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Ekonomisk politik och politisk
ckonomi - ett personligt perspektiv

Syftet med artikeln dr att peka pa ett antal problemomrdden dir analys av
ekonomisk politik kan fordjupas genom att behandla politiken som endogen,
dus genom att studera interaktionen mellan det politiska och det ekonomiska
systemet. Jag begrdnsar mig till tre politikomraden, som jag sjilv har kommit i
kontakt med under drens lopp: stabiliseringspolitik, offentlig utgifispolitik och
fordelningspolitik.

Det dr numera vanligt att gora en distinktion mellan forskningsomradena
ekonomisk politik och politisk ekonomi (”political economics”), dven om de
bidda omradenaflyterinivarandra. Inom det férsta omradet analyserar man
de samhillsekonomiska konsekvenserna av givna, eller alternativa, ekono-
misk-politiska dtgirder. Inom det andra omréidet, dvs politisk ekonomi,
forsoker man dessutom forklara varfor den faktiske bedrivna politiken ser ut
som den gor. Det betyder att man i detta fall studerar den 6msesidiga inter-
aktionen mellan det politiska och det ekonomiska systemet. I denna mening
betraktar man den ekonomiska politiken som “endogen” i analysen.

Sa sent som pd 1970-talet var det ovanligt att nationalekonomer behand-
lade den ekonomiska politiken som endogen. Men det fanns nigra undan-
tag. Det viktigaste var den s k public-choice-skolan, med James Buchanan och
Gordon Tullock (1962) som ledande namn. Liksom statsvetaren Anthony
Downs (1957) forsokte de forklara politiska beslut med utgingspunkt frin
politikers egenintresse, framfor allt deras onskan att utéva makt. Ett annat
exempel dr den s k rational-choice-skolan i statskunskap, med William Riker
(1962) som pionjir. Men i inget av dessa olika fall fiste man sirskilt stor vikt
vid den 6msesidiga interaktionen mellan det politiska och det ekonomiska
systemet.

Mitt syfte med uppsatsen ir att peka pé ett antal problemomriden dir
analys av ekonomisk politik kan fordjupas just genom att behandla politi-
ken som endogen, dvs att studera interaktionen mellan det politiska och det
ekonomiska systemet och dirmed 6verskrida grinsen till omradet politisk
ckonomi. Avsikten dr di inte i forsta hand att férklara hur en enskild reger-
ing eller en enskild centralbank har betett sig i en viss situation. P4 samma
sitt som i ekonomisk analys av hushall och féretag ir syftet framfor alle atc
fanga allminna monster, dvs att forklara hur en typisk aktor inom en viss
grupp normalt beter sig under olika omstindigheter.

I princip kan man, som pa andra forskningsomriden, tinka sig tva
huvudmetoder for ate ligga upp en sddan analys. Den ena ir att deducera
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beteendemonster for politiska beslutsfattare frin grundliggande antagan-
den om deras preferenser och restriktioner, inklusive samhillsekonomiska
resursrestriktioner. P4 i princip samma sitt som vid analys av privata akto-
rer kan man da hirleda ”reaktionsfunktioner” for politiska beslutsfattare,
exempelvis pd basis av antaganden om att dessa maximerar nigot slags
milfunktion (preferensfunktion). Den andra metoden, induktion, innebar
att vi, utan att luta oss mot nagon specificerad teori, forsoker generalisera
empiriska iakttagelser av hur ekonomisk-politiska beslutsfattare faktiskt
har tenderat att bete sig i olika situationer - ett slags generaliserande his-
torisk metod. Jag kommer att ge exempel pd bada dessa metoder. I prakti-
ken kombineras dessa metoder ofta — med ett slags hypotessdkning” som
resultat.

Jag begrinsar mig till tre politikomraden, som jag sjilv har kommit i
kontakt med under drens lopp - en sjilvupptagenhet som jag hoppas att
lasaren forlater vid ete tillfille som detta: stabiliseringspolitik, offentliga
utgifter och fordelningspolitik. Den som ir intresserad av en systematisk
och formaliserad 6versikt och analys av forskningsomradet politisk ekono-
mi hinvisas till Torsten Perssons och Guido Tabellinis inflytelserika mono-
grafi Political Economics (2000).

1. Stabiliseringspolitik

Jag tar framfor allt upp tva aspekter pa endogen stabiliseringspolitik. Den
ena giller mojligheterna att dimpa konjunktursvingningarna. Den andra
aspekten handlar om interaktionen mellan 4 ena sidan regering eller cen-
tralbank och 4 andra sidan stora privata aktorer, sdsom starka fackliga orga-
nisationer — en interaktion som kan ha stor betydelse for mojligheterna att
kombinera lig inflation och lig arbetsloshet. Jag pekar ocksd pd behovet
av att se politiken som endogen vid prognosverksamhet och ekonomisk-
politisk rddgivning.

Politiska konjunkturcykler

Jag inledde min yrkesverksamhet som amanuens pa Finansdepartement i
borjan av 1950-talet, dir jag ocksa skrev min lic-avhandling om statsbudge-
tens effekter pa konjukturutvecklingen. Under mina r i kanslihuset férstod
jag att bide finansministern, till att borja med Per Edwin Skold och senare
Gunnar String, och andra statsrdd var sirskilt intresserade av en mycket
speciell fraga, nimligen vad som dr den mest sannolika konjunkturutveck-
lingen tiden strax fore nista allminna val. Som medlem i en internationell
expertgrupp som tillsattes av OECD i mitten av 1960-talet for att studera
finanspolitikens mojligheter och problem i utvecklade linder tyckte jag mig
se ett liknande monster i flera andra linder (OECD 1968).

Min tolkning av dessa observationer var att finans- och penningpoliti-
ken i praktiken anvinds inte bara till att stabilisera den ekonomiska kon-
junkturen utan ocksd till att stabilisera regeringens viljarunderlag. Det
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betyder att valtidpunkten fungerar som ett slags diskontinuitet i konjunk-
turpolitiken. PA si sitt aterspeglar konjunkturfluktuationerna en interak-
tion mellan marknadsmekanismer och politiska mekanismer. Det var mot
den bakgrunden jag myntade uttrycket "endogena politiker”.1 Nu var det
pa den tiden kontroversiellt att tala om “endogena politiker”. Jag minns
reaktionen hos bade svenska och utlindska kollegor. Flera stillde den reto-
riska frigan: varfor gar Du inte ett steg lingre och behandlar Dig sjilv som
endogen variabel bide nir Du dgnar Dig it ekonomisk analys och nir Du
upptrider som ekonomisk-politisk ridgivare?

I min forsta publicerade artikel om politiska konjunkturcykler (Lind-
beck 1975) drev jag tesen att det finns en tendens hos regeringar att forsoka
blasa upp konjunkturen infér allminna val och att vinta tills efter valen
med konjunkturdimpande dtgirder, for att dd bekimpa de inflationsten-
denser som grundlagts under hogkonjunkturen, delvis som ett resultat av
just den expansiva politiken fére valet. Jag exemplifierade med svenska data.
Ungefir samtidigt publicerade den amerikanske ekonomen William Nord-
haus (1975) en mycket mer genomarbetad och mer formaliserad modell
som baserades pa i stort sett samma tanke — vad som senare kom att kallas
Yopportunistisk” konjunkturpolitik.

Aret dirpa presenterade jag i mina Richard Ely Lectures i USA en mer
nyanserad, och enligt min mening mer realistisk, version av endogen kon-
junkturpolitik (Lindbeck 1976). Nu antog jag att regeringen strax fore all-
minna val tenderar att bekimpa vad viljarna just di betraktar som all-
minhetens fiende nummer ett” pa det samhillsekonomiska omridet, vilket
ibland dr inflation, vid andra tillfillen arbetsléshet eller en svag utveckling
av hushillens reala disponibla inkomster. Denna version av teorin om
endogen konjunkturpolitik postulerar ett ganska annorlunda ekonomisk-
politiskt beteende in den forsta grova hypotesen — beroende pd vad viljarna
strax for ett allmint val bedomer som det mest akuta samhillsekonomiska
problemet. Om det ir arbetsldshet eller stagnerande inkomster postulerar
analysen att regeringar tenderar att vidta expansiva ekonomisk-politiska
dtgirder fore allmidnna val. Men om allminheten framfor allt anser att hog
inflation eller galopperande statsskuld dr de mest allvarliga problemen kan
man snarast vinta sig restriktiva och andra inflationsdimpande atgirder
fore ett allmint val.

Ett grundliggande antagande bakom dessa tidiga modeller av endogen
konjunkturpolitik var att viljare belonar eller bestraffar regeringen pa basis
av den makroekonomiska politik som forts under en viss period fore all-
minna val. Detta antagande har ibland kritiserats for att forutsitta irratio-
nellt beteende”. Men d anvinder man rationalitetsbegreppet pa ett snive,
och enligt min mening godtyckligt sitt. Tillvaron ir full av situationer d
individer kdnner tillfredstillelse av att belona eller bestraffa andra pé basis

1 Mite forsta arbete pé omradet var ett s k Working Paper: "Endogenous Politicians and the
Theory of Economic Policy”, Institutet for internationell ekonomi, Seminar Paper 35, 1973.
Denna uppsats lag till grund for flera av mina senare publicerade artiklar pa omridet, dven for
denna uppsats.
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av de senares tidigare beteende. Forskning inom omridet experimentell
ekonomi ger starkt stod at antagandet om att folk dgnar sig dt detta.?

Attviljare bedomer politiker med utgdngspunkt frin vad de gjort tidiga-
re behover inte nodvindigtvis tolkas som att de enbart ir tillbakablickande.
Viljarna kan eventuellt tolka den nyligen bedrivna ekonomiska politiken
som en signal om regeringens preferenser. Viljarna kan exempelvis uppfatta
politiska dtgirder som minskat arbetslosheten som ett tecken pa att reger-
ingen ”bryr sig” om sysselsittningsnivan i landet, vilket r viktigt nir vilja-
re skapar sig forvintningar om regeringens framtida ekonomiska politik. Pa
liknande sitt har senare utvecklade modeller om politiska konjunkturcykler
byggt pa antagandet att viljarna uppfattar en expansiv konjunkturpolitik
fore allmidnna val som en signal om hog ekonomisk-politisk kompetens hos
beslutsfattarna (Rogoff och Sibert 1988; Rogoff 1990; Persson och Tabellini
1990, sektion §.2) — information som ir viktig for framétblickande viljare.
Med “kompetens” avser man da stor forméga att stimulera sysselsittningen
utan att senare stélla till med kraftigt 6kad inflation.

Detir, enligt min mening, troligt att viljare i verkligheten dr bide fram-
dtblickande och tillbakablickande. Bristen pa explicit behandling av viljar-
na som framatblickande var dirfor en svaghet i den férsta generationens
modeller av politiska konjunkturcykler. Diremot ir jag inte 6vertygad om
detsdirt pa vilket viljarna antogs vara framétblickande i den andra generatio-
nens modeller. Det dr inte uppenbart att sittande regering kinner sin egen
kompetens och inte heller att mindre kompetenta regeringar avstar frin
expansiva dtgirder fore allminna val. Det dr darfor knappast dvertygande
att anta att viljarna uppfattar expansiva eckonomisk-politiska dtgirder fore
allmidnna val som en signal om stor kompetens hos en regering.

De politiska konjunkturcykler som jag hittills har diskuterat fister ingen
vikt vid regeringars ideologiska partifirg. Den amerikanske samhillsveta-
ren Douglas Hibbs (1977) har valt en annan ansats, dir regeringens parti-
firg spelar en avgorande roll for konjunkturpolitiken. Tanken ir att kon-
junkturerna paverkas av politikomliggningar efter allminna val i samband
med vixlingar vid makten mellan vinsterregeringar, som antas bedriva en
relativt expansiv ekonomisk politik, och hogerregeringar som antas bedriva
en mer restriktiv ekonomisk politik. Hibbs postulerade dirmed ett slags
partiskiljande konjunkturcykel (*a partisan political business cycle”). Aven
denna teori om politiska konjunkturcykler har modifierats av senare fors-
kare som antagit framatblickande aktoérer med rationella férvintningar; se
exempelvis Alesina (1987).

Det finns ett visst empiriskt stdd f6r bdda typerna av politiska konjunk-
turcykler — knutna till dtgirder fére respektive efter valtillfillet (Persson
och Tabellini 2000, del 5).3 Men nir det giller konjunkturcykler som sam-

2 ge exempelvis laboratorieexperiment rapporterade av Falk m fl (2005).

3 Ppersson och Tabellini ssmmanfattar resultaten av empiriska studier sd hir: ”Empirical evi-
dence for the democratic OECD countries during the postwar period suggests systematic pre-
clectoral expansionary policies .. .as well as a postelection partisan cycle in real variables and
inflation...”, opcit. s 419.
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manhinger med politiska dtgirder fore val har, s vitt jag vet, enbart den
enkla varianten med expansiva dtgirder fore val testats, ddremot inte den
mer nyanserade varianten enligt vilken dtgirdernas karaktir antas bero pa
viljarnas bedomning av den aktuella konjunktursituationen. I princip skul-
le denna variant kunna testas genom att utnyttja information fran inter-
vjustudier om hur viljarna rangordnar olika samhillsekonomiska problem
strax fore valtillfillen.

Det ér troligt att bida typerna av politiska konjunkturcykler - dvs bade
de som sammanhinger med opportunistiska dtgirder fore allminna val och
de som sammanhinger med skillnader i ekonomisk politik efter allminna
val - fingar relevanta aspekter av verkligheten. Det dr dirfor naturlige ate
andra forskare har kombinerat dessa bida modeller. Ett exempel ir Frey
och Schneider (1978) som har presenterat en modell dir ett regeringsparti
driver en politik i 6verensstimmelse med sin ideologi sa linge regeringen
har goda utsikter att fa sitta kvar vid makten, men som gir 6ver till en opp-
ortunistisk (rostinriktad) strategi om opinionsstodet fallit kraftigt under
valperioden; forfattarna finner ett visst stod for sin modell f6r perioden
1953-571 USA.*

Interaktion star-organisationer

En annan situation da det kan vara klargorande att behandla politiker
som endogena variabler vid konjunkturanalys 4r nir det finns flera auto-
noma politiska beslutsenheter, exempelvis en nationell och nigra regionala
beslutsfattare. For att gora en realistisk analys av exempelvis effekterna
av nationella ekonomisk-politiska dtgirder dr det ofta viktigt att klargora
hur den nationella beslutsfattaren forvintar sig att regionala beslutsfattare
reagerar pd besluten. Ett banalt exempel dr nir en nationell beslutsfattare
genom statsbidrag forsoker formd kommuner att férindra sina utgifter pa
visst sdtt. Sdrskilt nir det dr friga om fi regionala aktorer, exempelvis ett
litet antal delstatsregeringar, ir det naturligt att se interaktionen i ett spel-
teoretiskt perspektiv.

Frigestillningen ir likartad nir en stor och miktig organisation i den
privata sektorn interagerar med en ekonomisk-politisk beslutsfattare. Ett
uppenbart exempel dr nir regering eller centralbank i sina ekonomisk-poli-
tiska beslut tar hinsyn till hur fackféreningen kan vintas reagera pa beslu-
ten. Det finns exempel frin verkligheten pa att regeringar genom att erbjuda
skattesinkning for lontagare formatt fackliga organisationer att moderera
sina lonekrav. Men det finns ocksa exempel pé att interaktion mellan reger-
ing och fackliga organisationer bidragit till kostnadsspiraler (”tax-shift
wage inflation”) som komplicerat stabiliseringspolitiken. Under 1980-talet
byggde flera ekonomer vid Institutet f6r internationell ekonomi modeller
for att analysera sddana problem - exempelvis Lars Calmfors och Henrik
Horn (1986), Henrik Horn och Torsten Persson (1988) och Torvaldur Gyl-

4 Andra forsok att kombinera dessa tva modelltyper ir Haynes och Stone (1990) och Nord-
haus (1989).
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fason tillsammans med mig (1986). Det visade sig att sidan interaktion litt
leder till en kombination av inflation och arbetsloshet (stagflation) och/
eller till devalveringscykler i linder med en egen valuta. Som man kanske
kan vinta sig beror konsekvenserna av sddan interaktion inte bara pi akto-
rernas preferenser och forhandlingsstyrka utan ocksa pa respektive aktorers
verklighetsuppfattning, speciellt nir det giller bedomningar av sysselsitt-
ningseffekter av finanspolitiska stimulanser och l6nedkningar (Gylfason
och Lindbeck 1986).

Prognoser

Ocksd nir utomstiende observatorer, exempelvis prognosinstitut eller ban-
kekonomer, gor konjunkturprognoser dr det oundvikligt att betrakta kon-
junkturpolitiken som endogen - sdvida man inte nojer sig med betingade
prognoser under antagandet om given ckonomisk politik (Lindbeck 1973).
I praktiken skiljer sig konjunkturprognoser mellan olika prognosmakare i
stor utstrickning just genom att de vilar pa olika antaganden om den fram-
tida penning- och finanspolitiken, inklusive hur denna kan foérvintas rea-
gera pi den framtida utvecklingen i den privata sektorn. Som vi vet gor
Riksbanken i Sverige i dag t o m offentliga prognoser for sin egen framtida
rintepolitik ("rintebana”) med hinsyn till vad banken tror om utveckling-
en i den privata sektorn, vilken i sin tur beror pa deras forvintningar om
Riksbankens framtida penningpolitik. Anledningen till detta férfarande r
naturligtvis att Riksbanken efterstrivar storsta mojliga konsistens mellan
olika antagandenisina prognoser. Ett problem med denna strategi kan méj-
ligen vara att det kan gé prestige i Riksbankens prognostiserade rintebana,
eller attallminheten kan forlora fortroende for Riksbanken ”nér denna inte
ens lyckas prognostisera sig sjilv”. Men man kan nog siga att ingen av dessa
farhgor hittills besannats i Sverige.

Ekonomisk-politisk radgivning

Men ocksa nir ekonomer dgnar sig 4t ekonomisk-politisk radgivning ir det
oundvikligt att de, medvetet eller omedvetet, ger sig in pd omréidet politisk
ekonomi. Antag exempelvis att en ridgivare har kommit till slutsatsen att
en viss dtgird, eller en viss kombination av atgirder, skulle realisera de mil
som vederborande regering 6nskar uppnd - férutsatt att den féreslagna poli-
tiken genomfors pa ett skickligt sitt. Men vagar ridgivaren rekommendera
just en sddan politik om han ir 6vertygad om att de foreslagna dtgirderna
i prakiiken troligen skulle komma att utformas och administreras sa illa att
de 6nskade effekterna inte uppnis, eller rent av att den situation man velat
forbittra i sjilva verket kommer att forvirras?

Hur ska en rddgivare hantera 6verviganden av detta slag? En strategi,
som vi kanske kan kalla ”den robusta strategin”, innebir att ridgivaren bara
foreslar dtgirder som med stor sannolikhet fir gynnsamma effekter (med
utgangspunkt fran politikernas mélsittningar) dven om politiken genom-
fors med ganska begrinsad skicklighet. Enligt min erfarenhet fljer minga
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ridgivare, medvetet eller omedvetet, en sddan strategi. Men nu finns det
ockséd exempel pd en mer tvivelaktig strategi bland ridgivare, nimligen nir
rddgivaren siger till politikern vad han tror att politikern helst vill hora. Hir
kan man faktiskt tala om “endogena radgivare”. Den legendariska LO-eko-
nomen Gosta Rehn hade en mer malande beteckning pa denna typ av radgi-
vare. Han talade ofta om “kanslihusets skygglappsbirare”, bland vilka han
identifierade ett flertal under sin tid som ekonomisk-politisk radgivare.

Okad regelstyrning?

Mot bakgrund av tendenser till kortsiktighet i den ekonomiska politiken,
delvis dterspeglati politiska konjunkturcykler och tendenser till stagflation,
vixte det fram en delvis ny syn pa den ekonomiska politiken frin slutet av
1970-talet. Jag syftar pa forslag att delvis ersitta diskretionira dtgirder med
fasta regelsystem f6r den ekonomiska politiken. En extrem variant av regel-
styrning, foretridd framfor allt av ett antal akademiska ekonomer, var att
politiskt ansvariga myndigheter i forvig ska ange vilka dtgirder som de,
beroende pid den samhillsekonomiska utvecklingen, kommer att vidta
i framtiden — vad som ibland betecknas som en digirdsregel ( ”instrument
rule”).

Bland flera invindningar mot en sidan atgirdsregel vill jag betona tva.
Denenairattdetipraktiken inte ir mojligt att specificeramer dn ett begrin-
sat antal mojliga framtidscenerier fér samhillsekonomin. Sannolikheten ir
darfor stor att ndgot intriffar i framtiden som inte ticks av den utannonse-
rade dtgiardsregeln;idetta fall dr filtet 6ppet for diskretiondra dtgirder. Den
andra invindningen ir att det i ménga situationer kan vara frestande for
den ekonomisk-politiska myndigheten att avvika frin den utannonserade
dtgirdsregeln; regeln ir med andra ord inte alltid ”tidskonsistent”. Redan
vetskapen om detta bland ekonomiska aktorer gor det svart for politiska
beslutsfattare att pa ett trovirdigt site binda upp sig for en viss atgirdsregel.
Det ir troligen 6verviganden av detta slag som forklarar varfor regeringar
och centralbanker i praktiken avstatt frin att binda upp sig med atgirdsreg-
ler. Lars E O Svensson (2003, 2010) har gjort en klargérande formell analys
av svirigheter av dessa slag med att bedriva penningpolitik pd basis av en
dtgirdsregel.

I stillet for att binda sig for en viss atgirdsregel har politiska beslutsfat-
tare i vissa fall genomfort institutionella reformer med sikte pé att disci-
plinera ekonomisk-politiskt beslutsfattande. Jag syftar frimst pé tre slags
reformer. Man har (i) preciserat och offentliggjort den ekonomiska politi-
kens mél, vilket dr bakgrunden till talet om *mélregler” (sarget rules) i mot-
sats till atgirdsregler; (ii) stramat upp de ekonomisk-politiska beslutspro-
cesserna; och (iii) starkt 6vervaknings- och kontrollsystemen, i vissa linder
ocksd genom att inritta sjilvstindiga, professionella ekonomisk-politiska
rad.

Men nu har de nya regelverken utformats mycket olika for penningpoli-
tik och finanspolitik. Nir det giller penningpolitiken har man ofta kvanti-
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fierat ett inflationsmél och delegerat det operationella ansvaret for detta till
en politiskt oberoende centralbank, med konkretiserade mekanismer for
att utkriva politiskt ansvar i efterhand. Nir det giller finanspolitiken har
regelverket, i varierande grad i olika linder, stirkts genom bestimmelser
om maximalt tillitet budgetunderskott och maximal offentlig skuldsitt-
ning och eventuellt ocksa ett forutbestimt utgiftstak.

Sammanfattningsvis kan man siga att det nya regelverket fungerat vil
nir det giller penningpolitiken, i den meningen att inflationen har kun-
nat hallas i schack. Diaremot har, som vi kan konstatera i dag, frigan om
finansiell stabilitet i stor utstrickning forsummats. For vissa linder, diri-
bland Sverige, har dven det regelverk som byggdes upp for finanspolitiken
pé 1990-talet fungerat — i den meningen att statsfinansiella kriser har und-
vikits. Som vi vet f6ll diremot det gemensamma finanspolitiska regelver-
ket f6r EMU samman nir ett antal linder, till att bérja med Tyskland och
Frankrike, brot mot det 6verenskomna regelverket. Kanske skulle reglerna
ha fungerat bittre om bestraffningar av regelbrott hade utformats som en
skatt som stér i proportion till varje lands avvikelse frin den uppstillda
regeln, i stillet for ett bestimt botesbelopp som utgér oavsett avvikelsens
storlek, viket gor bestraffningen speciellt drakonisk vid modesta avvikel-
ser frin den uppstillda normen.’> Men en &vergang till ett sidant system ir
knappast mojlig forrin budgetunderskotten kommit ned till rimliga nivaer
ilinder med hoga underskott.

2. Offentliga utgifter och férdelningspolitik

Utgiftsexpansionen

Den nationalekonomiska litteraturen om offentliga utgifter har linge domi-
nerats av normativa aspekter vid analys av behovet av kollektiva nyttighe-
ter, humantjinster (sisom utbildning och sjukvard), socialforsikringar
och omfordelning av inkomster mellan individer och befolkningsgrupper.
Men det finns sedan linge ocksd en omfattande deskriptiv (”positiv”) sam-
hillsvetenskaplig litteratur dir man forsoker forklara de offentliga utgifter-
nas storlek och sammansittning - inte minst den snabba expansionen av
sddana utgifter under 1900-talet, sirskilt efter andra virldskriget. Enligt
denna litteratur sammanhinger den 6kade efterfrigan pé offentliga utgif-
ter med ldngsiktiga strukturella samhillsforindringar, sisom industrialise-
ring, urbanisering, okad betydelse av humankapital i produktionsprocessen
- och under de senaste decennierna ocksd okad férvirvsverksamhet bland
kvinnor och demografiska forindringar (en &ldrande befolkning). Delvis
sammanfaller den normativa och den deskriptiva (”positiva”) litteraturen
- nimligen nir den politiska processen antas helt finga upp medborgar-
nas intressen och énskemal. Det ir ocksd uppenbart att enskilda politiska

5 Frttforslag att ersitta nuvarande regler i EMUs stabilitetspakt med en sadan ”pigouviansk”
skatt lanserades i Lindbeck och Niepelt (2006).
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entreprendrer” paskyndat utvecklingen - antingen som opinionsbildare,
som i fallet makarna Myrdal, eller som handlingskraftiga statsrid, sdsom
Gustaf Moller, for att nimna speciellt inflytelserika personer i dessa avse-
enden i Sverige.

Nu har denna litteratur i regel inte fokuserat pa den dmsesidiga interaktio-
nen mellan det politiska och det ekonomiska systemet. For att finga sddan
interaktion dr det nédvindigt att analysera bide de offentliga utgifternas
konsekvenser for samhillsekonomin och &terkopplingar av dessa konse-
kvenser till politiska beslut om offentliga utgifter. Den traditionella, och
enligt min mening rimliga, bedémningen av konsekvenserna for samhills-
ekonomin dr att dessa ir positiva (nirmare bestimt effektivitetsbefrimjan-
de) upp till en viss utgiftsniva, men att effekterna av utgifter utéver denna
nivé tenderar att bli negativa (pd marginalen) pd grund av negativa effek-
ter pa incitament for arbete, utbildning och sparande. Sjilv har jag dirfor
intresserat mig f6r mojligheten till vad man kanske kan kalla en dverexpan-
sion (Povershooting”) av vilfirdsstatens utgifter, dvs en punkt ovanfor vil-
ken férdelarna av yteerligare forméner inte lingre dominerar 6ver de okade
kostnaderna (marginalkostnaderna).

Med termen ”dverexpansion” syftar jag pd en situation dé politiker, och/
eller en majoritet av viljarna, i efterhand skulle ha féredragit ligre utgifter,
om de i forvig helt hade kint till utgifternas samlade langsiktiga konse-
kvenser, inklusive negativa effekter pa samhillsekonomin (Lindbeck 1985).
Det kommer troligen aldrig att bli mojligt att enas om var grinsen till 6ver-
expansion gir, men det ir ofrAnkomligt att ta stillning till just den fragan.
(Ett alternativt sitt att definiera en ”6verexpansion” av offentliga utgifter
ir att staten inte lingre kan finansiera sina utgifter vara sig med lan eller
skatter - en situation som stater dd och dd upplevt, dven i Europa.)

Det finns flera tinkbara mekanismer bakom en sidan 6verexpansion
av offentliga utgifter. En mekanism skulle kunna vara att fordelarna med
okade offentliga utgifter ir omedelbart uppenbara medan en del av de sam-
hillsekonomiska kostnaderna slipar efter, eller ir svara att snabbt identi-
fiera; man kan kanske tala om ett slags informationsasymmetri betriffande
fordelar och kostnader. En annan tinkbar mekanism ir att sociala normer,
drvda frin tiden fére den moderna vilfirdsstatens tillkomst, stigmatiserar
bidragsberoende och att detta bromsar 6kningen i antalet individer som
lever pé ersdttningsnivder fran socialforsikringarna. Men det ir troligt att
styrkan i de sociala normerna sméningom undergrivs nir antalet indivi-
der som utnyttjar formanerna gradvis 6kar (Lindbeck 1995; Lindbeck m fl
1999). Man kan ocksi tinka sig att djupa lagkonjunkturer, som leder till en
kraftig okning av antalet individer som lever pa olika slag av ersdttningar,
péskyndar undermineringen av tidigare existerande sociala normer mot att
leva pa sidana ersittningar. Det finns i dag en empirisk litteratur som st6d-
jer hypotesen om att endogena sociala normer, med viss efterslipning, kan
bidra till att allt fler borjar utnyttja generdsa férmaner i socialforsikrings-
systemen (Heinemann 2008; Lindbeck m fl 2008; Halla m fl 2010). Nir
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en stor andel av viljarkdren lever pi ersittningar fran socialforsikringarna
finns det en mojlighet att viljarstodet f6r generosa ersittningsnivaer ocksa
blir stort. Darmed kan en ekonomisk-politisk interaktion uppsti med allt
storre offentliga sociala utgifter och vixande viljarstod for sddana utgifter
(Lindbeck m fl 1999 ) under viss tid.

Om man tar hypotesen om éverutnyttjande av offentliga utgifter pa all-
var uppkommer ocksa frigan om de politiska mojligheterna att rulla till-
baka utgiftsexpansionen. En tinkbar hypotes ir att det dr politiskt svirt
eftersom det skulle fordras kraftigr minskade formaner for att fi ned antalet
individer som lever pa sociala ersittningssystem i en sddan situation. Men
som papekats i en uppsats av John Hassler m fl (2003 ) kan det ocksa finnas
mekanismer som verkar i motsatt riktning om viljare borjar tvivla pa att
vilfirdsstatens utlovade férméner verkligen kommer att sta till forfogande
fullt ut i framtiden. I sa fall kan man tinka sig att enskilda viljare bestim-
mer sig for att ta privata inkomstforsikringar och pa egen hand investera i
humankapital for att forbittra sin och sin familjs framtidsutsikter. Dirmed
skulle man bli mindre beroende av vilfirdsstaten i framtiden och man kan
da bli mer intresserad av sinkta skatter och mindre generésa vilfirdssys-
tem. Sddana grupper av viljare kan dirfor tinkas stédja forslag att “rulla
tillbaka” vilfirdsutgifterna.

Inkomstomfordelningar via budgetpolitik

Ambitioner bland viljare och politiker att via statsbudgeten fordela om livs-
inkomster mellan medborgarna dr naturligtvis en annan viktig mekanism
bakom de kraftigt okade offentliga utgifterna (exempelvis i proportion av
BNP). Den s k "medianviljarteorin” har sedan linge varit den mest popu-
lira hypotesen bland ekonomer for att forklara sidana omférdelningar.
Enligt denna hypotes har omférdelningen av inkomster via skatter och
transfereringar under 199o-talets lopp drivits fram av liginkomsttagarnas
allt storre politiska inflytande i samband med rostrittens gradvisa utvidg-
ning. Det ligger sannolikt en hel del i denna teori, som i vissa formuleringar
tar hinsyn till interaktionen mellan politiska och ekonomiska mekanismer
genom att viljarna antas ta hinsyn till samhillsekonomiska effektivitets-
forluster av 6kade marginalskatter. Men teorin har sina begrinsningar. En
ir att medan den allminna rostritten i regel infordes i utvecklade linder
redan under de tva foérsta decennierna under 19oo-talet s kom den stora
expansionen av offentliga skattefinansierade transfereringar inte till stind
forrin efter andra virldskriget. Det dr forstaeligt att det tog tid att mobili-
sera viljare som tidigare var utestingda fran politisktinflytande, men 30-50
ar 4r en overraskande lang tidsefterslipning som ocksd behover forklaras.
En annan begrinsning hos medianviljarteorin ér att den enbart pas-
sar in vid analys av endimensionella politiska dtgirder, exempelvis omfor-
delningar av inkomster mellan individer med olika inkomstniva. Dirmed

6 Se exempelvis Meltzer och Richard (1981). I samband med att allmin rostrite gradvis infor-
des blev allt ligre inkomsttagare medianviljaren, dvs den utslagsgivande viljaren enligt medi-
anviljarteorin.
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passar den inte for att forklara varfor ocksd manga medelinkomsttagare
och héginkomsttagare i verkligheten fatt inkomsttillskott genom politiskt
bestimda omfordelningar. Inte heller tar medianviljarteorin hinsyn till ate
viljare kan ha synpunkter pa andra delar av ett partis program 4n sidana
omférdelningsambitioner och att politiska partier kan var intresserade av
andra saker dn antalet roster i allminna val.

Ur den synpunkten kan det vara virt att ocksa titta pd andra teorier. Jag
tinker frimst pa teorin for s k sannolikhetsristning (”probabilistic voting”),
enligt vilken konkurrerande partier forsoker vinna val genom att erbju-
da olika viljargrupper formaner oberoende av deras plats i den vertikala
inkomstférdelningen, samtidigt som det rdder osikerhet om individuella
viljares virdering av de politiska partierna i andra avseenden. Ett viktigt
resultatav denna teori dr att konkurrerande politiska partier har incitament
att gynna viljargrupper som ir littrorliga. Om de politiska partierna enbart
drintresserade avatt vinna allminna val tenderar partiernas omfordelnings-
program enligt denna teori att konvergera till samma program (som dter-
speglar ett utilitaristiskt optimum); se Lindbeck och Weibull (1987). Om
partierna diremot ocksa har egna mal betriffande inkomstfordelningen i
samhillet kommer de att erbjuda olika férdelningspolitiska alternativ. Det
fordelningspolitiska utfallet kommer dé att ligga nirmast den foérdelnings-
politik som foretrads av det parti som har det mest populira programmet i
andra avseenden, exempelvis nir det giller ideologi, kompetens och ledar-
nas personlighet (Lindbeck och Weibull 1993).

Ett annat uppmirksammat f6rsok att forklara de offentliga utgifternas
snabba expansion ir att hinvisa till att de formaner som politiker erbjuder
ofta dr gruppspecifika, medan finansieringen i regel sker med generella skat-
ter, dvs skatter som slis ut pa viljarkollektivet som helhet. Det betyder att
den skattehojning som krivs, per skattebetalare, for att finansiera en ytterli-
gare formdn till en viss (liten) viljargrupp ofta dr mycket liten jimfort med
den formén som varje enskild forméanstagare far ta del av. De individer som
i en viss situation erbjuds 6kade férméner har dirfér starka incitament att
stodja och propagera f6r dessa formaner, medan incitamenten for en enskild
skattebetalare att bekidmpa den foreslagna utgiften ir mer begrinsade — en
hypotes som utvecklats bl a av James Buchanan och Gordon Tullock (1962)
och av Mancur Olsson (1965). Som ett resultat kan politiker vid en given
tidpunkt i minga fall vinna fler roster bland formanstagarna dn de férlorar
bland skattebetalarna, trots att den senare gruppen ir lingt storre. Denna
hypotes, som kan sigas bygga pd antagande om “asymmetriska engage-
mang” hos olika viljargrupper, dr troligen sirskilt realistisk nir det giller
att forklara formaner till vil definierade samhillsgrupper vars rostning ar
kanslig for erbjudanden frin politiker, vilket framfér allt bor gilla formans-
gruppen med svaga ideologiska preferenser.”

7 De svenska Socialdemokraternas léfte i 1998 drs valrorelse i Sverige om maxtaxa i barnom-
sorgen, som gynnade medelklassfamiljer i stider, dr ett sdidant exempel (Elinder m fl 2008).
Ett annat exempel ir Kristdemokraternas forslag i 2006 drs valrorelse om att avskaffa (eller
atminstone kraftigt sinka) fastighetsskatten.
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Alla modeller av viljarbeteende som jag diskuterat hir ir statiska i den
meningen att de analyserar politiskt bestimda omférdelningar av inkom-
ster som engangsbeslut snarare in som en sekventiell process. I verklighe-
tens vérld fir man rikna med att politiska beslut ofta ir just sekventiella, i
den meningen att ett beslut £6ljs av andra beslut, delvis som ett resultat av
foregdende beslut. En sannolik férklaring, som genom dren ofta betonats av
statsvetare, dr att politiska och administrativa processer i regel forutsitter
kompromisser mellan grupper med olika intressen och att de bakomliggan-
de forhandlingarna ofta ér tidskrivande. En annan tinkbar férklaring dr ate
det ofta rader stor osikerhet om effekterna pd samhillsekonomin av okade
utgifter och hojda skatter. Politiska beslut vixer dirfér ofta fram genom
ett slags ”trial-and-error-process”. Politiker vintar kanske in resultaten av
tidigare beslut innan man tar nya.

Jag har i olika skrifter drivit tesen att en sekventiell ("rekursiv”) politisk
process av detta slag ocksd kan bidra just till en 6verexpansion av offentliga
utgifter — jimfort med vad som skulle hinda vid en hypotetisk beslutspro-
cess dir alla utgifts- och skattebeslut tasi ett sammanhang (Lindbeck 1985).
Bildlikt uttrycke: i januari erbjuder politiker vijargrupp A stora per capita
forméner finansierade med smé kostnader for den genomsnittliga skatte-
betalaren; i februari fir grupp B ett motsvarande erbjudande; i mars blir
grupp C aktuell, osv. Ett tinkbart resultat dr att den politiska processen
tenderat att driva fram storre offentliga utgifter an om alla politiska beslut
hade tagits samtidigt och dirmed koordinerats.

Dessa olika modeller 6ver politiskt beslutsfattande siger knappast nagot
om varfor vilfirdsutgifterna okat i helt olika takt i olika linder efter andra
virldskriget. Tankbara hypoteser ir att etnisk heterogenitet eller bristande
tillit till statsmakten begrinsar storleken pa vilfirdsutgifternaivissa linder.
Senare drs empiriska forskning om faktorer som paverkar offentliga utgifter
har ocksa pekat pa att utgifternas storlek och sammansittning paverkas av
skillnader i den politiska konstitutionen, exempelvis nir det giller valsys-
tem (t ex proportionella val eller majoritetsval) och maktfordelning mellan
statschef och parlament (Persson och Tabellini 2000).

Prisregleringar

Som vi vet har staten under drens lopp ocksd bedrivit fordelningspolitik
med andra medel 4n offentliga utgifter och skatter, framfér allt prisregle-
ringar. Ocksé for att forstd politiken pd detta omrade ér det fruktbart att
behandla den f6rda politiken som endogen. Jag begrinsar mig till de exem-
pel pa prisregleringar som jag sjilv studerat, nimligen hyresreglering och
jordbruksprisreglering.

I Sverige tillkom hyresregleringen ursprungligen som ett inslag i den all-
minna priskontrollen under andra virldskriget (1942) for att forhindra
en omfordelning av inkomster till fastighetsigare i samband med minskat
bostadsbyggande under kriget. Men regleringen blev kvar under kom-
mande decennier, om 4n med ny beteckning. De ekonomiska och sociala
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nackdelarna ir vil belagda i ett antal studier: bostadsbrist (efterfrigedver-
skott pd hyresliagenheter), lag privat produktion av hyresfastigheter, diligt
underhill av befintliga bostider, socialt tvivelaktig fordelning av bostads-
bestindet, osv. Just detta ir troligen bakgrunden till att ledande politiker i
bade regering och opposition vid mitten av 1960-talet kom till slutsatsen
att regleringen gjorde mer skada dn nytta. Trots detta blev regleringen kvar
genom att ingen politisk konstellation var beredd att ta politiskt ansvar for
de fordelningspolitiska konsekvenserna av en avveckling, eller for skatte-
politiska dtgirder (indragning av en del av fastighetsigarnas 6kade vinster)
for att motverka icke 6nskade fordelningseffekter. Regeringen, framfor alle
finansminister String, vigrade att komplettera avvecklingen av hyresreg-
leringen med en sirskild skatt pa den inkomstokning som skulle tillfalla
fastighetsigarna. Hans argument var att det dé skulle bli svérare for reger-
ingen att skylla hyreshojningar pa fastighetsigarna. Regeringen lade dirfor
fram ett forslag om en avveckling av hyresregleringen utan kompletterande
beskattning av fastighetsidgarnas vinster. Oppositionens ledande foretri-
dare pi den tiden, Bertil Ohlin, som under drens lopp varit en utpriglad
kritiker av hyresregleringen, anklagade dirfor regeringen for fordelnings-
politisk oansvarighet nir den inte foreslog en sidan skattemissig indrag-
ning. Summan av kardemumman blev att regeringen tog tillbaka sin egen
proposition om en avveckling av hyresregleringen — som sedan blivit kvar
om in i ndgot olika utformning.

Det politiska spelet kring hyresregleringen ir ett intressant exempel
pé svarigheterna att avveckla en reglering som kraftigt paverkat inkomst-
och féormogenhetsférdelning (genom att halla nere hyror och priser for
hyresfastigheter) — dartill till f6rmén f6r en viljargrupp (hyresmarknadens
”insiders”) som under linga perioder omfattat ungefir halva viljarkéren.
Exemplet illustrerar hur en spelsituation mellan tva partier - liksom i det
klassiska spelet om "fangarnas dilemma” — kan leda till ett resultat som gor
béda spelarna till férlorare.

Jordbruksprisregleringens politiska ekonomi ir in mer komplicerad. Ar det
realistiskt att forklara tillkomsten av jordbruksregleringen som ett uttryck
for altruism bland konsumenter och politiker, dvs som ett sitt for stads-
befolkningen att visa sin solidaritet med landsbygdsbefolkningen, som i
genomsnitt hade ligre inkomstniva dn stadsbefolkningen? Eller 4r det mer
realistiskt att se tillkomsten av jordbruksregleringen som ett sitt for politi-
ker att sldss om réster bland jordbruksbefolkningen, som pé den tiden var
en mycket stor viljargrupp, och som dessutom var kind fér att inte vara
sarskilt vil positionerad i den ideologiska hoger/vinster-dimensionen - en
tillimpning av teorin for sannolikhetsomréstning. Eller bér man kanske
mer betona att Socialdemokraterna i mitten av 1930-talet behovde ett stod-
parti, i detta fall Bondeférbundet, for att kunna bilda regering — och att de
tva partierna dirfor var villiga att ge upp vissa av sina mal for att kunna fa
igenom frigor som betydde sirskilt mycket {6r respektive parti? Med andra
ord, bor man i stillet se jordbruksregleringens tillkomst som ett utryck for

ASSAR LINDBECK

ekonomisk



politisk byteshandel, s k ”logrolling”? Som vi vet betecknades uppgorelsen
mellan Socialdemokraterna och Bondeférbundet i den allminna politiska
debatten som “kohandel”.

Och hur ska man forklara att jordbruksregleringen levt kvar si linge,
ocksé sedan jordbruksbefolkningen fallit till ca tre procent av viljarkaren?
Liksom nir det giller hyresregleringen foérsvarades mojligheterna till en
avveckling av att prisstrukturen i samhillet piverkats av regleringen. Efter-
som virdet pé jordbruksfastigheter drivits upp av prisstodet skulle en avreg-
lering resultera i stora kapitalforluster for etablerade jordbrukare, vilket
kan ha ansetts vara politiskt kostsammare 4n att nytillcridande jordbrukare
skulle fa ligre inkopspriser. Men det ir svért att forklara varfor inte politiker
frestats att erbjuda den stora konsumentgruppen utanfor jordbrukssektorn
ldgre livsmedelspriser pd bekostnad av den allt mindre jordbruksbefolk-
ningen. Bér man, for atc forklara detta, falla tillbaka pé en helt annan for-
klaringsmodell 4n den som anvints for att forklara regleringens uppkomst
- exempelvis den tidigare nimnda hypotesen att smi homogena grupper
tenderar att gynnas i fordelningskampen eftersom per capita vinsterna for
de fitaliga jordbrukarna var stora i férhallande till per capita kostnaderna for
konsumenterna? Eller ska man spekulera om att en stor del av stadsbefolk-
ningen fortfarande har sliktrelationer till jordbrukare och att detta skapat
sympatier for jordbruksbefolkningen? Resonemang av dessa slag illustrerar
risken att samhillsvetare hamnar i ad hoc férklaringar som verkar passa spe-
cifika situationer.

3. Avslutande kommentarer

Jag har gett nagra stickprov pd ekonomisk-politiska frigestillningar dir det
kan vara instruktivt att betona den 6msesidiga interaktionen mellan det
ekonomiska och det politiska systemet. Min framstillning har varit idio-
synkratisk, i den meningen att jag har begrinsat mig till omriden som jag
sjilv studerat under arens lopp. Jag har forsokt visa att det i ménga fall ir
viktigt att modellera politiker som endogena variabler i samband med sta-
biliseringspolitik, bdde for att férsta och for att prognostisera konjunktur-
fluktuationer, men ocksa for ate gora rittvisa at svirigheterna att kombinera
lig inflation och 1ag arbetsloshet. Men det finns ocksd mycket att vinna pa
att analysera den 6msesidiga interaktionen mellan det politiska och det
ekonomiska systemet nir man analyserar den offentliga sektorns expansion
och fordelningspolitikens problem - bade via statsbudgeten och via pris-
regleringar. Aven ekonomisk-politiska ridgivare betraktar ibland politiker
som endogena genom att fraga sig hur politiker och administratorer i prak-
tiken kan forvintas reagera pa ekonomisk-politiska rid.

Min diskussion tyder ocksé pa att det dr rimligt att betona olika motiv
och mekanismer av politisk-ekonomisk interaktion beroende pa politik-
omrade och problemstillning. Men oavsett val av analysmetod kommer
vi knappast att ndgonsin nd lika lingt i véra forsok att forklara ”typiskt”
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ekonomisk-politiskt beteende som nir det giller ”typiskt” beteende bland
hushéll och féretag pd marknader {6r varor och tjanster. Vi kan knappast
hoppas pa ez allmin teori om politiskt beslutsfattande som kan tillimpas pa
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