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Valfardsstatens anda av anti-marknad

Det finns i ett avancerat samhalle av vasterlandsk typ i princip bara
tvd ténkbara sétt att fordela knappa resurser pa. Vi kan I3ta individen
sjalv valja vad han vill ha genom byte pa en marknad. Genom signaler
frdn marknadsplatsen till producerande féretag i ett decentraliserat
system fattas besluten om vad som skall tillverkas i nasta steg. Eller vi
kan I3ta honom representeras av politiker som i sin tur ser till att de
varor och tjanster han vill ha kommer fram. Till viss del ar valet av
metod givet pa forhand. De genuint kollektiva varorna klarar bara en
politisk process av att fa fram i tillracklig omfattning. Det galler ocksa
for en viss del av produktionen i grazonen mellan marknaden och den
genuint kollektiva varan. Men for kanske 80-90 procent av samhalls-
produktionen finns det atminstone en teoretisk frihet att vélja allo-
keringsmetod — antingen att I8ta képare och séljare fritt g8 ut pa
marknadsplatsen och gdéra upp, eller att politiskt férdela resurserna.
Utgangspunkten for det fortsatta resonemanget ar att den politiska
inblandningens omfattning och innehdll bestdms av ett komplicerat
samspel mellan framst tre faktorer - politikens dominerande
paradigm, politikens vasen respektive politikens begransningar.

(1) Politikens dominerande paradigm ar de grundlaggande varderingar
och modeller som déver en viss period, oftast raknad i decennier, domi-
nerar den ekonomiska politiken. Merkantilism, laissez-faire, sociallibe-
ralism, valfardsstat ar i nu namnd ordning de politiska dominerande
paradigm vi kan forknippa med industrisamhéllet, med perioden fran
1750 och framat.

(2) Politikens vdsen som begrepp star fér de karaktaristika som det
politiska skeendet har i ett parlamentariskt system av vasterlandsk typ
(som &r en fdrutsdttning fér resonemanget). Ett sadant kannetecken
ar politikens uppenbara bendgenhet att satta producentintressen
framfor konsumentintressen.

(3) Politikens begrédnsningar ar allt det som gor att politiker allt som
oftast inte kan fatta de beslut som de s3 garna skulle vilja fatta. De
inskrankningar som foljer med det internationella beroendet kan vara
ett sddant exempel.

Kapitlets syfte ar att med hjalp av denna tre-komponents-modell
forstd varfor politiken blev som den blev under ett visst skede i



Sverige — under vélfardsstatspolitikens kulmen p8 1970-talet. Det var i
slutet av en osedvanligt framgangsrik period for den svenska ekono-
min. Tendenserna till att det fanns allvarliga problem férknippade men
den politik som férdes var mdjligen skénjbara men annu inte
tillrackligt tydliga for att en omprdvning skulle brett diskuteras, an
mindre for att ndgot helt nytt skulle provas. Det skulle i Sverige drdja
till en bit in pa 1980-talet. Under 1970-talet handlade det snarare om
att det som politiskt férordades nar sprickorna i fasaden blev tydliga
var mera av reglering och statlig inblandning, inte mindre som det
skulle komma att bli i och med att 1980-talets avregleringar bérjade.
Ett konkret uttryck for det var Sysselsattningsutredningen fran 1979.1

Den svenska modellen

Den sa kallade svenska modellen med sina distinkta element av fri-
handel, solidarisk l6nepolitik och aktiv arbetsmarknadspolitik formule-
rades idémassigt under férsta halften av 1950-talet. Gradvis men &nda
snabbt fick den praktisk betydelse.

Frihandelspolitiken, alltsd liberaliseringen av handelspolitiken, slog
igenom redan i bérjan av 1950-talet. Forst togs importregleringarna
bort, sedan bdrjade tullsdnkningarna. Den solidariska I6nepolitiken fick
praktisk betydelse i férhandlingarna under 1950-talet. Under decen-
niets senare halft borjade ocksa en snabb uppbyggnad av den aktiva
arbetsmarknadspolitikens instrument och resurser. Ett fjarde element
var det som ibland kallades de /ga vinsternas politik. Den solidariska
l6nepolitiken, som med |3ga relativiéner gynnade hdégproduktivitets-
foretagen, fick inte sl igenom i hdéga vinster for att undvika en
uppatpress pa inflationen. P38 kdpet 6kade pressen pa |agproduktivi-
tetsféretagen ytterligare.

Till dessa fyra valkanda element i den svenska modellen kan man
ldgga ytterligare tva. Skattesystemet fick tidigt under efterkrigstiden
en sadan utformning att det gynnade de expansiva och vinstrika
foretagen — och de vinster som uppstod skulle till storsta delen ater-
investeras i foretaget dar de uppstatt, inte delas ut till aktiedgarna.
Jag kallar det vinstinl8sningens politik. Dessutom fanns en mindre
uppmarksammad komponent, det socialiserade risktagandets politik.
Staten var beredd att bara merparten av kostnaderna fér naringslivets
strukturomvandling. Det socialiserade risktagandets politik hade som

! "sysselsattningspolitik for arbete 3t alla”, Sysselsdttningsutredningen, slutbetank-
ande, SOU 1979:24, Liber Férlag/Allmanna férlaget, Stockholm.



princip funnits med under 13ng tid, men forst under 1970-talets djupa
|&gkonjunktur fick den en praktisk innebérd.

Det ar latt att inse att det har var en tillvaxtorienterad ekonomisk
politik. Féretagen skulle utsattas fér hard internationell konkurrens.
Den solidariska |6nepolitiken skulle paskynda utslagningen av de
|&gproduktiva foretagen och de frigjorda resurserna skulle genom
bland annat en aktiv arbetsmarknadspolitik foras over till de expansiva
foretagen i ekonomin. De senare skulle starkas inte bara av en
l6neniva under marknadspris (till féljd av den starkt centraliserade,
"solidariska” I6nebildningen) utan ocksd genom att det for &garna av
dessa foretag skulle vara mera lénsamt att behdlla vinsterna i
foretaget an att dela ut dem. En av konsekvenserna blev att befintliga
foretag gynnades. En annan att investeringarna i existerande teknologi
och kanda marknader i praktiken prioriterades. Och riskerna sett i
dgarperspektivet var ldga, de hade “socialiserats”. Milton Friedman
betecknade den svenska modellen under 1960-talet som "den mest
kapitalistiska politik véastvariden kunnat visa upp”. P3 1960-talet
skdrdades frukterna genom en stark ekonomisk tillvaxt.

Ungefar samtidigt fick politiken en ny dimension. Den regionala
balansen, miljo- och férdelningsfragorna kom politiskt i fokus. Poli-
tikerna bérjade laborera med modellen. Fran ungefar 1970, nagot
tidigare om vi raknar in lokaliseringspolitiken, fick vi vissa politiskt
bestdamda atgadrder som var tankta att ddmpa strukturomvandlingen,
inte bara paskynda den. Den generella naringspolitiken kompletterades
med sektorspecifika, sa smaningom ocksd med fdretagsspecifika,
politiska ingrepp. Den selektiva naringspolitiken blev ett begrepp i den
politiska diskussionen under sent 1960-tal, och framférallt under
1970-talet.

Tekoindustrin var den férsta bransch som blev féremal fér politiker-
nas intresse, (om vi bortser frdn det s3 kallade fartygskreditgaranti-
systemet, en statlig borgen, som hade inforts 1963 for att underlatta
den svenska varvsindustrins marknadsanstrangningar). 1970 introdu-
cerades ett modest industripolitiskt program. Nagra fa miljoner kronor
oronmarktes for tekoindustrin for exportstéd och rationaliserings-
insatser. D& och da& under perioden 1970-76 forlingdes dessa
program, utvidgades med en del nya instrument och fick litet mera
pengar, men var fortfarande av marginell betydelse. Den har ord-
ningen behélls i praktiken fram till varen 1977 da vi fick ett vésentligt
mer omfattande program for tekoindustrin, inklusive en temporar



I6nekostnadssubvention, aldrestédet (som dock inte var mera tempo-
rart &n att det kom att finnas kvar under mycket lang tid). Detta var
nagot helt nytt i modern svensk naringspolitik.

Det tycktes som om kontrollen dver systemet hade gatt forlorad. P3
nagot ar tvingades politikerna 6ka samhéllets stdd till tekoindustrin
tiofalt. Och det gallde nu inte langre bara tekoindustrin. Under 1976-
77 fick vi i snabb takt liknande stédpaket som kostade mer pengar -
for varvsindustrin, handelsstalindustrin och specialstalindustrin. Och
flera branscher stod i ké for bidrag, bland andra gruvindustrin och
delar av skogsindustrin.

Industristédsutredningen konstaterade i efterhand att det selektiva
stddet, summan av bidrag och 13n, under 1970-talet hade uppgatt till
drygt 25 miljarder kronor, merparten hade beviljats under 1970-talets
sista ar.?

Fragan &r saledes varfér vi fick denna vag av statlig inblandning i
naringslivet under 1970-talets senare halft? L3t oss anknyta till de tre
forklaringsfaktorerna.

1. Politikens dominerande paradigm

Det ar antagligen ganska latt att bli ense om vissa forutsattningar for
att den svenska modellen sett med politikernas égon skulle fungera
utan invandningar. Jag talar nu om férhallandena under 1970-talet.

Strukturomvandlingen kunde inte fa ta "jattekliv”, som da sysselséatt-
ningen i mycket stora foretag hotades, sarskilt om dessa fanns i
sysselsattningssvaga orter och regioner.

P& vissa omraden maste det finnas kvar atminstone sa stor produk-
tionskapacitet inom landet att vi kunde klara férsérjningen om natio-
nen skulle hamna i ett krislage.

Strukturomvandlingen fick inte heller leda till en sd stark koncentration
av naringslivet att effektivitetsforluster samhallsekonomiskt sett kunde
uppstd. Den risken fanns i synnerhet p& importskyddade omraden.

Vi maste hushalla med energi, ravaror, mark, luft och vatten.

I samtliga dessa avseenden hade férutsattningarna fér modellen
tunnats ut under 1970-talet. Strukturprocessen hade gatt utanfér den
politiskt tillatna ramen. Nar Goétaverken hotades 1971 eller nér

2 "Att avveckla en kortsiktig stédpolitik”, 1981, Industristédsutredningen, SOU
1981:72, Stockholm.



Eriksberg stod infor betalningsinstdllelse och konkurs 1975 kunde
politikerna inte bara héanvisa till marknadskrafternas spel. Det |ag
definitivt inte i linje med tidens anda. Statliga stédatgarder blev
politiskt oundvikliga. For tekoindustrin hade férsérjningsberedskaps-
argumentet viss relevans. Cementindustrin var vid denna tid i prak-
tiken monopoliserad, vilket statsmakterna inte kunde tilldta utan en
relativt 13ngtgdende insyn i bland annat prissattningen. Den fysiska
riksplaneringen och ravaruprévningen av skogsindustrins utbyggnader,
§136a-prévningen, var andra exempel pa 1970-talets naringspolitiska
ingrepp.

Det var, sarskilt for den tunga industrin, de tekniska och orga-
nisatoriska forutsattningarna fér modern industriproduktion som gav
forklaringen till dessa det hogutvecklade industrisamhallets “randprob-
lem”. Jakten pd 6kad effektivitet tvingade fram &garkoncentration och
storskalighet i produktionsapparaten. Produktionskapaciteten byggdes
ut i mycket stora steg. Detta skapade problem for till exempel skogs-
industrin som hade, i varje fall som man da trodde, ett begrénsat
ravaruutrymme att expandera inom. Det var ett exempel pa den ena
sidan av den tunga industrins problem, tillvaxtens och framgangens
problem. Den andra sidan framtradde nar konjunkturen var svag och
marknaden under 13ng tid sviktade. Det stora féretagets och den tunga
teknologins trogrorlighet kom da upp till ytan, férstarkt av sjunkande
lbnsamhet och finansieringssvarigheter. Till sist blommade svarighe-
terna ut i akuta kriser, under de har aren for stora foretag som
Granges och Uddeholm. "De fasta kostnadernas tyranni” radde. Struk-
turprocessen hade gatt utanfor ramen.

Den analysen skulle mdjligen duga som svar pa fragan varfor stats-
makterna intervenerade. Politikerna kunde uppenbarligen inte stilla-
tigande acceptera att stora foretag med manga anstéllda bara lades
ned och manniskorna abrupt stalldes utan arbete.

Men det ar att stanna halvvags i analysen. Det fanns naturligtvis
ocksd orsaker till varfor Sverige i sin industristruktur hade en sd stark
inriktning mot basindustrier, till varfoér vi fatt en kapitalintensiv, stor-
skalig produktionsapparat inom till exempel stalindustrin, till varfér
den svenska varvsindustrin byggdes ut till den under vissa perioder
nast stérsta varvskapaciteten i varlden och till varfér agarkoncentra-



tionen i naringslivet standigt okade.® Orsakssambanden &r kompli-
cerade, men atminstone till betydande del var denna utveckling resul-
tatet av politiskt medvetna végval pa hemmaplan, det vill sdga resul-
tatet av den svenska modellen. L3t oss granska tvd sd3dana vagval —
konsekvenserna av vinstinlasningens och det socialiserade risktagan-
dets politik.

Vinstinl§sningens politik

Dubbelbeskattningen av aktieutdelningar, bolagsskattesystemets ut-
formning med de gynnsamma avskrivningsreglerna, investeringsfon-
derna och andra instrument verkade i riktning mot att de féretag som
historiskt sett hade varit expansiva och Id6nsamma gynnades. Det var
helt enkelt, som jag redan antytt, féretagsekonomiskt sett betydligt
billigare att behlla vinsterna i foretagen an att dela ut dem. Det fanns
inga incitament att 13ta vinstmedlen i ndgon hégre grad komma ut pa
kapitalmarknaden och omférdelas efter de hardare avkastningsprin-
ciper som dar gallde. Allt annat lika blev en av konsekvenserna att
koncentrationen i naringslivet 6kade. En annan att kapitalintensiv
produktion gynnades.

Vinstinlasningens politik &r antagligen samhéllsekonomiskt till sin
fordel i en starkt expansiv ekonomi dar huvudregeln fér foretaget ar
att investera for “allt vad tygen haller”. Och i synnerhet géller detta
om strukturférandringarna i efterfragan inte ar alltfér héaftiga. Men
under 1970-talets andra halft gallde inte langre 1950- och 1960-talens
héga expansionstal i ekonomin. BNP-tillvaxten hade under en tid
sjunkit trendmassigt, inte bara i Sverige utan i OECD-landerna mera
allmént. Och basindustrin, sarskilt jarn- och stalindustrin, hade fatt
problem eftersom inte bara efterfragesidan utan ocksa utbudssidan i
ett globalt perspektiv genomgick mycket stora férandringar.

Det socialiserade risktagandet

Det socialiserade risktagandet innebar, forenklat uttryckt, att staten
skulle komma att sta for lejonparten av kostnaderna for néringslivets
strukturomvandling. S& hade ocksd skett. I sjélva verket bar aktie-
agare, banker och riskkapitalgivare i praktiken en helt férsumbar del
av strukturomvandlingens kostnader under efterkrigstiden fram till och

3 Fér den som vill férdjupa sig i just denna 1970-talsfraga finns en utmarkt kalla:
Eliasson, G. et al, 1979, Att vélja 80-tal, IUI, Stockholm.



med 1970-talet. Detta var en komponent i den svenska modellen som
hade Iangtgdende konsekvenser fér samhéllsutvecklingen.

En ordning som innebar att det for kredit- och kapitalmarknadens
institutioner var sd gott som sakert att ge krediter till féretag (och s
var det med en latt éverdrift i Sverige fram till mitten av 1980-talet)
medfér att investeringarna i vissa foretag och branscher blir for stora,
sett i ett marknadsperspektiv, i synnerhet om vi samtidigt, som vi
gjorde, 13nade ut kapital till under marknadspris. Vi hade med all
sakerhet pa detta satt medverkat till att exempelvis den svenska
varvsindustrin under 1960-talet och de férsta aren av 1970-talet fick
en alltfor stor kostym. Genom fartygskreditgarantisystemet kom
varvsforetagens kreditgivare i praktiken inte att ta nagra risker alls.
Produktionsapparaten pa varven kunde byggas upp i en takt och
omfattning som en friare kreditmarknad med sdkerhet inte skulle ha
tillatit. Och néar fartygsmarknaden sedan féll bort blev fallet hégt och
féljderna kannbara, inte minst féor de manniskor och orter som
berdrdes.

Det socialiserade risktagandet gynnade en kapitalintensiv produk-
tion. Marknadens avkanningsmekanismer blev avtrubbade och krediter
generades i en omfattning som en friare marknad inte skulle ha till3tit.
Men det &r, liksom vinstinldsning, en politik som &r framgangsrik i en
starkt expansiv ekonomi som den som radde under 1960-talet. I slutet
av 1970-talet var bilden en annan och da kom ocksa nackdelarna till
ytan. Dels synligt for alla genom att de fasta kostnadernas tyranni
satte kapitalintensiva basindustriféretag i akuta krissituationer. Dels
mera i det tysta och synligt bara for det tranade 6gat genom de brister
i samhallets resursfordelning som mer allmant féljer med ett utbrett
system av finansiering med statliga kreditgarantier, utldningsrantetak
pa bankkreditgivning, statlig kreditgivning pa mjuka villkor etc.

Vélfdrdsstatens anda av anti-marknad

Det som hé&r sagts om vinstinldsningens och det socialiserade risk-
tagandets politik, ar detsamma som att sdaga att politikerna hade
medverkat till att det uppstatt snedvridningar pa kapital- och kredit-
marknaderna. Vi hade sdledes i 6kad grad under efterkrigstiden I13st in
vinsterna i de foretag dar overskotten genererats. Vi hade genom
Riksbankens rénteregleringar och styrning av kreditflédena fatt en
stérning pa kreditmarknaden vad géllde bade pris och volym. Det blev
rationellt fé6r bankerna att undvika risktagande med felaktig samhalls-



ekonomisk resursallokering som foéljd. Vi hade dessutom genom dkade
statliga garantier effektivt tagit déd pa banksystemets méjligheter att
fa bedéma den féretagsekonomiska béarkraften i manga projekt. Om
staten lovar att std for kostnaderna om projektet slar fel, ar kredit-
beslutet i banken bara en ren formalitet.

Bilden var densamma pa arbetsmarknaden. Det som hade hant
under framst 1970-talet var att priset, |6nen, i 6kad grad hade fjar-
mats fran prestationen. Den utvecklingen hade vi fatt genom ett
invecklat samspel av allt hdrdare centralisering av I8nebildnings-
processen, mera av l&glénesatsningar inom ramen foér den solidariska
I6nepolitiken och allt hdgre marginalskatter. Samtidigt hade rdérlighet-
en i vissa avseenden minskat, bland annat till féljd av att i fler och fler
familjer bAda makarna arbetade. Nar bade pris och rérlighet stelnar
fungerar ingen marknad, i synnerhet inte om konjunkturerna &r daliga.
Det visar sig i hogre arbetsléshet, ett 6kat antal fortidspensioneringar,
en permanentning av arbetsmarknadens B- och C-lag och ett brett
spektrum av arbetsmarknadspolitiska atgéarder. Det var bilden i slutet
av 1970-talet.

Vad som hade hant var sdledes att politikerna i vélfirdsstatens
anda av "anti-marknad” intervenerade p& framst kredit- och kapital-
marknaderna (och via en stark facklig rorelse fick vi ingrepp pa arbets-
marknaden) pa ett sddant satt att vi visserligen under en viss period
fick skorda mycket stora framgdngar i materiellt hdnseende, matt i till
exempel relativ BNP-tillvédxt, men ocks3d s& smaningom, nar grund-
forutsattningarna for den svenska modellen inte langre existerade, fick
betala med &n mer hardhdnta regleringar, frikostiga bidrag till
noddlidande féretag och branscher och statligt dgande av produktionen.
Det var precis den utvecklingen som kannetecknade slutet av 1970-
talet.

Var Sverige i det har avseendet ett undantag bland OECD-lander?
Det kan man inte saga. I stort sett alla vastlander férde vid denna tid
en politik i valfardstatens anda av antimarknad som var nara slakt
med den svenska politiken. Det ar tankevackande att nar den ame-
rikanske sociologen Daniel Bell 1973 publicerade sin bok The Coming
of Post-Industrial Society var det ett dterkommande tema i boken att
politiken skulle komma att ta éver allt mer makt fran marknaden och
ekonomin. Eller som han sammanfattande uttryckte det: "It seems
clear to me that, today, we in America are moving away from a society
based on a private-enterprise market system toward one in which the



most important economic decisions will be made at the political
level..government becomes a cockpit..the consumer oriented free
enterprise society no longer can satisfy the citizenry, as it once did.”
Vi vet nu att det blev precis tvartom. Och Daniel Bell var inte vem som
helst, han var en respekterad sociolog, han var sin tids Manuel
Castells, som alla med intresse for framtiden och framtidens varde-
ringar ofta hanvisade till. Den bild av framtiden som Bell samman-
fattade i det har citatet var helt enkelt den bild som dominerade i
vastlanderna under 1970-talet.

Det som daremot mdjligen kan sagas var att den svenska modellen
var mera genomtinkt och ddrmed mera langtgdende i sina konse-
kvenser an efterkrigspolitiken i de flesta andra vastlander. Det kanne-
tecknet hade bade en plus- och minussida. Den svenska ekonomin
under 1950- och 1960-talet var, som jag har antytt, relativt sett
mycket framgangsrik. En hég relativtillvdxt kunde kombineras med
snabbt utbyggd offentlig valfard. Att den offentliga sektorn expan-
derade bidrog till att den relativa sysselsattningsnivan bade fér man
och kvinnor var hég. Det tycktes under en tid som om Sverige hade
funnit nyckeln till ekonomisk framgang. Det var under dessa decennier
som delegation efter delegation fran olika ldnder reste till Sverige for
att analysera och forstd vad vi hade gjort. Det var den svenska
modellens storhetstid.

Minussidan har jag antytt. Nar modellens forutsattningar inte langre
gallde blev fallet stort. Sverige hade i slutet av 1970-talet investerat
fast sig i en for stor basindustrisektor. De finansiella marknaderna var
fortfarande vid denna tid hart reglerade. Lonebildningen fungerade inte
langre bra. I takt med att samordningen SAF-LO luckrades upp blev
I6nedkningarna allt oftare stérre an vad det fanns samhallsekonomiskt
utrymme fér. Och det var dnda inte det allvarligaste. Sverige hade en
politisk algoritm - den svenska modellen — som vi inte trodde kunde
misslyckas. Politikerna trodde att nar det kom problem, som i slutet av
1970-talet, skulle vi félja algoritmen, bara med lite mera av samma
atgarder som vi hade lart oss skulle krdvas. Det var i den andan
Sysselsattningsutredningens forslag skall ses.”> Det visade sig vara en
atervéndsgrand.

4 Bell, D., 1973, The Coming of Post-Industrial Society, Basics Books, New York, s
298.
> Sysselsattningsutredningen, 1979.
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2. Politikens spelregler

"Politiker &r foretagare som handlar i réster pd samma sitt som en
oljehandlare handlar i olja.” Den som uttryckt sig sa &r Joseph
Schumpeter — och i den drastiska formuleringen sammanfattade han
sin syn pa politiker och pa@ det politiska systemet. Han skrev detta
ndgon gang under slutet av 1930-talet och férebddade, som pa sa
manga andra omraden, den debatt som i sin fulla vidd skulle komma
att foras forst flera decennier senare. Under ett antal decennier har i
framférallt Storbritannien och USA forts en intensiv akademisk diskus-
sion kring politikernas satt att fungera i en representativ demokrati
fokuserad pa vad som kan kallas “politikernas marknad”. Gordon
Tullock, Anthony Downs och Samuel Brittan, &r ndgra av dem som
redan tidigt lAmnade viktiga bidrag i den diskussionen.®

Det &r fascinerande tankar — och de ger ibland svaret p3 de
paradoxer som politiken inte sa séllan kdnnetecknas av. Det tycks vara
en ganska allman uppfattning att ett representativt demokratiskt
system av vasterlandsk modell innebar att politikerna &r mer bendgna
att lyssna till producentintressen &an till konsumentintressen.

Det kanske forvanar. Men den praktiska erfarenheten bekraftar att
det férehdller sig s3. Vem hade fragat den svenska kladkonsumenten
om han eller hon verkligen ville avstd fr&n méjligheten att kopa
billigare klader &an vad som var mdjligt vid den har tiden, slutet av

® Avsnittet om “Politikens spelregler” &r vad géller den internationella debatten under
1970-talet grundat p& bland annat féljande litteratur ordnad i bokstavsordning:
Brittan, S., 1977, The economic consequences of democracy, Temple Smith, London;
Dell, E., 1973, Political responsibility and industry, London; Elster, J., 1980,
"Irrational politics”, London Review of Books 1980, 16; Friedman, M., et al, 1980,
Frihet att vélja. Malmo; Niskanen, W. A., 1973, Bureaucracy: Servant or master?,
The Institute of Economic Affairs, London; Seldon, A., 1981, Wither the welfare
state, The Institute of Economic Affairs, London; Shonfield, A., 1965, Modern
capitalism, Oxford University Press, London; Supple, B., 1963, “The state and the
industrial revolution”, ingdr i: The Fontana economic history of Europe, London;
Tullock, G., 1976, The vote motive, Institute of Economic Affairs, London.

For de svenska forhdllandena under 1970-talet hanvisas till: Dencik, L. & Dencik,
P., 1975, "Samhallsutveckling och statlig planering under senkapitalismen”, ingar i:
Bjorkman, T. et al, 1975, Planeringens grédnser, Forum, Stockholm; Henning, R.,
1977, Féretagen i politiken. SNS, Stockholm; Stahl, I., 1980, “Fran
marknadsekonomi till politisk ekonomi”, ingar i: Calmfors, L. et al (red.), Sveriges
ekonomiska kris, Natur och Kultur, Stockholm; Stdhl, 1., 1983, "Sweden at the end
of the middle way” ingdr i: Pejovich, S. (ed.), 1983, Philosophical and economic
foundations of capitalism, Lexington Books, Lexington, Mass.
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1970-talet? Aldrestddet, kvoteringen av lagprisimporten och manga
andra instrument for att stédja den svenska teko-produktionen hade
inte kommit till darfor att breda konsumentintressen féredrog svenska
varor framfoér importerade, utan fér att en méaktig och svaremotstand-
lig koalition av sarintressen - teko-industrins branschorganisationer,
davarande Bekladnadsarbetareférbundet och OEF (Overstyrelsen for
Ekonomiskt Forsvar) — hade anvant hela raden av argument — syssel-
sattningen, handelsbalansen, foérsérjningsberedskapen etc - for att
Overtyga politikerna om att géra breda och kostsamma satsningar.
Och de lyckades. P& politikernas marknad var priset i réster for att
saga nej till dessa sarintressen for hogt. Den politiska beléningen, fler
roster, var matbar och koncentrerad. Den politiska kostnaden — dyrare
klader, lagre samhallsekonomisk effektivitet etc — var utspridd pa
manga hander, 18g 13ngt fram i tiden och orsakssammanhangen var
hoéljda i dunkel.

Detta exempel gar att generalisera till vart politiska systems
bendgenhet, och det géller givetvis ocksa idag, att inte sillan séitta
sdrintresset framfér allméanintresset. 1 det utvecklade industrisamhallet
tycks i vissa situationer, och inte minst i tider av kris och krav pa
strukturférandringar, en grupp etablerade intressen stdlla sig pa
samma sida i en anstrangning som givetvis har ett vallovligt syfte, 13t
oss sdga att vdrna om sysselsattningen, men som far betalas med ett
hégt pris av medborgaren som konsument eller skattebetalare. Priset
blir hégt eftersom inte sa séllan normalt motstridiga intressen, bildlikt
talat, satter sig i samma bat. Det &r mdjligt att dessa tendenser till de
etablerades ®vergrepp kan innehdlla en grogrund for framtida kritik
mot demokratin.

Spelreglerna pa politikernas marknad far ocksa andra féljder, som
en oférm3ga att selektera. Det var inte politiskt genomférbart att
under det sa kallade moratoriet fér skogsindustrin (en av politikerna i
bérjan av 1970-talet genom lagstiftning patvingad aterhallsamhet i
utbyggnaden av den svenska skogsindustrin) valja mellan alternativa
utbyggnadsprojekt. Det var svart eller oméjligt for regeringen att
gynna ett féretag men inte ett annat, att till exempel ge Fiskeby till-
stand att bygga ut massakapaciteten men inte Sédra Skogsdgarna
med lika goda argument. Konsekvensen blev att alla ansdkningar
lamnades utan 3atgard. Denna svarighet att valja mellan mer eller
mindre likvardiga alternativ &r ocksa den ett uttryck for sirintressets
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maktposition i politiken. S&dana alternativ tar ibland ut varandra och
kan ge handlingsférlamning som féljd.

En oférm&ga att prioritera de svdra samhéllsproblemen tycks ocksa
vara en del av politikens vasen. "Harda” problem, som brist pa kapital
for industrins tekniska utveckling, har lattare att fa politiskt gehér &n
"mjuka” problem, som en dalig samhéllsmiljé for tekniskt nydanande.
Att, for att aterigen exemplifiera med 1970-talet, fa regering och
riksdag att medverka till att davarande Styrelsen for teknisk utveckling
(STU) skulle fa ytterligare 50 eller 100 miljoner kronor att arbeta med
kunde vara latt. Att f3 politikernas medverkan i att skapa en sadan
miljé av kreativitet, foretagsamhet och riskbendagenhet i samhallet att
den blommar ut i nya féretag och produkter &r langt mer komplicerat.
(Det var fér dvrigt inte aktuellt av andra skal. Att satsa pa entrepre-
nérer och smaforetag stod vid den héar tiden i strid med det domine-
rande politiska paradigmet.) Avgransade problem dar mer pengar ar
den viktigaste atgdrden leder snabbare och smidigare till politisk
handling &n mer svargripbara fragestallningar. Det ligger i sakens
natur att skickligt genomférda lobbyaktiviteter kan snedvrida priorite-
ringen.

Det finns ocksd en dimension hos politiken i grdnslandet mellan
ideologi och vasen, den som har att géra med den politiska
traditionen. Det &r uppenbart att den franska ben&dgenheten att |3ta
myndigheterna hardhant ingripa i foretagens utveckling har sina rétter
drhundranden tillbaka i Colberts merkantilistiska politik. Och att den
vasttyska modellen att ofta lata de privata bankerna bli kraftfulla
padrivare i industrins strukturomvandling, ndgot av statsmakternas
forlangda arm - ocksd den &r en tradition som gar Iangt tillbaka i
tiden. Det finns ndgot som kan kallas politisk kultur skild fran ideologi
— och den politiska kulturen satter ocksa upp granser for politikerna.

Vi kommer sakert ocksd i framtiden att fa leva med den selektiva
naringspolitiken, det galler sarskilt i sin foretagsspecifika form. Det ar
vardefullt fér en regeringschef eller naringsminister att kunna saga att
regeringen har ingripit och raddat det och det féretaget. En politiker
behéver politik, om inte for att dverleva sd for att framstd som pa-
drivande och aktiv. Konkreta politiska atgérder som marks och kan
forstds av manga ar en livsnddvandighet for politiker och politiska
partier. Selektiva statliga insatser, helst p@ omrdden dar sysselsétt-
ningen &r hotad, uppfyller alla tdnkbara sadana krav.
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Det &r viktigt att vi battre forstar varfor politikerna handlar som de
gor, ibland till synes irrationellt och oansvarigt. Det finns naturligtvis i
politikernas 6gon ett fornuftigt skal till varfér tullskydd kommer till,
trots att alla ekonomer vet att 6kad frihandel ar att féredra framfor
handelshinder fér hdégutvecklade ekonomier som Sverige och andra
OECD-lander. Ett aktuellt exempel ar handelshindren inom ramen for
EUs jordbrukspolitik. Eller, for att ta ett exempel fran 1970-talet. Det
var antagligen politiskt rationellt att skogsindustriféretaget NCB inte
tilldts ga i konkurs trots att konkurs sannolikt battre och billigare &n
nagot annat tillvdgagdngssatt inte bara skulle ha sorterat fram de
I&ngsiktigt livskraftiga enheterna i koncernen, utan ocksad |dngsiktigt
tryggat sysselsattningen for ett stdérre antal av de anstallda. Det ar
denna politikernas egen logik vi maste fa 6kad inblick i fér att riktigt
forstd varfor vi formar det samhélle vi gér och varfor statsmakterna
ingriper i marknadssektorn pa det satt de gor.

3. Politikernas yttre ramar

Praktisk politik p& det ekonomiska omradet formas inte bara av de tva
forhallanden jag hittills penetrerat, den ekonomisk-politiska grundsyn
som har makten och politikens vdsen, utan ocksd i hég grad av
politikens yttre ramar. Den ekonomiska och institutionella verkligheten
staller helt enkelt upp snava restriktioner for politiken och politikerna.
Sannolikt ar ett av de viktigaste hindren fér vad politiken kan
dstadkomma att, férenklat uttryckt, politiska beslut endast géller for
mandatperioden. Det ma vara att beslutet avser en ldngre period men
marknadens aktérer vet, liksom givetvis valjarna, att det kan komma
att andras om det parlamentariska laget andras. Och denna insikt styr
beteendet och férklarar varfor politiska beslut som alla berérda tycker
ar bra och tillvaxtbeframjande ibland inte kommer att genomfdras.
Skalet ar att vissa berdrda, féretag eller grupper, diskonterar en
forandring av det politiska ldget och satter sig pa tvdren. Det som
kunde accepteras blir ndgot oacceptabelt eftersom “runt hérnet”, med
en annan regering, kan beslutet rivas upp. Joseph Stiglitz berattar fran
sin tid i Washington (som ordférande i Council of Economic Advisors
under Clinton-administrationen) att det blev politiskt omadjligt att byta
ut ett snedvridande prisstdéd per kilo mjélk mot ett lika stort, men
mindre skadligt, direktstéd. De amerikanska mjolkbénderna och deras
organisationer satte sig emot forslaget trots att det for bonderna skulle
ha givit vissa ekonomiska fordelar. Direktstodet skulle, trodde de, bli
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mera synligt an prisstédet och riskera att tas bort i ett nytt parlamen-
tariskt lage.’

Till detta kan vi ldgga ett antal mer handfasta begransningar.

Politikernas handlingsfrinet inskranks av landets internationella
beroende — det & den mest uppenbara restriktionen. Ambitionsnivan
for den ekonomiska politiken bestams i hdg grad av att de hdg-
utvecklade marknadsekonomierna ar ekonomiskt, tekniskt, kulturellt
och i andra avseenden starkt integrerade med varandra. Dessa mang-
tradiga beroendeférhallanden éver grénserna bestdmmer strukturom-
vandlingens takt och inriktning i Iangt hégre grad &n vi kanske
forestaller oss. Ingen svensk naringspolitik hade, for att ta ytterligare
ett 1970-talsexempel, kunnat réddda Emmaboda Glasverk fran den
"kreativa destruktion” som Pilkingtons floatteknik svarade fér. Float-
tekniken gick under 1960- och 1970-talen som en epidemi 6ver varld-
en med utslagna féretag och snabb strukturomvandling som féljd. En
sadan utveckling I3ter sig inte rubba av politiska beslut i ett enskilt
land.

Sjalvklart innebar EU-samarbetet och WTO-6verenskommelserna
inskrankningar i handlingsfrineten fér de nationella politikerna. Den
héftiga reaktionen fran ddvarande EG nar den svenska regeringen i
slutet av 1970-talet med handelspolitiska medel forsékte varna om
den svenska skoindustrin kan vara ett exempel pa detta.

Institutionella begrénsningar kan ocksa vara av annan natur.
Férbundsprincipen pa det fackliga omradet liksom branschorganisa-
tionernas uppbyggnad &r forhdllanden som i praktiken satter upp
granser for politiken. Ocksd myndigheterna, och inte minst det kansli-
husbyrakratiska systemets trégheter och egna inneboende vilja, pa-
verkar politikens innehdll trots sin formellt icke-politiska stéllning.

Det som Marcus Wallenberg d & kallade "de ekonomiska natur-
lagarna” séatter ocksa granser fér det politiskt genomférbara. I en
modern marknadsekonomi kan staten endast med indirekta medel
paverka s@ avgdérande fragor som ndr och med vilken inriktning
investeringar skall goéras, produktionens omfattning och lokalisering
liksom givetvis nar ett foretag skall ldggas ner. De ekonomiska
naturlagarna gléms inte sa sidllan bort av politikerna. "Vi skall
bestdamma oss for hur stor tekoindustri vi skall ha” var en sadan
politisk viljeyttring som man kunde fa héra under 1970-talet. Sadant

7 Stiglitz, 1., 1998, "The Private Uses of Public Interests: Incentives and Institutions”,
Journal of Economic Perspectives, Volume 12, Number 2, Spring 1998, s 10.
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stannar vid ord eller, i varsta fall, vid ett politiskt beslut kantat med
misslyckanden och frustration i genomfdrandet.

Det stalls ocksa upp sndva beslutsramar som féljd av bristen p&
aktuellt och relevant beslutsunderlag. Politiker ogillar att i efterhand
kunna bindas till felaktiga beslut. Den risken ar uppenbar, inte minst
pa den ekonomiska politikens omrade. Beslutsunderlagets kvalitet &r
darmed en viktig, men litet uppmarksammad begransande faktor i
politikernas handlingsutrymme.

Statsfinansiella restriktioner kan &beropas, sarskilt nar det galler
generellt verkande 3tgarder, men argumentet &r inte lika starkt nar
det galler selektiva naringspolitiska insatser. Inkomstdverféringarna
till industrisektorn under 1970-talet var mycket mattliga jamfort med
andra transfereringar. Under 1977, 1978 och 1979, de ar under 1970-
talet d& naringspolitiken i pengar rdknat var som mest generds, ut-
betalades cirka 8,5 miljarder kronor i bidrag till svenska industri-
foretag. Bidragen var direkta subventioner, pengar utan aterbetal-
ningsskyldighet. Under samma tredrsperiod var subventionerna till
bostadssektorn i storleksordningen 30 miljarder kronor.

Daremot finns det idag ett mycket allvarligare, strukturellt problem
med baring pa statsfinanserna och skattetrycket. En 1&g relativproduk-
tivitet i manga av de vard-skola-omsorgs-tjanster som finns i offentlig
sektor tvingar med tiden obdénhdrligen fram skatte- eller avgiftshdj-
ningar om verksamheten skall kunna uppratthdllas pd i stort sett
oféréandrad nivd. For lander dar utrymmet for skattehdjningar &r
begransat eftersom skatteuttaget redan ligger hégt kan detta bli en
hégst pataglig begrénsning for politiken.

For att sammanfatta. Det ar i skarningslinjen mellan dessa tre
element - (1) det dominerande politiska paradigmet, i det har fallet
valfardsstatsmodellen med dess positiva attityd till statlig inblandning
eller, om vi sa vill, dess attityd av anti-marknad; (2) demokratins
spelregler som férklarar en del av de anakronismer som politiker allt
som oftast bidrar till att skapa, i synnerhet nar tillvaxten i ekonomin
sviktar som pa 1970-talet, samt (3) politikens yttre ramar som i ett
dppet samhalle av vasterlandsk typ med aren alltmer tycks goéra
handlingsfrihneten snavare, det ar i skarningslinjen mellan dessa tre
element som det praktiska innehallet i politiken, regleringarna och
atgardernas konkreta utformning skapas. Genom att ndrmare granska
dessa element kan vi gora en ndgorlunda saker analys av varfor vi har
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fatt den politik vi har fatt, i det har fallet varfor vi i slutet av 1970-talet
i Sverige hade fatt en langtgaende interventionistisk politik.
Men fortfarande saknas en ingrediens i analysen.

Onda och goda cirklar

Politiska beslut grundas fér det mesta pa ett alltfér snavt underlag. En
oférmaga att se totalbilden och bieffekterna av de atgdrder som
initieras ar vanlig, ofta som féljd av en blandning av tidspress, okanda
eller ovantade orsakssamband och organisatorisk uppsplittring av
beslutsprocessen (exempelvis ordningen med fackdepartement). Dess-
utom &r det s3, att de negativa, oplanerade féljdverkningarna vanligt-
vis inte blir synbara férrén l1&ngt fram i tiden och d& férstirkta med
andra atgarder, okdnda nir det forsta steget togs. Att da och da
duscha nagra fa arbetsldshetsdar med arbetsmarknadspolitiska atgér-
der som det var tankt i den ursprungliga Rehn-Meidner-Kragh-model-
len, och som vi i stort sett gjorde fram till slutet av 1960-talet, hade
sakerligen samhéllsekonomiskt mer pa plussidan dn pd minus-sidan.
Men att forsbka duscha hela "kontinenter” av nddlidande branscher
och foretag, som vi i Sverige gav oss in pa under andra halvan av
1970-talet, ar lika sakert samhallsekonomiskt fel. De oénskade konse-
kvenserna blir stora och okontrollerade. De skapar behov av nya
statliga initiativ. En sjalvstyrd upptrappning av de politiska ingreppen
tycks i en viss situation vara ofrankomlig i var typ av politiskt system.

Denna tendens till patvingad eskalering foljer ocksa med ekonomins
internationalisering. Om stalindustrin i ett land med stor export av
stdlprodukter av sysselsattningsskal gors till en “public utility” med
starka statliga subventionsinslag, far det givetvis spridningseffekter i
andra lander. Prismekanismen sétts ur spel. Stalindustriféretag i andra
lander som inte har subventioner men &nda har att tavla pa@ mark-
naden med sina statsunderstddda konkurrenter, far pressad l6nsam-
het. Krav pa statligt engagemang ocksa i dessa féretag upptrader. Vi
far en eskalering av subventionspolitiken.

Det vi kunde iaktta var ett svardverblickbart samspel mellan olika
politiska ingrepp. Det ena gav det andra pa ett oplanerat och ovéntat
satt. En politik som isolerad och vid en given tidpunkt var ratt och
riktig kunde vid en senare tidpunkt tillsammans med andra atgarder
tillkomna i efterhand f& motsatt effekt mot den avsedda. Det var vad
som hande i Sverige under senare delen av 1970-talet. Vi férde i sma
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steg och utan att egentligen forstd det in den svenska ekonomin i en
ond cirkel.

Problemet med onda cirklar ar vél kant pa féretagsniva. En till synes
positiv atgard, till exempel ett kostnadsreduceringsbeslut, kan leda in
ett tjansteféretag i ett ekorrhjul med gradvis vaxande bekymmer.
Motgang tycks féda motgang. Det &r i efterhand latt att se hur den
onda cirkeln genom olika férstarkningseffekter rullar vidare i en snabbt
nedatgdende spiral. Det finns resebyrder, flygbolag, tidningar och
andra tjansteféretag som kan exemplifiera den onda cirkeln. Den onda
cirkeln kan under vissa betingelser véaxlas 6ver i en god cirkel. Men da
sa har skett i ett foretag har det nastan utan undantag kréavts radikala
dtgarder som gér rent hus med invanda tdnkesatt och
handlingsménster.

Idag, 6ver tjugo 3r efter det att den har sena 1970-talspolitiken
gallde som praktisk politik, har vi svaret pa vad som har hant. Det
intraffade i bdrjan av 1980-talet en radikal omlaggning av den
ekonomiska politiken, framférallt bdrjade i Margaret Thatchers England
och Ronald Reagans USA en langtgaende avreglering av marknaderna.
Den konsekventa avregleringen av de finansiella marknaderna var
ganska sdkert den enskilt viktigaste dtgarden. Avregleringen skedde
tidigare i vissa lander an andra. Den svenska bankmarknaden tillhérde
i slutet av 1970-talet den hardast reglerade. Sverige tillsammans med
Norge var det OECD-land som sist avreglerade sin kreditmarknad. Den
svenska valutaregleringen, den sista av de mer betydande finansiella
regleringarna, togs inte bort férran 1989.

Till det kom privatiseringen av statlig och annan offentlig
produktion, i forsta steget av statligt agda industriféretag, ofta foretag
som arbetade i konkurrens med privatagda foretag. I det andra steget
privatiserades vissa av affarsverken, det gallde i férsta hand de
statliga energi-, post-, telekommunikations- och jarnvagsmonopolen
men utvecklingen fdljde inte ett och samma monster i alla lander.
Privatiseringsvagen var ocksa olika stark i olika ldnder, i synnerhet
bérjade den tidigare i vissa lander. Men ganska snart kom privati-
seringspolitiken att bli kdnnetecknande fér s3 gott som varje OECD-
land. Sverige var inget undantag. En stor del av de statliga féretagen
sdldes ut under 1980-talet och efterhand, under 1990-talet, kom ocksa
privatiseringen av bland andra Telia och (delar av) Statens Jarnvagar.

Den for medborgarna sannolikt viktigaste ekonomiska konse-
kvensen av dessa avsteg fran 1970-talspolitiken var att den tidigare
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héga inflationstakten radikalt kom att sankas. Det fick, naturligt nog,
till f6ljd att ocksa rantorna sadnktes. Under 1970-talet var en arlig
tvasiffrig inflation inte ovanlig i OECD-landerna. Det betydde att
I&nerantorna ocksd kunde vara tvasiffriga. For vanliga bottenkrediter
mot sakerhet i villafastighet och bostadsratt gadllde att rantan under
langa perioder lag i intervallet 12-15 procent, fér andra krediter,
inklusive checkrékningskrediter for foretag, 18g 1aneréntan dannu hégre.
Att OECD-landerna steg for steg efter 1980 fick sankt inflation och
darmed sdnkta rdntor kom att fa& stor betydelse fér den reala
ekonomins inriktning och tillvaxt.

Vi betalade som medborgare ocksa ett hégt pris. Avregleringen i sig
skapade problem. Att det under aren 1987-90 i de svenska bankerna
byggdes upp en enorm kreditstock med kommersiella fastigheter som
sakerhet, det som var grunden for den svenska fastighets- och bank-
krisen, kan till stor del tillskrivas att en tidigare hardreglerad naring
inte forstod vad det innebar att arbeta under normala marknads-
betingelser utan pris- och volymkontroller.

P& ett mera allmant plan leder avreglerade marknader till, allt annat
lika, att svangningsbendgenheten 6kar. Det géller alltifran kreditfor-
luster till aktiekurser. Det ar detsamma som att sdaga att risken har
Okat.

Den intressanta fragan d&r om denna politiska omldggning av 1970-
tals-politiken var ett paradigmskifte. Kan vi idag, i bérjan av 2000-
talet, tala om att valfardsstaten har ersatts med ett nytt identifierbart
paradigm? Det kan vi inte havda enligt min uppfattning. Det ar mera
korrekt att saga OECD-landerna i bérjan av 2000-talet befinner sig i
ett ingenmansland mellan tva paradigm - det gamla vélfardsstats-
paradigmet som kan férknippas med Det gamla féretagets-samhalle
och ndgot nytt som kommer att kunna foérknippas med Det nya
féretagets-samhalle.

Vi vet inte hur det paradigmet kommer att se ut. Men vi kan ana
dess konturer.

Ursprunget till den héar texten publicerades redan i borjan av 1980-talet (Pettersson, K-H.,
1983, “Varfor griper staten in i ndringslivet”, ingar i: Arvedson, L. et al (red.), Land i olag,
SNS Forlag, Stockholm.) men bearbetades och uppdaterades 2004 och ingar som kapitel 3
i Det nya féretagets samhdlle, SNS Forlag, 2004.
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