
BNP lédgre dn Sverige. Den stora gruppen av OECD-ldnder
ligger ca 15 procentenheter av BNP ldgre dn Sverige i fraga
om offentliga utgifter. Sverige intar alltsd i detta avseende
en extremposition i kretsen av OECD-ldnder.

Sverige har ocksa okat sin offentliga utgiftsandel mycket
snabbt under den aktuella 25-4rsperioden. Endast Finland
har haft en snabbare 6kning, vilket sammanhédnger med att
detta land hade en relativt sett liten offentlig sektor 1970.

"En jimldorelse mellan en brutto- och nettoredovisning av de offentliga translere-
ringarna redovisas 1 "Nettokostnader [or transfereringar i Sverige och ndgra andra
linder™ — en ESO-rapport forfattad av Hans Olsson och Marie Oberkoller. Ds
1994:133. Vid en overgang fran brutto- till nettoredovisning minskar skillnaderna
mellan linderna men fortfarande med tédtpositioner (0r Sverige, Danmark och Ne-
derlinderna.
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Tubell 6. De offentliga utgifterna i procent av BN P

1970—-1995.
1970 1995 Forindring i
procentenheter
Sverige 433 66,0 22,7
Danmark 40,2 60,9 20,7
Finland 30,5 58.1 27,6
Norge 41,0 47.1 6.1
Belgien 36.5 55.0 18.5
Nederldanderna 439 523 84
Kanada 348 46,5 11,7
USA 31,7 33.2 1,5
Japan 19,4 35,4 16,0
OECD 323 40,8 8,5

Killor: For 1970: OECD Historical Statistics 1960-1994 och {6r 1995
OECD: Economic Outlook 60, Dec. 1996.

Anm: Uppgifterna for 1970 for hela OECD baserar sig pd enbart
19 linder. Om andelen for 1995 beridknas pd samma 19 [in-
dersom for 1970 blir utgiftskvoten 41,3 — dvs. i stort sett sam-
ma som for de 25 som finns redovisade i tabellen.

Till bilden av Sveriges extrema position bor fogas att de
snabbt stigande rédntebetalningarna pa statsskulden bidragit
till att oka de offentliga utgifterna mer dn i linder som inte
Okat sin statsskuld lika snabbt som Sverige. Men dven dessa
utgifter mdste finansieras och méste “passera igenom™ den
offentliga sektorn pé sin vdg frdn inkomstbildningen och
skattebaserna till innehavarna av svenska statspapper. De
fordndrar alltsd inte bilden av Sverige som landet med
storst politiska ingrepp inom hela OECD-omradet.

Inte minst i ett tillvixtperspektiv dr det av stor betydelse
att studera hur den s.k. investeringskvoten har utvecklat sig
over tiden. Denna uttrycker hur stor andel av de totala pro-
duktionsresurser som skapas under ett ar som dras undan
frain omedelbar resursforbrukning i form av konsumtion for
att i stdllet anvdandas for att bygga upp den framtida pro-
duktionskapaciteten. Hur denna kvot utvecklat sigi Sverige
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Diagram 4. Investeringskvoten i Sverige och OECD
1970-1995.

Bruttoinvesteringar i
procent av BNP Sverige

6w | eeee-- OECD

24 1

22 1

20 +

18 +

16 +
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10 . P P

1970 1975 1980 1985 1990 1995

Killa: OECD Quarterly National Accounts

respektive OECD under den aktuella 25-drsperioden fram-
gar av diagram 4.

Av denna framgar att investeringskvoten i Sverige legat
under OECDs med undantag for nagra ar kring 1990. Att
den da steg kraftigt i Sverige sammanhingde framst med
den kraftiga byggboom som bl.a. avregleringen av kredit-
och kapitalmarknaderna medforde. Sedan rasade emeller-
tid investeringarna, bade som andel av BNP och absolut
sett. Hér spelade det nistan dramatiska fallet i byggnadsin-
vesteringarna en viktig roll. Sdrskilt kraftigt blev fallet i bo-
stadsbyggandet. Dessa hade dnda fram till 1990-talets bor-
jan haft en betydligt storre andel av totalinvesteringarna i
Sverige dn 1 OECD-omradet 1 sin helhet. Nér bostadsbyg-
gandet mer eller mindre brot samman till {6ljd av fastig-
hets- och bankkrisen ledde detta till ett mycket kraftigt fall
i de totala investeringarna. Men detta innebar samtidigt att
de totala investeringarna 1 Sverige kom att innehdlla rela-
tivt sett mycket mer av infrastrukturinvesteringar och in-
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vesteringar inom det privata niringslivet. men pd en niva
som trots detta ligger langt under flertalet OECD-ldnders.

Denna genomgdng av investeringsutvecklingen har ut-
gatt ifran OECDs definitioner av investeringar. i vilka ingar
fasta investeringar i maskiner, anldggningar och liknande.
Men dirutover finns det ju utgifter for &ndamal som ligger
de fasta investeringarna néra i den meningen att de bidrar
till en 6kning av landets produktionskapacitet. De ndrmast
till hands liggande exemplen éar utgifterna for utbildning
och forskning, men dven utvecklingen av data- och informa-
tionstekniken har medfort en vixande betydelse for imma-
teriella investeringar i form av standardprogram och olika
datasystem.

En rad studier visar att utbildningskapitalet och de im-
materiella investeringarna har en betydelse for tillvixten'.
En betydande del av dessa redovisas som offentlig konsum-
tion och ingdr alltsa inte i det investeringsbegrepp som lig-
ger till grund [6r diagram 3. Om man skulle rdkna med den-
na typ av utgifter i investeringsbegreppet, sa skulle deras
andel av BNP 6ka och i forsta hand den offentliga konsum-
tionens andel minska.

De totala utbildningsutgifternas andel av BNP ligger
emellertid pa ungefdr samma nivd 1 Sverige som i en mot-
svarande grupp av OECD-lidnder’ — ungefir 5 procent av
BNP. Om dessa utgifter i sin helhet skulle ha betraktats som
investeringar skulle de alltsd inte ndimnvért ha pdverkat in-
vesteringskvoterna i diagram 3.

Situationen dr emellertid allvarligare dn s&: Tar man hén-
syn till de svenska utbildningsutgifternas inriktning i forhal-
lande till andra OECD-ldnders sa visar det sig att Sverige
har en klart lagre andel utvecklings- och arbetsmarknadsre-
levant utbildning. Andelen som t.ex. anslas till eftergymna-
sial utbildning &r i Sverige endast 18 procent att jaimfora
med 23 procent for den motsvarande gruppen®. Aven om
''Se t.ex. G Mankiev. P. Romer och D. Weil: "JA Contribution of the Empirics of
Economic Growth™. Quarterl v Journal of Econonics. Vol 107.Nr 425.1992.
> Se Pir Hansson och Lars Lundberg: Fran basindustri till hisgteknologi? Svensk nii-

ringsstruktur och strukturpolitik, SNS Forlag 1995,
* Hansson-Lundberg. op.cit.



intresset for naturvetenskaplig och teknisk utbildning nu
Okat, har vi ett stort underskott att arbeta bort: Den andel
av drsgruppen 25-34 &r som har denna utbildning i1 Sverige
ligger bland de absolut ldgsta i en grupp av 17 OECD-lédn-
der'. Denna situation kan ha ménga forklaringar. Att den
privata avkastningen pé hogre utbildning i form av en hogre
framtida inkomst dr mycket 1ag? i Sverige jamfort med i
andra lander spelar formodligen en viss roll.

Situationen dr nagot annorlunda om man viger in de to-
tala forskningsutgifterna i bilden. Inte heller dessa ingér i in-
vesteringsbegreppet i diagram 3, men manga av dem dr dnd4
av investeringskaraktédr i den meningen att de &r av central
betydelse for den framtida produktionsutvecklingen. Hér
ligger emellertid Sverige betydligt bittre till med en andel av
BNP som ligger bland de hogsta av OECD-ldnderna® —
mycket tack vare de stora satsningarna av de allra storsta fo-
retagen. Men beloppen och skillnaderna i forhallande till
flertalet av de andra OECD-ldnderna ér inte sé stora att de
namnvirt fordndrar den bild som ges i diagram 3 —ndmligen
att Sverige under aren sedan 1970 satt av en betydligt ldgre
andel d4n dvriga OECD-ldander till kapitalbildning.

Denna genomgéng av den svenska ekonomins utveckling
under de senaste 25 aren skulle sjdlvfallet kunnat goras
mycket mera omfattande och djupgédende. Dess syfte har
emellertid inte varit att ge ndgon heltdckande redovisning
av dessa 25 ars utveckling i jimforelse med ovriga industri-
aliserade marknadsekonomier. Sddana mera utforliga redo-
visningar finns.* Genomgangens syfte har snarare varit att
ge nagra exempel pd att den svenska utvecklingen varit av-
vikande —i en del avseenden nistan extrem — i forhédllande
till de andra OECD-ldndernas.

' Killa: OECD: Education at a Glance. 1995.

? Kiilla: OECD: Economic Surveys, Paris 1995.

FFor 1995 uppgar Sveriges forskningsandel till 3.3 procent. vilket endast dvertriif-
fas av USA och Schweiz. Att Sverige ligger sa pass hogt i BNP-andel beror inte en-
bart pa okade satsningar pd FoU utan dven pa den langsammare 6kningen av BNP.
*En aktuell sddan redovisning finns i SNS konjunkturrdds rapport for 1997: 7'I
otakt med omvirlden?”, Stockholm 1997. Utmiirkta dversikter finns dven i de arli-
gen aterkommande oversikterna over svensk ekonomisom OECD ger ut: “Econo-
mic Surveys-Sweden™. Den senaste kom i januari 1997.
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Det ena avvikelsen giller det faktum att den svenska
ekonomin under dessa ar utvecklat sig mycket ldngsamma-
re dn flertalet andra OECD-ldnders. Vi har forlorat den top-
position som vi hade vid 25-arsperiodens ingang och befin-
ner oss nu bland gruppen av sdamre stéllda ldnder.

Det andra avvikelsen géller den politiska sektorns stéll-
ning som mera dominerande i svensk ekonomi 4n i prak-
tiskt taget nagot annat land inom OECD - mitt bade som
skatte- och utgiftskvot och som sysselséttning.

Dessa tva forhdllanden har kommit till stdnd utan att
man kan peka pa att Sverige blivit utsatt for ndgra "unika”
externa storningar eller chocker. I detta avseende dr vi — i
varje fall under den hér aktuella perioden — ganska lika ov-
riga utvecklade industrilander.

I en truistisk mening maste den extrema situationen i
Sverige i1 fraga om den offentliga sektorns stéllning forkla-
ras av politiska faktorer. Denna har ju inte tillkommit av en
slump utan maste definitionsméssigt ha skapats genom en
ldng rad av politiska beslut.

Det dr emellertid inte litt att peka pa vad det ar i det
svenska politiska systemet som gor att var utveckling avvi-
ker sd mycket frin genomsnittet i var omvirld. En forsta
forklaring skulle kunna vara att vi svenskar verkligen har
velat f& denna samhillsutveckling. Det politiska systemet
skulle alltsa ha fullgjort sin grundldggande, demokratiska
uppgift att "transformera™ medborgarnas onskningar till en
faktisk samhillsutveckling.

Jag har emellertid svart att tro detta, i varje fall i den me-
ningen att om de svenska viljarna forelagts ett program for
hela 25-drsperioden 1970-1995 med det innehéll och den ut-
veckling som perioden faktiskt kommit att medfora, sa skul-
le det krévts ett betydande matt av masochism for att stod-
ja detta. Men viljarna har aldrig givits tillfille att ta
stdllning till denna langsiktiga utveckling, utan perioden har
styckats upp, 1 forst trearsperioder och numera fyraarspe-
rioder, dir den politiska processen i allt véasentligt handlat
om att vinna politiska framgédngar 1 det korta perspektivet.
De langsiktiga intressena har inte sdrskilt starka foretrdada-
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re i svensk politik — i varje fall inte om dessa har att kon-
kurrera med sddana politiska dtgdrder som ger utdelning i
ndstkommande val.

Det dr denna spanning mellan kort och lang sikt i det po-
litiska handlandet som jag vill forsoka belysa i de foljande
avsnitten i denna skrift. Den finns sdkert i varierande grad
foretrddd i samtliga de OECD-ldnder som ingdr i jamforel-
ser 1 detta avsnitt. I det foljande skall jag emellertid kon-
centrera mig péd den politiska strukturen i Sverige och ut-
ifrdn en analys av hur den svenska politiska marknaden
fungerar forsoka identifiera de forhallanden som kan ha
gett upphov till den ekonomiska situation som Sverige nu
befinner sig i.
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3. Politikens drivkrafter

I begynnelsen fanns ingen stat och ingen politik — endast
producenter och konsumenter, foretag och hushall och en
marknad didr de mottes. Gdr man riktigt ldngt tillbaka 1 ti-
den sammanfoll dessaolika funktioner i den sjalvhushéllan-
de bondefamiljen eller jigarstammen.

Staten och politiken upptriadde dock tidigt 1 ménsklighe-
tens historia och i méanga olika former — i Platons réttvise-
stat, men ocksd i form av utsugande furstar eller rena rovar-
hovdingar. Genom idéhistorien — alltsedan Platon och
Aristoteles — gar det en stidndigt fortgaende diskussion och
analys av statens roll och dess forhéllande till medborgarna
och till samhillet och inte minst ocksa till ekonomin. Ma-
chiavelli, Hobbes, Hume, Kant, Rousseau, Hegel, Marx ar
ndgra exempel pa tdnkare och filosofer som alla sysslat med
detta @mne. Listan med namn skulle kunna goras mycket
langre, men den visar 4nda vilken bredd tdnkandet kring
politik och samhélle har — allt fran moralfilosofi och etik till
tekniken for den rena maktutdvningen.

[ var samtid bedrivs en stor del av forskningen kring sam-
hillets och politikens sétt att fungera inom ramen for det
amne som i Sverige kallas for statsvetenskap eller statskun-

"Det foljande Kapitlet syltar till att ge en allméin dversikt dver Public Choice-sko-
lans sétt att tiinka. Redogorelsen ér langtifran komplett men bor dnda tjana svftet
att genom tillbakablickar och genom nagra exempel introducera dmnesomrédet
och [érhoppningsvis ge en upplatining om vad det handlar om. Den lisare som dr
mera slutsatsorienterad Kan ga direkt pa kapitel 4 och toljande.
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skap — pa engelska ndrmast Political Science, i Tyskland Po-
litikwissenschaft och i Frankrike Science politique.

Amnets innehdll varierar dock en del fran land till land.
Likasd kan man knappast tala om ndgon enhetlig veten-
skaplig metodik, utan det som forenar @mnets olika repre-
sentanter dr ndrmast sjalvatforskningsomradet — statens och
den offentliga sektorns olika institutioner, demokratins oli-
ka idéer och uttrycksformer och de olika sétten att utova en
politisk makt'.

Under senare dr har detta @mnesomrade dven kommit
att uppmirksammas av ett antal ekonomiska forskare som
med hjilp av ekonomins analysmetoder forsokt att tringa
bakom det yttre politiska skeendet och analysera motiven
och drivkrafterna till de politiska forloppen och till politi-
kernas agerande. En av de forsta som tidnkte i dessa banor
var Joseph A. Schumpeter i "Capitalism, Socialism and De-
mocracy” (London 1943). Dér skriver han bl.a. att “the in-
cessant competitive struggle to get into office and stay in it
imparts to every consideration of policies and measures the
bias so admirably expressed by the phrase about "dealing in
votes’. — In particular it forces upon the man at or near the
helm a short-run view and makes it extremely difficult for
them to serve such long-run interests of the nation as may
require consistent work for the far-off ends.” (Sid. 287)

Att se politik som ett kopsldende om roster med primér
drivkraft att frimja den egna maktpositionen och det egna
partiets intressen framstiar for manga representanter for
amnet statsvetenskap, och for den delen dven for ménga ak-
tiva politiker, som utmanande. Men den teoribildning som
foljt i Schumpeters spar har anda visat sig kunna bidra till
en rad viktiga slutsatser om hur det politiska systemet fun-
gerar.

! @versikter ver statskunskapen ges tex. i A. Finifter (utg.): Political Science: The
State of the Discipline 2 (1993) och i Lennart Lundqvist: Det vetenskapliga studiet av
politik (1993).
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Normativa och positiva teorier

Det finns inom nationalekonomin e n distinktion mellan nor-
mativa och positiva teoribildningar. Till de forra hor sddana
teorier som uttalar sig om hur konsumenter, foretag eller po-
litiker bor bete sig eller handla for att uppna vissa mal. Den
ekonomiska politiken ér full av sddana teoribildningar. Man
postulerar ndgon form av mélfunktion och undersoker se-
dan hur man bor hantera sina handlingsparametrar for att
uppné bista mojliga resultat.' Det var denna ansats som do-
minerade mycket av den ekonomisk-politiska diskussionen
under i forsta hand 1960- och 70-talen. Under denna regim
foreldg det en relativt klar rollfordelning mellan ekonomen
och politikern. Det var ekonomens uppgift att konstruera en
modell som avbildade verkligheten. Det var politikerns upp-
gift att ange maélfunktionen och sedan, med ledning av de
rad som ekonomen gav med utgdngspunkt i sin modell, ge-
nomfora den politik som i ndgon mening maximerade eller
optimerade den grundldggande malfunktionen. Det g dven
1 politikerns uppgift att viga de ekonomiska rekommenda-
tionerna mot vad som brukar kallas deras politiska genom-
forbarhet, vilket inte dr ndgot annat 4n en bedomning av om
ett genomforande ar till for eller nackdel for partiet i fraga.
Fran denna politiska 6verprovning av de ekonomiska re-
kommendationerna stammar ménga kontroverser mellan
ekonomer och politiker — sannolikt har betydligt farre haft
att gbra med att ekonomerna gjort en i ndgon mening felak-
tig analys.

Fortfarande domineras mycket av den ekonomisk-poli-
tiska diskussionen av detta normativa synsitt. Aven om till-
komsten av nya teorier, som t.ex. rationella forvantningar
som avsldjat de logiska motsédgelser som finns inbyggda i ett
sddant mekanistiskt synsédtt, domineras fortfarande den

! Historiskt viktiga bidrag till denna teoribildning iir t.ex. Jan Tinbergen: On the
Theory of Economic Policy, Amsterdam 1952 och Bent Hansen: Finanspolitikens
ckonomiska teori (SOU1955:25) samt Karl B. Fox. Jati K. Sengupta och Erik Thor-
becke: The Theory of Quantitative Economic Policy with Applications to Economic
Growth and Stabilization. Amsterdam 1966.
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ekonomisk-politiska debatten av fragor om hur politiker pa
grundval av analyser och rdd av ekonomer skall vilja det
basta handlingsalternativet for att tex. pa kortare eller
lingre sikt minska arbetslosheten. Trots det stundtals spin-
da forhallandet mellan ekonomer och politiker inbjuds
fortfarande ekonomer till olika rdd eller politiska seminari-
er eller till att delta i olika utredningar. Och de flesta eko-
nomer later sig bjudas.'

Den positiva analysen av ekonomins och politikernas
sdtt att agera efterstrdvar i stéllet att forsoka beskriva och
forstd drivkrafterna bakom politikernas handlande. Med
viss forenkling kan man uttrycka detta sa att den positiva
analysen inte syftar till att beskriva hur politikerna borde
handla, utan hur de faktiskt agerar inom de ramar som sétts
av konstitution, partistruktur och liknande. I en sddan for-
klarande ansats dr det centralt att forsoka finna de egentli-
ga drivkrafterna i det politiska handlandet och vilken bety-
delse som det ramverk for det politiska handlandet som
konstitutionen utgdr har for politikens resultat. Man kan
kanske da komma nédrmare en forklaring till varfor politi-
kerna i Sverige haft sa svart att "leverera™ de resultat som
har stéllts i utsikt i valrorelserna. Det finns en i och for sig
minsklig bendgenhet hos politikerna att skylla detta pa ex-
terna chocker eller pa felaktiga rad fran ekonomer eller pa
tidigare regeringars agerande. Men sadana forklaringar har
ivarje fall inte hittills lett fram till ndgra for framtiden kon-
struktiva slutsatser om hur politiken béttre skulle kunna an-
passas till de ekonomisk-politiska realiteterna.

Det ar kanske sa att politiken hela tiden i en sndv mening
varit rationell — givet de institutionella forutsidttningar som
giller for denna — men att politikens resultat i varje fall eko-
nomiskt sett blivit allt samre. Det kan da vara vél sa intres-
sant att fraga sig vad det dr i det politiska systemet som le-
der fram till denna relativt 1aga effektivitet i agerandet.
"James Buchanan har i en intressant uppsats fran 1987 beskrivit de tva olika cko-
nomrollerna: den enasomradgivare at clen praktiserande linansministern.den and-
ra som radgivare at det politiska utskott som lopande (oljer konstitutionernas ut-
veckling — om det nu linns ndgot sadant. Uppsatsen som har rubriken

“Constitutional Economics™ linns i 7he New Palgrave: A Dictionary o { Econonics.
London 1987.
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Ekonomerna sjilva dr for det mesta fallna for att med
hela den exakthet som den efterkloke besitter ange vilken
politik som en regering borde ha fort. Att den inte fort den-
na politik beror pa att politikerna har daliga radgivare eller
ar felinformerade eller Overhuvud taget inte begriper sig pa
de samhillsekonomiska sambanden.

Min utgidngspunkt dr nagot annorlunda — ndmligen att
politikerna varken &r intellektuellt undermaliga eller drivs
av nagon masochistisk strdavan efter att begd misstag, utan
att de drivs av rationella motiv — men att dessa drivkrafter
leder utvecklingen — i varje fall Idngsiktigt sett — fel.

En analys av detta maste darfor enligt min mening starta i
en positiv ansats —namligen i frigan om hur de politiska driv-
krafterna och den politiska marknaden egentligen fungerar
inom de ramar som sétts av vara nuvarande politiska institu-
tioner i form av valsystem, valperioder, regeringsform, m.m.

Nista steg i analysen blir att gbra en utvdrdering av om
denna kombination av politiska drivkrafter och konstitutio-
nella restriktioner leder till en bra samhéllsutveckling for
landet. Genomgangen i avsnitt 2 later antyda att detta
knappast varit fallet: Under aren sedan 1970 kan i varje fall
konstateras att utvecklingen i Sverige varit klart simre 4n
inom OECD-omradet i sin helhet.

Mot denna bakgrund kan sedan fragan stillas om man
skulle kunna astadkomma ett mer rationellt handlande
inom den politiska sektorn genom en mer dndamaélsenlig in-
stitutionell ram. Kan man t.ex. genom att dndra konstitutio-
nen fa fram ett dndrat beteende hos politikerna, sa att dessa
béattre 4n vad som nu ér fallet skapar gynnsamma levnads-
betingelser for medborgarna?

D4 har vi pd nytt hamnat i en normativ problemstéllning
— men dir frdgorna inte som i Tinbergen-Hansens mening
handlar om valet av ekonomisk-poiitiska handlingspara-
metrar utan om ett optimalt val av parametrar i det politis-
ka ramverket. Hur skall t.ex. granserna for den politiska
makten dras? [ vilka fragor skall man krédva kvalificerad
majoritet? Skall man ha direkta eller indirekta val till parla-
mentet? Skall man ha en- eller tvd-kammarsystem?



Det finns en snabbt vixande litteratur om detta, som i
engelsk sprakdrikt kallas for "Constitutional Economics™
och som bygger pa public choice-skolans grundtankar. I de
foljande delarna av detta kapitel skall jag — utan ansprak pa
fullstindighet — gora ett forsOk att dterge nédgra av de
grundldggande tankarna i denna analysansats. I det avslu-
tande kapitlet 6 forsoker jag dra ndgra slutsatser av resone-
mangen i detta kapitel.

Olika litteraturreferenser gor det forhoppningsvis moj-
ligt fOr lasaren att fylla ut de delar av redogorelsen for pu-
blic choice-skolan som jag inte técker 1 det foljande.

En forsta ekonomisk teoribildning om politik

Den forste som i en mera sammanhidngande form anvénde
en ekonomisk-teoretisk ansats for att forklara det politiska
handlandet var Anthony Downs. I An Economic Theory of
Democracy (New York 1957) utvecklade han en samman-
hidngande teori for det politiska agerandet. Denna baserade
sig pa att de enskilda viljarna agerar utifran sitt egenintres-
se och att politikerna strivar efter att maximera rosterna pa
det egna partiet infor nésta val.

Metoden ir logisk-deduktiv. Downs startar med ett antal
kriterier pa ett demokratiskt styrelseskick — t.ex. allméin
och lika rostrétt vid periodiskt dterkommande val, flerpar-
tisystem, regeringar tilldts inte att begrénsa rostréitten, det
storsta partiet eller en koalition av partier bildar en rege-
ring.

Politikerns roll i Downs analys ér initialt helt "avideolo-
giserad”. Politikerna "are motivated by their personal desi-
re for the income, prestige, and power which come from hol-
ding office. Thus, carrying out their social function is to
them a means of achieving their private ambitions™ (a.a. sid.
28).

Aven viiljarna drivs i sitt val mellan partier av egenin-
tresset. Till grund for Downs resonemang ligger ett "ratio-
nalitetspostulat’™som bl.a. bygger pa att viljaren
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— alltid kan rangordna de olika alternativen som presente-
ras honom/ henne med utgdngspunkt ifrdn om de ir till
hans/hennes fordel,

— att denna preferensordning &r transitiv, dvs. inte innehdl-
ler motsédgelser,

— att denna ordning &r tidskonsistent, dvs. man @ndrar sig
inte sd ldnge alternativen dr desamma.

Downs argumenterar lange kring frdgan om verkligen detta
rationalitetspostulat haller. Han frdgar sig om inte politik
egentligen innehdller en ldng rad irrationella faktorer och
att t.ex. forestédllningar om olika samhillsideologier ofta
kan gora att man observerar ett rostningsbeteende som inte
omedelbart kan tolkas i termer av den egna personens indi-
viduella vilfard.

Men han ser inte detta som ndgon avgorande invdndning
mot rationalitetspostulatet. Ar det sa att méanniskorna har
en given preferensstruktur som kanske pé ytan inte sam-
manfaller med en snév, egoistisk definition av egennytta, sa
kan man naturligtvis vidga definitionen av denna nytta till
att inkludera en vidare samhillsnytta 4n den snédvt egna.
Det for resonemanget viktiga dr att varje medborgare/vilja-
re forutsidtts ha en klar uppfattning om vad denne Onskar
sig av samhillet. Denna preferensstruktur kan i princip
dven innehdlla “altruistiska™ inslag. Men det &r inte detta
som postulatet om egenintresse handlar om. Utan detta gil-
ler den enskilde medborgarens intresse av att det politiska
systemet pd ett rationellt och effektivt sdtt tillgodoser just
hans eller hennes samhéllsintresse — oavsett om detta en-
bart innehéller "pldnboksfrigor” i sndv mening eller ett
brett ideologiskt spektrum.

En annan principiell invindning som 4ven Downs behand-
lar géller om alla médnniskor har kapacitet att informera sig
om alla olika alternativ och besitta den insikt om sambanden
mellan de politiska programmen och konsekvenserna for
den egna tillvaron som ett insiktsfullt beslutsfattande egentli-
gen kridver. Med ett 1990-talsperspektiv kan man tilldgga att
medierna inte alls spelade samma roll pa 1950-talet — da
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Downs skrev sin bok — som vad fallet dr nu. Trots den véld-
samma mediaexpansionen dr jag emellertid inte alls Overty-
gad om att denna tillfort vdljarna mer av upplysthet i besluts-
fattandet — snarare tvdrtom.

Men existensen av irrationalitet och bristande informa-
tion dr komplicerande faktorer som kan tillforas analysen
sedan man forst sett hur langt man kan komma utifran
Downs tva grundldggande postulat, ndmligen réstmaxime-
rande politiker och viljare drivna av ett egenintresse.

Manga av de slutsatser som Downs kommer fram till fo-
refaller 1 varje fall idag skéligen triviala. [ ett tvdpartisystem
kan man t.ex. rikna med att de bada partiernas politik lig-
ger narmre varandra &n i ett flerpartisystem. I ett flerparti-
system ddr man bildar majoriteter genom koalitioner blir
politiken mindre effektiv och mindre tidskonsistent &n i ett
tvapartisystem. Demokratiska regeringar tenderar att om-
fordela inkomster fran rika till fattiga och tenderar dven att
gynna producenter mera dn konsumenter.

Downs analys leder dven till slutsatsen att véljarna forso-
ker maximera den del av sin inkomst som kan erhdllas via
en offentlig tjinsteproduktion eller genom omférdelning —
en slutsats som har bekréftats inte minst i vart eget land.

Downs betydelse ligger kanske mera i sjdlva det metodis-
ka greppet dn i de slutsatser som han kommer fram till i sin
bok. Han visar att man kan Oversitta grundldggande eko-
nomiska analysmetoder till det politiska omradet och diri-
genom fé fram verifierbara utsagor om det politiska hand-
landet. Det blev mdnga som skulle f6lja i hans spdr och fora
denna idétradition vidare.'

En ekonomisk teori for konstitutioner

Det verk som har blivit mest kdnt inom den skola som nu-
mera kallas "Public Choice™ ar James Buchanans och Gor-

"Downs bok satte tvdliga spir iven inom den svenska statsvetenskapliga lorsk-
ningen under 1960-talet. Ett exempel dr Bjorn Molins doktorsavhandling om ATP:
Tianstepensionstragan. En studie i svensk partipolitik. Goteborg 1965,
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don Tullocks bok "The Calculus of Consent: Logical Foun-
dations of Constitutional Democracy™ (Ann Arbor, Michi-
gan. 1962)." I denna genomfor forfattarna en dn mer strikt
ekonomisk analys dn Downs. De ser politiken som en ren
marknad med viljare och politiker som aktorer. Men analy-
sen drivs ocksa lidngre och har sin tyngdpunkt i frdgan om
konstitutionens utformning. Genom denna har ett lands be-
folkning Overlimnat beslutanderitten i ett antal fragor till
ett kollektivt beslutsfattande vars resultat sedan ldander alla
till efterréttelse. Detta avstdende av beslutanderiitt for egen
del skapar externa effekter i de fall det kollektiva besluts-
fattandet i ndgon mening inkriktar pa eller frimjar den en-
skilde individens intressen. En konstitution skall reglera
forhallandet mellan dessa externa effekter pa landets med-
borgare — dvs. det dr egentligen ett socialt kontrakt som
man upprittar och som skall balansera de positiva och ne-
gativa externa effekter som skapas genom detta kollektiva
beslutsfattande.

Buchanans och Tullocks analys kan egentligen foras till-
baka pd Knut Wicksells verk? fran slutet av 1800-talet. I sin
Nobelféreldsning.somJames Buchanan holl 19867, framhal-
ler han vilken stor betydelse Wicksell haft for utvecklingen
av den politiska ekonomin.

Av sdrskild vikt i en konstitution édr vilka regler om mi-
noritetsskydd som overenskoms. | vir nuvarande konstitu-
tion krévs det nidstan i samtliga fall endast enkel majoritet —
dvs. 51 procent av ledaméterna i riksdagen kan ta beslut
som gar 49 procent emot. Krav pd mera kvalificerade majo-
riteter,som t.ex. krédvs for att dndra grundlagen, kommer till
uttryck i att beslut méste fattas vid tva olika tidpunkter med
ett val emellan.

"En sammanfatining av dessa tankar finns utgiven pa svenska: Gordon Tullock:
Den politiska marknaden. Rev. uppl. Timbro 1994,

> Knut Wicksell: Finanztheoretische Untersuchungen. Jena 1896, Ett urval ur denna
bok gavs utisvensk oversattning 1987: O en ny princip fér réictvis beskattning. Ra-
Lig 1987.

* Atergiven i American Economic Review, Vol. 77, No. 3.

49



Wicksell gick mycket Iangt i sin uppfattning. Han kriavde
t.ex. enhillighet 1 en rad politiska beslut. Han betraktade
det ndrmast som ett dvergrepp om en médnniska mot sin vil-
ja skulle "tvingas att bidra till kostnaden for en verksamhet
som inte frimjar hans intressen eller som eventuellt skulle
kunna vara diametralt motsatta dessa™'. En sddan uppfatt-
ning ar nog vl radikal for var samtid. Och kraven pé abso-
lut majoritet 4r omaijliga att genomfora eftersom de skulle
leda till att det politiska beslutsfattandet i realiteten skulle
“gd 1std”.

Men denna diskussion om konstitutionens utformning ar
dndéa av stor relevans for vara svenska forhallanden. Den
forfattning som slutligt beslutades 1974 var enligt min me-
ning inget balanserat socialt kontrakt. All politisk makt i
landet for en period av numera fyra dr knots i denna till ett
enda valtillfdlle. Det dr stimningarna och opinionerna vid
detta endatillfdalle som kommer att bestimma den politiska
maktstrukturen under hela den kommande valperioden —
om inte ett nyval sker, vilket hittills inte skett bl.a. darfor att
valperioderna hur som helst ligger fast. Kortsiktigheten fick
genom konstitutionen en legitimitet pa ldngsiktighetens be-
kostnad. Den inneholl med hénsyn hértill ett alldeles for
svagt minoritetsskydd — sédrskilt pa skattesidan. Och den
ledde genom sitt beroende av ett enda valtillfélle till ett all-
deles for svagt hinsynstagande till kommande generatio-
ners intressen.

Uttryckt i Buchanans och Tullocks terminologi har kon-
stitutionen enligt min mening mojliggjort att en periods re-
gerande kan skapa stora negativa externa effekter for de
foljande periodernas viljare, utan att dessa ges tillracklig
mojlighet att paverka besluten i nutid. Med en betydande
tillspetsning skulle detta kunna beskrivas sa att var nuva-
rande konstitution mojliggér en “kortsiktighetens dikta-
tur”. Detta har bl.a. kommit till uttryck genom en i forhéal-
lande till vdra ekonomiska resurser alltfor snabb tillvixt av
den offentliga sektorn, vilken lett till en allt langsammare

" Knut Wicksell. op.cit. sid 87.
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ekonomisk tillvixt. I realiteten har den offentliga sektorn
inte bara fatt betalas av den innevarande periodens véljare
utan dven av de framtida generationerna.

Jag kommer att utveckla detta i kapitlen 4 och 6.

Teorier om byrakratier och sirintressen

Som en utveckling av Downs och Buchanan-Tullocks analy-
ser — som initialt endast handlade om samspelet mellan vil-
jare och politiker — tillkom sedermera analysen av ageran-
det fran en tredje grupp aktorer — namligen byrakraterna.
Deras ursprungliga roll dr att utan egna intressen genomfo-
ra politiskt fattande beslut och enligt givna riktlinjer forval-
ta samhillskapitalet i vid mening. Under 1960-talet publice-
rades tva viktiga verk som med utgangspunkt i public
choice-skolans metoder analyserade byrdkratiernas egna
drivkrafter — ndmligen Gordon Tullocks The Politics of
Bureaucracy™ (Washington 1965) och Anthony Downs "In-
side Bureaucracy™ (Boston 1967). Dessa bygger pa beteen-
defunktioner for byrakrater; till skillnad frén foretagare sik-
tar dessa inte till att maximera vinsten utan i stéllet till att
med olika metoder expandera sin makt och sitt inflytande.
Att halla nere kostnader ar inget centralt mal for en aktor i
en offentlig institution.

Denna idétradition foljs upp av William Niskanen i hans
“"Bureaucracy and Representative Government™ (Chicago
1971)." Aven han bygger sitt resonemang pa att byrikrater-
na saknar foretagarnas motiv for att hushalla med resurser-
na. [ stillet strdavar de efter att maximera sin budget och att
argumentera for 6kade anslag. Enligt Niskanen leder dessa
byrakratier till ett sloseri med nationella resurser och till en
alltfor stor offentlig verksamhet, vilket endast kan motver-
kas av att man privatiserar den offentliga verksamheten el-
ler p& annat sétt Oppnar den for konkurrens.

" En sammanfatining pd svenska av Niskanens teorier finns i kap. 9 i Jan Erik Lane
och Stetan Back: Den svenska statsbudgeren. SNS Forlag 1989,
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Denna teoribildning stér i strid med den “klassiska™ upp-
fattningen — uttryckt t.ex. av Max Weber i "Wirtschaft und
Gesellschaft™ (1921),enligt vilken byrakrati dr det mest ef-
fektiva och rationella sittet att “utdva styrning over ménsk-
liga varelser™.

Det dr mojligt att detta géllde forr i tiden, men nu kan by-
rakrater i egna syften pé ett subtilt sdtt samspela med den
politiska opinionen och forsitta det politiska systemet i oli-
ka tvangsligen. Ett foretag som arbetar pd en marknad
maste alltid tinka pé att sjélv finansiera sina utgifter genom
motsvarande intdkter. Den ultimativa budgetrestriktionen
ar lagstiftningen om betalningsinstéllelse nédr det egna kapi-
talet borjar ta slut, da antingen konkursen &r ofrankomlig
eller en finansiell rekonstruktion dr nodvéandig. Ndgon mot-
svarighet till en sddan budgetrestriktion finns inte inom den
offentliga sektorn, utan dir kan byrakratin forsitta politi-
kerna i en sadan tvangssituation att dessa maste tillgripa
lagstiftning eller hogre skatter for att finansiera en ineffek-
tiv eller 1 forhéllande till efterfrdgan alltfor stor offentlig
verksambhet.

Detta aktualiserar den viktiga frdgan om hur verksamhe-
ten bor styras. Denna fradga sonderfaller 1 minst tva delfra-
gor: dels problemet om hur den centrala statsmakten forde-
lar resurser och sedan styr sjélva resursforbrukningen inom
de verkstidllande myndigheterna, dels frigan om hur den
politiska processen fungerar inom regering och riksdag for
beslutsfattande om utgifter, och for den delen dven skatter.

Det finns en omfattande litteratur om detta. Det finns
t.ex. en utmérkt oversikt som anknyter till public choice i
Bureaucracy and Public Choice utgiven av Jan-Erik Lane
1987 (SAGE Modern Politics Series, Vol. 15).

Min egen bild av detta omrade dr att de svenska formerna
for styrning av den offentliga sektorn &r relativt effektiva, i
varje fall dr byrdkratiernas mojligheter att fora en “egen po-
litik™ begrédnsade. Det ir inte den offentliga sektorns verk-
stdllande organ som skapat den extremposition nér det géller
utgifter och skatter i Sverige, utan detta &r i allt visentligt ett
utflode av den politiska viljan hos den centrala statsmakten.
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Inom denna centrala statsmakt har det tidigare funnits
ett allokeringssystem som har haft vissa brister, i den me-
ningen att regeringen inte haft en tillfredsstédllande kontroll
over beslutsprocessen i riksdagen. De olika fackutskotten
hade tidigare formellt sett makten att sjdlva besluta om ut-
gifter. Den tanke som fanns i forarbetena till 1974 ars kon-
stitution att dessa beslut skulle samordnas pé det centrala
politiska planet har inte fungerat pa ett tillfredsstédllande
sdtt, utan utgiftsokningarna har blivit storre dn vad rege-
ringen i varje fall initialt avsett.

Men detta har nu blivit bédttre genom bl.a. de beslut som
fattades 1995' om tak for olika utgiftsomrdden och om en
dndrad beslutsordning i riksdagen. I detta sammanhang
togs dven beslut om att forldinga mandatperioden till 4 ar.
Effekterna av detta dterkommer jag till senare 1 detta av-
snitt.

Styrningen av byrakratin sker inte enbart genom budget-
processen utan dven genom valet av de ledande befatt-
ningshavarna inom denna byrékrati. Enligt den svenska
konstitutionen ligger utndmningsmakten hos regeringen.
Det dr ett bade sjdlvklart och legitimt intresse for en rege-
ring att se till att valet av de personer som skall ansvara for
genomforandet av de politiska besluten sker sd att utrym-
met for en "byrdkraternas egen politik™ kan kontrolleras.
Men som jag ndrmare kommer att utveckla i avsnitt 6 har
nu utnyttjandet av utndmningsmakten i Sverige enligt min
mening blivit en viktig parameter i utdvandet av sjdlva re-
geringsmakten. Problemet har alltsd nu snarast blivit det
motsatta till det som Tullock och Downs behandlade, ndm-
ligen att byrdkratin inte ldangre — inom de ramar som sétts av
lagar och forordningar — dr en sjalvstandig aktor i samhalls-
livet utan har blivit en "forlangning™ av den makt som foljer
av regeringsinnehavet.

Till denna fraga aterkommer jag alltsa senare.

Ett med analysen av byrakratiernas roll besldktat omra-
de dr intressegruppernas eller — {Or att anvidnda terminolo-

"Prop. 1994/95:150.



gin i Lindbeck-kommissionens rapport — sérintressenas be-
tydelse. Offentliga ingrepp i1 foretagens eller hushéllens
verksamhet — sirskilt saidana som innebir att man genom
regleringar eller genom offentliga utgifter skapar en for-
mansstéllning for en viss grupp — medfor ett implicit
“skuggvirde™ for dem som mottar eller drabbas av atgir-
den.

Ett tydligt exempel pa detta dr jordbruksregleringen. dér
grinsskyddet mot virldsmarknadsprisernas genomslag ska-
pat betydande virden (“'rents™) som nu finns inbyggda i
jordbruksfastigheternas priser. Ett annat exempel, som jag
ndarmare kommer att behandla i kapitel 4, dr effekterna av
bostadspolitiken dér hyresregleringen och subventione-
ringen skapat stora ekonomiska vérden for innehavarna av
hyreskontrakt i efterfragade omraden.

Aven riktade bidrag till t.ex. barnfamiljer eller pensioni-
rer skapar ett tillgdngsvédrde hos den mottagande gruppen
av den offentliga dtgédrden.

Detta leder i sin tur till en naturlig bendgenhet hos dessa
olika grupper att sluta sig samman och genom péverkan av
de politiska institutionerna forsoka bevara "formogenhets-
viardet™ av regleringen eller férméanen. De politiska mark-
nadsmekanismer som detta ger upphov till uppmérksam-
mades redan av Buchanan och Tullock 1 "The Calculus of
Consent™ (kap. 19). Deras slutsatser var bl.a. att incitamen-
tet for att organisera dessa politiska intressegrupper okar i
takt med den politiska sektorns verksamhet, men &r sanno-
likt omvént proportionell till graden av "generalitet™ 1 poli-
tiken. Ju mer selektiv politik, desto fler intressegrupper
kommer det att uppstéa for att bevaka och tillvarata de olika
sdrintressena.

En sddan situation behover inte leda till ett principiellt
ifragasittande av de demokratiska institutionernas funk-
tionssétt, om hela den rostberittigade befolkningen &r or-
ganiserad pa ett likartat sdtt. Om bara vissa intressen dr or-
ganiserade men andra inte,finns det risk fOr att det politiska
systemet favoriserar den organiserade delen. Det ér t.ex.
inte svart att hitta exempel pd att konsumentintresset ar
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svagare organiserat d@n producentintresset, vilket kan bero
pa att detta ofta dven fangar upp de fackliga organisatio-
nernas verksambhet.

Ett séirskilt problem uppstér nir en och samma individ ér
med i en rad olika organisationer — t.ex. facket, hyresgist-
rorelsen, en idrottslorening — och samtidigt bor i en kom-
mun och ectt landsting som idr beroende av statliga bidrag
och arbetar i ett foretag som fér statligt stod. Om inte den
enskilde sjilv kan sortera ut sina olika roller, finns det na-
turligtvis inbyggt en risk att det politiska systemet inte kan
hantera summan av dessa olika sirintressens krav. | kapitel
4 kommer jag i anslutning till behandlingen av bostadspoli-
tiken att dterkomma till detta problem.'

Den demokratiska paradoxen

Vid sidan om den positiva teori om drivkrafterna bakom
det politiska skeendet som innefattas i public choice. finns
det en parallell teori som med matematisk-deduktiva meto-
der undersokt vad som héinder nér det politiska systemet
skall oversitta en given uppsittning av individuella prefe-
renser i kollektiva och [6r alla gillande politiska beslut. Pa-
radoxen bestdr i att kollektiva och i ndgon viss demokratisk
ordning lattade majoritetsbeslut kan komma att avligsna
sig mer eller mindre langt frdn den preferensordning som
finns hos de enskilda viljarna till foljd av det sitt pa vilket
man later olika alternativmota varandra i den politiska om-
rostningen. Dessa problem giiller alltsad inte den frdga som
t.ex. Wicksell behandlade och som berordes tidigare i detta
avsnitt — niamligen att kollektiva beslut kan ga emot indivi-
duella preferenser. Utan hiir géiller det forhdllandet att vis-
sa demokratiska rostningsprocedurer kan leda till ett resul-
tat som — tillspetsat uttryckt — ingen vill ha.

"En mera teoretisk behandling av séirintressenas roll éin den som Buchanan-Tul-
lock redovisar tinns i Gary W. Beeker: A Theory of Competition among Pressure
Groups for Political Influence™. Quarterly Journal o f F-.conomics 98. No. 3.
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Denna sk. rostningsparadox upptiacktes forst av den
franske filosofen Condorcet i slutet av 1700-talet, men {6l
sedermera i glomska.' Den terupptiicktes under 1940-talet
av en skotsk universitetslidrare i nationalckonomi i Glas-
gow, Duncan Black. En sammanfattande genomgang av
hans teorier kring svdrigheterna att dterge en individuell
preferensordning i samhiilleliga beslut finns 1 hans bok
“The Theory of Committees and Elections™ (Cambridge,
England, 1958). Denna tankelinje fullbordades sedermera
av Kenneth Arrow, som i sin "Social Choice and Individual
Values™ (Andra upplagan. New Haven 1963) i stringent ma-
tematisk form visade att denna paradox kan intréffa i prak-
tiskt taget alla rimligt réttvisa system {Oor omrostningar. Den
har ocksa (orts vidare av William H. Riker. som i "Libera-
lism Against Populism™ (San Francisco 1982) givit den mest
sammanfattande teoretiska genomgdngen av spidnningen
mellan de demokratiska mélen och hur dessa skall tillgodo-
ses genom olika politiska tillvigagdngssitt.

Ett méhiinda ndgot tillrittalagt exempel® kan klargora
hur denna réstningsparadox kan komma till stdnd i ett par-
lamentariskt sammanhang.

Forutsitt ett parlament dér regeringspartiet har 40 pro-
cent av rosterna. Dérutover finns det tva oppositionsparticr
A och B som vardera har 30 procent.

Regeringen ligger fram ett forslag om att oka utgifterna
pa ett visst omrade med 1 000 kr. (Exemplet hinfor sig till
forhallanden langt tillbaka i tiden.) For att finansiera detta
foresldr regeringen en skattechdjning pa 400 kr samt tva be-
sparingsforslag pd andra omrdden med 300 kr vardera. Par-
ti A stoder regeringens {Orslag om en utgiftsokning, men dr
emot skattehdjningen. I stéllet foreslas en alternativ bespa-
ring pd ett annat omrade med 700 kr. Parti B kan inte stdd-

"' Nirmast som en kuriositet kan noteras att den engelska matematikern Charles L.
Dodgson (1832-98) iiven arbetade med dessa problem. Men han fullfoljde aldrig
sin forskning pa detta omrade. Han blev i stiillet mera kiind under sin forfattar-
seudonym Lewis Carrol.

= Exemplet bygger pd ctt material som tagits fram av fil.dr Ingvar Mattson i Riks-
dagens finansutskott.
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ja hela utgiltsokningen utan stannar pa 500 kr som finansie-
ras genom att man stodjer ett av regeringens besparings{or-
slag pa 300 kr och foreslar en skattehdjning pa 200 kr.

[ tabell 7 finns en sammanstéllning av de olika forslagen.

Tabell 7. Exempel pa finansiering av budgetforslag.

Forslag Regeringen  Parti A Parti B Beslut
(40 %) (30 %) (30 %)
Utgiftsokning 1 000 1 000 500 1000
Skattehdjning 400 0 200 200
Besparing | 300 300 300 300
Besparing 2 300 0
Besparing 3 700 0
Netto 0 0 0 - 500

Kiéilla: Ingvar Mattson. Riksdagens finansutskott

Samtliga tre (Orslag innebar alltsd ett oforiindrat budgetsal-
do. Men om dessa olika forslag blir foGremal for omrostning-
ar del 10r del kan man konstatera att forslaget om en utgifts-
okning pa 1 000 kr kommer att fd majoritet (regeringen +
oppositionsparti A). Efter kompromisser i utskottet skulle
det kunna bildas en majoritet fOr att hoja skatterna med 200
kr och begriinsa utgifterna pa ett av utgiftsomrddena med
300 kr. Men det innebiir att man efter behandlingen i parla-
mentet hamnat i ett lige diar budgeten forsvagats med 500
kr — dvs. giatt emot det enda som alla var Overens om i sina
ursprungliga [orslag, niimligen att dessa skulle vara budget-
neutrala.

Excemplet ir ndgot speciellt. eftersom denna situation
kan undvikas om man t.ex. har en sddan ordning i parla-
mentet att ett {or hela budgetaret gemensamt och bindande
utgiftsbeslut tas, vilket ocksa numera ér fallet i Sverige. Men
exemplet har dnda sitt intresse genom att det visar vilken
roll de parlamentariska regelverken och rostningsarrange-
mangen har (0r utfallet av den demokratiska processen.

Arrows genomgang av de olika tekniker som finns att
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ldta “folkviljan™ representeras i1 beslutande forsamlingar,
didr man genom successiva beslut sorterar fram ett majori-
tetsbeslut, visar att man aldrig i ndgon mening kan garante-
ra att den grundliggande preferensordning som man utgar
ifran blir dtergiven i de faktiska politiska besluten.

I sin bok “Self-Interest and Public Interest in Western
Politics™ (Oxford 1991) har Leif Lewin hiivdat att denna pa-
radox egentligen beror pa tva underliggande forutsittning-
ar,ndmligen f0r det forsta att det som ér bést for samhéllet
inte dr ndgot annat dn summan av vad som ir bist for dess
individuella medborgare, och [0r det andra att varje enskild
minniska sjilv dr bist pa att beddma sitt eget biista. Men i
varje fall den forsta forutsiattningen géller inte enligt Lewin,
eftersom det finns ndgot mer i samhdillslivet dn bara sum-
man av de individuella preferenserna. Det édr dd detta mer-
virde som de politiska processerna skall forverkliga. Argu-
mentet har f6r mig en ndgot metafysisk karaktir. Det skulle
innebira att man genom dessa politiska processer skulle
kunna skapa virden som inte kan aterforas pa de enskilda
medborgarnas preferenser. Om detta inte ér fallet, till vad
skall de da hiinforas? Till den demokratiska processen
sjialv? Och hur skall den i sa fall kunna utvirderas?

For egen del har jag inte uppfattat Arrows “omdjlighets-
teorem™ som en dodforklaring av den representativa demo-
kratin utan snarare som en viktig information om att siittet
att arrangera den politiska processen spelar en roll for dess
utfall. Det finns inte en enda form for demokrati. Det finns
manga olika former som alla har sina brister. Den form vi
beslutade om 1974 inneholl betydande brister av just det
slag som Arrow pekat pd och det innebar att den rena han-
teringen i riksdagen genom utskottsbehandlingen och vote-
ringsordningen fjarmade det slutliga beslutet frdn dess de-
mokratiska utgdngspunkt.

Genom den nya riksdagsordning som fdljer av den bud-
getlag som tritt i kraft fran och med 1 januari 1997 har vi-
sentliga forbéttringar skett. Men det under varen 1997 fat-
tade energibeslutet dr enligt min mening ett klart uttryck
for att stora problem kvarstar. Att legitimera detta beslut
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genom att hivda att detta dr fattat i demokratisk ordning ar
visserligen formellt korrekt. D& bortser man emecllertid
ifrdn att det finns en rad andra parlamentariska ordningar
som med stor sannolikhet inte skulle lett till detta resultat,
men som ocksa skulle ha varit demokratiska.

Jag aterkommer till dessa fragor i det avslutande avsnit-
tet 6.

De politiska konjunkturcyklerna

Under senare ar har forsoken att med hjélp av ekonomisk
teori forsta och forklara det politiska skeendet vuxit i bredd
och djup. Vi star nu mycket langt {rdn den situation som
egentligen initierades av den keynesianska interventionis-
men. da politikerna uppfattade sin uppgift som att folja re-
kommendationerna i en ny ekonomisk modell av verklighe-
ten. I stdllet har det politiska agerandet “"endogeniscrats™,
dvs. forskarna har forsokt att stilla upp modeller f6r hur po-
litikerna kan tdnkas handla under olika forutsédttningar ifra-
ga om politiska och institutionella restriktioner.

En av de forsta som tillimpade detta synsétt pa det poli-
tiska agerandet var William Nordhaus, som i en uppsats'
1975 undersokte foreckomsten av en "Political Business Cy-
cle™, dvs. forsok av en sittande regering att fore ett val sti-
mulera ckonomin och av ¢n omvald cller nytilltradande re-
gering att efter valet ligga om politiken 1 en restriktiv
riktning. Aven Assar Lindbeck redovisade i en uppsats
1976 en analys dér det politiska agerandet forklarades i ter-
mer av ctt liknande reaktionsmonster hos politikerna.

Det dr inte helt ldtt att finna starka empiriska beldgg for
att det politiska systemet och valcyklerna paverkar den na-
tionella ckonomin, sa att dess utveckling kan [ramstillas
som en fordel for det regerande partiet infor nésta val. De

"William Nordhaus: “The Political Business Cvele™ (1975). Review of Fconomic
Studies. 42.

 Assar Lindbeck: “Stabilization Policy in Open Economies with Endogenous Poli-
tictans™ (1976). American Fconomic Review Papers and Proceedings.
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flesta demokratiska industrilinder idr mycket internationa-
liserade och det dr inte latt att sérskilja den nationella poli-
tikens effekter fran alla andra faktorer som paverkar den
nationella ekonomin. Ofta kommer den politiska faktorn
till uttryck genom att foretridarna for regeringsmakten lyf-
ter fram positiva drag i utvecklingen och undertrycker de
negativa och/eller gor uttalanden om framtiden som inte
alla gdnger bir realismens prigel. Men Nordhaus och flera
andra har ansctt sig finna klara spar av politiska cykler i
ckonomins faktiska utveckling — dven om dess resultat inte
dominerar denna.

Var och en som kommit i ndrmare kontakt med det poli-
tiska arbetet inom ett parti eller i riksdagen eller regerings-
kansliet har sikert konkreta erfarenheter av att regerings-
innehavet utnyttjas till att infor ett val ligga om politiken i
en mer expansiv riktning. Spelrummet [6r sddana operatio-
ner var emellertid inte sirskilt stort i Sverige nér vi bara
hade tredriga valperioder. Eftersom det alltid tar viss tid in-
nan effekten av ekonomisk-politiska atgéirder visar sig hann
en nytilltridande regering inte gora sérskilt mycket under
en tredrsperiod — dven om en del regeringar dndd anstringt
sig allt vad man kunnat.'

Spelrummet har nu blivit stérre genom att valperioderna
blivit 4 dr. Jag tillhor visserligen dem som sedan manga ar
[oresprakat att valperioderna skulle goras lingre [Or att
mojliggéra en mera langsiktig politik.” Vi har visserligen
iannu inte sett vilken effekt detta fatt eftersom vi inte ge-
nomlevt en hel fyradrsperiod, men det skall inte uteslutas
att denna lingre valperiod kommer att initiera kraftigare
politiska valcykler @n dem vi har sett under senare tid i Sve-
rige. En regering som inte riskerar nyval under fyradrspe-
rioden kan nu utnyttja forsta delen av perioden till en rad
restriktiva dtgérder fOr att under periodens senare del ligga

"Se tex.vad K.O. Feldtskriver om 19SS ars val i boken Alla dessa dagar. Stockholm
1991].

“Se tex. i uppsatsen “Beslutslattande och langsiktighet™ i Makten dver framiiden
IVA 1994,
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om politiken for att kunna ga till val pa att "kurvorna pekar
alla at ratt hall™.

Det dterstar att se hur denna fraga hanteras av den nu sit-
tande regeringen. Det finns en del tecken som tyder pa att
denna utnyttjat den ldngre valperioden till att kraftigt stra-
ma at politiken under periodens forsta del for att sedan infor
valet ldgga om den i mera expansiv och “16ftesgivande™ rikt-
ning. Existensen av ett sddant upprepat beteende borde
emellertid pa sikt leda till ett ifragasédttande av de politiska
partiernas trovirdighet — fOr sa vitt inte de rostberéttigade
har ett konstant daligt minne eller av olika skl vill lata sig
bedragas. Denna frdga om den ekonomiska politikens tro-
virdighet har blivit ett centralt tema i den fortsatta utveck-
lingen av denna typ av politiska teorier. [ tva viktiga uppsat-
ser — den ena av F. Kydland och E. Prescott fran 1977' och
den andra av G. Calvo [rdn 1978 — analyseras foérlopp dér
politikerna vid en viss tidpunkt (t) fastlagt en optimal plan
for en framtda period (t + 1) som vid tidpunkten t ocksa éar
den som dr forvintad av den privata sektorn i landet ifraga.
Det dr inte givet att denna plan sammanfaller med den opti-
mala planen for (t + i) ndr man tar ett nytt beslut vid (t +1).
Isédfalldr den ursprungliga planen uppréttad vid tidpunkten
(t) inte tidskonsistent, dvs. politiken saknar trovérdighet.

Dessa tvd uppsatser utgjorde en fruktbar utgdngspunkt
for en omfattande forskning kring det ekonomisk-politiska
beslutsfattandet och dess motiv. Perspektivet har nu for-
skjutits bort frdn den normativa teorin, om vilka parametrar
som politikerna skall fordndra for att uppna vissa mal for
samhéllsekonomin, till att gélla frdgan om hur politikerna
faktiskt handlar nédr de drivs av strdvan att maximera det
politiska stodet for det egna partiet vid nésta val. Det ér inte
givet att dessa bada perspektiv sammanfaller.

Det finns en utomordentlig sammanfattning av denna se-
nare teoribildning i Torsten Perssons och Guido Tabellinis

'F. Kydland och E. Prescott: “"Rules Rather Than Discretion: The Inconsistency of
Optimal Plans™ (1977). Jowrnal of Political Economyv. 85.

2 G. Calvo: "On the Time Consistency of Optimal Policy in a Monetary Economy™
(1978). Economerrica.46.

61



"Macroeconomic Policy. Credibility and Politics™ (Harvard
Ac. Publishers 1990). I denna visas hur man med hjélp av
nagra enkla modellstrukturer kan dra en rad viktiga slutsat-
ser om det politiska beteendet. Den tidigare forskningen
om de politiska konjunkturcyklerna utgick i allménhet frdn
att véljarna var irrationella eller hade kort minne. Senare
forskning har visat att denna forutséttning inte behovs for
att valcykler skall uppsté. Det ér inte givet att en helt ratio-
nell och framétblickande véljare straffar en regering, som i
avsikt att vinna valet inflaterar ekonomin, genom att rosta
bort den fran regeringsmakten om denne viljare inser att
eftervalspolitiken kommer att vara en antiinflationspolitik
och om det ar en sddan politik som véljaren egentligen vill
ha. Problemet édr dock detsamma som tidigare — ndamligen
att den fore valet deklarerade politiken inte dr trovirdig.
[talienaren Allesandro Alesina — numera verksam i USA -
harienrad viktiga uppsatser' analyserat spelstrategier mel-
lan viljare och politiker och hirlett viktiga optimalitets-
egenskaper hos den politiska marknaden infor ett val och
den politik som fors av det vinnande partiet efter valet.

Denna diskussion om den ekonomiska politikens trovér-
dighet innehdller en betydelsefull demokratisk komponent.
I en rad viktiga analyser har ekonomer och statsvetare visat
att en vid en viss tidpunkt deklarerad politik inte dr och i
manga fall inte kan vara trovérdig. Den kommer att dndras
senare —av en inre logisk nddvindighet och/eller till f6ljd av
att den utdt deklarerade politiken ingdr som ett spel infor
ett kommande val.

En del viljare riaknar kallt med detta som en numera in-
tegrerad del av det politiska livet. Jag dr for min del inte
overtygad om att alla svenska viljare gor det. Reaktionen
mot politikens bristande trovérdighet kan vara en av for-
klaringarna till det allt ldgre valdeltandet. Detta understry-
ker vikten av att vi forsoker finna nya former for politiskt
beslutsfattande och — kanske dn viktigare — en ny politisk
kultur i Sverige. Till detta dterkommer jag senare i avsnitt 6.

"Den forsta var "Macroeconomic Policy in a Two-Party System as a Repeated
Game™ (1978). Quarterly Journal of Economics. 102.
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Den statliga skuldsédttningen och generations-
problemet

E n viktig teoriutveckling har varit introduktionen av dyna-
miska modeller dir sparande och kapital och dess spegel-
bilder i form av lan och skuldsittning skapar forbindelse-
linkar mellan valperioderna.! Dir analyseras ocksd for-
hallandet att de rostberéttigade inte dr desamma vid olika
valtillfdllen. Viljare dor — eller lamnar landet — och nya till-
kommer.

Just detta forhéllande dr av relevans ndr man vill analyse-
ra effekterna av en statlig skuldsédttning. En sittande rege-
ring kan t.ex. underbalansera budgeten infor ett val {or att
stimulera ekonomin och dérigenom hos viljarna forsoka
skapa ett intryck av dess regeringskompetens och att den
darfor bor ges regeringsansvar for dnnu en period. Men en
sddan skuldséttning under en period kommer — om den ér
tillrdckligt omfattande — att pé ett avgdrande sétt paverka
de ekonomiska forutsédttningarna under den kommande pe-
rioden. Om regeringen &dr osidker pd om den blir omvald
finns det alltsa ett ytterligare motiv {6r en 0kad skuldsétt-
ning —namligen att denna kommer att skapa svérigheter for
den nya regeringen som da kan komma att tilltrdda. Det
finns alltsa dubbla motiv for en sittande regering att inflate-
ra ekonomin fore valet.

[ ett land med starkt polariserade politiska preferenser
hos viljarna och med en konstitution dér sannolikheten &r
relativt hog for aterkommande regeringsskiften kan den sit-
tande regeringen infor ett val frestas att 0ka statsupplaning-
en. Harigenom kan man skapa "hirda ekonomiska fakta™ i
form av en stor statsskuld och hoga statsskuldrdntor som
dels paverkar det valets viljare, dels tvingar den under nés-
ta period sittande regeringen att foéra en annan politik dn

" En sammanfattande teorigenomging av detta omride ger Persson-Tabellini. a.a..
Part I1.

21 Tiden 1979.nr1 8. behandladle jag i artikeln “De borgerligas ekonomiska strategi™
skuldsittning som ett rent politiskt medel. Den forsta mera stringenta genomgéng-
en redovisades av T. Persson och L. Svensson i "Why a Stubborn Conservative
Would Run a Deficit. Policy with Time Inconsistent Preferences™. Quarterly Journal
of [Zconomics. 1989.
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den man gatt till val pad. Denna kan i sin tur nér nésta val
narmar sig vélja samma strategi, vilket kan leda till en kol-
lektiv kortsiktighet som kommer till uttryck i stindigt for-
simrade statsfinanser — d4ven om de individuella viljarna ar
rationella och framétblickande och inte har bett om att bli
forsatta i denna situation.

En viktig faktor som forklarar denna “kollektiva myopi™
ar att de utgifter som upplaningen finansierar blir konkreta
och “synliga™ for viljarna omedelbart och da sannolikt
kommer att pdverka deras politiska preferenser under den
innevarande regeringsperioden, medan didremot betalning-
en av skulden kommer senare och blir ett ansvar {or de re-
geringar som sitter da.

Detta talar for att man kanske borde vilja en konstitu-
tion som separerar de politiska besluten om hur man skall
allokera de statliga utgifterna under en aktuell regeringspe-
riod fran besluten om hur allokeringen skall ske nellan oli-
ka regeringsperioder. Ett krav i konstitutionen att alltid ha
balanserade budgetar vid utgdngen av en regeringsperiod
ar ett enkelt sitt att tillgodose detta. Men inga regeringar
vill ha sddana krav palagda néar man sjdlv sitter i regerings-
stallning. Déarfor finns det inte heller siarskilt manga exem-
pel pa att sadana krav inforts i praktiken.

I realekonomiska termer innebir skuldsédttning under en
period att det politiska systemet forsoker skjuta dver ansva-
ret for betalningen pda kommande perioders viljare och
medborgare. Denna frdga om den realekonomiska effekten
av statlig skuldsattning har i och for sig behandlats sedan
linge i den ekonomiska litteraturen.' I en uppsats® fran
1986 analyserade Assar Lindbeck och Jorgen Weibull den-
na intergenerationsaspekt pa statlig skuldsdttning med
hjalp av en modell dar individens preferensfunktion dven
innehaller en formogenhetsvariabel. Mycket av deras dis-

"'Se tex. Paul Diamond: "National Debt in a Neoclassical Growth Model™. AAmeri-
can Economic Review 1905,

> Assar Lindbecek och Jorgen Weibull: “Intergencrational Aspects of Public Trans-
fers. Borrowing and Debt™ (1986). The Scandinavian Journal o [ Economics. vol. 88.
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kussion tar sin utgadngspunkt i R.J. Barros version' av Ricar-
dos s.k. equivalence theorem — dvs. att viljarna inser att en
statlig upplaning alltid pa det ena eller andra sédttet maste
betalas tillbaka, varfor den samhillsekonomiska effekten
av en med statlig upplaning finansierad utgiftsexpansion i
realiteten dr densamma som om denna skattefinansieras
under samma period. Lindbecks och Weibulls analys é&r
mera nyanserad. En slutsats ar att en inhemsk statsskuld
som "drvs” frén tidigare politiska beslut har en negativ for-
mogenhetseffekt for de yngre generationerna, dven om de
dldre upplever det som positivt enligt sin preferensfunktion
att 0ka inslaget av statsobligationer i sin tillgangsportfol;.

Fragan om den statliga skuldsédttningen har aktualiserats
1 anslutning till samarbetet inom EU. Ett av kriterierna i
Maastricht-avtalet giller just den statliga skuldsittningen
som andel av BNP. For att kvalificera som medlem i den
monetira unionen EMU far denna inte uppga till mer dn 60
procent. Hogre andelar kan accepteras om regeringen i lan-
det ifrdga kan visa att man vidtagit atgiarder som pa ett tyd-
ligt sétt visar att andelen dr pa vég nerat.

Spridningen mellan de olika medlemslidnderna 4r emel-
lertid betydande med Luxemburg som ldgsta (8 procent
1996) och Belgien som hogsta land (131 procent 1996). Det
senare fallet anses inte priméirt sammanhinga med att de
belgiska regeringarna fort en ansvarslos ekonomisk politik
ddar man genom upplaning forsokt skjuta problemen pa
framtida generationer, utan snarare med att de belgiska
hushallen gédrna legat med stora innehav av statsobligatio-
ner i sina tillgdngsportfoljer. Om denna preferens ar stabil
behover inte en stor statsskuld leda till instabilitet eller mel-
langenerationsproblem.

Medianviljarteoremet

En viktig fraga i anslutning till denna diskussion om effek-
terna av maktvéxling och politisk instabilitet dr vilka jam-

"Se t.ex. RJ. Barro: “"Are Government Bonds Net Wealth?™ Journal of Political
Economy.No. 6. 1974,



viktsvillkor som géller enligt public choice-skolans analys-
metod for en politisk marknad som drivs av egennytta och
rostmaximering.

Vilka dr de jamviktsskapande mekanismerna? Vilka ar
riskerna for att man genom det politiska systemet far en
destabiliserande utveckling?

Redan 1929 berors problemet av Harald Hotelling i en
uppsats' som egentligen handlade om att konkurrens pd en
marknad tenderar att ndrma konkurrenternas utbud till
varandra. Analysen fordes 1976 vidare till konkurrensen pé
det politiska omrédet i en uppsats av G.H. Kramer.? Den
allménna slutsatsen 4r att om partierna dr rostmaximerande
och om politiken dr endimensionell - dvs. enbart géller t.ex.
skatter eller offentliga utgifter — s kommer denna under
timligen allmédnna villkor att konvergera mot den politik
som medianviljaren representerar — dvs. den viljare som
ligger i mitten (medianen) av det politiska spektrumet, da
sjdlvfallet forutsatt att viljarna har "tydliga™ preferenser ro-
rande politikens innehall.

Medianviljarteoremet har anvints av A.H. Meltzer och
S.F. Richard for att forsoka forklara varfor den offentliga
sektorn stidndigt 6kar i sd ménga vistliga demokratier.® Un-
der forutsidttning att inkomstfordelningen dr sned at hoger
—dvs. genomsnittsinkomsten ligger 6ver medianinkomsten,
vilket ar fallet i alla OECD-ldander — kommer politiska be-
slut fattade med enkel majoritet att leda till att inkomster
over medianen omfordelas till dem med inkomster pé eller
under medianen. Om inget stoppar denna politiska omfor-
delning kommer den att fortsétta tills alla som ligger Over
medianen har "beskattats ner” till medianinkomsten.

Det som Meltzer-Richard pekar pa som en faktor som
skulle kunna bromsa en sadan utveckling &r att den genom
sin starka utjdmning slar sonder incitamentsstrukturen och

'Stability and Competition™, The Economic Journal. XXXIX 1929. Ett &tminsto-
ne tidigare observerat exempel pa Hotellings teori var att alla fashionabla skridda-
re i London dterfanns pa Saville Row.

270n a Class of Equilibrium Conditions for Majority Rule™. Economerrica. 1976.
A Rational Theory of the Size of Government™. Journal of Political Economy,
1981.vol. 89, No. 5.
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att villjarna genom att inse detta sjilva kommer att halla
tillbaka en sd langt gdende utjimning. Mot bakgrund av den
svenska utvecklingen pa skatteomradet framstar detta
emellertid som en nagot from féorhoppning. Som jag nirma-
re kommer att behandlai kapitel 4 handlar egentligen Melt-
zer-Richards artikel om spidnningen mellan det kortsiktiga
beslutsfattandet — manifesterat genom majoritetens ater-
kommande beslut om att beskatta de som ligger hogre i in-
komst- och de incitamentseffekter som detta far pa ekono-
mins langsiktiga utveckling. Detta visar att man egentligen
borde behandla denna frdga med en dynamisk modell som i
sjalva modellen bygger in ett explicit hinsynstagande till
politikens langsiktiga effekter. Det dr just detta problem
som jag kommer att diskutera i kapitel 4.

Denna analys av de politiska marknadernas jamvikts- och
konvergensegenskaper kan. som t.ex. skett 1 en uppsats av
Assar Lindbeck och Jorgen Weibull', utvidgas till att omfatta
flerdimensionella egenskaper hos de politiska partiernas
program. Det finns hos de flesta partier en Over tiden relativt
oforindrad “kédrna™ av uppfattningar om hur samhiillet bor
utvecklas. Samtidigt lagger partierna infor valen fram “platt-
formar™ som kan ligga mer eller mindre langt bort fran “kér-
nan”.Vad viljarna forsoker gorainforett val dr att viga sam-
man sina preferenser for den nérliggande "plattformen™ och
sin identifikation med partiernas “kidrna™.

Ju storre vikt som viiljarna ldgger vid valplattformens in-
nehéll, desto storre dr mojligheterna att den politiska mark-
nadsprocessen kommer att konvergera till ett vélfiirdsopti-
mum.

Dessa jimviktsegenskaper hos de politiska marknaderna
kan framsta som teoretiska och virldsfranvinda. Men pa
samma sdtt som giller vid analyserna av t.ex. varu- och
tjinstemarknaderna kan det hasitt intresse att studera kon-
vergens- och jdmviktsegenskaperna pa den marknad dir
politiker och partier konkurrerar med varandra om viiljar

"Assar Lindbeck och Jorgen Weibull: A Model of Political Equilibrium in a Re-
presentative Democracy ™. Journal of Public Econontics S1.1993.
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nas roster. Det jag har velat lyfta fram i detta avsnitt dr att
olika teoretiska argument talar for att ett réstmaximerande
beteende kan — under timligen generella villkor — konver-
gera till en dtminstone temporir jamvikt.

Dirmed inte sagt att denna marknad pé ett effektivt siitt
tillvaratar de cnskilda medborgarnas intressen. Denna [ré-
ga behandlas i niista avsnitt.

Ar politiken effektiv?

En utmiirkt oversikt over det politiska handlandets motiv
och rationalitet ges 1 Avinash K. Dixits 7he Making of Eco-
nomic Policy. Hans grundperspektiv idr detsamma som i
Downs och Buchanan-Tullocks bocker — nimligen ett (Or-
sOk att skapa en positiv teori for drivkrafterna och motiven
bakom det politiska handlandet. Men hans grundliggande
problem ir mera djupgdende — niimligen fragan om varfor
de politiska system som vi i allmiinhet har i de viisterlinds-
ka demokratierna fungerar sa daligt niir det giller att {or-
verkliga de grundliiggande preferenser som medborgarna
har. I full konsekvens med public choice-skolan behandlar
han det politiska systemet pa ett siitt som ir analogt med en
vanlig ekonomisk marknad. Dess uppgift ir att pa effckti-
vast mojliga siitt lata konsumenternas/hushéllens efter(ra-
gan motas av det produktiva systemet dir man pa ett opti-
malt sitt kombinerar produktionsresurser 1 form av
arbetskraft, kapital, kunnande och ravaror. Pa savil ekono-
miska som politiska marknader finns det emellertid olika
former av transaktionskostnader som gor att det faktiska
utfallet avviker fran ett i ndgon meningidealt system.
Sjilva idén att studera den politiska processen i termer
av transaktionskostnader kan f0ras tillbaka pé en artikel av
Douglass C. North som i en uppsats' fran 1990 introducera-
de transaktionskostnadsbegreppet i analysen av politiska
skeenden. Han fokuserade sin analys pa en speciell form av

"Douglass C. North: A Transaction Cost Theory of Polities™ 1990. Journal of
Theoretical Politics, 2.
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transaktionskostnader, ndmligen bristen pa “instrumentell
rationalitet” hos de politiska aktorerna'. Dessa lider enligt
North brist pd information om hur ckonomini sjilva verket
fungerar. Atertlodet av information om hur atgirderna in-
verkar pd verkligheten ér alltfor bristfillig. Norths analys
ledde honom till slutsatsen att de politiska marknaderna i
sin nuvarande utformning dras med sd stora transaktions-
kostnader att de har en lagre effektivitet dn vad de ckono-
miska marknaderna i allméinhet har.

[ Dixits bok genom(6rs en éinnu bredare ansats dn den som
North redovisade 1 sin forsta artikel. Den leder honom till
uppfattningen att den ekonomiska lorskningen pa statsve-
tenskapens omrade — pa samma sitt som egentligen skedde
redan i Buchanan-Tullocks bok — mera borde koncentrera sig
pa att studera hur ramverket. egentligen den grundliaggande
politiska konstitutionen,borde utformas sa att politikerna far
incitament att agera pa ett mera rationellt och foér medbor-
garna mera dndamadlscnligt sitt dn vad som i allménhet ar fal-
let nu. Som jag redan tidigare framholl handlar idag alltfor
mycket av ekonomernas diskussion om ekonomisk politik
om vilken politik som bor forasinom ramen for var nuvaran-
de konstitution. nér i sjilva verket huvudfragan bdde {6r eko-
nomer och statsvetare borde vara hur ramverket — dvs. politi-
kens villkor och forutséittningar — borde forindras [Or att {4
till stdnd en rationellare och mer dndamalsenlig politisk sek-
tor. Egentligen ir det kanske redan nu sa att bade viljarna
och politikerna inser att inget av de politiska program som
[ramlidggs infor valen kommer att genomforas cfter valen.
Och da tror jag att vi [jiirmat oss ganska langt fran de fore-
stillningar som var ledande nir de forsta besluten om den
nya konstitutionen togs i slutet av 1960-talet.

Det ér intressant att hiir notera att det som borjade som
en positiv analys av politikerbeteendet — dvs. en analys av
dess drivkrafter och av hur de politiska marknaderna fun-
gerar — i bdde Buchanen-Tullocks och i Dixits bok landar i

" En analys av institutionernas betvdelse [or den ckonomiska utvecklingen i Sveri-
ac gors i Johan Myhrman:/fur Sverige blev riki. SNS Forlag. Stockholm 1994,
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en ndrmast normativ analys av hur ramarna och villkoren
for den politiska sektorns verksamhet bor fordndras for att
denna bittre skall kunna tjina de demokratiska syften som
ar dess uppgift. Det intressanta med denna analys dr att den
inte utgar ifran att alla andra system &dn det som nu géller ar
auktoritdra, odemokratiska eller gynnande den eller den
gruppen. Utan analysen giller vilka fordndringar som bor
goras i ramverket for att det politiska beslutsfattandet skall
kunna forbéttras och fas att béttre spegla forestédllningarna
om det samhille som méinniskorna vill leva i. Det finns
mycket som talar for att transaktionskostnaderna i vara nu-
varande politiska system éar alltfor stora — och det géller
langt ifrdn enbart i Sverige. En viktig forskningsuppgift
bade for statsvetare och ekonomer édr diarfor att analysera
effektiviteten i vart nuvarande politiska system och att se-
dan — pa grundval av en sddan analys — foresla [6rdndringar
som skulle kunna 6ka denna effektivitet.

Trots omfattningen av den forskning som redan nu pagér
pé detta omrade — Persson-Tabellinis bok har en litteratur-
lista omfattande 139 referenser, Dixits bok refererar till 150
olika arbeten — dr &@n sé linge denna positiva ekonomiska
teori om politiskt beslutsfattande inte framme vid négra
helt tydliga slutsatser. Det pagér en viktig forskning om det-
ta dven i Sverige. Flera av de verk jag har refererat till har
svenska forfattare. Men miérkligt nog sker denna i stor ut-
strickning inom ramen for ekonomiska d@mnen — inte stats-
kunskap.' Jag tror for min del att det dr viktigt att dessa
béada dicipliner kan ndrma sig varandra. Jag ar helt overty-
gad om att den ekonomiska analystekniken har en hel del
att tillfora statskunskapen och att en fortsatt forskning pa
detta omradde kan visa att vi med ett annat institutionellt
ramverk for vart politiska beslutsfattande kan fa den poli-
tiska sektorn och den politiska marknaden att arbeta effek-
tivare och mera rationellt &n vad som nu ér fallet.

! Omrédet har numera cfter R.B. McKenzie kommit att kallas "Constitutional Eco-
nomics”. En forsta doktorsavhandling i detta dmne framlades under varen 1997 av
Niclas Berggren vid Handelshogskolan i Stockholm: Essays in Constitutional tco-
nomics. EF1 1997,
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Kritiken mot public choice

En av Sveriges ledande statsvetare, Leif Lewin, har i sin ti-
digare ndmnda bok Self Interest and Public Interest in Wes-
tern Politics gjort en intressant kritisk granskning av public
choice-skolan, som kan ses som ett forsok att "brygga over™
statsvetarnas och ekonomernas olika sétt att analysera den
politiska scktorn. Det dr en i och for sig klargérande ge-
nomgang av denna forskningsinriktning, men hans i huvud-
sak kritiska slutsatser om public choice-ansatser grundar sig
enligt min mening pd att han postulerar existensen av ett
“publicinterest”som leversitt eget liv vid sidan av viljarnas
egenintresse.

Jag har svart att forsta detta. Som jag tidigare framholl i
t.ex. anslutning till genomgangen av Downs bok finns det
ingenting i public choice-skolan som utesluter att medbor-
garna drivs av altruistiska eller ideologiska motiv. Det vikti-
ga dr att det politiska systemet utan alltfor stora transak-
tionskostnader kan ta hand om medborgarnas preferenser
och omvandla dem till ett bra samhélle som pa ett optimalt
sdtt utnyttjar de forutsédttningar som vi har i Sverige. Som
jag framholl i kapitel 2 tror jag inte att det 4r nagra natur-
givna lagar som lett till att vi haft den industrialiserade vérl-
dens sdmsta ekonomiska utveckling sedan 1970), utan att
detta har att gora med hur vi organiserat vart politiska liv.
Jag dr for min del 6vertygad om att public choice-skolan re-
dan gett oss viktiga insikter i de politiska marknadernas sétt
att fungera.

I det foljande vill jag gora ett forsok att med denna som
utgdngspunkt, men ocksd med mina egna erfarenhcter som
grund, diskutera hur det svenska politiska systemet funge-
rat under senare ar och hur detta skall kunna fas att funge-
ra bittre.

Politiska institutioncr och regelverk tar lang tid att {or-
andra. De aktiva politikerna dr for det mesta ointresserade
av att fordndra konstitutionen —i varje fallom detinte leder
till ndgon konkret fordel for den egna positionen. Det tog
t.ex. ett tiotal ar att &stadkomma den konstitution som slut-
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ligt infordes 1974. Forst mdste opinionen viickas for en for-
dndring. sedan méste denna opinion samla sig till konkreta
beslut om att (Orindringar maste genomforas, sedan maste
dessa utredas for att slutligen beslutas vid tva riksdagar. at-
skiljda av ett mellanliggande val. Med ett sddant perspektiv
skulle vi vara langt inne pa 2000-talet innan en konkret for-
dndring skulle kunna dstadkommas i det politiska ramver-
ket i Sverige. Men det finns s mycket mer i de politiska in-
stitutionerna dn enbart den grundliggande konstitutionen.
Det finns politiska partier som har vuxit sig allt storre och
starkare dtminstone 1 Sverige. En del av dem som vi nu har
1 vart land har utvecklats till att bli stora, monolitiska makt-
strukturer, som omsitter betydande penningsummor och
sysselsiitter ctt stort antal ménniskor. Sjéilva regerandet ut-
ovas med hjilp av en i manga fall oskriven praxis for hur
L.ex. utndmningsmakten utnyttjas och hur beredningen av
regeringsirenden gar till.

Det finns med andra ord mycket som skulle kunna inne-
lattas i begreppet politisk kultur och som idag ingar i ett i
varje fall informellt ramverk, men som skulle kunna forind-
ras till det biittre utan att kriva en dndring i den grundliig-
gande konstitutionen.

Till dessa fragor dterkommer jag efter det att jag har gatt
igenom de langsiktiga effekterna av den forda ekonomiska
politiken under aren efter det att vi fick en ny konstitution i
Sverige.



4. Kort och lang sikt i
ckonomisk politik

Den ekonomiska analysen arbetar med tva olika grundmo-
deller for studiet av de ekonomiska fenomenen — dels sta-
tiska modeller dér alla {orlopp 1 princip utspelar sig under
en och samma period, dels dynamiska modeller ddr variab-
lerna dr tidsdaterade och didr man studerar hur ett skeende
eller en viss periods handlande bestimmer féljande perio-
ders utveckling.

Eftersom néstan all ekonomi har en tidsdimension kan
detsynas egendomligt att den statiska analysen trots allt har
en sa stark stdllning inom nationalekonomin som den fak-
tiskt har. Men det beror pa att sa pass manga ekonomiska
fenomen kan studeras utan att sjdlva forloppet specificeras.
Detta giller exempelvis studiet av jamviktsvillkor dér
ibland sjélva forloppet gar sa snabbt — t.ex. vid vixelkursaf-
farer — att ett studium av sjdlva forloppet inte dr sarskilt in-
tressant. | andra fall kan det rora sig om mycket ldngre an-
passningstider, men dir sjdlva intresset och problemet
giller en jamforelse mellan tva olika jamviktsldgen.

De grundproblem som jag vill diskutera — ndmligen poli-
tikens kortsiktighet i forhallande till ekonomins langsiktiga
utveckling — krdver emellertid en dynamisk ansats. Har adr
det av central betydelse att kunna studera hur ett visst ldage
i ekonomin Overgdr i ett annat och hur de politiska ingri-
pandena pdverkar [Orutsdttningarna {or agerandet under
kommande perioder och hur detta paverkar ekonomins
langsiktiga utveckling.



Resursernas fordelning over tiden

Sjédlva teorin om ekonomisk tillvixt 4&r mycket omfattan-
de. Bide teoretiskt och empiriskt sett innehdller den en
lang rad olika delar som belyser de olika tillvaxtfaktorer-
nas vixlande betydelse, t.ex. arbetskraftens, kapitalets,
forskningens, den tekniska utvecklingens och den interna-
tionella arbetsfordelningens relativa betydelse. Det skulle
fora alldeles for langt att hidr forsoka ge en sammanfatt-
ning av tillvixtteorins olika delar. Men det som ér viktigt
for framstédllningen hér ar att tillvdaxt och ekonomisk ut-
veckling alltid tar tid. Ett investeringsbeslut tar tid redan
genom sin ekonomiska och tekniska forberedelse. Sedan
skall investeringen installeras, tas i bruk och komma i
drift. Forst dédrefter far den direkta effekter pd produktio-
nen — effekter som dessutom kan 6ka under en ldng tid
framover till f6ljd av intrimning och “vardagsrationalise-
ring”.

Detta leder till tva vésentliga slutsatser, ndmligen dels
att de produktionsforhéllanden som giller under en viss
period — t.ex. en valperiod — i allt védsentligt grundlagts ge-
nom handlandet under en lang foljd av tidigare perioder,
dels att de investeringsbeslut som tas under en viss period
kommer att pdverka produktion och sysselsidttning forst
lingre fram med effekter under en foljd av kommande pe-
rioder.

Ett investeringsbeslut maste hela tiden véigas mot den al-
ternativa anvédndning av resurser som hushallen, foretagen
och politikerna stér infor — namligen att forbruka resurser-
na omedelbart i form av en konsumtion i nutiden. Egentli-
gen handlar det om ett tvastegsbeslut. ddar hushallet eller
foretaget forst tar stdllning till avvédgningen mellan kon-
sumtion och sparande och scdan till hur sparandet skall in-
vesteras. Det finns en ldng tradition inom nationalekono-
min. som kan foras tillbaka till arbeten under senare delen
av 1800-talet av de Osterrikiska kapitalteoretikerna och av
Knut Wicksell. nimligen att hushallen — allt annat lika — f6-
redrar en konsumtion i nutid framfor en konsumtion i fram-
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tiden." Denna sk. tidspreferens beror inte enbart pa att
framtiden alltid méste betraktas som osdker utan har att
gora med en grundldggande forestdllning hos hushallen att
nyttan av en konsumtion i nuet dr hogre dn en konsumtion
langre fram i tiden. For att avsta fran att konsumera pro-
duktionsresultatet i nuet kridver darfor hushallen att mani
en framtid far nagot mer.

Det dr denna tidspreferens hos hushéllen som dr ena delen
1 den neoklassiska kapitalteorin. Den andra dr att det i pro-
duktionen finns lonsamma omvégar via — som t.ex. i Knut
Wicksells fall* — lagring av vin eller genom att anvinda pro-
duktionskapital vid tillverkningen i stéllet for en mera ome-
delbar, hantverksmassig tillverkning. Genom att vilja en sa-
dan produktionsomviég skapar man ett mervirde i forhal-
lande till den omedelbara produktionen. Ger inte "omvi-
gen” detta mervirde finns det ingen anledning att vilja den.

I det ekonomiska livet tas dessa forhallanden om hand av
kapitalmarknader, ddr ersdttningen for en uppskjuten kon-
sumtion blir rdntan och dédr produktionsomvigen via en in-
vestering far sin avkastning i form av en 6kad produktion
och 0kad produktivitet hos arbetskraften.

[ sjdlva verket dr de olika motiven for hushéllen att spara
- dvs. att uppskjuta anviandningen av sina inkomster till se-
nare perioder — mycket mera komplexa dn vad som enbart
foljer av att man triffar etti forhallande till rdntan optimalt
val av sin konsumtion Over tiden. Man kan vilja ha en likvi-
ditetsbuffert for oforutsedda utgiftskrav. Man kan vilja mal-
spara for en framtida storre konsumtionsutgift, vilket inne-
bédr att lanerdntan Overstiger den rdnta som finns implicerad
i konsumentens tidspreferens. Man kan vilja skydda sig mot
ett framtida inkomstbortfall i form av t.ex. pensionering.’

' Gegenwirtige Giiter sind in aller Regel mehr wirt als Kiinftige Giiter gleicher
Art und Zahl.” E. von Bohm-Bawerk: Positive Theorie des Kapitales. 1888, sid. 426.
2 Sc t.ex. Knut Wicksell: Férelisningar i Nationalekonomi. Lund 1906.

* En utmirkt dversikt dver sparmotiven och hushallens tidspreferenser ges i Karl
Erik Wirneryds uppsats: “The Will to save Money. An Essay on Economic Psycho-
logy™. presenterad vid Wallenbergsymposict vid Handelshogskolan. Stockholm den
2-3 april 1993. Uppsatsen har givits ut som Discussion Paper No 9322 fran Tilbury
University.



I manga fall dr detta emellertid olika varianter av det
grundldggande beteendet: att en konsumtion 1 framtiden
virderas ldgre dn en omedelbar konsumtion. Och det som
ar gemensamt for alla dessa olika former av sparmotiv ér att
den som star for sparbeslutet kan rikna med att i en fram-
tid sjalv fa disponera over dess resultat. Den kalkyl som en
enskild person gor infor t.ex. tecknande av en privat pen-
sionsforsdkring utgar frin att det som denna person avstar
ifrdn genom en inséttning i nutid kan samma person i varje
falli princip rdkna med att f4 tillbaka i framtiden. Undanta-
gen kan gilla eventuella skatteeffekter och osdkerhet om
den framtida inflationen och avkastningen, men rent rétts-
ligt sa kan avvidgningen mellan nutids- och framtidskon-
sumtion ske med utgdngspunktiatt "framtidsvaran™ alltfort
dgs av den som fattar sjidlva sparbeslutet och kan behallas
eller sdljas pd en marknad enligt vedertagna marknadseko-
nomiska principer.

| dessa avseenden finns det en helt avgdrande skillnad
mellan & ena sidan dessa olika former av ldngsiktiga ekono-
miska Overvidganden som hushall, studerande, foretagare
och investerare gor och & den andra hur de politiska mark-
naderna fungerar. De politiska partiernas agerande — och
det géller oavsett om de befinner sig i regeringsstédllning el-
ler 1 opposition — drivs av ett enda dverordnat mél och det
ar att vinna nastkommande val. [ valet mellan atgidrder som
ger en politisk avkastning i nédsta val och sidana som ger re-
sultat forst ldngre fram véljer svenska politiker, och for den
delen ocksa manga av deras kolleger i var del av vérlden,
dem som ger den omedelbara avkastningen.

Med vér nuvarande konstitution dr det valresultatet som
ar den enda grunden for den politiska maktutovningen.
Och detta resultat bestimmer maktfordelningen for hela
den kommande valperioden — forutsatt att ett nyval inte in-
triaffar, vilket var nuvarande konstitution inte gor sérskilt
sannolikt. Valen till kommuner och landsting sker nu dven
samtidigt med riksdagsvalen, vilket gor att valresultaten far
ett fullstindigt genomslag inte bara i tiden utan dven ™i
rummet”.
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Det finns inte manga exempel fran svensk politik pa att
ett parti vinner ett val pa att avkriva viljarna uppoffringar
under den kommande valperioden mot att tillvixten av re-
sursernai framtiden kommer att goradet mojligt att da i na-
gon mening fa tillbaka uppoffringarna i form av en hogre
framtida konsumtion. Skulle ndgot parti vaga sig pa detta,
vilket folkpartiet ndgon gdng gjort, t.ex. infor 1982 och 1994
ars val, 6ppnar detta mojligheter for konkurrerande partier
att ligga alternativ som kortsiktigt lockar fler viljare.

Alltsd kommer med stor sannolikhet ingen sadan politik
att foreslas — eller sa uttrycks den som i senaste valet i sd all-
mainna termer att véljarna har svart att konkretisera dess in-
nehall.

Det principiella problemet i Sverige med den politiska
sektorns beslutsfattande och politikernas agerande ar att
det inte finns nagon effektiv incitamentstruktur som bel6-
nar ett langsiktigt handlande, varken nér man sitter i rege-
ringsstéllning eller 1 opposition. Vért land ér langt ifran en-
samt om detta problem.men det 4r mycket som talar {or att
den politiska kortsiktigheten spelar en storre roll i vart land
daniomvirlden —i varje fall om man ser till det ekonomiska
resultat som redovisades i kapitel 2.

En visentlig forklaring till detta dr att om ett regerings-
parti skulle foresla strukturella och tillvaxtbeframjande at-
girder pé bekostnad av konsumtions- och férmansutrym-
met under den ndrmast framforliggande perioden, finns det
en risk att det blir en annan regeringskonstellation som far
skorda frukterna av en sddan langsiktig politik. Alternativt
kan oppositionen redan under valrérelserna komma med
kortsiktigt lockande dverbud och sedan — om man skulle fa
regeringsmakten — skylla eventuella atstramningsatgédrder
pé den forra regeringen. Med det informationsdvertag som
alltid foljer med ett regeringsinnehav och med det infor-
mationsunderldge som viljarna alltid har i forhallande till
de politiska institutionerna dr det alltsa latt hint att andra
partier kan tillgodogora sig den framtida “avkastningen”
av en politik som fér effekt forst pa langre sikt. De politis-
ka partierna har alltsa svart atti ett demokratiskt system av
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det slag som den svenska konstitutionen representerar “in-
ternalisera™ —dvs. tor egen del tillgodorikna sig — de fram-
tida positiva effekterna av en langsiktig politik.

Tidigare hade vi i Sverige en konstitution med tvd kam-
rar dér det storsta partiet fick en viss overvikti forhallande
till valresultatet och dér forsta kammaren sammansattes av
eftersldpande majoriteter. Detta system sidkrade under lang
tid en regeringsstédllning for socialdemokraterna, vilket ock-
sa enligt min mening ledde till att dessa kunde fora en be-
tydligt mera langsiktig politik &n vad som blev fallet efter
den konstitutionella reformen 1970. En socialdemokratisk
regering kunde rdkna med den efterslapande majoriteten i
forsta kammaren.

Den borgerliga oppositionen mot konstitutionen véxte
sig emellertid allt starkare. Man kénde sig i realiteten ute-
stangd fran mojligheten att inom Overskadlig tid bilda re-
gering och drev darfor hart fragan om att Sverige maste
skaffa sig en annan konstitution dér valdagens resultat fick
ett omedelbart och — med undantag for 4 procent-spérren —
direkt proportionellt utslag i riksdagens sammanséttning.
Vi fick da en konstitution som definierade den politiska
marknadens lonsamhet i termer av enbart utfallet i nista
val. Fordndringen beredde vig for en borgerlig regering
1976, men den skedde till priset av en kortsiktighet vid va-
let av konkurrensmedel mellan partierna som vi nu far be-
tala genom en langsiktigt allt svagare ekonomisk utveck-
ling.

Det har sagts att skillnaden mellan en politiker och en
statsman dr att den forre tinker pa nésta val, men den sena-
re pa nista generation. I Sverige har vi knappast nédgot
overskott pa statsmén.

Coase-teoremet och den politiska marknaden

Den skillnad mellan en politisk och en ekonomisk marknad
som vér svenska konstitution illustrerar anknyter pd ett in-
tressant sétt till den teoretiska diskussion som ekonomipris-
tagaren Ronald Coase' fort om marknadsmekanismens ef-
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fektivitet. Hans resonemang sker bl.a. mot bakgrund av oli-
ka sk. marknadsmisslyckanden nér det giller att 16sa t.ex.
problemen pa miljoomradet. Coase har visat att misslyckan-
dena inte sammanhénger med marknadsmekanismen som
sddan utan med att de externa effekter det géller inte r "in-
ternaliserade” i det ekonomiska systemet genom dganderit-
ter som regleras av en lagstiftning. Detta dr egentligen inte
sdrskilt konstigt: En marknad kan knappast lastas for att inte
16sa allokeringsproblem for nyttigheter eller storningar som
legalt sett inte omfattas av marknadsutbytet.

Men om detta dr fallet och marknadsmekanismernas
transaktionskostnader ar noll — eller mycket ldga — sa kom-
mer en fri marknad att leda till en Paretooptimal samhélls-
ordning, vilken dr optimal i den meningen att den inte — gi-
vet de produktionsmojligheter som éar tillgdngliga — kan
goras bittre for ndgon enda medborgare utan att gora det
sdmre for nagon annan.

Detta s.k. Coase-teorem, som har en mycket generell till-
lampbarhet, borde ocksd egentligen enligt min mening kun-
na anvindas pa det politiska systemet och de politiska
marknaderna. Dessa drivs av politiska aktdrer 1 form av
partier och isistahand av de enskilda politikerna med sikte
pé att vid ndsta val for egen del vinna maximal fordel pa de
andra partiernas bekostnad. Men till skillnad fran de eko-
nomiska marknaderna kan de politiska partierna aldrig
vara sidkra pd att for egen del 4 tillgodoridkna sig de framti-
da resultaten av en politik, vars positiva effekter visar sig
forst pa langre sikt.

Man kan med andra ord pa ett i varje fall logiskt plan och
med Coase-teoremet som grund hédvda att de politiska
marknaderna sannolikt inte dr sirskilt effektiva formedlare
av viljarnas preferenser, eftersom aktorerna pa denna
marknad - partierna och politikerna — for egen del belonas-
sd lite for att vélja politiska 16sningar som ger resultat forst

" En utmiirktintroduktion till Coases teorier ges av Lars Werin i Ekonomisk Debatt
arg. 19.nr 8 1991: "Ronald Coase™
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pa liangre sikt. De fragor som jag skall behandla i det avslu-
vart nuvarande politiska system och i var politiska kultur
som skulle kravas [or att fatill stand en 6kad langsiktighet i
handlandet och fa en for alla medborgare béttre ekonomisk
utveckling till stdnd.

I de foljande delarna av detta kapitel skall jag med hjélp
av fyra exempel illustrera hur den politiska kortsiktigheten
paverkat utvecklingen pa viktiga samhéllsomraden.

Den offentliga sektorns expansion

Som framgér av kapitel 2 intar Sverige cn sérstédllning bland
de industrialiserade landerna ifraga om saval den offentliga
sektorns storlek som dess expansion under senare dr. Den-
na har inneburit en mycket djupgéende strukturfordndring
i den svenska ckonomin. Den har medfort att allt storre de-
lar av arbetskraften fatt offentliga arbetsgivare. Den har
ocksad medfort ett snabbt vixande skatte- och avgiftsuttag.
Utvecklingen har alltsd inncburit att samhillet tagit hand
om en vixande del av inkomsterna och anvint dessa peng-
ar — efter det att de passerat genom politiska beslutande
forsamlingar — till att ge medborgarna sivil direkta in-
komstforstdrkningar som stdod genom den offentliga verk-
samheten i form av t.ex. vdrd och utbildning.

Pa kort sikt har detta inncburit att medborgarna upplevt
sig ha fatt en 6kad vilfdrd genom de offentliga budgetarnas
utgiftssida samtidigt som skatteuttaget tagit sig s manga
olika former att det har blivit allt svarare for viljarna att (4
ett grepp om den totala belastningen. Savil de indirekta
skatterna som arbetsgivaravgifterna "mérks” inte pd sam-
ma direkta sétt i hushallens ekonomi som inkomstskatten.
Det édr i forsta hand de hogre inkomsttagarna som direkt
“drabbats™ av den offentliga sektorns expansion genom
bédde hoga genomsnittsskatter och hdga marginalskatter pa
inkomsterna. 1990 ars skattereform och de fordandringar
som gjorts sedan dess har i ndgon man fordndrat denna bild
genom att “flytta ner” de hoga marginalskattesatserna till
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relativt genomsnittliga inkomstldgen. Men det som haft
storst betydelse for den historiskt sett exempelldsa expan-
sionen av den offentliga sektorn dr den allmédnna “anony-
miseringen™! av skattebelastningen som Gunnar String in-
ledde langt innan 1974 ars konstitution genom inférandet
av forst omsen, sedan momsen. Denna fullfoljdes sedan ge-
nom den langa raden av olika arbetsgivaravgifter, vilket till-
sammans lett till "skattekilar” mellan vad en person maste
tjdna fore skatt for att t.ex. kunna betala en hantverkare ett
visst belopp och vad denne sedan féar behdlla efter skatt. Att
skattebeslut kan tas med enkel majoritet i riksdagen och att
de verkligt hoga samlade uttagen av inkomst- och formo-
genhetsskatter endast berort en minoritet av befolkningen
har naturligtvis ocksa spelat sin roll.

Vad som dédremot inte tillrdckligt observerats och disku-
terats &r vilka langsiktiga effekter som denna mycket djup-
gdende strukturella fordndring 1 Sverige haft for den eko-
nomiska utvecklingen 1 stort. En forsta effekt géller for-
delningen mellan sparande och konsumtion. I kapitel 2 vi-
sades att Sverige haft en klart ldgre investeringsandel dn
ovriga OECD-lédnder. Vi har alltsd avsatt en klart mindre
andel av vara produktionsresurser till framtida produk-
tionsmojligheter dn 6vriga OECD-ldnder. De negativa ef-
fekterna av detta pa tillvixten blir dn storre, om man ocksa
vdgerin att en betydande del av de investeringar som dnda
gjorts har gatt till bostadsbyggande.

Det dr mycket som talar for att det just dr kortsiktigheten
1 vart politiska system som drivit pd denna utveckling mot
allt storre konsumtionsandel. Sparande- och investerings-
andelen skulle sannolikt varit hogre om hushallen och fore-
tagen sjdlva hade fatt avgora fordelningen mellan sparande
och konsumtion. Det politiska systemet har genom att
“anonymisera” skatterna eller genom att inge véljarna fore-
stdllningen att det alltid dr “"ndgon annan” som far betala

' James Buchanan diskuterar denna anonymisering av skattebelastningen i kap. 10
i sin bok Public Finance in the Democratic Process. University of North Carolina
Press, 1967,
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for de offentliga tjansterna drivit fram en hogre konsumtion
dan om hela kostnaden bade i nutid och i framtid hade redo-
visats. Hushadllen och foretagen behdver inte vinna ndgra
val genom att kortsiktigt 0ka sina konsumtionsutgifter utan
kan triffa ett avgdrande mellan nutids- och framtidskon-
sumtion mot bakgrund av hela serien av framtida nyttor
och kostnader. I motsats till de politiska partierna kan allt-
sd hushall och foretag “internalisera™ alla framtida resultat
av sitt handlande. De far ocksa sjilva bira konsekvenserna
av ett kortsiktigt agerande. I det politiska systemet kan det
bli ett annat parti som far gora det. Eller sa kan man skylla
pa utlindska konkurrenter eller pa EU eller pa ekonomer-
nasom gett felaktiga rdd. Bortforklarandet dr en konst som
drivits langt inom den politiska vérlden.

Den politiska sektorns ingrepp begrinsas emellertid inte
enbart till att ha paverkat fordelningen mellan konsumtion
och investeringar, utan den representerar ocksa en annan
form av ekonomisk mekanism dn den sedvanliga mark-
nadsmekanismen. Beslutsvigarna dr i allmédnhet langre och
mera tidskrdvande inom det politiska systemet och kon-
sumtionsalternativen begridnsade. Sirskilt pa finansierings-
sidan har den offentliga konsumtionsexpansionen lett till
mycket djupa ingrepp i samhéllsekonomin. Som framgick
av kapitel 2 ligger Sverige hogst av alla OECD-ldnder nér
det géller det samlade skatteuttaget.

Aven skatter har bade kortsiktiga och langsiktiga effek-
ter. Pa kort sikt fullgér de uppgiften att "trdnga undan™ an-
nan resursforbrukning och darigenom realekonomiskt sett
betala for den politiska sektorns utgiftssida. Pa langre sikt
paverkar skatteuttaget hela incitamentsstrukturen i sam-
hillsekonomin genom att paverka arbetsviljan, utbildnings-
incitamenten och nyforetagandet och genom att skjuta in
“kilar” mellan de ekonomiska virden som hushallen och f6-
retagen skapar genom sin verksamhet och den erséttning de
far behalla for egen del.

Den skattepolitiska debatten i Sverige handlar emeller-
tid nédstan helt om de kortsiktiga effekterna — och da sérskilt
om skatternas omedelbara fordelningseffekter. En anled-
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ning ar sjilvklart att detta kan goras tydligt i form av dess
fordelning pa olika inkomst- och formdgenhetsklasser, pa
olika aldersgrupper, pa olika familjetyper osv.

De langsiktiga effekterna ar inte alls lika tydliga och ér
svéra att vetenskapligt beldagga. Trots detta slds det politiska
etablissemanget i Sverige ndgon ging av eftertanke dven nér
det géller skattepolitikens langsiktiga effekter. Ett sddant till-
falle var nir socialdemokraterna och folkpartiet gjorde upp
om det som kallas 1990 ars skattereform, da en kraftig om-
fordelning gjordes mellan direkt och indirekt beskattning vil-
ket mojliggjorde en sankning av de hoga marginalskatterna.

Tyvirr haller nu denna skattereform pé att urholkas ge-
nom ungefédr 60 storre eller mindre dndringar som genom-
forts sedan 1991. Dessutom innebar 1990 ars reform ingen
omprovning av det som sannolikt dr det storsta problemet —
ndmligen det totala skattetryckets storlek. Som jag framholl
1 det tidigare avsnittet om medianvéljarteoremet, dr det en-
dast hiansynen till langsiktiga incitamentseffekter som kan
bromsa den fortgdende Okning av skatteuttaget — och da
alltsa dven av de offentliga utgifterna — som beslut med en-
kel majoritet kan astadkomma. Den fordelningspolitiska
diskussionen i Sverige domineras emellertid helt av de kort-
siktiga effekterna: Vilka gynnas och vilka drabbas vid sjélva

Richards forstaslutsats om den fortgdende offentliga utgifts-
och skatteexpansionen, men inte med den andra — ndmligen
att hiansynen till incitamenten och dirmed ocksa den lang-
siktiga tillvixten blir en broms pd denna utveckling. Att det
inte blivit sa i Sverige ser jag som en direkt foljd av att kon-
stitutionen och den politiska kulturen inte skapar ndgra mo-
tiv for politikerna att véga in de ldngsiktiga — och i detta fall
negativa — effekterna av den offentliga expansionen.

Som jag tidigare antydde édr dessutom sambandet mellan
den offentliga sektorns storlek och expansion och tillvixten
1 ett land ett kontroversiellt forskningsomréde.

En intressant analys av detta samband redovisades i SNS
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konjunkturrdds rapport 1994 “Vilfiardsland i1 ofédrdstid”
(kap. 3). De analyser som redovisades dir och som byggde
pé& sambandet mellan den genomsnittliga ekonomiska till-
vixten och den offentliga utgiftskvoten i 19 OECD-l4dnder
under aren 1970-1992 pekade pa att sambandet var nega-
tivt men inte sérskilt starkt. En hog andel offentliga utgifter
av BNP skulle alltsa for dessa ar leda till en viss sdnkning av
tillvixten. I samma rapport redovisas ocksa (sid. 48) en rad
internationella studier som i stort sett alla ger ett negativt
samband — dock av varierande styrka.

En invindning har riktats mot SNS analys — namligen att
det negativa sambandet beror pa att tidsperioden ar sa lang
att den fortfarande dr priaglad av "en catch up-effekt” i form
av att linder med initialt laga BNP-nivéer har tillvuxit mer
dn andra och att dessa ocksa — bl.a. till f6ljd av sin laga BNP
— haft en liten offentlig sektor.

Andra invindningar har varit att faktorer som befolk-
ningsutvecklingen och de offentliga utgifternas samman-
sdttning kan vara vil sa viktiga forklaringar till olikheter i
den ekonomiska tillviixten.'

Dessa fragor har gjorts till féoremal for en mera djupga-
ende analys av Stefan Folster och Magnus Henrekson® som
dels brutit ner observationstiden i mindre perioder, dels ta-
git in ytterligare forklaringsfaktorer som t.ex. befolknings-
strukturen. Resultatet visar att dven efter det att hdnsyn ta-
gits till dessa ytterligare omstindigheter sa kvarstar det
negativa sambandet mellan den offentliga sektorns expan-
sion och tillvédxten.

I och for sig vore det egentligen egendomligt och mot
ekonomiskt sunt fornuft om det inte fanns ett negativt sam-
band. Pa skatte- och bidragssidan upptriader de negativa ef-
fekterna 1 "bdda dndarna” av inkomstfordelningen, dvs.
bade den himmande effekten pa arbetsutbudet av en fort-

'Se t.ex. Jonas Agell, Tomas Lind och Henry Ohlsson: “Tillviixt och offentlig sek-
tor’” i Ekonomisk Debatt 1994:4 med svar av SNS konjunkturrdd i samma nummer.
Fragan behandlas dven av Bjorn Harsman i en uppsats 1 Framtider.

% Stefan Folster och Magnus Henrekson: “Growlth of the Public Scctor: A Critique
of the Critics.” Stencil, TUT 1997
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gdende utbyggnad av trygghetssystemen och den himman-
de effekten pa arbetsinsatser, foretagande och hogre utbild-
ning av de hoga marginalskatterna.

Slutsatsen ér dirfor enkel: Aven om manga inom det po-
litiska etablissemanget har varit medvetna om riskerna for
negativa effekter for ekonomins langsiktiga utveckling av
den kraftiga offentliga utgifts- och skatteutvecklingen i Sve-
rige sd har det inte varit politiskt Ionsamt i termer av effek-
ter pa utfallet av ndstkommande val att driva dessa fragor.
Det politiska systemet har darfor snedvridit valet mellan
konsumtion i nuet och konsumtion i framtiden till den se-
nares nackdel.

De besparingar som det politiska systemet i Sverige nu
tvingas till som f6ljd av den langsiktigt lagre tillvixten ar
det pris som medborgarna far betalafor denna kortsiktighet
1 politiken. Med en viss travestering av Gunnar Stréngs ofta
anvéanda ord skulle man kunna sidga att strdvan efter att ge-
nom kraftiga 6kningar av den offentliga konsumtionen i det
korta perspektivet ordna allt till det bista har blivit det
langsiktigt godas fiende.

Det statliga pensionssystemet

Trots att det nuvarande ATP-systemet beslots innan bytet
av valsystem 1970 bér detta dnda omisskédnnliga drag av po-
litikernas preferens for kortsiktiga 1osningar — min grund-
hypotes 1 denna analys. Det nya statliga pensionssystemet
konstruerades som ett fordelningssystem, dvs. den vid varje
tidpunkt levande aktiva generationen betalar genom avgif-
ter pa sin lonesumma pensionerna for de samtidigt levande
pensiondrerna. I princip innehaller ATP-systemet som det
ser ut idag inget individuellt sparande utan pensionsbérdan
fordelas omedelbart om till den aktiva generationen.
Déaremot forsdgs ATP-systemet med en samhillsidgd fond
som skulle fungera som en buffert mellan in- och utbetal-
ningar, men ocksd motverka den formodade minskningen i
den privata sektorns sparande i och med att samhillet tog
over en stor del av ansvaret for pensioneringen. Dessutom
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bor det ocksa framhallas att nar ATP-systemet konstruera-
des sa forutsattes detta kunna fortleva utan nagra under-
skott. Vid de tillvdxttal som man da rdknade som rimliga
skulle ndgra ldngsiktiga underskottsproblem inte uppsta.
Det var alltsa inte konstruktorernas avsikt att vinna kort-
siktiga fordelar genom att konstruera ett system ddar man
lade over redan vid konstruktionen forutsedda underskott
péd framtida generationer. Ddaremot var Idsningen via ett
fordelningssystem kortsiktigt fordelaktig, eftersom det
mycket snabbare ledde till pensionsreformens genomforan-
de dn vad ett fonderat system skulle gjort. Att detta senare
system varit finansiellt robustare vigde litt i den politiska
hanteringen under 1950-talet.

Martin Feldstein har i en rad arbeten' visat att dven om
ett fordelningssystem &r finansiellt balanserat i den mening-
en att det inte gar med 16pande underskott, sd leder det
emellertid till en klart ldgre tillvdxt dn ett fullt fonderat
system. Den viktigaste anledningen dr att sparandet i en
ekonomi med ett fordelningssystem blir klart ligre &n om
systemet dr fonderat. Detta hade ATP-systemets konstruk-
torer klart for sig och forsokte motverka genom inrédttandet
av AP-fonden. Men de belopp som nu ligger i denna fond dr
mycket ldgre dn de som Feldstein forknippar med ett fullt
fonderat system. Den fonderingen dr sa stor att den med re-
lativt rimliga forutsdttningar om kapitalets produktivitet le-
der till en permanent hojning av BNP-tillvdaxten med ca en
procentenhet per ar. Men om vi i Sverige skulle ha valt ett
fonderat system sa skulle det ha tagit betydligt langre tid att
bygga upp systemet. Vi skulle alltsa pa langre sikt fatt en ho-
gre tillvixt och alltsé pa sikt &ven hogre pensioner. Men nu
avstod svenska folket genom sina valda ombud fran detta
for att i stillet fa en kortsiktig I6sning pa problemet.

Feldstein pekar dven pa att ett fordelningssystem leder
till ett hogre avgiftsuttag pa den aktiva generationen dn ett

!'Se tex. Martin Feldstein: “The Missing Piece in Policy Analysis: Social Security
Reform.” Richard T. Ely Lecture. American Economic Association. Papers and
Proceedings. Vol. 86 No. 2.
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fonderat system. Anledningen dr att de avgifter som de an-
stdllda betalar in under sin livstid placeras och fér en
avkastning, vilket gor att den summa denne far avstd ifran
under sin livstid blir ldgre dn motsvarande under ett fordel-
ningssystem.

Till dessa principiella invindningar mot ett fordelnings-
system kan man i Sveriges fall numera dven ldgga att det
statliga pensionssystemet gar med betydande underskott,
vilka kortsiktigt mdste tdckas genom AP-fondens avkast-
ning. Hanteringen av denna underskottssituation ar en yt-
terligare illustration till politikens kortsiktighet. Trots att
man har varit medveten om ATP-systemets brister sedan
mitten av 1980-talet har man dnnu inte lyckats komma fram
till en for framtiden hallbar ersittning for det nuvarande
systemet. Anledningen dr att &ven om man i de forslag som
hittills presenterats gjort Overgangen till ett nytt system re-
lativt mjuk sa dr det ofrankomligt att vissa grupper far vid-
kdnnas smirre forsimringar i forhallande till det nuvaran-
de. Det skulle vara konstigt eljest eftersom det nuvarande
systemet delar ut forméner som dr storre dn bdde de faktis-
ka och de nu diskuterade framtida avgifterna for det sam-
hilleliga pensionssystemet. Men dessa kortsiktigt negativa
effekter har hittills gjort att en helt nddvédndig samhéllsre-
form inte har kommit till stdnd — trots att det sedan 1994
finns en principoverenskommelse Over blockgrdnsen om ett
reformerat system. Denna konfirmerades pa nytt i januari
1997, men genomfdrandet har nu skjutits fram till 1999 med
kvarstdende oklarheter om hur 6vergangen och premiere-
servsystemet skall utformas.

I enintressant artikel har Edgar K. Browning' redan 1975
med hjélp av public choice-skolans metoder analyserat po-
litikernas hantering av pensionsfrdgan. Resultaten ligger
mycket ndra vara svenska erfarenheter.

For det forsta kommer rostmaximerande politiker i kom-
bination med en konstitution dédr beslut fattas med enkel
majoritet att leda till att fordelningssystem inréttas i stdllet

! Edgar K. Browning: "Why the Social Insurance Budget Is Too Large in a Demo-
cracy”. Economic Inguiry. Vol XIIL. Sept. 1975.
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for fonderade system — dven om fordelningssystemet far
langsiktigt negativa effekter pa avgifter och tillvéxt.

For det andra kommer det alltid att vara svart att fa en
majoritet fOr att byta frdn ett foérdelningssystem till ett fon-
derat. Under timligen generella omstdndigheter kan det vi-
sas att "medianviljaren™ pa grund av sin alder inte far nd-
gon fordel pd kort sikt av vare sig ett fonderat system eller
ett byte till ett sadant, vilket ddremot den yngre generatio-
nen skulle fa. Men dessa har inte tillrdcklig majoritet for att
fa en forandring till stind. Ju dldre befolkningen blir — des-
to storre blir vid of érdndrad pernsionsalder dessa svérighe-
ter att byta system.

Vi dr langtifrdn ensamma inom OECD-omrddet om att
ha problem med alderspensioneringen. Vi har visserligen
gatt ldngre i Sverige ifrdga om politiska ataganden &n
egentligen nagot annat OECD-land. Men flera ldnder i Eu-
ropa har eller kommer att f4 problem med sina pensions-
system. Sd dven Japan.

Det kan dock vara intressant att notera att linder i den
anglosaxiska virlden - t.ex. USA — inte har valt fordel-
ningslosningar utan har en langtgdende fondering av sina
pensioner. Det dr enligt min mening inte sdrskilt 1dngsokt
att se en forklaring till detta i den annorlunda politiska
struktur som t.ex. USA har — med majoritetsval och en mul-
tipoldr maktstruktur i form av tva kamrar i kongressen och
en president med betydande maktbefogenheter.

Vi fér anledning att &terkomma till detta i det avslutande
kapitlet.men kan dnda redan nu konstatera att pensionsfra-
gans behandling vél faller in i raden av exempel pa den po-
litiska kortsiktighetens dominans.

Bostadspolitiken och sdrintressena

Aven den sociala bostadspolitiken har sina rotter i det poli-
tiska systemet fore 1970 ars konstitutionella reform. Trots
detta dr bostadspolitiken ett tydligt exempel pa hur politi-
ken tenderar att pd kort sikt ta i ansprak resursutrymme pa
bekostnad av langsiktiga effekter.
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Nyttjandet av bostaden ér sannolikt den mest kapitalkri-
vande av alla de tjiinster som hushdllen forbrukar. Realeko-
nomiskt sett kriver bostaden alltsd en mycket betydande
kapitalinsats som i de flesta OECD-liander till en betydande
del finansieras genom lan pa kapitalmarknaden. Mcen i de
flesta linder ingdr dven ett betydande personligt sparande
som ett led i forvirvet av den egna bostaden.

Den sociala bostadspolitiken i Sverige lade emellertid
praktiskt taget hela ansvaret for finansicringen av denna in-
vestering pa samhiéllet genom en mycket langgdende regle-
ring av savil bostadsbyggandet som kapitalmarknaden.
Den enda uppoffring som avkrivdes hushéallen var en 16-
pande hyresbetalning som tickte de lopande forvaltnings-
kostnaderna och en artificiell kapitalkostnad. En betydande
del av dct privata sparandet i Sverige rdn t.ex. fOretagen
tvangs genom regleringar Over till finansieringen av bo-
stadsbyggandet. AP-fonden spelade idven en central roll i
detta sammanhang.

Nir statsmakterna successivt fick slippa upp rédntenivan
och niir regleringarna av kapitalmarknaderna inte lingre
kunde uppritthéllas och AP-fonden fick friare placeringsre-
gler klarade inte det politiska systemet av att ligga hyresef-
fekterna av detta pé hushdllen. I stillet tog samhillet 6ver
en viktig del av dessa effekter — dels genom rena riintesub-
ventioner. dels dven genom direkta kommunala och statliga
bidrag till hyran for vissa typer av hushall.

Bostadspolitiken startade under 1930-talet med den am-
bitiosa malet att lyfta bostadsstandarden i Sverige. Den
hade sedan linge tillhort de ligsta i Europa och det var ett
viktigt mal for en bred gruppering i det svenska samhiillet
att skapa goda bostider at hela befolkningen.

Men redan pa sjuttiotalet kom bostadspolitiken alltmer
att styras av sirintressen' utanfor den egentliga politiska
scktorn — dé i forsta hand den organiserade hyresgistrorel-
sen och representanterna for bade arbetsgivare och arbets-

" Dessa sirintressen pa bostadsmarknaden har beskrivits i bla. Per-Martin Mever-
son. Ingemar Stihl och Kurt Wickman: Makten dver bostaden. SNS Forlag 1990,
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tagare inom byggnadsindustrin. Den politiska marknaden
handlar da inte ldngre primért om relationen mellan politi-
kerna och de enskilda viljarna utan om forhallandet till oli-
ka andra foretradare for dessa viljare.

Aven dessa andra foretridare arbetar pa politiska mark-
nader — for fackliga intressen eller arbetsgivarintressen eller
for hyresgésternas eller de handikappades eller de pensio-
nerades behov. Men gemensamt for dessa dr att de inte re-
presenterar ett politiskt helhetsperspektiv utan endast en
delsektor och just ett sérintresse.

Det finns stora paralleller mellan det sitt pa vilket sérin-
tressenas organisationer arbetar och de politiska partierna.
I bada fallen handlar det om att genom omrostningar bland
medlemmar - eller medborgare — fa stod for en maktposi-
tion utifrdn vilken man sedan kan agera sd att man vid ett
senare tillfdlle blir omvald. P4 samma sétt som i politiken
handlar det inom intresseorganisationerna om hierarkier,
maktpositioner och i ménga fall livsldnga karriérer.

Tillkomsten av dessa organiserade sédrintressen har emel-
lertid komplicerat den egentliga politiska marknaden. De
har alltmer kommit att blidenna marknads "intermediérer”
—dvs. de skjuts in som ett nytt skikt mellan politikerna och
de enskilda véljarna. Problemet hade varit enklare att han-
tera om viljarna latit sig foretrddas av endast ett sirintres-
se, men sa dr inte fallet, utan en och samma medborgare kan
— forutom att denne ér viljare i de politiska valen — dven fo-
retrddas t.ex. av en facklig organisation, av hyresgéstrorel-
sen, av en idrottsorganisation, av en sammanslutning av
skattebetalare osv. Alla dessa stéller krav pa den politiska
sektorn - krav som inte dr konsistenta och som sammanta-
get representerar ansprak som inte alla kan tillgodoses.

Erfarenheten' ger vid handen att det politiska systemet i
Sverige har haft svart att hantera dessa "dubbla™ politiska
marknader. Man forsoker komma ifrdn dessa kollektiva in-
tressekonflikter genom en kombination av att subventione-

'Se tex. avsnittet om siirintresscna i Lindbeck-kommissionens rapport SOU
1993:16.sid. 1 58.
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ra bort problemen och skjuta 6éver dem pa framtiden — som
i bostadspolitikens fall.

Bostadspolitikens egentliga kostnader for hela samhills-
ekonomin bestar dnda fram till 1980-talet i att en vidsentlig
del av den svenska kapitalbildningen tvingades in i finansi-
eringen av subventionerade bostdader —i stédllet for att satsas
1 ett ndringsliv som pa lang sikt genom en béttre produktivi-
tet skulle kunna bédra en hogre inkomstnivd och ddrmed
ocksd en hogre hyresbetalningsformaga hos hushéllen dn
densom vinu faktiskt fick. Sedan vil regleringssystemet av-
vecklats, fortsdtter bostadspolitiken att genom réntesub-
ventionerna ta i ansprak delar av de offentliga finanserna,
men pa ett sddant sdtt — genom avtrappningsreglerna — att
de tar i ansprak framtida perioders resurser. For att 1osa ett
akut problem i det korta perspektivet “lanar™ man av och
intecknar det framtida resursutrymmet. Den senaste bo-
stadspolitiska utredningen visar att det politiska systemet i
Sverige fortfarande inte klarar av att med samhéllsingrepp
16sa dessa problem.

Underskottspolitiken

Tidigare 1 detta kapitel behandlade jag de sannolika langsik-
tiga effekterna pa den ekonomiska tillvixten av den offent-
liga sektorns expansion. De resonemang jag forde ddr utgick
ifrdan en balanserad offentlig budget. dvs. att de totala utgif-
terna motsvarades av lika stora skatte- och avgiftsinkomster.
I detta fjarde exempel pa kortsiktig politik skall jag behand-
la de fall da de offentliga utgifterna &r storre dn inkomster-
na, ndr politikerna viljer att finansicra utgifterna med lan.

Under tva perioder har vi haft dramatiska forsdamringar
av statsfinanserna — dels under senare delen av 1970-talet,
dels under forsta hilften av 1990-talet.

En lanefinansiering av de offentliga utgifterna dr egentli-
gen det tydligaste av alla exempel pa hur man skjuter pa de
langsiktiga problemen (6r att vinna kortsiktiga fordelar —
eller kanske snarare hur man forsoker undvika kortsiktigt
smdrtsamma omstillningar.
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Den forsta underskottsperiodens problem grundlades
egentligen redan under den s.k. 6verbryggningspolitikens
tid under aren 1974-76. Da forsokte Sverige “hoppa over™
de deflationsimpulser som kom fran den mycket kraftiga
hdjningen av oljepriserna. Det kraftiga stod som staten gick
in med for att upprétthalla sysselsdttningen genom t.ex.
stod till lagerproduktion finansierades visserligen genom
olika arbetsgivaravgifter pa ctt sddant sétt att statsbudgeten
inte uppvisade nagra storre underskott under dessa r. Men
finansieringen jamte en kraftig vinstutveckling i vissa sckto-
rer drev fram en kostnadsinflation' i Sverige som gjorde att
konkurrensldget méste justeras genom flera devalveringar
under aren 1977-78. Aven statsbudgeten forsvagades kraf-
tigt under dessa ar — ocksa detta som cn konsckvens av
overbryggningspolitiken under de tidigare aren.

Att utvecklingen under dren 1973-76 kiinnetecknades av
en betydande kortsiktighet dr kanske inte dgnat att forvana
eftersom den politiska majoriteten var oklar till foljd av den
s.k. jamviktsriksdagen. Det gick inte att fa nagon majoritet
for en politik som angrep de strukturproblem som oljekri-
sens deflationseffekter avslojade. utan dessa doldes av de
kortsiktiga stodatgarderna. Effekten blev dock att proble-
men fordjupades och I6sningarna blev mera kostsamma iin
om man atgédrdat problemen 1 det korta perspektivet. Att
dessa problem sedan Overtogs av en borgerlig regering utan
regeringserfarenhet som dessutom nira nog forlamades av
kdrnkraftsfrdgan gjorde inte saken béttre.

Den andra stora underskottsperioden intriiffade under
forsta delen av 1990-talet. Denna kraftiga statsfinansiella
forsvagning var nodvéndig for att i ndgon mén motverka de
kraftiga deflationstendenser som en intern finans- och fas-
tighetskris och en internationell lagkonjunktur tillsamman-
sastadkom. Men i betydande grad var detta ocksa en ater-
spegling av forhallandet att den offentliga sysselsédttningex-

" Alla gor vi vara misstag - sa édven jag. [ Nationalckonomiska foreningens debatt
om budgetpropositionen 1977 — retererad i £ konomisk Debaunr 11,1977 — itraga-
satte Jag att Sverige da hade ndgot kostnadsproblem.
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pansionen hade tillatits att gd for langt for att bl.a. motver-
ka och for viljarna dolja den grundldggande forsvagningen
i den svenska ekonomins Ovriga delar. Den regerande soci-
aldemokratin ville infor savéal 1988 som 1991 ars val signale-
ra sin regeringskompetens genom att visa upp en fortsatt
stark ekonomi och expansiv sysselsdttningsutveckling.
Hade man redan under 1980-talets forsta del som en upp-
foljning av 1982 ars devalvering tagit itu med de strukturel-
la problemen i ekonomin och redan ldngt tidigare dn vad
som faktiskt blev fallet genomfort en skatteomldggning och
en med denna harmonierande avreglering av kreditmark-
naderna hade den néstan dramatiska nedgdngsperioden un-
der 1990-talets forsta del inte alls blivit lika kdnnbar.

Till bilden hor ockséd att ett regeringsskifte intrédffade
1991. Den omorientering i den ekonomiska politiken som
den socialdemokratiska regeringen inlett under 1990 och
som innebar en prioritering av den langsiktiga inflationsbe-
kdmpningen hade man svdrt att aterfinna nédr partiet hade
hamnat i oppositionsstillning.

Den socialdemokratiska oppositionspolitiken gjorde det
svart for den borgerliga regeringen att vara fullt ut sa re-
striktiv med statsutgifterna som ldaget egentligen krédvde.
Undantaget dr de tvd krisuppgorelserna frdn september
1992, som trdffades mot bakgrund av en hotande valutakris
for den svenska kronan. Eljest betedde sig de politiska par-
tierna under dessa dramatiska &r i stort sett enligt analyser-
na i1 kapitel 3 —sidrskilt vad géller underskottsfinansieringen.
Det viktiga var att vinna nésta val, dvs. 1 detta fall 1994. Att
manga problem under valperioden fick l6sas genom upplé-
ning — dvs. overldamnas till kommande valperioders rege-
ringar att l6sa — blev det gemensamma resultatet av rege-
ringens och oppositionens politik. Skulle den borgerliga
regeringen Overleva valet 1994, blev det vél alltid ndgon rad
med att d& ta hand om statsskulden. Om socialdemokrater-
na skulle vinna, hade de borgerliga partierna skapat bety-
dande svéarigheter for den nya regeringen. Socialdemokra-
terna 4 sin sida kunde — trots att man inte gjort sdrskilt
mycket for att bromsa uppléningen — skylla pé att detta var
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den tidigare regeringens verk.

Utvecklingen under dessa ar &r alltsd ingalunda enbart
en effekt av ekonomiska faktorer — realrdntechock och fas-
tighets- och kreditmarknadskriser — utan dven ett logiskt re-
sultat av den politiska marknadens sitt att fungera i Sverige
med vdr nuvarande konstitution och politiska kultur.

Sammanfattning

En lang rad ytterligare exempel pa det politiska systemets
kortsiktighet kan redovisas — utover de fyra som presente-
rats ovan. Det mest iogonenfallande av alla — utan att dock
direkt tillhora kretsen av direkt ekonomisk-politiska atgér-
der — dr det politiska systemets oformaga att finna en 10s-
ning pa kdrnkraftens framtid i Sverige. Detta d4r om ndgot
ett exempel pé att kortsiktiga hdnsyn till ndsta val i stort sett
helt forlamat handlingskraften vad géller Sveriges langsikti-
ga forsorjning med energi. Detta har forsatt de svenska
energiféretagen i en situation av permanent osdkerhet om
framtiden — nér i sjdlva verket den statliga sektorns huvud-
uppgift pa detta omrade bor vara att skapa langsiktigt hall-
bara spelregler.

Jag vill med andra ord hédvda att det politiska system som
vi har idag i Sverige — med dess konstitution, partistruktur
och oférmaga till ett langsiktigt samarbete Over partigrin-
serna — leder till betydande effektivitetsforluster i det
svenska samhéllet. Med en annan politisk ordning och kan-
ske i grunden en annan politisk kultur sa tror jag att Sveri-
ge idag skulle kunna ha befunnitsigiett mycket béttre lige
an vad vi nu faktiskt har. De pd en del omraden dramatiska
nedskdrningarna av de offentliga utgifterna skulle inte be-
hovt tas till 1 alls samma omfattning, om man kunde valt den
langsiktigt mest optimala politiken. Nu har i stéllet den
kortsiktiga rostmaximeringen infor det ndrmast framforlig-
gande valet gjort att man har skjutit pd problemen, vilket i
manga fall gjort dem vérre. Man har ocksd dolt problemen
for viljarna, vilket medfort att allt fler nu stéller sig tvek-
samma till det politiska systemets formaga att utveckla
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samhillet i en for medborgarna gynnsam riktning.

Tyvérr har mediernas agerande snarare forstiarkt tenden-
serna tll en kortsiktig rostmaximering — i stdllet for att
medverka till ett politiskt “kulturskifte™ som skulle kunna
gjort bade deras och politikernas roller mera respekterade
dn vad som nu ir fallet.



S. Politikens beslutsunderlag

Min tes i foregacende kapitel var att det politiska system som
vi har i Sverige — och som vi dr langt ifran ensamma om —
har lett till en kortsiktighet i beslutsfattandet, vilket har va-
rit till nackdel for ekonomins ldngsiktiga utveckling. Detta
kommer ocksa till klart uttryck i1 de beslutsunderlag som
framkommer i anslutning till den politiska processen.

Nationalbudgetarna

Det centrala ekonomisk-politiska underlaget for regering-
ens ekonomiska politik redovisas en gdng om dret i de s.k.
nationalbudgetarna, som bifogas finansplanen.

Sa lange det statliga budgetaret borjade den 1 juli skedde
denna redovisning under januari manad i anslutning till att
regeringens budgetforslag framlades. Efter det att budget-
aret numera sammanfaller med kalenderéaret sker denna re-
dovisning tidigt under hosten.

Dessa arliga nationalbudgetar foljs sedermera upp under
loppet av aret med reviderade bedémningar, men det cen-
trala perspektivet édr hela tiden begrénsat till det ndrmast
framforliggande dret. Detta dr inte dgnat att forvana efter-
som nationalbudgetarna skall vara beslutsunderlaget for
den redovisning av den ekonomiska politiken som sker i
budgetforslaget.

Under senare ar har visserligen perspektivet framat ut-
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vidgats sa att det omfattar ett a tva ar efter det framforlig-
gande budgetérets slut. Men dessa kalkyler dr ytterst scha-
blonmissiga och innehdller egentligen inte sdrskilt mycket
som kan underlitta stillningstaganden till ekonomins lang-
siktiga utveckling. Analysen av denna beror ju inte primért
pd hur manga framforliggande ar som kalkylen formellt sett
omfattar, utan snarare pa arten av de problemstéllningar
som behandlas i materialet.

Nationalbudgetarna himtar mycket av sitt underlag fran
Konjunkturinstitutet som dr den centrala statliga myndig-
heten utanfor regeringskansliet som sysslar med framtids-
bedomningar. Men framtidsperspektiven i institutets olika
publikationer é&r i stort sett desamma som giller for natio-
nalbudgetarna.

Denna grundstruktur ifrdga om den statliga produktio-
nen av ekonomiska bedomningar har egentligen varit ofor-
dandrad under hela den hér aktuella 25-arsperioden, dvs.
alltsedan aren kring 1970. Vad som hént under periodens
gang ar diaremot att det har kommit fram en mycket omfat-
tande produktion av alternativa prognoser, bedomningar
och ekonomisk-politiska rekommendationer. Den institu-
tion som forst brot den nidra nog monopolliknande situatio-
nen som ratt alltsedan aren kring 1950 var Studiefoérbundet
Niringsliv och Samhille (SNS), som under Erik Lundbergs
ledning 1974 borjade framlédgga alternativa konjunkturbe-
domningar och — i varierande grad — krav pa en alternativ
ekonomisk politik. Alternativa bedomningar hade visserli-
gen tidigare redovisats av t.ex. bdde LO och Industrifor-
bundet, men SNS konjunkturrapporter hade en mycket
langre gdende ambition dn dessa.

Dérefter har det kommit en allt stridare strom av kon-
junkturbedomningar fran allt fler organisationer, banker
och finansinstitutioner.'

" En oversikt av denna verksamhet har jag givit i "Oraklernas marknad™, en upp-
sats i Ekonomerna i debatten — gor de nagon nytta?, IVA 1996. [ samma bok redovi-
sar dven Klas Eklund en uppsats om bakgrunden till och omfattningen av banker-
nas verksamhet pa detta omrade.

97



Man skall i sammanhanget heller inte underskatta bety-
delsen av de internationella organisationernas verksamhet
pa detta omrade.Sedan linge har OECD genom sina "Eco-
nomic Outlooks”,som publiceras tva ganger om dret, spelat
en viktig roll bdde genom sina prognoser om den interna-
tionella ekonomins utvecklingar och som underlag for en
diskussion om den ekonomiska politikens uppldggning.
Aven Internationella Valutafonden (IMF) redovisar ekono-
miska bedomningar som har ett relativt stort genomslag.

E U-kommissionen i Bryssel utfér ocksa regelbundet be-
domningar av den ekonomiska utvecklingen pé kortare sikt
och dven analyser av helalinderomradets utveckling och av
utvecklingen i de enskilda linderna. Aven i dessa fall dr
dock bedomningarna prédglade av de underlag som redovi-
sas frdn de olika medlemsldnderna.

Béde nationalbudgetarnas metoder och stillning i den
politiska beslutsprocessen har varierat ¢ver tiden. Under
den “ekonomiska ingenjorskonstens” hogtidsar — under
1960-talet och en stor del av 1970-talet — var de direkt kom-
plementéra till de forslag till ekonomisk politik som framla-
des i finansplanen. Ambitionen var att i dessa planer fram-
lagga forslag om en sdidan ekonomisk politik att de centrala
malvariablerna for denna politik ocksa forverkligades un-
der den ndrmast framforliggande perioden — da i forsta
hand full sysselsdttning, ett,i forhallande till vad som sena-
re skulle komma, ambitiost tillvaxtmal, rimligt stabila priser
och en balans i utrikeshandeln. Nationalbudgetarna var
alltsa en blandning av planer och prognoser. De var pro-
gnoser ifrdga om de externa forhdllandena - t.ex. den inter-
nationella konjunkturen och inflationen i var omvérld -
men de var mera att fatta som planer nar det gillde de cen-
trala inrikespolitiska malsdttningarna.

Gunnar Strédng blev t.ex. vid flera tillfdllen 1 Nationaleko-
nomiska Foreningen' anklagad for att alltid presentera

' Se tex. Lars Jacobssons inligg vid Nationalekonomiska Foreningens debatt 1973
om “Arets Statsverksproposition™. atergivet i Ekonomisk Debatt, Arg. 1.nr 1.
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BNP-prognoser for det kommande &ret som lag i intervallet
3—4 procents 6kning. Men detta var en enkel konsekvens av
att den politik som foreslogs i finansplanen och budgetpro-
positionen forutsattes leda fram till dessa mél. Att det sedan
i manga fall inte blev sd, forsokte man i efterhand forklara
med oforutsedda handelser, 1 forsta hand 1 var omvarld.
Utvecklingen under senare &r har inneburit att koppling-
en mellan prognoserna i nationalbudgeten och de samtidigt
framlagda forslagen till ekonomisk politik har blivit ”10sa-
re”. De framstills visserligen fortfarande inom regerings-
kansliet, men forhéllandet att de inte ldngre spelar samma
centralaroll i den ekonomisk-politiska debatten som under
t.ex. 1960- och 1970-talen sammanhénger frimst med att sy-
nen pa den ekonomiska politikens mojligheter att faktiskt
styra konjunkturforloppet har fordndrats under det senaste
decenniet. Att de fortfarande spelar en viss roll 1 den poli-
tiska hanteringen framgar emellertid av de bedomningar
som den socialdemokratiska regeringen redovisade infor
valet 1991. Landet stod da infor den kraftigaste nedgang i
svensk ekonomi som vi upplevt sedan 1930-talets borjan.
Men trots att en rad indikationer pekade i denna riktning
forsokte regeringen med prognosernas hjilp inge véljarna
en forestdllning om att en vindning uppAat var pa vig.
Gemensamt for alla dessa olika hidr berérda analyser och
prognoser dr emellertid det korta tidsperspektivet. Visserli-
gen har — som jag tidigare berdrde — nationalbudgetarna pa
senare ar forsetts med en utblick 6ver en tvé- tredrsperiod,
men dessa kalkyler bygger pa schablonmissiga antaganden
och — forst och framst — forsoker inte belysa de grundlig-
gande allokeringsproblem mellan konsumtion och investe-
ringar som skulle kunna ge ett underlag for stdllningstagan-
den kring ekonomins tillvdxt pa ldngre sikt. Trots att
tillvdaxten alltid finns med vid uppridkningen i finansplanen
av de ekonomiska mélen inriktas inte analysen pd de grund-
liggande tillvdxtfaktorerna utan den prognosticerade till-
vixten blir snarast ett resultat av den kortsiktiga efterfrage-
utvecklingen. Analyserna belyser inte heller de grund-
liggande strukturella problemen i1 ekonomin som t.ex. har
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med incitamenten och de ekonomiska drivkrafterna att
gora.

Langtidsutredningarna

Uppgifterna att belysa de strukturella problemen och driv-
krafterna bakom den langsiktiga ekonomiska utvecklingen
borde egentligen ha legat pd de mer eller mindre regelbun-
det aterkommande statliga langtidsutredningarna. Men
detta har endast varit fallet under ett fatal tillfallen under
de snart 50 4r som kantats av dessa utredningar.! Den forsta
langtidsutredningen “patvingades™ oss 1948 av den nya
ekonomiska samarbetsorganisationen i Paris (davarande
OEEC,numera OECD). Denna da USA-dominerade orga-
nisation avkrdvde medlemslinderna en redogorelse —
egentligen en ekonomisk plan — for hur man avsdg att at-
girda de betydande balansbrister som fortfarande tre ar ef-
ter andra virldskrigets slut karaktéiriserade flertalet av de
europeiska linderna.

Utredningen? tillkom i ett nidra samarbete mellan rege-
ringskansliet och ett antal akademiska ekonomer — da i fors-
ta hand Ingvar Svennilson.

Det drojde emellertid bara tva ar efter det att denna fors-
ta utredning publicerats innan det blev uppenbart att av-
vecklingen av balansbristerna skett snabbare 4n vad man
riknade med och att det da var dags att pa nytt analysera
ekonomins mera langsiktiga utvecklingstendenser. Detta
skedde da iform av en i varje fall formellt sett sjalvstindig
kommitté, vars arbete leddes av den diavarande statssekre-
teraren,sedermera kabinettssekreteraren Arne S. Lundberg.
I kommittén ingick en rad ledande foretrddare for statsfor-
valtningen, men ocksd for den ekonomiska forskningen.

"En redogorelse [6r 1dngtidsutredningarnas tillkomst och metodik finns i min bok
"Plan och prognos. En studie i de svenska langtidsutredningarnas metodik™ (SOU
1971:70). Mera aktuella redogorelser finns i den senast publicerade langtidsutred-
ningen 1995 (SOU 1995:4) och i Ulf Jakobssons bidrag till Ekonomerna i debatten
— gor de nagon nytra? "Ekonomerna. prognoserna och den svenska modellen™.
IVA.1996.

21948 &rs langtidsprogram. SOU 1948:45.
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Perspektiven dominerades da fortfarande av problem som
hade med aterhdmtningen efter kriget att gora och med av
vecklingen av de médnga internationella regleringarna.

Sedan fortsatte langtidsutredningsverksamheten med
fem ars mellanrum fram till 1965 i form av sjilvstindiga ut-
redningar. Men dessa gavs utredningsdirektiv av regeringen
och kom att allt mer konkretutforasinédra anslutning till ar-
betet inom regeringskansliet.

Infor 1965 ars utredning beslot regeringen att permanen-
ta utredningsresurserna i form av en sarskild avdelning
inom finansdepartementet — Sekretariatet for Ekonomisk
Planering — som inte bara utforde utredningar vart femte ar
utan ocksa genomforde en sk. avstimning av utredningarna
ungefar mitti S-arsperioden.

Dessa tidiga ldngtidsutredningar brottades med betydan-
de utredningstekniska problem — savil av statistisk som me-
todisk art. Den ekonomiska statistiken i1 Sverige och véra
nationalrdkenskaper hade under aren efter andra varldskri-
getinriktats pd att 1 keynesiansk efterfoljd studera efterfra-
gesidan i ekonomin, dvs.i forsta hand de stora efterfrageka-
tegorierna privat och offentlig konsumtion, export och
investeringar. Kalkylerna 6ver ekonomins produktionssida
var mycket schablonméssiga och utgick i allmédnhet ifran
enkla forutsédttningar om arbetskraftstillgang och produkti-
vitetsutveckling. En viktig uppgift for langtidsutredningar-
na under aren kring 1970 var att fa fram ett statistiskt
underlag som pé ett likartat sdtt belyste bade ekonomins
efterfrage- och produktionssida. Genom tillkomsten av en
sdrskild ekonometrisk modell! kunde utredarna édven stude-
ra olika alternativa utvecklingsbilder av den svenska eko-
nomin for en kommande feméarsperiod. Detta mojliggjorde
1sin tur att man i kvantitativ form kunde studera olika kon-
sekvenser av den ekonomiska politikens uppldggning, i var-
je fall i friga om de stora aggregaten privat och offentlig
konsumtion och investeringar.

" Redovisad i "Plan och Prognos™, kapitel 6, sid. 119-161.
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Flera viktiga samband var visserligen fortfarande inte
tillrackligt belysta — vare sig i anslutning till langtidsutred-
ningarnas arbete eller 6ver huvud taget inom svensk eko-
nometrisk forskning. Detta gillde t.ex. investeringarnas,
forskningens och utbildningens effekter pd den ekonomis-
ka tillviaxten eller hur den inhemska kostnads- och infla-
tionsutvecklingen aterverkar p& den internationella kon-
kurrenskraften och dédrigenom péa utvecklingen av export
ochimport. Men det gick 4ndé attirelativtbegriplig formil-
lustrera de grundldggande avvédgningsproblem som man
stdrinfori den ekonomiska politiken:avvigningen offentlig
resp. privat konsumtion med dirtill horande fragor om
skattetryckets utveckling och avvédgningen mellan den sam-
lade konsumtionen i samhéllet och sparande/investeringar.

Rent metodiskt forfinades langtidsutredningarna under
1970- och 80-talen. Vissa inflationsmekanismer byggdes in i
den ekonometriska modellen, likasd efterfrdgan pa de
svenska exportvarorna, vilket mgjliggjorde en mycket bitt-
re grundad analys av kostnadsfaktorernas betydelse for den
svenska ekonomins produktionsutveckling. Men det visade
sig svart att i modellen bygga in kvantitativt preciserade
samband mellan investeringarna och deras langsiktiga ef-
fekt pa ekonomins tillvixtmaojligheter. Det gjordes visserli-
gen omfattande kalkyler over bostadsinvesteringarna och
en rad olika typer av infrastrukturinvesteringar, men det
grundldggande sambandet mellan investeringar och de ef-
fekter detta fick pa arbetskraftens produktivitet och ekono-
mins produktionsforméga visade sig vara svéra att statis-
tiskt uppskatta med tillfredsstédllande sédkerhet.

Men det var inte bara dessa ekonometriska svarigheter
som ldg bakom det faktum att langtidsutredningarna aldrig
gavs nagon sirskilt central plats i den ekonomisk-politiska de-
batten. Aven om utredningarna gjordes inom regeringskans-
liet, vilket fortfarande é&r fallet, blev de aldrig underlag for en
langsiktig ekonomisk politik av den enkla anledningen att
ingen regering velat binda sitt handlande for mer d@n hogst ett
atva aritaget— pasenare tid inte ens for en sa lang period.

Langtidsutredningarna har visserligen — mer eller mindre
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pliktskyldigast — avrapporterats i olika propositioner till
riksdagen, men de har inte foranlett ndgon enda regering
att ta beslut om atgédrder som i ndgon mening legat fast un-
der en kommande femdrsperiod.

Detta har motiverats med det ndgot truistiska argumen-
tet att utvecklingen pé ldangre sikt dr sa svarforutsdgbar och
att man alltid maste halla en hog handlingsberedskap infor
oforutsedda storningar i ekonomin. Men detta &r en sjélv-
klarhet — det méste man alltid gdra i en sd Oppen ekonomi
som den svenska. Det centrala dr att man i det successiva
valet av kortsiktiga &tgidrder borde vilja en sddan inriktning
av politiken att mera langsiktiga mal kan forverkligas. Men
hir har hela tiden det kortsiktiga valet av &tgédrder fatt sty-
ras av vad som dr politiskt ldonsamt under det ndrmast fram-
forliggande valet och i konkurrensen partierna emellan om
rosterna vid detta tillfélle.

Diagram 5. BNP 1970-98 och langtidsutredningarnas (LU)

kalkyler.
170 = Index (1970 = 100)
160 —
150 —
140 —
130 —
120 — = LU-prognoser
110 - emCme BNP (1991 ars priser)
. = BNP-trend
100—ll'llllllll]llllrlllll'llllll
1970 -74 -78 -82 -86 -90 -94 -98

Kalla: Ulf Jakobssons bidrag "Ekonomerna, prognoserna och den
svenska modellen™ 1 Ekonomerna i debatten — gér de nagon
nyita? , IVA 1996.
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Langtidsutredningarna har darfor mer kommit att uppfat-
tas som prognosdokument 4n som en ett underlag for en
analys av hur den ekonomiska politiken borde ldggas upp
for att forverkliga langsiktiga mal.

I diagram 5 redovisas forhédllandet mellan ldngtidsutred-
ningarnas huvudkalkyl och den faktiska BNP-utvecklingen
sedan 1970. Av detta diagram framgar att dessa utredningar
knappast dr nagot sirskilt hallbart underlag for bedomning-
arna av den ekonomiska utvecklingen. Det framgar ocksa
att flertalet utredningar under den hér aktuella perioden
overskattat den faktiska BNP-utvecklingen. Som rent empi-
riskt faktum &r ju detta ovedersigligt. Men jag vill i varje
fall i ndgon méan védnda pa resonemanget och peka pa att i
flera av de utredningar som har redovisats under denna pe-
riod har trots allt grundproblemet varit att belysa fraigan om
hur en viss mer eller mindre mélsatt ekonomisk tillvéxt
skall kunna forverkligas genom en lamplig uppldggning av
den ekonomiska politiken. Detta var exempelvis fallet med
flera av de utredningar som jag sjilv och senare Ulf Jakobs-
son var ansvariga for under 1970-talet. Men problemet lag i
att regeringarna inte “orkade med™ att genomfora den lang-
siktiga och i allmidnhet mera tillviaxtbefrimjande politik
som langtidsutredningarna mer eller mindre direkt hade
forutsatt. Den empiriska bilden i diagram 5 ar darfér mera
ett uttryck for just politikens kortsiktighet dn for en dalig
prognosformaga hos langtidsutredarna. Det man mojligen
kan forebra dessa ar att de inte har varit béttre i sina prog-
noser over hur det politiska systemet har fungerat och vilka
svarigheter detta har att fatta Iangsiktiga beslut.

Det &r dessutom ett faktum att langtidsutredningarna
aldrig givit sig i kast med de verkligt politiskt kontroversiel-
la frAgorna, om t.ex. det svenska skattesystemets effekter pa
incitamentsstrukturen i frdga om arbete och foretagande
och vilka langsiktiga incitamentseffekter som utbyggnaden
av de ekonomiska trygghetssystemen fatt. Forst i utredning-
arna under borjan av 1990-talet tog man upp frdgan om den
svenska arbetsmarknadens flexibilitet och hur reallénerna
skulle kunna tidnkas anpassa sig till férdndringar i arbetslos-
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heten. Dessa grundldggande strukturella egenskaper hos
ekonomins funktionssétt har alltsd fatt en mycket begrin-
sad belysning genom dessa utredningar.’

Det finns tvd undantag under aren efter 1970. Den ena &r
den s.k. Bjurel-kommissionen? som under Filldins forsta re-
gering fick i uppdrag att ta ett mycket bredare grepp om
ekonomins tillvixtbetingelser 4n vad som varit vanligt i
langtidsutredningarna. Den andra dr den s.k. Lindbeck-
kommissionen’® som 1992 fick i uppdrag av Carl Bildts rege-
ring att genomfora en djupgdende analys av den svenska
ekonomins struktur med tanke p& mojligheterna att bl.a. fa
till stdnd en bittre tillvéxt.

Séarskilt den senare foreslog en rad olika atgdrder — nér-
mare bestamt 113 stycken — som alla var dgnade att forbatt-
ra den svenska ekonomins funktionssidtt med sikte pa att
stabilisera ekonomin och Oka tillvixten.

Mottagandet av sdvél Bjurel-kommissionens som Lind-
beck-kommissionens rapporter visade att vare sig det poli-
tiska systemet eller den svenska opinionen var sirskilt mot-
tagliga for denna typ av langsiktigt och strukturellt
inriktade analyser. I bdda dessa utredningar handlar det om
att bryta upp fran invanda forestéllningar och férméner
som pd kort sikt kommer att innebédra uppoffringar, men
som ger en “avkastning” pa langre sikti form av en bittre
ekonomisk standard, en sdkrare sysselsdttning och en mera
effektivt fungerande samhillsekonomi. Men sd ldnge politi-
kerna och de politiska partierna inte kan dra ndgon fordel
for egen del av en langsiktig inriktning av politiken —1 varje
fallinte sd linge denna innebir uppoffringar i det korta per-
spektivet — s& ldnge kommer dessa politiska atgédrder inte

' For ordningens skull bor kanske édven niimnas att man inom regeringskansliet i
anslutning till det arliga budgetarbetet gor en s.k. langtidsbudget som i varje fall ti-
digare redovisas i anslutning till kompletteringspropositionen. I dessa forsoker man
beriikna de lingsiktiga budgeteffekterna av en oforindrad ekonomisk politik men
inklusive effekterna av redan gjorda politiska ataganden. Som kartliggning av den
automatiska budgetutvecklingen och de inteckningar som gjorts i framtiden har
detta sitt intresse, men knappast som underlag for en mera allmén analys av eko-
nomins utveckling pé lingre sikt.

2 Viigar till okad viilfird”. DS Ju 1979:1.

¥ “Nya villkor fér ekonomi och politik™ SOU 1993:16.

105



att genomforas. Samma ode har dven flera av SNS Kon-
junkturrads rapporter rént. Aven om dessa rapporters per-
spektiv i forsta hand &dr kortsiktigt har de i flera fall tagit
upp langsiktiga strukturproblem. De har flera ganger gett
upphov till viktiga och intensiva debatter som fatt genom-
slag i opinionen. Déaremot dr det direkta genomslaget i den
forda politiken svérare att spara.

Langtidsutredningarna dr en relativt speciell form av ut-
redningar som pé en rad punkter skiljer sig frdn de utred-
ningar som bedrivs inom ramen {6r kommittévisendet. De
har inga direktiv, de sker i stor utstrackning inom regerings-
kansliet och de har inga externa ledamoter. Men de har lik-
vdl en hel del problem gemensamma med det sedvanliga
statliga utredningsvidsendet. Riksdagsrevisorerna har i en
sdrskild rapport' kommit med en rad kritiska synpunkter pa
det sidtt pa vilket detta utvecklat sig under senare ar. Tids-
pressen i kombination med svarigheterna att pé kort tid re-
krytera sakkunniga personer ar "tydliga varningstecken”.

Det dr enligt min mening mycket som talar for att hela
utredningsvédsendet skulle behova avpolitiseras for att ge
detpolitiska systemet de underlag som kan leda till ett mera
“upplyst” beslutsfattande 4n det vi har idag. I det foljande
redovisar jag nagra forslag, i forsta hand med sikte pé lang-
tidsutredningarna.

En reformering av beslutsunderlaget

Det dr kanske naivt att tro att en reformering av sjdlva det
analytiska underlaget for det politiska beslutsfattandet kan
astadkomma sirskilt mycket. Hur detta ser ut och det sétt
pé vilket detta framkommer 4r kanske i sig en aterspegling
av underliggande politiska och massmediala krafter. A and-
ra sidan dr jag en i dessa avseenden, It vara ndgot luttrad
men dock fortfarande optimist i s matto att objektiva fak-
tabeskrivningar och vetenskapligt grundade analyser av or-

! Riksdagens revisorer: “"Kommittévisendets roll och arbetsformer”. Rapport
1996/97:6.
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sakssammanhangen i varje fall pé sikt borde utdva ett infly-
tande p& ménniskor, pd opinionsbildning och ddarmed for-
hoppningsvis dven pé politikerna. Darfor tycker jag att det
inte dr av enbart ett akademiskt intresse att diskutera hur
det kvantativa underlaget for det politiska beslutsfattandet
kan forbittras i forhdllande till den ordning som giller idag
1 Sverige.

En sddan diskussion kan foras bade i termer av substans
och arbetsformer. Jag borjar med de substantiella frdgorna:

Det som saknas idag dr en genomlysning av vad ekono-
merna skulle kunna kalla for de intertemporala restriktio-
nerna — hur ett visst lige i ekonomin har utvecklat sig ur
tidigare perioders handlande och hur en viss periods hand-
lande i nuet bestammer utvecklingen framover. Det ar ju
genom en serie kortsiktiga handlingar som ekonomins ut-
veckling pa lingre sikt blir bestimd. Aven om huvuddelen
av riksdagens arbete gdr ut pa att faststilla och senare ge-
nomfora ettriga budgetar dr det genom summan av dessa
ettdriga budgetars inverkan pa ekonomin som den langsik-
tiga utvecklingen kommer att bestimmas.

Att kartlagga dessa intertemporala restriktioners omfatt-
ning ser jag som ett primért mal for en reviderad 14ngtidsut-
redningsverksamhet. Mot en sddan bakgrund kan man fora
en diskussion om vilka valmojligheter man har ifrdga om
den framtida tillvdxten. Dédr borde — som i ndgra fall skedde
under 1970-talet — en diskussion kunna foras om valet mel-
lan konsumtion 1 nutid och sparande och investeringar —
dvs. konsumtionsmgjligheterna i framtiden. Om man, som
skett under senare &r i1 Sverige, Overanstrdangt det stats-
finansiella utrymmet och i realiteten ocksd det samhills-
ekonomiska utrymmet genom en omfattande 6kning av den
politiska sektorns konsumtionsutrymme, sé blir konsekven-
serna ofrankomligen de som vi nu har — ndmligen en allt
langsammare ekonomisk tillviaxt, vixande arbetsldoshet och
kraftiga nedskdrningar av de offentliga utgiftsprogrammen.

Diér borde ocksa en analys goras av incitamentsstruktu-
rens utveckling och dess beroende av skatte- och fordel-
ningspolitiken. Ndgra sddana analyser har aldrig redovisats
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i langtidsutredningarna trots att dessa incitamentseffekter
sannolikt star for en vésentlig del av forklaringen till den re-
lativt sett ldgre tillvdxten 1 Sverige jamfort med Ovriga
OECD-liander.

Det ar visserligen alltid lattare att med facit i hand fora
resonemang om hur politiken borde ha lagts upp, men det
torde vara stdllt utom varje tvivel att om politiken redan un-
der 1970-talet hade givits en tillvixtinriktning genom att
inte sd snabbt expandera den politiska sektorns konsum-
tionsutrymme utan i stillet skapa incitament for arbete och
tillvdxt sa skulle vi féormodligen kunnat undvika manga av
de problem som vi nu brottas med pa 1990-talet. Men detta
valproblem stélldes egentligen aldrig i svensk ekonomisk-
politisk debatt. Kjell-Olof Feldts bok Alla dessa dagar
(Stockholm 1991) belyser pa ett insiktsfullt sédtt hur pro-
blemfyllt det var att under 1980-talet fa gehor for dessa fra-
gor.

Klara och tydliga utvecklingsalternativ ddar den ekono-
miska politikens konsekvenser i form av olika tillvixttakter
och framtida konsumtionsmojligheter stélls mot varandra
borde vara det centrala temat 1 ldngtidsutredningarna.
Egentligen handlar denna fordjupade ldngsiktsanalys
mycket om att utvirdera den langsiktiga effekten av ett 10-
pande politiskt beslutsfattande. Som jag framholl i det inle-
dande avsnittet i kapitel | dr det egentligen mirkligt att det
politiska systemet sjélvt inte blivit foremal for en ordentlig
utvirdering av sin effektivitet och av sina ldngsiktiga effek-
ter. Det ér ju dessa senare som blir det bestdende for fram-
tiden.

Det sédger sig emellertid sjalvt att man da kommer in pa
politiskt sett mycket kontroversiella omrdaden. Som jag
framhallit 1 kapitlen 3 och 4 leder var nuvarande politiska
struktur och kultur till att politiker har en benédgenhet att
foredra dtgirder som pa kort sikt ger dem en politisk vinst
framfor sdidana som pé lang sikt kan vara fordelaktiga, men
som pa kort sikt dr negativa i den politiska konkurrensen.
Av detta foljer da att en langsiktig analys av den kortsiktiga
politikens effekter sannolikt skulle uppfattas som kontro-
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versiell och negativ utifran i varje fall ett regeringspartis
synvinkel och kunna komma att anvindas som ett tillhygge
mot detta fran oppositionspartiernas sida.

Dessa komplikationer dr sirskilt stora ndr det géller att
analysera de langsiktiga effekterna av fordelningspolitiken
i allmédnhet och skattepolitiken i synnerhet. Jag har sjilv
egen erfarenhet av hur svart det var att i langtidsutredning-
arna diskutera effekterna av skattepolitiken. Jag tror att av-
saknaden av langsiktiga analyser av den skattepolitik som
fordes i Sverige under arenfranslutetav 1960-talet fram till
mitten av 1980-talet dr en viktig forklaring till savil den fi-
nansiella turbulens som intrdffade nédr den stora skatteom-
laggningen vil kom till stand 1990 som den langsiktiga ned-
gdngen i1 ekonomisk tillvdxt 1 Sverige. Att sdrskilt Gunnar
String men dven efterfoljande finansministrar forsokte mild-
ra dessa negativa effekter av en fordelningspolitiskt sett
ambitids skattepolitik genom diskreta avdragsmojligheter
och fonderingsmojligheter tror jag inte mildrade dess nega-
tiva langsiktseffekter. Snarare fick dessa "undantag™ andra
effekter pa sparande ochinvesteringar 4n vad man avsag.

Mycket talar for att langtidsutredningsverksamheten
borde distanseras inte bara fran regeringskansliet utan fran
den politiska sektorn 6ver huvud taget. De borde utforas av
en institution vars medelstilldelning dr garanterad under
flera valperioder, dvs. oberoende av bade den sittande och
kommande regeringens budgetbehandling.

Tjdnsterna borde besittas av personer som inte tidigare
haft nagot politiskt uppdrag eller varit anstédllda av nagot
politiskt parti — ett "yrkesforbud” som naturligtvis kan ifra-
gasittas av principiella skil, men som jag dterkommer till i
ndsta kapitel.

Eftersom det handlar om mycket svara samhéllsekono-
miska problem, méste denna verksamhet ha en nédra an-
knytning till den ekonomiska forskningen. Om detta skall
ske genom att den knyts till ndgot av véra universitet eller
akademier — Ingenjorsvetenskapsakademien eller Veten-
skapsakademien ligger har narmast till hands — dr en 6ppen
frdga, men det dr viktigt att denna verksambhet leds av per-
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soner med en vél provad akademisk kompetens. Att stude-
ra t.ex. investeringarnas effekt pa tillvixt och produktivitet
eller utbildningsfaktorns roll i tillvaxtforloppet eller skatte-
systemets incidens pa arbetsutbud och nyforetagande ar
inga ldtta arbetsuppgifter. Det krédver inte bara en betydan-
de akademisk kompetens utan dven en insikt i hur samhél-
let fungerar och inlevelse i de enskilda médnniskornas liv.
Det dr inte helt ldtt att se ett antal sddana forskningsprofi-
ler framfor sig i dagens Sverige. Men det dr ldngt ifrdn givet
att ett sadant “langtidsinstitut” bor befolkas av enbart
svenska forskare.

Denna frdga om langtidsutredningarnas stédllning har en
lang forhistoria i Sverige. Senast diskuterades den av Lars
Heikensten' som sjilv varit ansvarig for detta arbete inom
Finansdepartementet, 1 en uppsats i Ekonomisk Debatt,
1989. Heikensten jaimfor den svenska modellen for dessa
utredningar med motsvarande 1 Norge. Dér dr de ndrmast
politiska dokument som direkt uttrycker regeringens lang-
siktiga politiska ambitioner. I Sverige har detta egentligen
aldrig varit fallet, utan hdr har regeringarna vid behov kun-
nat distansera sig fran vad utredarna inom departementet
skrivit eller foreslagit i utredningar. Heikensten stannade
ocksd for att denna blandform dven bor gélla 1 fortsidttning-
en.

Enligt min mening har emellertid den rddande situatio-
nen lett till att viktiga langsiktiga samhéllsproblem aldrig
kommit att belysas — i varje fall inte i ndgon mera institutio-
nell och sammanhédngande form. Detta géller exempelvis
fordelnings- och skattepolitikens langsiktiga verkningar, fo-
retagsvinsternas betydelse for innovationstakt och tillvaxt
och det sociala trygghetssystemets inverkan pd arbets-
kraftsutbud och rorlighet. Jag kan for min del inte peka péa
ndgot enda exempel ddr en langtidsutredning pa ett 6ppet

' Lars Heikensten: "Langtidsutredningar — stéllning, inriktning och metod™. Eko-
nomisk Dcbatt 1/89. Langtidsutredningarna har dven tidigare diskuterats av t.ex.
Erik Ruist: "Langtidsutredningarna: Plan. prognos eller scenario?”. Ekononisk
Debatt, argang 10, nr 6.
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sdtt diskuterat en fraga som skulle kunna uppfattas som
“besvirande” for det eller de partier som just dd innehar re-
geringsmakten.

Ett av Heikenstens argument for ett bibehallande av nu-
varande ordning dr att regeringskansliet har ett behov av att
ha tillgang till sakkunskap péd detta omrade. Detta &r sjélv-
fallet angeldaget och min avsikt dr inte att reducera rege-
ringskansliets kapacitet pa detta omrade. Snarare finns det
mycket som talar for att denna bor forstiarkas. Men i tillagg
till detta behovs det en "public service-funktion som fritt
och oberoende av de politiska institutionerna kan analysera
om det politiska systemet verkligen dstadkommer ett resul-
tat som langsiktigt ar till gagn for de svenska medborgarna.
Det édr en verksamhet som ligger ndrmare de s.k. Bjurel- och
Lindbeck-kommissionerna, men somskulle ges en betydligt
storre bredd och mindre ad hoc-karaktéir 4n vad dessa fick.

111



6. Hur dndra systemet?

De flesta politiska diskussioner och debatter i vart land
handlar om politikens innehdll — inte om dess institutioner
och ramverk. Men samtidigt dr det dessa senare faktorer
som bestimmer en viktig del av politikens innehéll.

Det ar valperiodens lingd som bestimmer hur ldngt in i
framtiden politikernas 16ften stélls ut. Graden av proportio-
nalitet i riksdagsrepresentationen péaverkar partistrukturen
och det antal alternativ som viljarna stélls infor i valen. F6-
rekomsten av indirekta val och/eller efterslipande majori-
teter kan dven paverka langsiktigheten i den forda politi-
ken.

Min huvudtes i denna bok har varit att den politiska kul-
tur och de politiska institutioner som vi fick i Sverige under
aren kring 1970 har lett till en 6kad kortsiktighet i den eko-
nomiska politiken — manifesterad bl.a. genom en snabb 0k-
ning av de offentliga utgifterna for i forsta hand offentlig
konsumtion och transfereringar och diarmed ocksa till en
kraftig 6kning av skattetrycket. En liknande utveckling har
skett 1 ndstan samtliga OECD-ldnder, men den har gdtt
langrei Sverige 4n i ndgot annat land.

Svaghetstecknen i ekonomin kunde under 1970- och 80-
talen till en del doljas genom devalveringar och inflation
och en kraftigt 6kad uppldning, men utvecklingen "hann
ikapp” Sverige under 1990-talet genom en kraftig 6kning av
arbetslosheten och en ofrdnkomlig offentlig besparingspoli-
tik som drabbat ménga utsatta grupper hért.
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Som jag ndarmare forsokt att utveckla i de tidigare kapit-
len 3 och 4 ligger en viktig forklaring till den politiska sek-
torns handlande i att konstitutionen och den politiska
strukturen "byggt in” kortsiktigheten i politikernas motiva-
tion. "All offentlig makt utgér fran folket™ heter det 1 rege-
ringsformens forsta paragraf. Annorlunda uttryckt kan man
sdga att all politisk makt 1 Sverige utgdr frdn nagra fa dagars
valrorelser som sedan grundldgger hela den politiska makt-
strukturen for — numera — de kommande fyra aren. Genom
vér konstitution med dess proportionella valsystem har det
varit en liten viljargrupps vandring fram och tillbaka over
blockgrdansen som har avgjort denna maktstruktur. Det dr
ocksa den politiska kampen om denna grupp som satt sin
prédgel pa valrorelserna.

Som framholls i inledningen till denna bok har ekono-
mins langsiktiga utveckling knappast alls varit nagot tema
under valrorelserna under den hir aktuella 25-arsperioden.
Utan valrorelserna har varit koncentrerade pa att for det
egna partiet vinna s manga roster som mojligt genom pro-
gram och forslag som attraherar viljarna under just detta
val —inte den langa serie av framtida val som egentligen ut-
gor landets framtid.

Vilka dr da de atgirder som skulle kunna skapa en béttre
politisk struktur och ge oss en rimlig chans att vinda ut-
vecklingen, i varje fall ddrhén att vi inte ytterligare forsdm-
rar var utveckling i forhdllande till andra ldnder eller helst
att vikan aterta en del avden utveckling som viunder de se-
naste decennierna forlorat i forhallande till EU eller
OECD?

Jag skall dela upp diskussionen om detta i tre avsnitt —
dels ett inledande avsnitt om vilka effekter i dessa avseen-
den som kan folja av vart medlemskap 1 EU och av var fort-
satt internationella integration, dels vad som skulle kunna
bli konsekvensen av en “politisk kulturrevolution™ i Sveri-
ge, dels slutligen vilka institutionella fordndringar i vart po-
litiska system som skulle kunna leda till att politikerna age-
rade mera langsiktigt dn nu.
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De yttre villkoren

Sedan 1995 dr Sverige medlem av den Europeiska Unionen
(EU). Detta fick en omedelbar effekt i form av att Sverige
nu deltar i det politiska arbetet inom unionen. Beslut fattas
inom EUs olika beslutsfattande instanser som far verkan
dven for svenska rattssubjekt. Det har sketten 6verflyttning
av beslutanderitt fran det svenska politiska systemet till
den europeiska politiska unionen, dar dock Sverige genom
sina representanter l0pande kan pdverka besluten.

I andra avseenden sker fordndringarna till foljd av med-
lemskapet gradvis. Aven om vi redan vid intriddet hunnit
langt i arbetet med att anpassa var lagstiftning till EUs be-
stimmelser sker tillimpningen med viss eftersldpning och
enligt ibland komplicerade 6vergdngsregler.

Detta giller dven ett centralt avsnitt av den ekonomiska
politiken — namligen det som tdcks av de s.k. Maastrichtkri-
terierna i den overenskommelse som triffades i Maastricht
1991 och som dveninnebér etablerandet av en monetér uni-
on. Trots att Sverige rent traktatmaéssigt accepterat att folja
denna Overenskommelse, hélls i varje fall inrikespolitiskt
sett frigan Oppen om vi skall delta i etablerandet av den
monetdra unionen enligt den ursprungliga tidsplanen. I ett
visentligt avseende har svensk politik under senare ar ac-
cepterat dessa nya spelregler genom att inrikta den ekono-
miska politiken pa att de fem Maastrichtkriterierna skall
vara uppfyllda enligt den i traktaten intagna tidsplanen —
dven om vi sedan kanske dndé inte gar in 1 valutaunionen.
Med undantag for statsskuldkriteriet och valutakursstabili-
tetskravet ser Sverige ut att ha goda chanser att uppfylla
kriteriernai tid, vilket i skrivande stund knappast kan sédgas
om alla de ldnder som utan forbehdll undertecknat trakta-
ten.

Vért medlemskap 1 EU har sdvil direkt som indirekt in-
neburit att ett moment av 0kad langsiktighet introducerats
1svensk politik. Det gdr inte ldngre att pd samma enkla sétt
som tidigare kopa sig roster infor ett val genom atgédrder
vars betalning pé olika sdtt kommer i1 framtiden — genom
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Okad inflation, 6kad upplaning eller via effekter som sétter
ned tillvédxten. Beslutsfattandet blir trogare och inflytandet
fran andra linder med andra politiska system och andra po-
litiska kulturer bor medfora att den svenska politikens kort-
siktighet inte far spela samma roll som tidigare.

Det dr dock dnnu for tidigt att sdga vilka de slutliga ef-
fekterna av vart medlemskap kommer att bli i dessa avse-
enden. Pa en visentlig punkt &r alltsd nér detta skrivs fort-
farande fradgan om vart narmande till EU 6ppen — namligen
om och eventuellt nédr dven viskall inga i den monetéra uni-
onen. Den tveksamhet som kommer till uttryck i den sven-
ska debatten bland ekonomer handlar i allt visentligt om
frdgan om vi skall ge upp rétten att fora en egen valutapoli-
tik', dvs.dveni fortsittningen kunna devalvera den svenska
kronans virde. Mdojligheten att appreciera ér i detta sam-
manhang av mera teoretisktintresse. I den allménna politis-
ka debatten har mera diskuterats om ett deltagande i den
monetédra unionen kommer att medge nagon sjalvstandig-
het i1 frdga om finanspolitiken. En fortsatt sjdlvstandighet
nar det géller besluten om skatterna och de offentliga utgif-
terna har varit ett viktigt argument for att stanna utanfor
EMU - trots att det ingalunda dr klart att ett utanforskap
skulle innebéra att denna sjdlvstdndighet blir sd sirskilt
mycket storre dn om viskulle vara med i EMU. Viir ju trots
allt med i "basorganisationen” EU.

En i detta sammanhang viktig fraga giller Riksbankens
sjalvstandighet. Om vi skulle gd med i EMU och den ge-
mensamma euron dven skulle bli betalningsmedel i Sverige
s& kommer besluten om penning- och valutapolitiken att tas
av den nya europeiska centralbanken. Redan 1 Maastricht-
avtalet beslutades att denna i princip skall ha en fran de po-
litiska institutionerna sjalvstandig stéllning.

Dess beslut om penningpolitiken kommer da att ligga
som en visentlig forutsdttning for de olika medlemsldander-
nas ekonomiska politik — d4ven om dessa ocksa fortsatt skul-

! En nyanserad bild av denna debatt ges i den av Lars Calmfors ledda utredningen
"Sverige och EMU™, SOU 1996:158.



le ta egna nationella beslut om den statliga sektorns inkom-
ster och utgifter. Skulle vi alltsa gd med i EMU redan fran
borjan, 1999, kommer den gemensamma penningpolitiken
att verka som en viktig, langsiktigt stabiliserande faktor
dven pd det nationella beslutsfattandet.

Skulle vi ddremot vilja att &tminstone inledningsvis sta
utanfor EMU finns likvdl mojligheten att genom ett eget
beslut 6ka den svenska riksbankens sjilvstandighet och att
diarigenom minska utrymmet for en kortsiktig “politisk
konjunkturpolitik”. Det var ocksa ett forslag som framfor-
des av den statliga EMU-utredningen.’

Tidigare i ar verkade utvecklingen snarast ga at motsatt
hall. S& har t.ex. ett utredningsforslag® tagits fram i vilket
foreslas att ansvaret for valutapolitiken skall overforas fran
Riksbanken till regeringen. Detta ligger emellertid knap-
pastilinje med en strédvan att 6ka trovérdigheten och lang-
siktigheten 1 den ekonomiska politiken. Forslaget har se-
dermera i vasentliga avseenden modifierats i en dverens-
kommelse mellan regeringen och ett antal av oppositions-
partierna med resultat att riksbankens sjélvstindighet i rea-
liteten kommer att stirkas.

Salidnge vibibehaller en nationell autonomi pasavél valuta-
som skatte- och utgiftspolitikens omréaden, sa ar det emellertid
en fortsatt risk att svenska politiker med nuvarande konstitu-
tion kommer att vilja utnyttja mgjligheten att infoér ndrmast
framforliggande val fortsdtta med en kortsiktig l16ftespolitik.
Kostnadskrdvande reformer kan da dven fortsittningsvis stil-
las i utsikt med en finansiering som far tillvixthimmande och
kanske dven inflationsdrivande skattekonsekvenser som i se-
nare led tvingar fram justeringar av kronans kurs — alternativt
finansieras lanevigen och da far rdnte- och investeringskonse-
kvenser som dven de tar ner tillvixten.

Denna eventualitet — att vi inte gar med i EMU och ut-
nyttjar detta till en fortsatt kortsiktig politik — 4r inte det
enda skilet till varfor jag anser att vi for att forebygga detta

LSOU 1996:158.sid. 389 (1.
2 Ansvaret for valutapolitiken™, SOU 1997:10.
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skulle behova reformera den politiska kulturen och de poli-
tiska institutionerna i Sverige. Aven om vi skulle g med i
valutaunionen kréver vért deltagande i en utvidgad och {or-
djupad europapolitik att politikens former dven pa "hem-
maplan” fordndras. Vart deltagande har hittills enligt min
mening utmdrkts alltfor mycket av “inrikespolitisk utrikes-
politik™. De frdn Sveriges sida sdrskilt hart drivna kraven pa
en aktivare sysselsédttningpolitik {rdn EU:s sida har inte i in-
ternationella fora kunnat byggas under av en trovirdig all-
méin ekonomisk politik som har varit konform med t.ex.
kraven i Maastrichtavtalet. Att vi i vdr egen ekonomi haft
en av de hogsta totala arbetsloshetssiffrorna i hela Europa
har naturligtvis ytterligare forsvagat var position i kretsen
av medlemsldnder. Det dr inte pa grund av en svag extern
efterfragan som de svenska arbetsloshetstalen stigit utan i
allt visentligt beroende pa interna orsaker.

Skall vi med kraft kunna hidvda vdra intressen i det euro-
peiska sammanhanget méaste var egen politik kinnetecknas
av konsistens, konsekvens och langsiktighet. Trots den bud-
getsanering som genomforts under senare ar och som véckt
berittigad uppmérksamhet i utlandet aterstar mycket i ov-
rigt att astadkomma i dessa avseenden. Vi skulle kunna spe-
la en viktigare roll i det europeiska samarbetet och kanske
biattre hdvda Sveriges intressen, om vi pa hemmaplan hade
en béttre fungerande politisk sektor.

En politisk kulturféorandring

Det finns flera ldnder i Europa som har en konstitution som
paminner om var utan att ha hamnat i samma ekonomiska
problem och samma oséikerhet och tveksamhet till det poli-
tiska systemets formdga att hantera dessa politiska problem
som Sverige. Vara nordiska grannldnder — Danmark, Fin-
land och Norge — har alla tre konstitutioner som paminner
om var. Men de har trots detta inte hamnat i den “extrem-
position™ i frdga om tillvixt och utveckling av den politiska
sektorn som Sverige gjort. Om man t.ex. tar skillnaden mel-
lan de nationella 5- eller 10-drsrdntorna och motsvarande
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for Tyskland som ett uttryck for de ekonomiska marknader-
nas fortroende for det politiska systemet i landet ifrdga, sa
har bdde Danmark och Norge under en stor del av 1990-ta-
let befunnit sig i en béttre situation @n Sverige. Aven fortro-
endet for den finska politiken forbittrades pdatagligt efter
sommaren 1995. Sarskilt Danmarks fall @r intressant efter-
som det landet har fatt in en undantagsklausul i frdga om
deltagande i EMU i Maastrichtavtalet, vilket borde tala for
en storre rdntespread. Men denna effekt har alltsd motvigts
av ett storre fortroende for det danska politiska systemet.'

De svenska svérigheterna att hantera de ekonomisk-poli-
tiska problemen kan alltsd knappast bero enbart pa konsti-
tutionen utan det maste finnas ett antal ytterligare faktorer
som har gett upphov till Sveriges utsatta ldage. Jag har tidi-
gare flera gédnger framhallit att det enligt min mening ar
kombinationen av konstitution, partistruktur och allmén
politisk kultur som gett upphov till denna situation. Trots att
Sverige dr ett i manga andra avseenden homogent land sé ar
vi politiskt sett en nést intill "delad” nation. Det &r svart att
exakt sdga nir den s.k. blockgrdnsen etablerades i svensk
politik. Om man vill hdnga upp det pa nagra enskilda hén-
delser, kan man t.ex. peka pd nér koalitionen mellan dava-
rande bondefdrbundet och socialdemokratin brots upp
1956 eller nér de tre borgerliga partiledarna den 19 novem-
ber 1971 vid en for forsta gdngen gemensam presskonferens
krdvde en omldggning av den relativt dtstramande politik
som Gunnar Strdng inlett omedelbart efter valet 1970.

Den allmédnna politiska oron och skédrpningen av mot-
sdttningarna i samhéllet som foljde efter turbulensen 1968
och som i olika former fortsatte under en stor del av 70-ta-
let bidrog ocksa till att forstdrka blockgrdnsen. Men de po-
litiska effekterna av detta hade inte behovt bli sd stora om
vi inte hade haft den speciella partikultur som alltmer kom-
mit att kinneteckna Sverige. De politiska partierna har allt-
mer blivit stora, monolitiska maktstrukturer som langtifrdn

"En analys av dessa riinteskillnaders samband med den forda ekonomiska politi-
ken redovisas i min uppsats Politik och marknad i En kreators tankevirld. Fest-
skrift till Hans Rausing. Stockholm [996.
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enbart sysslat med politik i sndv mening utan haft langtga-
ende forgreningar ut i samhdllet 1 Ovrigt — inte bara i tid-
ningar och media, vilket dr langtifrdn ovanligt i andra ldn-
der, utan i organisationer och foretag som ibland legat langt
ifrdn den egentliga politiska verksamheten.

For dessa politiska partier har regeringsinnehavet varit
av stor och vixande betydelse. Att vinna det ndrmast fram-
forliggande valet har inte enbart varit en fraga om att kom-
ma &t den politiska makten 1 form av regeringskansli och
riksdag utan dven att via denna makt kunna tillgodose en
lang rad andra, ndrstaende intressen.

Inte minst utndmningsmakten har kommit att spela en
snabbt vixande roll — dels som en mojlighet att sdkra sys-
selsdattningen for den vidxande grupp av minniskor som
knutits till och funnit en mer eller mindre permanent béarg-
ning via de politiska partierna, dels ocksa som ett sitt att
sdkra det egna partietsinflytande inte bara under den aktu-
ella valperioden utan dven fOr tiden dérefter.

Den polarisering som dr en foljd av uppdelningen i tva
olika block och de successivt allt viktigare konsekvenserna
av valresultaten for maktstrukturerna och sysselsdttnings-
mojligheterna inom partierna har lett till att dessa varit be-
redda att satsa allt mer pa att vinna nésta val. Konkurrensen
om den i och for sig inte sdrskilt stora grupp av marginal-
viljare som rort sig fram och tillbaka 6ver blockgransen och
som varit avgorande fOr valresultatet har blivit s intensiv
att man kortsiktigt lovat mer av de “politiska produkterna”
dn vad man sedan efter valet kunnat halla och definitivt mer
dn vad som varit forenligt med en tillvixt i paritet med vad
som gillti var omvérld. Den senaste valrorelsen — den fors-
ta pa 25 ar som gillde en 4-arig valperiod - var ett mycket
tydligt bevis pa detta.

Sjdlvfallet dr detta inte enbart en konsekvens av den nya
konstitutionen utan det dr ett uttryck for en politisk kultur
som successivt vuxit fram sedan borjan av 1970-talet. Fra-
gan dr vad som varit padrivande i denna utveckling. Jag dr
for egen del inte Overtygad om att detta primért avspeglar
opinioner och drivkrafter hos de enskilda medborgarna
utan att det varit partierna sjdlva som varit padrivande i
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denna process. Utvecklingen i Sverige skulle alltsd vara ett
ganska tydligt exempel pa det agerande som public choice-
skolan analyserat — ndmligen att politiker drivs av det pri-
mara motivet att for det egna partiet fa sd manga roster som
mojligt vid nédsta val —dvs.bland médngden av olika politiska
handlingsalternativ véljer man det som pa kort sikt maxi-
merar rosterna for det egna partiet.

Att fordndra en sddan politisk kultur krdver inte med
nodvindighet en konstitutionell fordandring. Viktigt att pro-
va dr om det finns andra medel 4n de rent konstitutionella
for att astadkomma en Okad ldngsiktighet och en pa sikt
bittre tillvaxt. En grupp av sddana atgidrder som skulle kun-
na minska det kortsiktiga politiska vinstmotivet vore att
man mellan de politiska partierna kommer dverens om att
minska det antal personer som — direkt eller indirekt—lever
pé de politiska partierna och pd deras regeringsinnehav. En-
ligt min mening borde man utan att trdda nagra demokra-
tiska intressen fOr ndr kunna starkt begrédnsa antalet politis-
ka tjinstemdn i regeringskansliet. Ett regimskifte 1 Sverige
idag startar en smdrre folkvandring ut ur och in i kanslihu-
set, vilket bara det fororsakar en kortsiktighet i politiken.
Jag har blivit mer och mer tveksam till politiseringen av
statssekreterartjdnsterna som inleddes redan under 1960-
talet och som fick sin slutliga bekriftelse i och med rege-
ringsskiftet hosten 1976. Jag anser att vi som t.ex. i Dan-
mark, Norge, Storbritannien och Tyskland bor ha perma-
nenta och opolitiska statssekreterare — eller motsvarande —
som hogsta tjdnstemén 1 regeringskansliet. Att statsrdden
sedan kan behova en stab av politiska tjanstemén ar sjélv-
klart, men den bor — inklusive informationspersonalen —
uppga till hogst en handfull personer per departement.

Aven praxis rorande utnyttjandet av utndmningsmakten
utanfor regeringskansliet kan fordandras utan konstitutio-
nella reformer. For nédrvarande bevittnar vi en mycket
snabb politisering av utndmningarna till hogre tjanster
inom statlig och kommunal forvaltning.' Ett sdtt att minska

"I Forvaltningspolitiska kommissionens slutbetinkande (SOU 1997:57) behandlas
1 kap. 10 utnamningen av chefer inom den centrala forvaltningen. Men dér berérs
inte med ctt ord denna politiska dimension hos utndmningsmakten.
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det direkta samband som nu finns mellan partipolitik och
utndmningsmakt vore att t.ex. inféra en “karenstid” fran
det att en person haft ett politiskt uppdrag eller en politisk
tjanst tills dess att denne kan utnamnas till en hogre befatt-
ning inom den offentligasektorn. Denna tid bor vara sa lang
att ett mellanliggande val hinner ske.

Ett alternativ — eller mgjligen ett komplement — till en sa-
dan ordning vore att den sittande regeringen soker samrad
med Ovriga riksdagspartier i1 friga om viktigare utndmning-
ar. Detta sker redan nu i diskreta former vid utndmningar av
landshovdingar, dir det néast intill utvecklat sig ett partipoli-
tiskt kvoteringssystem. Ett sddant samradsforfarande skulle
kunna breddas och institutionaliseras — inte i form av ett
kvoteringssystem utan inriktat pa att fa fram den som ar den
mest kompetenteledaren for verksamheten. Den praxis som
utvecklat sigunder senare dr verkar "demotiverande” pa de
personer inom den statliga sektorn som inte dr beredda en-
gagera sig politiskt. Sddana personer ser béttre karridirmoj-
ligheter inom det privata néringslivet eller utomlands.

Skall en sddan breddning av utndmningsforfarandet
verkligen fa de av mig avsedda effekterna, borde nomine-
rings- och utndmningsarbetet kompletteras med personer
som star helt friai forhallande till partisystemet — t.ex. fore-
tradare for réittssystemet.

En nackdel med en begrinsning av utnimningsmakten i
sin nuvarande form vore att den skulle kunna verka nega-
tivt pa rekryteringen till politiska uppdrag. Tanken péa att en
gang i en framtid kunna bli landshovding eller fa en gene-
raldirektorsbefattning har nog foresvivat en eller annan
svensk politiker. Men en sddan effekt skulle kunna motver-
kas av om man da i stéllet forsoker fa personer att ta poli-
tiska uppdrag som ett avbrott i en eljest redan vil etablerad
yrkeskarriér, till vilken denne sedan kan atergé efter sitt po-
litiska uppdrag. Om detta bleve effekten sd skulle den poli-
tiska rekryteringen kanske kunna fa en annan struktur dn
vad den har idag.

En annan grupp av atgirder som gréinsar till de rent kon-
stitutionella forandringarna ar att fatta beslut med giltighet
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under flera valperioder. Att triffa frivilliga sédana overens-
kommelser forutsitter breda politiska majoriteter — sé bre-
da att man kan rdkna med att besluten stir sig dven efter
det att ett nytt val gt rum.

Hér beror vi en fraga av betydande principiell rdckvidd. I
kapitel 4 redogjorde jag for en tillimpning av Coases teo-
rem pd det politiska beslutsfattandet och de politiska mark-
nadernas effektivitet. Man kan hivda att det politiska be-
slutsfattandet blir alltmer kortsiktigt och ddrmed alltmer
negativt for ekonomins ldngsiktiga ekonomiska utveckling
ju osdkrare de politiska partier som sitter vid makten 4r om
att sitta kvar dven nista valperiod. Skulle de vidta atgédrder
som ger upphov till positiva resultat forst under nésta eller
foljande valperioder 16per de risken att det blir andra poli-
tiska partier som kan ta hem fordelar av detta. Kostar sdda-
na atgirder ingenting i det ndrmast framforliggande valet
kan regeringen 4ndd komma att gora det, men i allménhet
stdr regeringar infor ett val mellan atgédrder som far positi-
va effekter pa kort sikt och sddana som féar det forst pa ldng-
re sikt. Med nuvarande konstitution och partistruktur kom-
mer dé sannolikt regeringsinnehavet att utnyttjas till att
genomfora de kortsiktigt lonsamma dtgédrderna.

Men denna ineffektivitet i det politiska beslutsfattandet
skulle kunna goras mindre om man kunde trdffa breda
overenskommelser, dvs. dela pd de uppoffringar i det korta
perspektivet som ett genomfdrande under innevarande val-
period skulle kunna medfora, men samtidigt d& ocksa dela
pé de framtida frukterna.

Vihar inte sett mdnga exempel i svensk politik under den
hir aktuella 25-8rsperioden pd sddana breda dverenskom-
melser. Ett aktuellt exempel dr pensionsdverenskommelsen
mellan fem partier — senast konfirmerad i januari 1997, men
dnnu ej omsatt i ett fungerande system. Ett annat nu aktu-
ellt exempel dr de i februari slutférda energiférhandlingar-
na. Inte heller denna 6verenskommelse dr emellertid nagot
bra exempel eftersom dessa politiska bas inte dr sdrskilt
bred och dess langsiktiga tillvixteffekter negativ.

Ett tidigare exempel var skattebverenskommelsen 1990
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mellan socialdemokraterna och folkpartiet. Men denna
overenskommelse har tyvirr inte visat sig halla. Efter det
att sjilva reformen, som avsigs vara mycket langsiktig be-
slutades, har ettstort antal fordndringar i skattesystemet ge-
nomforts.

Ett exempel som mycket tydligt illustrerade hur omvérl-
den och de marknader som lanar oss pengar ser pa det
svenska politiska systemet var de tvd overenskommelser
som trdffades i september 1992 mellan den borgerligarege-
ringen och den socialdemokratiska oppositionen. Overens-
kommelserna, som géillde en rad atstramningsatgarder, traf-
fades mot bakgrund av en akut fortroendekris for den
svenska kronan.

Som chef for AP-fonden kunde jag folja detta forlopp pa
mycket nira héll. Aven om den politiska “rdddningsopera-
tionen” inte holl lingre dn fram till i november samma ér,
var det mycket intressant att se vilka omedelbara och posi-
tiva effekter denna fick pa de svenska rintorna och kursen
pa svenska kronor. Kommentarerna fran vara langivare var
ocksa positiva: Antligen hade det svenska politiska syste-
met kunnat sluta sig samman kring ett gemensamt mal och
inte dgna sig it att bekriga varandra, vilket eljest 4r en van-
ligt forekommande bild utomlands av svensk politik.

Under de senaste dren har vi bevittnat ett nirmande mel-
lan centerpartiet och socialdemokraterna som kan vara ett
tecken pé att en ny politisk kultur hdller pd att etableras och
som —om den héller —skulle kunna bereda vig for en 6kad
stabilitet och langsiktighet. I denna mening kan uppgorel-
sen om energin mdhédnda fora detta goda med sig. Hittills
har samarbetet inte satt ndgra djupare spar i stodet for cen-
terpartiet. Daremot har de socialdemokratiska opinionssiff-
rorna kraftigt minskat — dock utan att detta sannolikt har
sarskilt mycket med detta samarbete att gora.

Men det ar alldeles for tidigt att innan valrorelsen infor
1998 ars val uttala sig om huruvida detta blir ett mera be-
stdende inslag i svensk politik.Skulle centerpartiet bli utsatt
for sd kraftiga attacker fran de 6vriga borgerliga partierna
under valrorelsen 1998 att deras riksdagsrepresentation
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kommer i fara, kommer sjilvfallet inte samarbetet att kun-
na besta.

Detta pekar i sin tur pa att det enda samarbete som verk-
ligen skulle kunna stabilisera den svenska politiska utveck-
lingen och oka effektiviteten i den politiska sektorns arbete
ar ett samarbete mellan de tva storsta partierna i svensk po-
litik — ndmligen socialdemokraterna och moderaterna. Det
ligger hér néra till hands att peka pa Finland som ett exem-
pel diar denna typ av samarbete haft positiva effekter for
landets ekonomiska utveckling och kraftigt d6kat det inter-
nationella fortroendet for landets politiska system. Men i
Sverige 4r bigge dessa partier beroende av varandra som
sina respektive huvudmotstandare. Jag tror darfor att det
krédvs en kris med ett mycket mer dramatiskt forlopp — som
den i september 1992 — dn den langsiktigt smygande for-
samring som skett sedan 1970 for att dessa bada partier
skall kunna samarbeta. Det kan vara tankevickande att er-
inra sig att med var nuvarande valutaregim med flytande
kronkurs, sa blir i stort sett alla fordndringar i ridntor och
kronkurs smygande. De kan dnda innehélla mycket infor-
mation om hur omviérlden ser pa oss — men utan den dra-
matik som i september 1992 férde samman socialdemokra-
terna och de borgerliga partierna.

Det finns ett ytterligare grepp som - rétt utnyttjat — skul-
le kunna forbéttra svensk ekonomis funktionssétt och det
ar att helt enkelt "lyfta ut” ett antal arbetsuppgifter ur den
politiska sektorn. Denna sektor har nu ndtt en omfattning
som néstan ar unik, savil historiskt som i jamforelse med
andra linder inom den industrialiserade véarlden. Men den
styrs genom ett system som fungerar kortsiktigt och som
primdrt drivs av motivet att tillforsdkra det egna partiet sé
stora fordelar som mojligt. Som jag tidigare framfort i kapi-
tel 3 finns det mycket som tyder pa att den politiska sektorn
tagit pa sig for mycket i forhallande till sin beslutskapacitet.

Under borjan av nittiotalet gjordes en rad forséljningar
av statliga foretag. Men denna "utflyttning” begriansades till
just foretag och har inte foljts av annan verksamhet pa den
statliga sidan. De bolagiseringar som gjorts av statliga af-
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farsverk, men dir staten behallit ett 100-procentigt 4gande,
har mdjligen inneburit en viss effektivisering av verksamhe-
ten men inte ndgon namnvird minskning av det politiska in-
flytandet.

Inom den kommunala sektorn har ddaremot en omfattan-
de bolagisering skett dven av ren forvaltningsverksamhet.
Men med undantag for nagra fa forsdljningar av kommun-
dgda bostadsforetag och enstaka vardinstitutioner har bola-
giseringarna inneburit att kommunerna behallit ett fullstidn-
digt 4gande. Aven hir har det lett till en viss effektivisering
av verksamheten men dock med ett bibehdllet fortsatt in-
flytande fran i varje fall de politiska tjdnsteméinnens sida.

Med nuvarande konstitution och med nuvarande politis-
ka kultur i Sverige dr det mycket som talar for att i varje fall
delar av det som idag tillhoér den offentliga verksamheten
skulle kunna effektiviseras och drivas mera langsiktigt om
de flyttades ut frdn den politiska sektorn. For detta krivs
inga konstitutionella fordndringar. Det krédvs kanske inte
ens en fullstindig utflyttning. De “partiella” forsédljningar
som skedde under borjan av 1990-talet av t.ex. Assi-Domin
och av Celsius har visat att ett samdgande mellan staten och
privata aktiedgare lett till en maktbalans mellan olika in-
tressen som varit av vérde for foretagen och dess anstéllda.

Det dr beklagligt att den socialdemokratiska regeringen
inte velat gd vidare pa denna vidg. Bade Telia och Vattenfall
skulle enligt min mening ma vil av en sddan 6kad mangfald
isitt dgande. Statens egna dgarintressen skulle bli béttre till-
godosedda genom en sddan dgarspridning. Men politikens
nuvarande kortsiktighet verkar lagga hinder i vdgen till och
med for sddana partiella avpolitiseringar.

Genomgangen i detta avsnitt visar pa att det finns en rad
mojligheter att dndra den politiska kulturen i Sverige och
ddarmed ocksa kvaliteten pa det politiska beslutsfattandet
utan att man behover ga sa ldngt som att dndra konstitutio-
nen. Andra ldnder i var ndra omvirld har konstitutioner
som paminner om var utan att ha hamnat i Sveriges ekono-
miska situation.

Vissa fordandringar har ocksa vidtagits pa senare tid som
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ar positiva i hdr aktuella avseenden. En pa sikt viktig for-
dandring, som dessutom ocksa dr konstitutionell, dr den dnd-
rade handldggningen av anslagsfragor i riksdagen. Men det
problem som jag analyserar dr inte primdart valet av en ef-
fektiv budgetteknik utan de grundmotiv som driver den
egentliga regeringspolitiken. Dédr tycker jag mig inte kunnat
se ndgon annan “kulturfordndring” @n den som ligger i nér-
mandet mellan socialdemokraterna och centerpartiet. Det
ar mojligt att den kraftiga budgetsaneringen under senare
ar, vilken i och for sig dr en viktig forutsidtining for en lang-
siktigt hallbar utveckling i Sverige, inte kommit till stdnd
utan detta samarbete. Det dr ocksd mojligt att de s.k. Maas-
tricht-kriterierna spelat roll.

Men det aterstar att se vilken valrorelse denna nya situa-
tion kommer att ge upphov till 1998. Jag har tidigare i kapi-
tel 3 framhallit risken for att den forlangda valperioden
kommer att utnyttjas av den sittande regeringen till mera
tydliga politiska konjunkturcykler &n dem vi hittills haft. En
fyraarig valperiod ger en regering mojlighet att kraftigt
strama at ekonomin under de forsta dren for att sedan ge
viljarna ett intryck av regeringskompetens genom en mot-
satt politik aret innan valet.

Sa ldnge vi inte vet hur denna nya situation kommer att
hanteras under en ldngre period, far vi lata oss ndja med de
erfarenheter vi hittills har och de dr att budgetsaneringen
inte foljts upp av en langsiktigt trovirdig tillvaxtpolitik —
snarare tvdartom. Det dr darfor jag tror att vi maste fa till
stdnd en diskussion om en mycket mera djupgdende for-
dndring av den svenska konstitutionen dn de trots allt mar-
ginella fordndringar som vi hittills sett prov pa — en forand-
ring som mer eller mindre tvingar fram ett 6kat samarbete
och mer av langsiktighet i svensk politik.

Jag ar rddd for att det politiska “kulturmonstret™ i Sveri-
ge inte kommer att fordndras utan en sddan konstitutionell
reform.
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En dndrad konstitution

Min grundtes i denna bok @r att 1974 ars konstitution i kom-
bination med den politiska kultur som utvecklades under
och efter de turbulenta dren kring 1970 bidragit till en 6kad
osdkerhet och kortsiktighet i svensk politik som haft negati-
va effekter pd den ekonomiska utvecklingen.

Detta dr ingalunda ndgra nya synpunkter. Redan 1982
skrev Carl Lidbom,' som sjilv deltagit i forberedelserna for
den nya grundlagen: "I ett land som vaért, ddr det sedan de-
cennier finns en skiljelinje mellan védnster och hoger med
ungefdr halva nationen pd den ena sidan av kritstrecket och
den andra hélften pa den andra sidan maste enkammarriks-
dagen med sina korta valperioder och sitt millimeterréttvi-
sa valsystem komma att badda for tita regeringsskiften och
for svaga regeringar.”

Kampen om regeringsmakten har enligt min mening
forts med medel som langsiktigt forsvagat ekonomin och
lett till regeringar som inte formatt att ta tag i de langsikti-
ga, strukturella problemen.

Det finns flera principiellt olika vdgar att ga, om man vill
introducera ett storre matt av stabilitet och langsiktighet
inom den politiska sektorn. Ett sétt dr att med bibehallande
av sdvidl enkammarsystem som nuvarande proportionalitets-
regler i konstitutionen bygga in begrinsningar pa det politis-
ka beslutsfattandet som féar dessa effekter. En mera djupga-
ende fordndring dr att Overge det proportionella valsystemet
och overga till ett system med majoritetsval, som i t.ex. Stor-
britannien. Man kan dd uppné starka regeringar under valpe-
rioderna, men féa kraftiga fordndringar mellan perioderna.
Erfarenheterna fran linder som har detta system dr dock att
“"medianviljarteoremet” har sin effekt, dvs. att partiernas po-
litik tenderar att ndrma sig varandra. Ett aktuellt exempel ar
Labours ndarmande till Tories politik i Storbritannien.

"I boken Carl Lidbom — Reformist, Stockholm 1982, sid. 184-185. En allmiin bak-
grund till den konstitutionella fragans behandling i svensk politisk historia ges i
Olof Ruin: Mellan samlingsregering och tvapartisystem. Stockholm 1968.
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Ett ytterligare sétt dr att skapa en "multipoldr™ politisk
sektor med flera politiska beslutsfora, som viljs pa olika
sdtt och vid olika tidpunkter.

[ var nuvarande konstitution fattas i stort sett alla politis-
ka beslut med enkel majoritet. Undantag édr de beslut som
géller dandringar i just konstitutionen. di tva beslut maste
fattas med ett mellanliggande val. Men i stort sett alla beslut
om lagstiftning. om skatter och statliga utgifter kan fattas
med enkel majoritet i riksdagen. De kan alltsd inte endast
dndras av den regering som sitter under nésta riksdagspe-
riod, utan en och samma regering kan dven dndra ett tidiga-
re fattat beslut under loppet av en och samma period, vilket
vi har fitt se en del exempel pa under senare tid.

Ett sdtt att 6ka motstandskraften mot kortsiktiga opinio-
ner dr att i en viss grupp av drenden kréva kvalificerad ma-
joritet. Det finns som jag tidigare framholl i kapitel 3 ett
klassiskt argument inom nationalekonomin framfort av
bl.a. Knut Wicksell, att man i fradgor som géller beskattning
skall krédva kvalificerad majoritet for att undvika ett "miss-
bruk™ av beskattningsritten.

Det finns dven ett liknande krav som ror budgetunder-
skottets storlek och den statliga uppldningen. Det finns
emellertid dven bland ekonomer en viss tveksamhet till att
foresla sidana restriktioner eftersom de begrinsar rege-
ringarnas mojlighet att bedriva en effektiv stabiliseringspo-
litik. En kraftig extern “"chock™, t.ex. en kraftig hdjning av
oljepriserna eller en dramatisk sdnkning av skogssektorns
prisnivd, skulle dd inte kunna motverkas genom en in-
hemsk, kompensatorisk finanspolitik om man har alltfor
sndva granser for den statliga upplaningen.

Argumentet hade en viss barkraft tidigare, men de senas-
te arens utveckling har visat att bade utrymmet for och ef-
fekterna av en nationell. inhemsk expansionspolitik i reali-
teten dr mycket begrinsade. Aven om c¢n ekonomi utsitts
for en sa pass kraftig "chock™ som den svenska under bor-
jan av 1990-talet — frimst till f6ljd av inhemska faktorer —sa
kommer man inte sirskilt ladngt genom en motverkande
ekonomisk politik. Visserligen kan efterfragan pa kort sikt
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héallas uppe, men i vart fall motverkades den av ett snabbt
Okat hushdllssparande och réinteeflfekter av den statliga
upplaningen vilka ytterligare forviarrade problemen och sa
smaningom ledde till den omfattande dtstramningspolitik
som vi fortfarande befinner oss mitt i.

Var for sig skulle dessa bada begrinsningar — kvalificera-
de majoriteter och begrinsningar i den statliga uppldningen
— kunnat leda till en béttre hushéllning med de offentliga
medlen och mindre motiv for att utnyttja skatter och utgifter
for att vinna kortsiktiga politiska fordelar. Tillsammans skul-
le de utgora ett mycket effektivt system for hushéallning med
det allmédnnas medel. Om man gor tankeexperimentet att vi
sedan 19701 var konstitution haft bestimmelser om att skat-
tebeslut kriavde 2/3 majoritet i riksdagen och att budgetun-
derskottet aldrig under ett enskilt budgetar fick uppga till
mer dn 3 procent av BNP sd ér jag for min del 6vertygad om
attinte baraden politiska kulturen och partistrukturen skul-
le sett helt annorlunda ut, utan dven att den ekonomiska ut-
vecklingen i landet under dessa 25 dr sett betydligt béttre ut.
En del reformer hade da sannolikt inte heller genomforts.
Detta kan naturligtvis beskrivas som nackdelar {6r dem som
drivit pd reformpolitiken — och kortsiktigt sett dven {6r dem
som fatt del av det statliga stodet. Men jag édr a andra sidan
overtygad om att vi idag i stédllet haft c¢n bittre fungerande
samhiillsekonomi och betydligt storre skattebaser att basera
en langsiktigt hdllbar reformpolitik pd. Och vi skulle med
stor sannolikhet inte haft kvar den blockpolitik som haft sa
negativa effekter for landets utveckling.

Liknande syften som dessa restriktioner har finns egent-
ligen dven i de s.k. Maastricht-kriterierna. I varje fall géller
detta budgetunderskottets storlek som far uppga till hogst 3
procent av BNP. Nagon explicit begrinsning av skatteutta-
get finns inte 1 Maastricht-kriterierna, men i de diskussioner
som nu fors 1 anslutning till utformningen av den monetéra
unionen EMU forekommer ldngtgaende diskussioner dven
om begrinsningar av den finanspolitiska rorelsefriheten.
Sadana tankar har starkt ifragasatts fran svenskt hall och —
som jag tidigare anforde i detta avsnitt — tagits som ett ar-

129



gument for att Sverige inte borde ingd som medlem i den
monetédra unionen. Men det kan inte uteslutas att vi — dven
i det fall att vi skulle vilja att stanna utanfor EMU — dndéa
kommer att paldaggas sddana restriktioner som “outsider”
att effekten irealiteten blir densamma som om vi hade haft
en egen begriansning pa skatteuttageti Sverige.

Ett alternativ vore att infora ett nytt valsystem i Sverige.
Det valsystem som forst tillimpades 1970 och som introdu-
cerade en strikt proportionalitet har lett till partisplittring
med en infor varje val allt intensivare konkurrens mellan
partierna och sedan under valperioderna till svagaregering-
ar och till en kortsiktig ekonomisk politik. En radikalt
annan vig ar att ga over till majoritetsval, dir man indelar
landet i enmans- eller fimansvalkretsar dir sedan de kandi-
dater som fatt flest roster blir de enda som representerar
just denna valkrets. Systemet, som i olika former tillimpas i
t.ex. Storbritannien, USA, Kanada och Nya Zeeland fram-
jar uppkomsten av ett tvipartisystem. Mindre partier har
mycket svdrt att gora sig gillande och i flera ldnder har de
mer eller mindre upphort att finnas till.

Men systemet leder till att &ven om det parti som fatt
flest roster inte har sarskilt kraftigt stod 1 valmanskaren, sé
kan detta @ndd bilda en regering med starkt stod 1 parla-
mentet. Regeringsarbetet effektiviseras i varje fall i den me-
ningen att forslagen i allménhet &r vil forankrade dar.

En konsekvens av ett majoritetssystem kan bli att parti-
ernas roll inte blir lika dominerande 1 Sverige. Sérskilt 1 sy-
stem med enmansvalkretsar ar det mycket mer éni Sverige
en frdga om fortroendet for den enskilde politikern och
dennes forméga att foretrdda just den egna valkretsens
medborgare dn fortroendet for stora nationella partier, som
genom sina partiinterna val bestdmmer vilka som kan bli
valbara till de olika politiska férsamlingarna.’

Det finns enligt min mening mycket starka skl som talar
for att vii Sverige borde ga over till ett system med majori-
tetsval. I ett ldge dé politiken har storre inflytande Over

' De mojligheter till strykningar av enskilda kandidater som numera dr en mojlig-
heti Sverige har inte utnyttjats i ndgon storre utstriackning.
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ekonomin dn vad den haft ndgon gang tidigare i modern tid,
uppvisar denna sektor allt storre svagheter, partisplittringen
blir allt storre med allt storre oklarhet infor varje val om hur
regeringsalternativen ser ut. Med massmediernas hjélp kan
nya partier bildas pd mycket kort tid utan att bli avkrdvda
det genomtédnkta program pa t.ex. det ekonomisk-politiska
omradet som krévs for att véljarna skall kunna bilda sig en
uppfattning om vilka regeringsalternativen egentligen dr.
Infor varje val dukas det upp ett smorgdsbord av olika val-
l6ften som alla har det gemensamt att inte kunna forverkli-
gas efter valet. Detta blir en fraga for de regeringsforhand-
lingar som foljer forst efter valet — ndr man fétt se vilka
16ften som gett den bésta utdelningen. Men da bjuds viljar-
na for det mesta en skiligen enkel kélsoppa — intill dess att
det dr dags for nédsta val.

Jag dr forvanad over att de svenska viljarna inte reagerat
kraftigare mot det sakernas tillstdind som alltmer kommit
att rdda i svensk politik. En forklaring kan naturligtvis vara
att foretrddarna for det politiska systemet sjdlva inte dr sir-
skilt bra pda att analysera hur hela systemet fungerar. Till-
kortakommandena i ekonomin beror ju enligt standardre-
toriken pd vad andra regeringar gjort eller pa utlandet eller
pa anonyma marknadskrafter — inte pa att det politiska sy-
stemet och dess institutioner fungerar mindre bra.

Mitt huvudforslag for att komma bort fran forsvagning-
en av bade politik och ekonomi i Sverige ar allts att 6ver-
gd till ett majoritetssystem. Detta kan kompletteras med
ett system dér inte hela riksdagen viljs vid samma tid-
punkt — alternativt att vi infor ett system med tvd kamrar
dédr den ena viljs direkt genom ett majoritetssystem och
den andra indirekt via elektorer och vid ett annat tillfdlle.
Gemensamma beslut skulle sedan krdvas i bdda dessa
kamrar, dvs.en av kamrarna kan blockera genomforandet
intill dess att man kommit fram till en for bdda kamrarna
gemensam uppfattning.

Hir kan en méngd olika tekniska forfaringssitt bli aktu-
ella. Men den grundldggande podngen med detta system édr
att bryta den kortsiktighetens dominans som alltmer — och
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inte minst till f6ljd av den massmediala utvecklingen — kom-
mit att kdnneteckna de svenska valen. Jag ser det som en
stor fordel med tanke pd mojligheterna att fora en langsik-
tig politik att inte hela riksdagen &r uppe till omval vid en
och samma tidpunkt, utan oavsett valresultatet vid denna
tidpunkt, sd kommer en beslutande forsamling som valts pa
annat sétt att sitta kvar dven efter valdagen — fram tills dess
att denna i sin tur skall véljas och den andra sitta kvar.

Vi hade ett sddant system i Sverige fram till 1970. Detta
system blev emellertid alltmer kritiserat av de borgerliga
partierna genom att enligt deras mening “konservera” en
socialdemokratisk dominansi den gemensamma riksdagen.
Detta argument hade 1 varje fall d& en viss bérkraft. Inte
desto mindre kan man nu 1 efterhand konstatera att den so-
cialdemokratiska dominansen med all sannolikhet skulle
blivit allt mindre 4ven om vi bibehallit systemet — samtidigt
som den politiska utvecklingen med stor sannolikhet hade
blivit betydligt stabilare.

Att idag ga tillbaka till det tvdkammarsystem som vi
hade ar dock inte ndgon séarskilt lyckad 16sning. Man skulle
behova skapa en konstitution som dr anpassad till dagens
och framtidens ekonomiska och politiska realiteter.

Det for mig viktiga dr att vi i Sverige pa nytt kan skapa en
“multipolér” politisk struktur som erséttning féor den mono-
litiska och alltfor partistyrda politiska sektor som vi har
idag. Viktiga krav pa denna nya struktur dr darfor att de tva
kamrarna skall

— viljas vid olika tidpunkter,
— viljas for olika tidsperioder, och
— viljas via olika valsystem.

Det for mig viktiga ér att vi far politiska institutioner som
representerar de langsiktiga och nationellt 6vergripande in-
tressena — de som ér sa svagtrepresenterade 1 svensk politik
idag. Litet tillspetsat uttryckt sd borde dtminstone niagon
del av det politiska systemet representera de kommande
generationer” som dnnu inte har rostritt, men som — om de
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inte flyttar fran Sverige — tvingas leva i det land som dagens
politiker skapar.

Det dr inte helt ldtt att se hur sddana representanter skul-
le véljas och hur man kan utkrdva ansvar for vad de astad-
kommer. Men jag tror att det vore av virde att de valdes in-
direkt, dvs. att man forst valde elektorer som sedan i en
andra omgang fick viljaledamoterna i denna kammare. D&
forst kan man distanserasig fran den kortsiktighet som kéan-
netecknar dagens valsystem och vilja representanter som
inte véljarna utvdrderar med utgdngspunkt i deras slagfar-
dighet i politiska dueller utan snarare 1 deras allmédnna in-
sikt 1 ekonomiska och politiska fragor.

Jag tror det dr viktigt att vi bryter den "endimensionali-
tet” som kdnnetecknar dagens politiska liv och skapar for-
utsdttningar for att manga olika kapaciteter och manga oli-
ka erfarenheter far sétta sin prigel pa den politiska sektorn.
DA fordjupar vi ocksd demokratin i Sverige.

Det har inte varit min ambition att presentera ett fullt
fardigt forslag till en ny konstitution for Sverige. Jag har var-
ken resurser eller den tekniska kompetensen for detta. Men
min ambition har varit att vdacka frdgan och argumentera
for att en fordndring av det politiska systemet i Sverige be-
hovs.

Att dndra ett lands konstitution dr en inte bara tidskri-
vande utan dven utredningsmassigt sett mycket omfattande
process. Jag tror att det 4r nddvéandigt att vi borjar detta ar-
bete och gor det genom den klassiska svenska &tgidrden att
tillsdtta en utredning som inte bara dr parlamentariskt for-
ankrad utan dven innehdller statsvetenskaplig och ekono-
misk expertis.

Erfarenheten ger dock vid handen att de flesta politiker
ar forvanansvirt ointresserade av konstitutionella fragor —
for savitt de inte har ndgot direkt att vinna pa en fordandring.
De flesta dr s& "programmerade™ av det rddande systemet
att de har svart att tdnka sig in i ett annat system och vilka
effekter detta skulle kunnafa pa den allménna politiska och
ekonomiska utvecklingen i landet.

Det dr darfor desto viktigare att forsoka skapa en bred



allmén opinion for att Sverige maste fa en béttre struktur i
det politiska systemet och — inte minst — en politisk kultur
som tilltror viljarna lite mer av eget omddme och egna in-
sikter 4n vad som verkar vara fallet idag.

Som jag framholl i inledningen &dr denna bok mitt eget
blygsamma bidrag till en sddan debatt.



7. Efterskrift

Denna skrift kan uppfattas som kritisk mot det politiska
system som vi haft 1 Sverige sedan 1970. I flera avseenden
har detta ocksa varit min avsikt.

Men jag vill samtidigt framhélla att jag inte velat kritise-
ra varken nagot enskilt politiskt parti eller ndgra enskilda
politiker. De svenska politikerna gor sékert sd gott de kan.
Men de tvingas gora detta inom den ram for politisk verk-
samhet som sitts av den politiska kultur och den konstitu-
tion som vi har i Sverige idag. Det 4r dessa som definierar
“beldningarna och straffen” for den politiska verksamheten
i form av framgangar eller forluster i de ndrmast framfor-
liggande valen. Och det &r vart nuvarande system som jag
genom denna skrift har velat ifragasitta. Jag tror att man
genom att fordndra detta kan fa till stind en mera mangsi-
dig och dirmed ocksa mera effektiv politikerroll som bittre
kan ta hand de svdra problem som vi stdr infor 1 framtiden.

Man skapar inte ett bra samhille genom en kortsiktig 16f-
tespolitik utan genom att sitta langsiktiga mal — och sedan
forverkliga dem.
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