LARS CALMFORS

Ar statlig inkomstpolitik en
framkomlig viag for Sverige?*

Statliga ingrepp i lonebildningen har varit ofta forekommande i Viist-
europa under det senaste decenniet. I denna artikel ger Lars Calmfors
en oversikt 6ver hur statsmakterna med olika typer av ingrepp forsékt
att ddmpa lonedkningarna. Hans huvudslutsats dr att statlig inkomst-
politik inte dr en framkomlig vdig att lsa inflationsproblemet.

[ den svenska debatten om 18nebild-
ningen och inflationen aktualiseras
med jimna mellanrum tanken pi en
statlig inkomstpolitik, dvs pd mer av
direkta statliga ingrepp i 16nebildning-
en. De dverliggningar som forts mellan
regeringen och arbetsmarknadens par-
ter om att begrinsa l6nedkningarna
1985 till 5 procent kan ses som uttryck
for en sidan striivan, Syftet med denna
artikel dr att kort belysa mojligheterna
for en siddan statlig inkomstpolitik mot
bakgrund av tidigare svenska och ut-
lindska erfarenheter och en kort teore-
tisk diskussion,

Statligaingrepp kan digarum lingsen
hel skala. En mild form av ingripande
dr niir statsmakterna stiller upp normer
for 16nedkningarna. En annan mojlig-
het ir att regeringen forsoker paverka
utfallet av l6neférhandlingarna —
eventuellt genom att intrida som tredje
part genom utfistelser om skatte- eller
utgiftsforindringar. Slutligen finns
mojligheten att tiligripa direkt lagstift-
ning om ldnedkningarnas storlek.
Samtliga dessa typer av inkomstpolitik
ska diskuteras nedan.
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Jorskare vid Institutet for interna-
tionell ekonomi vid Stockholms
universitet. Han leder fér nérva-
rande ett storre forskningsprojekt
om lonebildning och stabiliserings-
politik.

1 viss mening har vi i Sverige sedan
linge en tradition med normer for 15-
nebildningen. Normerna har emellertid
inte stillts upp av statsmakterna utan av
parterna sjalva: summan av pris- och
produktivitetsokningarna i den kon-
kurrensutsatta sektorn utgjorde ju i
EFQ-modellen det utrymme f6r 16ne-
kostnadsékningar som bildade ramen
for avtalsforhandlingarna. De normer
for lénedkningarna som regeringen
stillt upp savil infér 1984 som 1985 kan
ses som ett forsGk att bygga vidare pa
denna tradition,

Det finns enligt min mening savil
for- som nackdelar med normer av det-
ta slag. De kan ha ett stort pedagogiskt
viirde niir det giiller att paverka forvint-
ningarna bland medlemmarna i de oli-
ka organisationerna. Detta kan gora det
littare f6r organisationsledningarna att
formulera rimliga 16nekrav. Men det
finns ocksd betydande risker. Om nor-
merna saknar troviirdighet dirfor att de
inte backas upp av konkreta antiinfla-
toriska atgirder, kommer de inte att pa-
verka fotviintningarna pa avsett sitt,

Tvirtom kan de gora mer skada én
nytta. Detta giller sdrskilt i en situation
da avtalsférhandlingarna bedrivs de-
centraliserat och olika avtal inte ir syn-
kroniserade med varandra. Di kan en

* Artikeln bygger pid ett avsnitt i Calmfors
[1984b] och har i nigot reviderad form ocksi
publicerats som ett kapitel i Calmfors, Holmlund,
Lindbeck, Lundgren och Ysander [1984].
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lonedkningsnorm litt uppfattas som ett
slags miniminivd och bli det "golv™ ut-
ifran vilket alla forhandlingar fors. Att
Overtriffa detta golv blir litt ett krite-
rium pd den enskilda organisationsled-
ningens framging. Det tycks vara en
vanlig beddmning att detta var vad som
skedde i forhandlingarna om 1984 irs
avtal, Misslyckade forsék att uppni
uppstiilda pris- och 16nestegringsmal
urholkar ocksa troviirdigheten i framti-
da mdldeklarationer frin regeringens
sida och riskerar dirmed att férsvira
den fortsatta anti-inflationspolitiken.

Ett annat problem giiller de svirighe-
ter som uppstdr i sitvationer da man vill
iindra relativlénerna. En enhetlig 1one-
Skningsnorm kan gora det svarare att fa
olika hdga 16nedkningar i skilda sekto-
rer. Det iir litt att se de politiska svarig-
heterna med att stédlla upp olika 16nedk-
ningsnormer for olika grupper. De hol-
lindska erfarenheterna fran 60-talet ut-
gor ett gott exempe!l pa svirigheterna
att finna lampliga kriterier: beriknings-
formlerna blev med tiden allt mer kom-
plicerade och till synes godtyckliga.!
70-talets erfarenheter fran linder som
Nederlinderna, England och Danmark
visar pd en stark tendens hos politiker-
na att formulera normerna si att hogre
16nedkningar tillatits for lagavidnade
med de spinningar detta inneburit i for-
hillande till en mer marknadskonform
I18nesittning.?

Utfastelser om skatte- och
utgiftsforindringar

En annan form av statliga ingripanden
ar nir statsmakterna forsoker piverka
forhandlingarna mellan arbetsgivare
och lontagare genom att dirckt koppla
ihop dem med beslut om fardndringar
av skatter eller offentliga uigifter. Detta
kan men behdver inte ske genom att
ocksd regeringen intrider som avtals-
slutande part. I Sverige har detta inte
skett utan det har varit friga om atgér-
der i syfte att tillgodose dnskemal fran
I6ntagarsidan utan krav pd bindande
motprestationer. Ett fOrsta exempel ut-
gjordes av de s k Hagadverenskommel-
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serna 1974 —76. Dessa innebar omliigg-
ningar av skatteskalorna i kombination
med hdjningar av arbetsgivaravgilter-
na. Arbetsmarknadens parter utfiste
sig att riikna bort de hojda arbetsgivar-
avgifterna frin utrymmet for 16nedk-
ningarna och att i motsvarande man
minska dessa. Gjorda studier pekar
emellertid pd att en sddan dverviltring
endast skedde till en del.?

Senare exempel pé liknande atgirder
utgdrs av omliggningen av skatteska-
lorna i enlighet med LO:s dnskemal in-
for ar 1983, avdragsritten for avgifter
till facket samma &r, Iontagarfonderna
infor 1984 och de s k fornyelsefonderna
infor 1985, Ndgra studier av effekterna
av dessa atgiirder pd lénebildningen har
inte gjorts, men de héga l6nedkningar-
na tyder dnd4 klart pd att nigra bety-
dande resultat inte rimligen kan ha
uppnitts.

Det finns gott om exempel frin andra
lander med likartade foérhandlingssy-
stem som i Sverige pd hur statsmakterna
gitt in i avtalsférhandlingarna som en
tredje avtalsslutande part. Man brukar
tala om sociala kontrakt. Det tycks
emellertid vara en generell slutsats att
regeringarna pd detta sitt inte lyckats
uppnd den Aterhillsamhet i 16ncbild-
ningen som de efterstriivat.* De linder
— Danmark, Nederlinderna och Nor-
ge — som vid mitten av 70-talet slog in
pa en sddan politik har senare genom-
gdende Overgivit den.

I Danmark gjordes flera misslyckade
forsok att fa till stind sociala kontrakt
under 70-talet, I Nederlinderna miss-
lyckades man antingen med att fi avta-
len till stind eller ocksd med att driva
igenom dem pi lokal nivd. Man kan
nidstan tala om en slags inkomstpolitisk
cykel dir misslyckade forsék fran rege-
ringens sida att dstadkomma sddana so-
ciala kontrakt f6ljts av direkt lagstift-

' Jfr Flanagan et al. {1983), sid 110.

! Detta beskrivs ingdende 1 resp landerkamtel i
Flanagan et al. [1983).

3 Jfr tex Holmlund [1983]), Norman {1983} och
bilaga 17 till 1984 irs Lingtidsutredning,

4 Jir slutsatserna i Flanagan et al. [1983]. De olika
lindernas erfarenheter beskrivs ingdende i resp
linderkapitel.
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ning som tyst accepterats av 16ntagarsi-
dan.’

De flesta exemplen pd ingingna so-
ciala kontrakt under 70-talet dr frin
Norge. Dessa har framf{or allt innehallit
dtaganden frdn regeringens sida om
skattesiinkningar i syfte att garantera
Iéntagarna vissa realinkomstékningar
och ibland ocksa utfistelser om syssel-
sdtiningspolitiska dtgirder i utbyte mot
dterhdllsamma l6neGkningar. Den van-
liga bedomningen tycks vara att rege-
ringen misslyckades med att uppna de
efterstriivade resultaten: 16nedkningar-
na blev for hoga och/eller skattesiink-
ningarna och utgiftsékningarna for sto-
ra i forhallande till det samhillsekono-
miska utrymmet.$ Det har ocks3 pipe-
kats att dessa socizala kontrakt kom till
stind under en period dd prognoserna
om fortsatta hoga oljeintiikter ansigs
skapa ett nirmast obegriinsat statsfi-
nansiellt utrymme.?

Teoretiska dverviiganden

Svirigheterna att uppni dterhillsamma
l16nedkningar genom sociala kontrakt
ir enligt min mening knappast iignade
att forvina. Det finns en rad olika skil
til! detta.

For det forsta foreligger ingen eller i
varje fall en mycket ofullstindig viirde-
gemenskap mellan statsmakter och 16n-
tagarorganisationer. Aven om flertalet
medborgare ir medlemmar i olika 16n-
tagarorganisationer, representerar ju
dessa inte hela samhillet. Problemet ir
att alla fordelar av hdgre 16ner tilifaller
medlemmarna, medan en del av kost-
naderna i form av ligre vinster, pro-
duktion och sysselsittning drabbar
ocksd icke-medlemmar. Det kan dirfor
helt enkelt vara omdjligt for en regering
att kopa aterhallsamhet genom skatte-
sinkningar eller utgiftskningar utan
att detta leder till en allmin eftecfra-
geinflation eller férsiimrad utrikesba-
lans. Mycket sniva restriktioner maste

vara uppfyllda for att si inte ska bli '

fallet. De ligre 16nedkningar som upp-
nds i ett socialt kontrakt maste resultera

i en sddan expansion att ekonomins to-
tala sparande forblir ofériindrat: de ne-
gativa effekterna pd den offentliga sek-
torns finansiella sparande till f6ljd av
minskade skattesatser eller 6kande of-
fentliga utgifter mdste uppviigas av
hogre skatteinkomster pa grund av att
skattebasen Gkar och/eller av ett 6kat
privat sparande till f6ljd av att produk-
tionen dkar.8

Fér det andra kan interna problem
inom l6ntagarorganisationerna i fraga
om relationerna mellan ledning och
medlemmar omintetgéra sociala kon-
trakt, Ett huvudproblem ir skillnader-
na i information. Ledningen kan gdra
den beddmningen att ett socialt kon-
trakt ligger i medlemmarnas intresse, |
efterhand kan det emellertid f6r dessa
se ut som om efterfrigedkningen, som
blir foljden av skattesiinkningarna eller
de 6kade offentliga utgifterna i ett so-
cialt kontrakt, skulle ha motiverat ett
hégre 1oneavtal, Detta giller sirskilt
om liga avtalsmissiga 16nedkningar le-
der till hog léneglidning f6r savil med-
lemmar som ickemedlemmar. Féljden
kan bli att den egna organisationen
upplevs “leverera for litet”, Detta kan
hota sivdl organisationsledningens
stiillning som hela organisationens exi-
stens.®

Liknande svdrigheter kan uppstd
dérfor att skattesiinkningar eller dkade
offentliga utgifter i ett socialt kontrakt
dr kollektiva varor som tillfaller ocks3
icke-medlemmar. Detta kan férklara
varfor organisationsledningarna stiller
sddana krav pd statsmakterna att ett so-
cialt kontrakt antingen inte kan nas el-

* JIfr Flanagan et al, [1983] kap 8 och 3 respektive
redogorelserna for ekonomisk-politiska 4tgarder
i resp OECD Economic Surveys.

¢ Jfr Flanagan et al. [1983] kap 4 resp Hesoug
[1984]).

7 Ibid.

§ Detta har analyserats av Corden [1981].

* Jfr Hersoug [1984]. I Mancur Olsons [1982) ter-
minologi férsvagas de "selektiva incitamenten™
att tillhora en lontagarorganisation.
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ler att priser fr statsmakterna blir allt-
for hogt. Det senare utfallet dr det mest
troliga om det ligger mycket av politisk
prestigefériust fér en regering i att miss-
lyckas med att na en uppgorelse sedan
vil en gdng forhandlingar inletts. Detta
kan ge regeringen en svag forhandlings-
position, En annan orsak till detta kan
vara att regeringen redan fére eventuel-
la férhandlingar dr tvungen att “avsldja
sina kort™ genom att reservera budget-
anslag. Denna synpunkt har betonats i
siirskilt den norska debatten."

Far det tredje innebir existensen av
manga ldntagarorganisationer svirig-
heter. Férhandlingskostnaderna blir
hoga. Sirskilt stora blir naturligtvis
problemen om organisationer har olika
krav pa regeringen, vilket iir troligt om
medlemmarna skiljer sig 4t i viktiga av-
seenden. Om tex inkomsterna skiljer
sig 4t sa att olika organisationers med-
lemmar ligger i olika skatteklasser,
kommer inte enighet om limpliga skatte-
forindringar att kunna uppnis pé lon-
tagarsidan, Detir en vanlig bedémning
att det var sddana 3siktsskillnader mel-
lan 16ntagarorganisationerna som 1980
omintetgjorde Filldinregeringens for-
sok att uppnd dterhdllsamma l8nedk-
ningar i utbyte mot skattesiinkningar.!!

For det fjarde ir risken att ett socialt
kontrakt misslyckas darfor att néigon
enskild grupp “hoppar av™ Overens-
kommelsen och tar ut storre 16nedkning-
ar in Overenskommet ocksd mycket
stor. Incitamenten till detta ir starka,
eftersom statsmakternas dtaganden
som ovan pdpekades i regel har karak-
tiiren av kollektiva varor, Sidana "av-
hopp™ kan snabbt leda till att ett socialt
kontrakt bryter samman. [ sidana si-
tuationer tycks det ofta vara svart for
regeringarna att dra tillbaka de atgér-
der som vidtagits i syfte att kopa liga
I6nedkningar.!2 En férklaring kan vara
de svirigheter som alltid finns att for-
handla fram indrade beslut savil inom
som mellan de politiska partierna.
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Lagstiftning

Den hérdaste formen av statliga in-
grepp ir direkt lagstifining om lonedk-
ningarnas storlek. Sidana atgirder har
under senare ir vidtagits i t ex Norge,
Danmark och Nederlinderna. I Norge
lagstiftade man om ett ldnestopp
1978 —79. Man uppnidde en dimpning
av lonestegringarna men denna var en-
dast tillfillig.”? I Danmark och Neder-
linderna har lagstiftning tillgripits
framfor allt i syfte att bli av med index-
eringen av lénerna.'* I dessa linder har
en avseviird dimpning av loneinflatio-
nen uppnitts, men det iir en vanlig be-
ddmning att denna dimpning inte ir
storre iin vad man borde viinta sig med
hiinsyn till den hoga arbetsldsheten.
Nigra studier som visar pd en sjilvstiin-
dig effekt av de direkta statliga ingri-
pandena finns inte.)* Kanske bdr man
snarast se dessa som den institutionella
formen for att astadkomma den léne-
dimpning som dtstramningspolitiken
orsakat.

Erfarenheterna fran de linder som
lagstiftningsvigen forsokt kontrollera
lonedkningarna visar enligt min upp-
fattning klart pa att denna metod inte
kan ses som substitut fér andra medel.
Som vid alla typer av prisregleringar
giller att en sidan politik méste vara
lingvarig for att uppnd langsiktiga sta-
biliseringspolitiska resultat: tillfilliga
regleringar forskjuter endast 16nedk-
ningarna i tiden. Men en langsiktig 16-
nereglering leder till orimliga konse-
kvenser for marknadssystemets f6rmd-
ga att allokera resurser om inte politi-
kerna kan styra lonerelationerna pé ett
marknadskonformt sétt. Alla erfaren-

10 Se Hersoug [1984].

1 Flanagan et al. [1983] sid 352—356.

12 Ife Dnifil [1984] och Hersoug [1984]

13 Se tex Calmfors [1984a]) Fig 4.2C.

14 Se Flanagan et al. [1983] kap 8 resp 3.

15 Jr t ex OECD Economic Survey for Nederlan-
derna 1983 sid 26—27 resp Strojer Madsen
11984].
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heter tyder emeilertid pa att detta inte
dr mojligt. Tvirtom ir det vanliga att
politikerna forsoker foreskriva samma
16nedkningar for alla utom fér lagldne-
grupperna som brukar tilldelas ett stdr-
re utrymme. Det finns studier fér t ex
Danmark som visar hur en sddan “ega-
litdr” strdvan tenderar att ge upphov till
okad l6neglidning och dirmed ha en
direkt inflatorisk effekt.'® Svérigheter-
na att kontrollera 16neglidningen utgor
givetvis en akilleshil for alla sidana
forsok att lagstiftningsviigen styra 16ne-
bildningen.

De osterrikiska erfarenheterna

Det kan ha sitt intresse att jimfora de
misslyckanden med statliga ingrepp i
16nebildningen som diskuterats ovan
med de Osterrikiska erfarenheterna. I
Osterrike har det varit méjligt att uppnd
en forbittring av det relativa kostnads-
liget sedan 70-talets mitt genom en
kraftig sinkning av [dnestegringstakten
samtidigt som valutan apprecierats.!?
Empiriska studier har kunnat pavisa ett
férindrat lonesiittningsbeteende fr o m
slutet av 70-talet.1

Dessa framgingar tillskrivs ofta en
osterrikisk inkomstpolitisk tradition.
Det bdr emellertid betonas att nigra
formella sociala kontrakt eller nigon
lagstiftning inte férekommit. Tvirtom
har I16ntagarsidan vid flera tillfillen av-
bdjt forslag fran arbetsgivarsidan om
att inkiudera skatterna i multilaterala
forhandlingar med regeringen som
tredje part.’” De inkomstpolitiska insti-
tutioner som finns — “Paritetskommis-
sionen fér Loner och Priser™ med en
sirskild "Underkommission fér Léner”
med representanter for arbetsgivare, re-
gering och Iontagare — har tillkommit
pa frivillig grund och har mycket be-
grinsade befogenheter.2? Min tolkning
dr att den jimforelsevis framgdngsvisa
dimpningen av l8nestegringarna i Os-
terrike bor tillskrivas en grundliggande
viirdegemenskap mellan statsmakterna

och ldntagarorganisationerna samt en
ansvarsfordelning dir de senare tradi-
tionelit har tagit pa sig ett grundliiggan-
de ansvar for sysselsittningen och lagt
forhdllandevis liten vikt vid utjiim-
ningsmdl. Samtidigt tycks det ha fun-
nits allmdnna fOrvdntningar om att
statsmakterna ska ge hdg prioritet at
prisstabilitetsmélet.

Slutsatser

Min slutsats ér att direkta statliga ingri-
panden i l6nebildningen inte dr en
framkomlig vig att 16sa inflationspro-
blemen. Vad som krilvs dr enligt min
mening istillet en incitamentsstruktur
som befrimjar 1dga 6nedkningar. Stat-
liga inkomstpolitiska ingripanden kan
inte utgdra en ersittning. Och finns en
sddan incitamentsstruktur, fGreligger
inget behov av statlig inkomstpolitik.
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