CLAES-HENRIC SIVEN

Politik och ekonomi i Sverige

under 1970-talet

Den svenska ekonomins kris har vuxit fram i et komplicerat samspel
mellan politik och ekonomi. En ldrdom for framtiden dr att politikerna

nu mdste koncentrera sig pd de viktiga problemey

. Det gdller att fa till

stand en genomgripande omprévning av den ek omiska politiken om
vi skall undvika akuta problem i framtiden. .

Sverige var under 50- och 60-talen ett
timligen ointressant studieobjekt for
ekonomer inriktade p3 dramatik och
stora omvilvningar. 70-talet kom att er-
bjuda desto bittre forutsittningar for
observationer av hur en ekonomi beter
sig d4 den utsitts for betydande stor-
ningar. Kort uttryckt yttrade sig den
svenska 70-talskrisen pa foljande sitt.!

e Industriproduktionen stagnerade.

e Den industriella omvandlingspro-
cessen holls tillbaka och de expansi-
va branscherna hade inte mdjlighet
att expandera.

e Sverige forlorade 25 procent av sina
marknadsandelar i den internatio-
nella handeln.

o Inflation och (total) arbetsldshet 1ag
pa en hog niva.

o Den offenliga sektorn viixte snabbt
och i slutet av 70-talet gick 2/3 av de
samlade inkomsterna genom denna.

e Det statliga budgetunderskottet viix-
te snabbt efter 1976 och uppgick vid
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slutet av 70-talet till ca 10 procent av
BNP.

e De hdga skatterna och marginalef-
fekterna via de inkomstberoende
transfereringarna slog sdnder incita-
menten.

Om stérningarna och deras effekter
ar intressanta s dr kanske samspelet
mellan ekonomi och politik under
70-talet innu mer intressant. Tre fragor
stdr i fokus:

a) Hur kan det komma sig att politi-
kerna tycks ha mist kontrollen
over den ekonomiska utveckling-
en, trots att den offentliga sek-
torns betydelse for den ekonomis-
ka utvecklingen kom att bli storre
in nigonsin forr under 70-talet?

b) Vadpd berodde den uttalade of6r-
maigan att i tid diagnostisera kri-
sen, och vilka effekter fick detta
forhallande?

¢) Vilken roll spelade “experterna™,
dvs nationalekonomerna, i denna
utveckling?

' F&r en diskussion av 70-talets kris mot bakgrun-
den av tidigare kriser [6r svensk ekonomi, se
Lundberg [1983].
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I botten ligger en djupare fraga: Vil-
ka politiska och sociala mekanismer
ligger bakom den svenska 70-talsut-
vecklingen pa ekonomins omrade? Ar
dessa mekanismer exempel p4d mer ge-
nerella fenomen, som kan tinkas upp-
std dveniandra linder eller dr det fraga
om en serie tillfdlligheter?

Framstillningen ir disponerad pi
foljande sitt. Forst diskuterar jag nigra
viktiga problem som gjorde sig gillan-
de under 70-talet. Direfter {6ljer en dis-
kussion av det jag uppfattar som den
strategiska bakgrunden till utveckling-
en. Slutligen stills frigan vad vi kan
lira oss av det observerade samspelet
mellan politisk och ekonomisk utveck-
ling under 70-talet.

Nagra viktiga 70-talsproblem

Industrikriserna

Den borgerliga regeringen kom néstan
omedelbart efter sitt tilltriide 1976 att
konfronteras med en serie industrikri-
ser. Anledningen till att den internatio-
nella konjunkturnedgidngen kom att
triffa Sverige forst pA hosten 1976 var
lagerstodet. Det alltfor hoga svenska
kostnadsldget, den internationella lag-
konjunkturen efter den forsta oljekri-
sen samt svira strukturproblem ledde
till att ett stort antal foretag, frimst
inom varv, stal och skogsindustri, fick
svirigheter.

Problemen var sd omfattande, fick si
stor publicitet och kom s néra varand-
ra i tiden att regeringen i stort sett inte
fick nigot andrum. Det var en serie
akuta industrikriser med hot om omfat-
tande nedliggningar och dirmed sam-
manhingande arbetsldshet som maiste
losas. Till skillnad mot tidigare decen-
nier kom strukturomvandlingen under
70-talet dessutom att anta en timligen
dramatisk karaktir? De enheter som
skulle ldggas ner var ofta mycket stora
och ibland dominerande i den region

dir de 14g. Till saken hdr ocks4 att de
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borgerliga partierna, i motsats till so-
cialdemokratin, alltsedan 30-talet f6r-
knippats med oférmaga att klara av ar-
betsldshetsproblemen. De hade dirfor
en stark press pi sig att visa att de be-
slutsamt kunde ta sig an problemen.
Industristodet kom att fa gigantiska
proportioner, Som jimforelse kan nim-
nas att det totala industristddet under
den forsta hilften av 70-talet uppgick
till 9 miljarder kronor. Under andra
halften av 70-talet okade det till 52 mil-
jarder, Olika finansiella konstruktioner
fér industristodet provades. Staten kép-
te upp flera av de nedliggningshotade
foretagen, Svenska Varv AB bildades &r
1977 och Svenskt Stil AB 4ret dirpa.
Andra foretag fick mycket stora kapi-
taltillskott genom l4n som i praktiken
inte behdvde betalas tillbaka.
Industristddet kritiserades pa olika
sitt. Man pipekade att mycket stora
summor kom att tilldelas féretag med
osikra framtidsutsikter samtidigt som
de friska foretagen fick problem med
sin finansiering. Man uppnidde inte
heller den nédvindiga omallokeringen
av arbetskraft och realkapital fran till-
bakaglende till expansiva branscher.

Nytt valutasystem

Den borgerliga regeringen utsattes inte
endast for en industrikris. Produktion
och sysselsittning gick ner i Sverige un-
der 1977 samtidigt som bytesbalansen
kom att forsimras. I syfte att riitta till
betalningsbalansen héjdes momsen un-
der viren 1977. Regeringen lit ocksi
devalvera kronan med 6 procent i april
1977 och med 10 procent i augusti sam-
ma ar. I samband med detta lamnade
Sverige det europeiska valutasamarbe-
tet (ormen) och man besldt i stillet att
knyta kronan till ett vigt genomsnitt av
de valutor som betydde mest fér utri-
keshandeln, den s k korgen.

2 Se Lundgren och Stahi [1981].



Det var nog inte manga som vid den-
na tid insdg att ndgot principiellt viktigt
hade intriiffat i och med de bida deval-
veringarna och i och med att man &ver-
gav det europeiska monetira samarbe-
tet. Nir Bretton-Woodsystemet brot
samman i mars 1973 hade Sverige gitt
in i ett nytt valutasystem (ormen) dir
kronan fortfarande var bunden till and-
ra valutor genom paritetskurser, Men i
och med de bida devalveringarna un-
der 1977 och den nya konstruktionen
med korgen fanns det inte lingre ndgon
absolut bindning av kronan till dvriga
valutor. Detta innebar i sin tur att "det
internationella” utrymmet for 16nedk-
ningar inte lingre var definierat. Verk-
ningarna pd betalningsbalansen av allt-
for hoga lonedkningar kunde ju nu eli-
mineras med nya devalveringar, Krit-
strecket var borta.

Budgetunderskettet -
Budgetunderskottet hade det sista so-
cialdemokratiska regeringsiret (1975/
76) uppgitt till knappt 4 miljarder kro-
nor. Det vixte direfter hela tiden. Bud-
getiret 1976/77 var det uppe i 10,5 mil-
‘jarder vilket inte ansigs som orovic-
kande. 1977/78 sprang det emellertid
upp till 25 miljarder vilket innebar en
signal om att nigot inte var som det
skulle. Budgetunderskottet skulle sedan
fortsiitta att oka i snabb takt. 1978/79
var det 39 miljarder, 1979/80 50 miljar-
der, 1980/81 60 miljarder, 1981/82 68
miljarder och 1982/83 87 miljarder kro-
nor.

Det ir svart att siga nir politiker,
allmiinhet och nationalekonomer blev
uppmiirksamma p4 problemets natur
och storleksordning. En viss oro hade
kiints redan under 1978/79. Ingen hade
emellertid vid den tiden klart for sig att
underskottet var av en mer lingsiktig
natur. Man var bdjd att se det som ett
resultat av de nédvandiga atgirderna
for att bekimpa krisen. Politiker och
allminhet var vid det hiir laget trinade
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i det keynesianska tiinkandet; det gill-
de att balansera samhillsekonomin, in-
te budgeten. Budgetutfallet var inte ni-
got ekonomiskt-politiskt medel och ¢j
heller nigon indikator pa budgetens ef-
fekt pd samhilisekonomin. De kortsik-
tiga problemen i industrikrisens spar
innebar dessutom att man inte hade
alltfér mycket tid Gver att analysera de
lAngsiktiga effekterna av den forda po-
litiken eller fundera &ver vad ett even-
tuellt vixande budgetunderskott pd sikt
kunde ha {or effekter. En dylik diskus-
sion kom egentligen inte till stind {Grr-
in kring arsskiftet 1982/83.

I den politiska diskussionen klarla-
des inte ens vilka de formella orsakerna
var till budgetunderskottet. Var det fra-
ga om for ldngsamt vixande statsin-
komster eller fér snabbt vixande stats-
utgifter, eller en kombination av dessa?
De olika langtidsutredningarna under
70-talet gav inte heller ndgon klar vig-
ledning. De hade varit notoriskt éver-
optimistiska. En tidig varningssignal
kom emellertid med ett féredrag infér
sparbankskonferensen 1978 av profes-
sor Erik Dahmén [1978]). For farsta
gangen framstilldes hir pa ett klart och
kraftfullt sitt budskapet att de ekono-
miska problemen var av lingsiktska-
raktir och att den ekonomiska politi-
ken maste utformas i enlighet med det-
ta.

Incitament och fordelningsproblem
Under bérjan av 70-talet kom 16nefor-
handlingarna att allt mer politiseras.
Detta berodde pé att den hoga inflatio-
nen forde upp dven mellaninkomstta-
garna i ldneskikt med hoga marginal-
skatter. De olika skatteomliiggningar-
na, bland annat i samband med haga-
dverenskommelserna, syftade just till
att aterstilla de reala skatteskalorna.
Den hdjning av det totala skattetrycket
som samtidigt skedde astadkoms ge-
nom héjda arbetsgivaravgifter,
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Den forsta borgerliga regeringen for-
sokte komma At den automatiska hdj-
ning av inkomstskatten som inflationen
medforde. PA hosten 1977 beslét riksda-
gen att infora indexreglerade statliga
inkomstskatteskalor. Samtidigt intrif-
fade dock stora kommunala skattehdj-
ningar, vilket hdjde marginalskatterna.
SkatteGverenskommelsen mellan “mit-
tenpartierna” och socialdemokraterna
dr 1981 innebar att inflationsskyddet av
den statliga inkomstskatteskalan av-
skaffades i den del dirinflationen Hver-
steg 5,5 procent.

70-talet kom emellertid att priiglas av
en successiv forstirkning av den offent-
liga sektorns inkomstutjimnande roll.
Den snabba tillvdxten av transferering-
arna och det faktum att dessa i betydan-
de utstrickning var inkomstberoende
gjorde nimligen att dven lig- eller me-
delinkomsttagare kunde utsiittas for
marginaleffekter i niirheten av 100 pro-
cent. Samtidigt kom kollektivavtalen
pd arbetar- och tfinstemannaomradet
att leda till en successiv 1oneutjaimning
inom de bada kollektiven. Man kan
rikna med att I&neskillnaderna (ut-
tryckta som standardavvikelse) mins-
kade med 24 procent for arbetare och
med 19 procent for tjinstemin anstill-
da i foretag tillhérande SAF.} Denna
kraftiga utjimning av de disponibla in-
komsterna motverkades i viss min av
den stora formégenhetstillviixt som vil-
ladgarna (som befann sig i de meller-
sta och hdgre inkomstskikten) upplevde
under 70-talet,

Ar 1970 finansierades 19 procent av
konsumtionen via transfereringar. Ett
decennium senare hade denna andel
stigit till 40 procent. Detta innebir att
en stor del av hushillens inkomster ir
oberoende av deras eget agerande (jim-
for ocksi marginaleffekterna). Aven
om siffran 40 procent inkluderar pen-
sionerna (och dessa delvis ir beroende
av tidigare inkomster) visar det dnda att
det existerar ett stort gap mellan de in-
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komster som beror pi direkta Atgiirder
frin de enskilda hushdillens sida och de
inkomster hushilien kan disponera for
konsumtionsutgifter.

Detta forhillande kan sannglikt
komma att accentueras i framtiden.
Bakgrunden ir att den viixande stats-
skulden i allt hogre utstriickning kom-
mer att finansieras direkt av hushdllen
genom hushallssparandet. Detta leder
till rdntebetalningar frin stat till hus-
hall. Dessa rintebetalningar skall fi-
nansieras genom skatter som ytterst
bédrs av hushallen, vilket kommer att
innebira forstirkta marginaleffekter. |

De hoga marginaleffekterna har bl a
lett till att det inte lingre ir lika l6nande
att byta sysselsittning, yrke eller att
flytta, Till IdAsningen av den svenska ar-
betsmarknaden har ocksi bidragit att
kvinnorna numera i stor utstrickning
forvirvsarbetar, vilket innebir att bada
makarna skall byta arbete i samband
med en flyttning fran en region till en
annan. [ och med att f byter arbete blir
det ocksa svirare for andra att byta ar-
bete. Vi fir kumulativa effekter vilket
ytterligare accentuerar stelheten.

Det politiska skeendet bakom den
ekonomiska utvecklingen

Identifieringen av krisens natur

Det bristande krismedvetandet brukar
ofta framhallas som en orsak till att de
borgerliga regeringarna, framfdr allt
under dren 1976 —79, hade ett synnerli-
gen begrinsat mandverutrymme. Det
fanns inte ndgon opinionsmissig forut-
sittning for nddvindiga men impopu-
lira dtgérder. Detta resonemang impli-
cerar att politikerna (t ex de borgerliga
statsrdden) var bittre informerade om
det ekonomiska skeendet iin den stora
allménheten. Detta idr naturligtvis rik-
tigt i trivial mening. Men man kan ock-
si frdga om det fanns nagon klar for-

3 S¢ Jonsson och Siven [1983).



stielse av den ekonomiska utveckling-
ens orsaker och av krisens sanna natur
ens hos experterna.

En forsta fragestillning ir om man
over huvud kunde observera att det [6-
reldg en kris. Man bor inte gldmma att
levnadsstandarden for en majoritet av
de svenska hushillen nidde ett max-
imum i mitten av 70-talet. Vidare var
hindelseutvecklingen mycket kompli-
cerad. Var det friga om en (ovanligt
djup) ldgkonjunktur, ett strukturellt fe-
nomen eller en kostnadskris? De atgiir-
der som borde vidtas var ju avhiingiga
av_diagnosen. Till detta kom att den
allminna forestillningen om de makro-
ekonomiska sambanden kom att mar-
kant férindras under 70-talet. Det var
delvis ett resultat av empiriska observa-
tioner under den internationella krisens
forlopp, men ocksd av den vetenskapli-
ga utvecklingen av dmnet nationaleko-
nomi.

Det ir en intressant forskningsupp-
gift att ta reda pd hur ekonomkdrens
verklighetsbild och uppfattning om den
aktuella krisens natur kom att foriind-
ras under 70-talet. Vid ingingen av
70-talet var med nigot undantag samt-
liga- etablerade nationalekonomer i
Sverige keynesianer. Man var trinad i
att analysera stabiliseringsproblemati-
ken utifrin en relativt enkel makromo-
dell fér inkomstbestimningen i en liten
oppen ekonomi. Man diskuterade phil-
lipskurvan som valmdjlighetskurva
men var samtidigt klar Sver att med
ridande valutasystem var inflationen i
alit visentligt importerad. Man hade
emellertid inte ndgon klar bild av den
politiska mekanismens betydelse for ut-
formningen av den ekonomiska politi-
ken. Public-choce-tinkandet introdu-
cerades forst med Stahl [1977]. For eko-
nomkdérens del kom andra hilften av
70-talet att innebira dels att man (i oli-
ka takt) limnade den keynesianska
analysen, dels att man successivt kom
fram till en djupare férstaelse av de
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speciella problem som Sverige hamnat
i.

Det drojde linge innan det statliga
budgetunderskottet uppmérksamma-
des som en viisentlig ingrediens i krisen.
En av anledningarna till detta var att
den totala offentliga sektorn uppvisade
betydligt biittre finanser dn staten. Det-
ta berodde framf6r allt pa socialforsik-
ringssektorn, vars finansiella sparande
var betydande under stora delar av
70-talet. En viktig roll spelades hirvid
av ATP-fonderna diir inbetalningarna
Oversteg utbetalningarna under hela
70-talet.

Politikerna (eller i vart fall den bor-
gerliga regeringen) forstod légets allvar
forst i bdrjan av 1980.4 Den ddvarande
statssekreteraren i ekonomideparte-
mentet Lars Wohlin hade dd genomfort
trendframskrivningar av offentliga
skatter och utgifter. Han visade att en
fortsatt tillviixt av de offentliga utgifter-
na i samma takt som under 60- och
70-talen skulle leda till att hela BNP ar
1990 gick genom den offentliga sektorn.
Lingtidsbudgeten fran mars 1980 indi-
kerade ocksi ett stigande statligt bud-
getunderskott. Man kunde av denna in-
formation dra slutsatsen att budgetun-
derskottet inte var ett konjunktur- utan
ett strukturfenomen. I kompletterings-
propositionen 1980 argumenterade re-
geringen ocksd for att statsutgifterna
miste minskas i forhallande till tidigare
planer.

Vilka metiv har politikerna?

En av public-choice-skolans viktiga ob-
servationer var att politikerna, liksom
alla andra, grundar sitt handlande pa
maximering av egennyttan (i utvidgad
bemiirkelse; dven altruism kan vara in-
bakat i preferensfunktionen). Ett enkelt
antagande var maximering av antalet
roster eller chansen att bli omvald. Det-
ta ledde t ex till slutsatsen att parternas

4 Se Westerberg och Westerberg [1983].
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asikter tenderar att ligga mycket niira
varandra, medan ett flerpartisystem
kan leda till stora skillnader i Asikter-
na.

Hur pass god beskrivning av den
svenska 70-talsverkligheten ger detta?
Sverige har ju i motsats till USA eller
England ett faktiskt flerpartisystem.
Anda l4g partierna under en stor del av
70-talet mycket nira varandra asikts-
missigt. Detta gillde sirskilt social-
demokraterna och de bada mittenpar-
tierna. En orsak till detta kan ha varit
att alltsedan Gverenskommelsen 1971
mellan de tre borgerliga partierna om
den ekonomiska politiken fanns det i
realiteten ett tvapartiblock. Inte heller
kommunisterna kunde nimligen agera
sjilvstindigt eftersom det politiska pri-
set av att filla en "arbetarregering” var
for hogt. De tvingades ligga néra social-
demokraterna och avstindet blev
mindre ju svarare det blev fér social-
demokraterna att beh4lla makten. Den
stora dsiktsgemenskapen mellan de so-
cialistiska och icke-socialistiska par-
tierna i kombination med taktiska dver-
viiganden gjorde att i vart fall de tre
forsta borgerliga regeringsiren inte
kom att innebira nagot avsteg fran tra-
ditionell socialdemokratisk politik.

Marginalviljarteoremet  férutsétter
att politikerna endast ir intresserade av
att bli omvalda (vilket givetvis &r en
forutsittning for att de skall kunna be-
driva sin politik). Man kan ocksd tinka
sig att politikerna har en lingsiktig
ideologisk stindpunkt som i vissa fall
kan vara viktigare dn maximering av
sannolikheten for att bli dtervald. Man
bdr ocksi notera att kortsiktigt hand-
lande frin politikerns sida for att bli
atervald kan std i motsats till lAngsiktig
overlevnad. Det kan vara visentligt for
en politiker att bygga upp ett rykte om
stabilitet i vissa frigor.® Om man inte
har det kan viljarna inte férutse politi-
kernas handlande under perioden. Man
vet ju att det under valperioden stindigt
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kommer att intriffa nya frigor som
man inte kunde {orutse vid valtillfallet.
Samtidigt vill villjarna kunna fdrutse
hur politikerna kommer att agera i olika
fall (det minskar ju viiljarens osikerhet
om resultatet av att ligga sin rost pa ett
visst parti).

Det dr alltsd viktigt att politikerns
handlande inte ir stokastiskt utan re-
presenterar ett lingsiktigt ideologiskt
handlande. Det finns siledes skil for
detta utdver de mer moraliskt motivera-
de. Man kan dessutom forutse att ju
lingre valperioden ir, ju mindre méj-
ligheter viljarna har att paverka politi-
kerna under valperioden och ju mindre
inslag av folkomrdstningar det finns,
desto storre ir kravet pd att politikerns
handlande skall kunna férutses. Det
kan tdnkas att just férekomsten av ano-
nyma partier (fridnvaro av personval)
gor politiken mer 1angsiktig. Ett parti
har ju lingre “liv” 4n en enskild politi-
ker och maste dirfor vaga kortsiktiga
vinster mot eventuella 1dngsiktiga for-
luster. Det bristande hansynstagandet
till lingsiktiga effekter av kortsiktiga
taktiska vinster kom att drabba folkpar-
tiet hart under 70-talet.

Samfidrstind och konfrontation som
drivkrafter bakom den ekonomiska
politiken

Varfor forelag det si stort samforstand
under forra hilften av 70-talet? Varfor
kom denna situation att férbytas i allt
mer uttalad konfrontation? Carl Johan
Westholm [1983] menar att omfattning-
€n av samarbetet beror pa:

* Se Tullock [1982).

¢ Public-choice-omrddet  erbjuder  sannolikt
mianga intressanta tillimpningar av principal-
agentteorin, inte minst med utgingspunkt frin
mojligheten for agenten att bygga upp ett rykte
om visst beteende. Tva tidiga artiklar pA princi-
pal-agentomradet &r Ross [1973] och Spence och
Zeckhauser [1971).



1. Sjidlva beniigenheten att samarbe-
ta.

2. Avstindet mellan dsikterna.

3. Antalet frigor att komma dverens
om offentligt — eller att bli oense

om.

4. Problemformuleringen — vem
skall 18sa problemen: staten eller
de enskilda?

Samarbete kan vara en tradition och
har nog ocksi varit det i Sverige under
lang tid. Men en tradition maste for att
den skall 6verleva vara dndamalsenlig.
Det forutsitter bl a att avstdndet mellan
dsikterna inte dr alltfor stort. De socia-
listiska och icke-socialistiska partierna
kunde linge samarbeta dérfér att utok-
ningen av det offentliga inflytandet inte
innebar socialism i den meningen att
féretagen forstatligades. Utvecklingen
medforde i stillet en successiv utbygg-
nad av vilfardsstaten. Detta kunde mo-
tiveras bide frin socialdemokratiska
och liberalt borgerliga utgdngspunkter.
Den stora 6kningen i offentlig produk-
tion och i transfereringarna medférde
emellertid si sméningom en socialise-
ring av inkomsterna. Nir detta blev
klart i alla sina konsekvenser, och niir
den ideologiska 4siktsskillnaden aktua-
liserades genom lontagarfondsforslaget
i mitten av 70-talet, kom den politiska
viirdegemenskapen att sittas pd hirda
prov.

Den offentliga sektorns tillvixt inne-
bar ocksd att den politiska processen
okade i betydelse. Det fanns fler och
fler fragor att bli oense om. Aven detia
bor ha skirpt motsittningarna. Den li-
berala kiirnfrigan — vem som skall be-
stimma, kollektivet eller de enskilda —
kom ocksi att aktualiseras allt mer ju
strre inflytande det offentliga fick.

Den ovanstiende argumenteringen
gar ut pd att utvecklingen si sméning-
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om kom att leda till storre intresse- eller
dsiktsklyftor mellan de borgerliga och
socialistiska partierna. Det dr emeller-
tid ocksd majligt att verklighetsbilden
kom att dndras, framfor allt for de bor-
gerliga, och att det var detta som ledde
till konfrontationen., Erfarenheterna
under 70-talet méste ju ha aktualiserat
en smirtsam omprdvning av minga ti-
digare forestillningar.

Det kan ocksa finnas behov av kon-
frontation. Det ir till exempel svart att
i det langa loppet tinka sig existensen
av en fackfGreningsrorelse som inte stir
i motsatsstillning till arbetsgivarpar-
ten, diven om rent "objektiva™ faktorer
skulle tala mot detta. )

En politisk eller annan organisation
kommer dessutom s sminingom att till
sig knyta personer som har ett starkt
intresse av att organisationen dverlever,
dven om det ursprungliga syftet for dess
tillkomst blivit helt inaktuellt. Resone-
manget belyser for dvrigt ocksd organi-
sationernas viixande politiska inflytan-
de. Just dirfor att det under 70-talet, pd
grund av den langsammare allminna
tillviixten och pi grund av den allt stdr-
re offentliga sektorn, realt sett fanns
mindre att fordela dn under tidigare de-
cennier, var organisationerna tvungna
att sOka sig nya verksamhetsomriden.

Generell kontra selektiv ekonomisk
politik
70-talet kom pa flera omraden att inne-
bira ékade inslag av selektiv ekono-
misk politik. $4 kom t ex den hirdhinta
kreditdtstramningen i bdrjan av 70-talet
att i stor utstrickning bedrivas genom
reglering av bankernas utldning, se
Myhrman och Séderstrém [1983]. Pris-
reglering kom ocksd att tiligripas vid
flera tillfdllen, i synnerhet i samband
med férestiende val, jfr Jonung [1981}.
Det ir intellektuellt mycket svarare
att forklara och motivera atgirder som
verkar via marknadsmekanismen dn
direkta ingrepp. De senare dr ju s4 myc-
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ket mer pitagliga och litta att férstd for
allminheten. Den svenska industripoli-
tiken under 70-talet kan tjina som illust-
ration till detta. Vilken betydelse detta
har beror emellertid i stor utstrickning
pa hur det intellektuella klimatet {iri ett
land och hur mycket tanken om "fria
marknader” tringt igenom i det all-
minna medvetandet. Kanske ar det
ocksd sa att ju fler ingrepp man redan
har gjort (och ju lingre bort man befin-
ner sig fran jaimvikt) desto svédrare dr
det att forstd att man med generella
medel kan atergd till ett jimviktslige.
Regleringar foder litt nya regleringar.

Tendensen till regleringar kan ocksd
bero pi att det dr detta tjinsteminnen
ar "utbildade” fér och kan [orestd, se
Svegfors [1981]. Samtidigt innebiir {Gre-
komsten av ett stort antal detaljregle-
ringar att endast de som dr experter for-
mir dverblicka omrédet. Men experter-
na fr tjinstemin som sjilva stir bakom
regleringarna, Politikerna forlorar dir-
med 6verblicken Over redan existeran-
de regler. De far svirare att exakt Hver-
blicka konsekvenserna av nya atgiirder
eftersom dessa samverkar med redan
existerande regler. Den komplicerade
mekanismen gdr dessutom att det blir
alit svarare att formulera och forstd ge-
nerellt verkande dtgiirder. Det dr littare
att foresld konkreta dtgirder for kon-
kreta fall, regelfloran tilltar.

Just odverskadligheten kan vidare le-
daftill ett antal 6veraskningar: Effekter-
na av de nya lagarna/forordningarna/
Atgiirderna var inte vad man hade tinkt
sig. Det uppstir biverkningar av olika
slag som verkar som stdrningar p4 den
privata sektorn. Dessa stdrningar pare-
rar politikerna med nya selektiva in-
grepp som foder nya . . . PA s siitt kom-
mer det genomreglerade men ej firdig-
reglerade samhillet att skapa sin egen
inneboende stérningsmekanism. I stiil-
let for att skapa sikerhet skapar staten
osikerhet.

Det faktum att den komplicerade



statsapparaten gor det svirare for poli-
tikerna att intellektuellt klara av lang-
siktsplanering gor att problem kan ac-
kumuleras under lang tid. Nir man vil
skall géra nagot it dem blir itgérderna
med nédvindighet 1angtgidende. Man
far osiikerhet om spelreglerna just dir-
for att politikerna inte i tid fdrméar upp-
ticka problemen. Ett exempel ir villa-
beskattningen.

Aven om politikerna forstod att reg-
leringarna egentligen ir fel vig att gd si
ger sjilva det faktum att de ir littare att
férklara for allmdnheten dem ett ver-
tag. Reglerande politiker dr "aktiva™
och “ansvarskidnnande” politiker.

Attityder och attitydforiindringar
Viiljarnas attityder var under stdrre de-
len av 70-talet baserade pd att den of-
fentliga sektorn skulle 16sa alla pro-
blem. Det var teoretiskt motiverat ge-
nom det keynesianska genombrottet
inom makroteorin och teorin for stabi-
liseringspolitiken med dess pigouanska
motsvarighet inom mikroteorin och
teorin fér paretosanktionerade mark-
nadskorrigeringar vilket innebar:

a) Krav pi en god stabiliseringspo-
litik.

b) Krav pA en i ovrigt effektiv sys-
selsdttningspolitik. (Jimfor kra-
ven pa 400 000 nya jobb efter de
“forlorade dren™ i borjan av
70-talet.)

c) Krav pa diverse ingrepp i resurs-
allokeringen, vilket ocksd var
uppbackat av den ckonomiska
teorin (itgirder som eliminerar
imperfektioner av olika slag).

d) Krav pd inkomstutjimning och
trygghet. Detta skulle ske bade
genom den solidariska 1&nepoli-
tiken och via skatter och transfe-
reringar.

I takt med det vixande budgetunder-
skottet och i takt med att man sett avar-
terna av de offentliga ingreppen har det
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skett en omsvingning av attityderna. Vi
har fatt allt mer av krismedvetande.
Men vilka konkreta uttryck detta kom-
mer att f4 och hur mycket de enskilda
sjilva dr beredda att ta pd sig och i
vilken min det politiska spelet mellan
partierna kommer att hindra viljarna
att se klart i frAgan dr for nidrvarande
svart atf sdga.

Sammanfattning av krisens politiska me-
kanism

Den svenska utvecklingen under 70-ta-
let iir inte unik. Flera linder har haft
likartade problem. Sverige dr tex inte
det enda landet med stor offentlig sek-
tor och ett stort budgetunderskott, se
Jacobsson [1983]. Diremot iir proble-
men totalt sett mer uttalade i Sverige.
Annorlunda uttryckt ligger Sverige fore
i "utvecklingen” jimfort med de andra
viisteuropeiska linderna. En anledning
till den likartade utvecklingen i Sverige
och andra linder ir att inkomstelastici-
teten ir hdg pd de varor och tjinster
som ofta (men inte nddvindigtvis) pro-
duceras av den offentliga sektorn. Sve-
rige kom pi grund av sitt gynnsamma
ekonomiska liige efter andra virldskri-
gets slut att ligga fore de andra linder-
na.

Det fanns vidare inte erfarenhet frin
ndgot annat land om vad som hinder
nir man later den offentliga sektorns
utgifter nirma sig 70 procent av BNP
och driva inkomstutjimningen till sin
spets (eller lita marginaleffekterna nér-
ma sig med 100 procent for stora grup-
per). Detta innebar att Sverige kom att
passera den brytpunkt efter vilken en
sjalvforstirkande mekanism borjade
verka. Den offentliga sektorns tillviixt
fortsatte, framdriven av endogena kraf-
ter, utdver den punkt dir “samhillsnyt-
tan” (hur vi nu skall definiera den) av
fortsatt andelstillvixt var noll

Foljande krafter kan ha drivit fram
processen:
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a. Det rddde i borjan av 70-talet en
betydande enighet mellan de politiska
partierna om malet fér samhitllsomda-
ningen. Socialdemokratin hade inte so-
cialism i traditionell bemiirkelse pa sitt
program och socialiseringen av hushél-
lens inkomster kunde liinge motiveras
utifrdn  liberalt-borgerliga utgings-
punkter,

b. Den politiska enigheten kring ut-
byggnaden av den offentliga sektorn
uppfattades linge som ett mal i sig. Ef-
tersom sirskilt socialdemokraterna och
de bada "mittenpartierna™ lag politiskt
niira varandra blev kampen om margi-
nalviljarna intensiv, Detta forstirkte
tendenserna till expansion av den of-
fentliga sektorn.

¢. Den allt storre offentliga sektorn
ledde ocksa till en snabb &kning av an-
talet offentliganstillda. Darmed kom
antalet viljare som for sin anstiillnings
skull var intresserade av en stor offent-
lig sektor att vaxa.

d. Socialdemokraternas Atstram-
ningspolitik i b&rjan av 70-talet i syfte
att Aterstilla kostnadsliget utnyttjades
politiskt av de borgerliga partierna och
kom antagligen att avskricka fran for-
sdk till upprepning. Detta ledde till en
expansionistisk bias.

e. Politikerna utgick i bdrjan av
70-talet frin fortsatt ekonomisk tillviixt.
Aven om det fdrelidg temporiira pro-
blem, t ex i samband med de "forlorade
dren™, skulle dessa ldsas lingre fram.
Kunde man inte omedelbart utdka de
offentliga uppgifterna kunde man i stil-
let utlova dem ldngre fram, enligt ett i
forvig faststillt tidsschema.

f. Den etablerade nationalekonomis-
ka teorin gav politiker och allméinhet en
vetenskaplig motivering till internven-
tionistisk ekonomisk politik, bide pa
makro- och mikroplanet. Den aktuella
kunskapen i ekonomisk teori gav emel-
lertid inte viigledning vad giller ekono-
misk politik vid rorliga vaxelkurser el-
ler i samband med stérningar frdn ut-

92

budssidan (t ex oljeprishdjningar). Det-
ta innebar att det inte fanns nigon teo-
retisk beredskap att méta de stérningar
som den svenska ekonomin utsattes for
from 1973.

g. Den stora och snabbt vixande of-
fentliga sektorn i kombination med en
starkt interventionistisk lagstifining
och kostnadskrisen fr o m mitten av
70-talet kom att utsitta politikerna for
en intellektuell dverbelastning. Detta
ledde till en férstirkt tendens att tillgri-
pa selektiva dtgiirder for att riitta till
fenomen som i grunden var av generell
natur.

h. Massmedias inflytande och det all-
minna intellektuella och politiska kli-
matet i Sverige tenderade ocks4 att pre-
miera symptominriktade &tgirder i stél-
let for atgirder i syfte att komma 4t de
grundliggande orsakerna till proble-
men. Av vikt var ocksd att det dr en
pedagogiskt betydligt littare uppgift att
forklara selektiva ingrepp én att forkla-
ra ingrepp av generell natur och som
verkar via marknadsmekanismen, Den-
na tendens forstirktes ocksd av svirig-
heterna att diagnostisera krisen.

Omkring 1980 skedde emellertid en
betydande férindring i hur nationai-
ekonomerna, de politiska partierna och
allménheten uppfattade situationen:

a. Den ckonomiska teorin, siirskilt
makroteorin, genomgick ndgot av en
revolution under 70-talet. Detta inne-
bar bl a att synen p4i stabiliseringspoli-
tiken radikalt kom att férandras. Natio-
nalekonomerna och den upplysta all-
minheten limnade (i olika takt) 60-ta-
lets tro p& mojligheten att genom "fine-
tuning” styra den aggregerade efterfri-
gan s att full sysselsittning utan infla-
tion kunde uppnds. De institutionella
spelreglernas roll (bl a val av valutasy-
stem), inflationsforviintningarna, och
de politiska fdrutsittningarna for den
ekonomiska politiken kom att upp-
mirksammas,

b, Politiker och allminhet kom (i va-



rierande utstriickning) att fi en klarare
bild av den ekonomiska krisen under
70-talet (kostnadsldget och incitamens-
mekanismen) samt av den roll som den
forda ekonomiska politiken spelade for
krisens uppkomst och utveckling.

c. Budgetunderskottet kom att spela
en alltmer central roll i den ekonomiska
debatten. Det tog dock en viss tid att
“gldmma” vad man tidigare hade lirt
sig, ndmligen den i och for sig riktiga,
men ofta missbrukade, frasen att man
inte skulle balansera statsbudgeten utan
samhillsekonomin.

d. Det viixande krismedvetandet kom
efter 1980 att paverka den politiska at-
mosfiren si att intellektuell forstaelse
for en lingsiktig omliggning av den
ekonomiska politiken (byte av "policy-
funktion™) kom att etableras.

Framtiden

Det stora statliga budgetunderskottet,
vilket 1983 uppgick till ca 13 procent av
BNP, och den snabbt vixande stats-
skulden kommer forr eller senare att
fororsaka betydande problem. Den 13-
ga investeringsnivin i Sverige hittills
under 80-talet har gjort att budgetun-
derskottets kortsiktiga problem {innu
inte aktualiserats: om det finansieras
med obligationer trings antingen inves-
teringarna ut eller utlandsskulden &kar,
[ b&da fallen minskar den framtida rea-
la nationalinkomsten. Alternativet dr
finansiering av budgetunderskottet ge-
nom monetir expansion, vilket leder
till inflation.

Budgetunderskottets ngsiktiga pro-
blem vid obligationsfinansiering (= pro-
blemet att ha en stor real statsskuld)
kommer ocksd att aktualiseras, Kort ut-
tryckt kommer en stor statsskuld att au-
tomatiskt via rénteutgifterna ledatillen
viixande statsskuld. I den utstrickning
som statsskulden dr placerad i utlandet
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innebir detta samtidigt en ldgre natio-
nalinkomst. Om statsskulden i stéllet ir
placerad inom landet kommer de inci-
tamentsproblem som den svenska eko-
nomin lider av att visentligen forstir-
kas. Om vi bortser frin en explosiv ut-
veckling av den reala statsskulden mis-
te nimligen rintebetalningarna pa sikt
finansieras med Gkade skatter och av-
gifter.

An si linge (borjan av 1984) ir emel-
lertid den ekonomiska och politiska
diskussionen i Sverige om de langsikti-
ga effekterna av ett fortsatt hogt budget-
underskott prelimindr och trevande.
Det saknas systematiska kalkyler av de
konkreta effekter som en fortsatt under-
skottspolitik kommer att leda till. Vi
kan i efterklokhetens tecken raljera
over de misstag som vi (alla) gjorde un-
der 70-talet. Faktum &r emellertid att vi
idag beter oss lika blint kortsiktigt som
tidigare. D4 vi inte konkret kan stilla de
framtida hiindelser som en fortsatt
14tgd-politik kommer att medfdra mot
de pitagliga uppoffringar som en sane-
ring av statsutgifterna skulle fororsaka,
skapas det inga politiska forutsittning-
ar for den nddvindiga omprovningen
av den ekonomiska politiken. Forst nér
problemen hunnit bli akuta, finns det
politiska forutsittningar att angripa
dem. Den politiska debatten priglas
darfor av oro 6ver budgetunderskottet
men samtidigt saknas konkret vilja att
angripa det och ta de kostnader i nuet
som otvivelaktigt kommer att uppsti.
Det synes ocksd som om den emotionel-
la, 1 motsats till den intelliektuelia, om-
provningen dnnu inte skett av den poli-
tik som ledde till 70-talskrisen, och vars
foljder vi fortfarande kimpar med.

Detta innebiir i sin tur féljande tink-
bara framtida politik vad avser statsut-
gifter och statligt budgetunderskott:

a. Trots den inteliektuella omoriente-
ring som skett kommer, oavsett rege-
ring, statsutgifterna att Ska. Okningen
kommer i viisentlig utstriickning att be-
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sth i okade riintebetalningar, fororsaka-
de av den viixnande statsskulden.

b. Den dkade reala statsskulden kom-
mer forr eller senare, beroende pa vad
som i 6vrigt hinder, att leda till en real
rintebdrda som vid en viss tidpunkt
kommer att beddmas som oacceptabel.

¢. Vid denna tidpunkt kommer valet
mellan hogre skatter, inflationsfinan-
siering, eller reell och/eller formell
konfiskering av formdgenheter att ak-
tualiseras. Inflationsfinansiering i kom-
bination med konfiskering av formo-
genheter kommer sannolikt att viljas.

Framtiden dr emellertid inte opé-
verkbar. Vi kan fortfarande vilja mel-
lan att 1ata katastrofen komma eller att,
medan tid &r, ta de nddviindiga och i
vissa fall impopulira besluten. Detta
forutsitter emellertid en omprovning
av politikens inriktning. 70-talsidealet
att politikerna skulle klara alla problem
var inte endast tveksamt ur de speciella
frihetsaspekter som nu diskuteras inom
partierna. Det innebar ocksa att politi-
kerna frinsade sig mdjligheten att, ge-
nom en koncentration pd de problem
de hade mojlighet att klara av, genom-
fora effektiva atgirder. I stiillet fick vi
en allomfattande och illa genomtiinkt
politik. Politikerna maste siledes kon-
centrera sig pd de viktiga problemen i
stillet for att splittra sig.

Vidare maste den faktiska situatio-
nen klarlidggas och denna kunskap spri-
das till viljarna. Mgjligheterna att idag
fora en adekvat ekonomisk politik be-
ror ytterst p& om politiker och ekono-
mer har mojlighet att forse viljamna
med en sann beskrivning av de ekono-
misk-politiska alternativen och deras
konsekvenser. Demokratin forutsitter
att viljarna har ett korrekt beslutsun-
derlag. For niarvarande finns det endast
mojligheter for politikerna att ingripa
da problemen blivit akuta. Och da ir
det i allménhet fér sent.
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