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Om reformers karaktar

Benny Carlson

On the nature of reforms

The ambition in this article is to present a scheme designed to facilitate an elemen-
tary analysis of political reforms. The scheme is based on six questions: Public interest
or special interests? Stability or flexibility? With or against the market? Confirmation
or initiation? Long or short sight? Intended or unintended consequences? There are
other questions to keep in mind when evaluating reforms, which however do not fit
into a scheme with two endpoints: Who are the winners and losers? Are there dead-
weight losses? May a reform-cycle emerge? These questions can be partly addressed
under some of the scheme headings, particularly public interest vs special interests
and intended vs unintended consequences. Finally, one of the major reforms during
the latter part of the 20th century, the deregulation of the Swedish credit market,

the so-called November revolution, is used to illustrate how the scheme may be used.

— Folk gillar reformer. Vi skulle kanske skaffa ndagra.
— Ar reformer det bdista ni kan komma pa? Gratande Jesus pa korset!

Replikskifte mellan ridgivarna och guvernoren i broderna Cohens film
O Brother, Where Art Thou?

Reformer — svara att fanga:

Reform definieras i Nordisk Familjebok 1915 som “omdaning, ombildning,
omgestaltning, forbittring, forindring till ett nytt och béttre tillstind pa

1 Denna reformpolitiska odyssé foretogs ursprungligen 2001 (inte att forvixla med 2001: A Space
Odyssey) men lades pa hyllan. Pa 1ang sikt kan emellertid oforutsedda saker hianda. Manuset ham-
nade pa hyllan éven i professor Lars Jonungs arbetsrum. Nér han 20 ar senare stidade sina hyllor dok
det upp och han undrade om det blivit publicerat. Dirmed uppstod fragan om det lag i ett allmin-
intresse eller bara i mitt egenintresse att damma av det. Den fragan har tack vare redaktionen for
Statsvetenskaplig Tidskrift, trots att odyssén ar av mer ekonomihistorisk én statsvetenskaplig karaktir,
fatt ett svar. Manuset fran 2001 har genomgatt en litt — flexibel — uppdatering. Ett tack for synpunkter
pa det ursprungliga manuset vill jag rikta till Lars Jonung, Agneta Kruse och framlidne Rolf Ohlsson.
Den forstndmnde har éven haft synpunkter pa det uppdaterade manuset.
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samhéllsinstitutionernas, lagstiftningens och sedernas omrade” och som en — i
motsats till revolution — “planmassig och pa laglig vig forsiggdende forandring
av statsforfattningen”. Om vi tar ett sekellangt sprang framét i tiden och vinder
oss till en nutida forskare pa reformomradet, Johannes Lindvall (2019: 14, 27),
s dr definitionen i princip densamma men Kkoncist formulerad: "Reformer ar
policyforandringar som gagnar samhéllet som helhet.” Och: "En reform ir per
definition fordelaktig for samhallet i dess helhet.” 2

En reform ar alltsi en politisk beslutad och genomford forandring som
forbattrar samhaéllet. En fordndring som inte forbattrar samhillet dr ingen
reform. P4 sa sitt 4r reformen lika svarfangad som entreprenoren. En person
med djirva idéer som lyckas i affirer dr en entreprenor. En person med djirva
idéer som misslyckas i affarer dr ingen entreprenor, bara en dalig affirsman.
Det finns per definition inga misslyckade entreprenorer! Det finns inte hel-
ler nagra misslyckade reformer eftersom reformen blir reform forst om den
innebér en forbéttring av samhillet.

Jag har lite svart att forsta en sddan definition. Det normala dr forvisso att
reformer genomfors i syfte att forbittra samhéllet. Men det hindrar inte att
politiker, sirskilt i auktoritira kleptokratier, kan genomfora reformer som
forbattrar villkoren for en liten klick men dr oférdelaktiga for samhillet som
helhet. Aven om vi haller oss inom demokratiernas krets forekommer reformer
som gor mer skada dn nytta. Inte minst kan en reform, som ex ante ir tankt att
forbattra samhéllet, genom oforutsedda effekter ex post leda till forsimring.
Vad hiander nér vi studerar en sddan reform? Forsvinner den fran radarskidrmen
likt ett flygplan 6ver Bermudatriangeln?

Uppslagsord och definitioner i all 4ra — jag kommer helt enkelt att utga fran
att en reform dr nagot som av politiker lanseras som en reform. D4 kan det
finnas reformer som ar mer eller mindre lyckade eller misslyckade.

Reformer kan anta otaliga skepnader pa tillvarons alla omraden. Den som
i borjan av 2001 sokte pa ordet reform i databasen EconLit fick drygt 20 ooo
traffar. En sokning i Lunds universitetsbiblioteks katalog gav 6ver 8oo tréffar.
Motsvarande sokningar i borjan av 2021 gav 1,5 miljoner respektive 6 960 trif-
far. Det innebér inte att reformverksamheten har exploderat de senaste 20 aren.
Vad som har exploderat dr digitaliseringen.

En lista (i alfabetisk ordning) ¢ver typer av reformer som passerar revy i
databaser och kataloger kan se ut som foljer: bankreform, bidragsreform,
bostadsreform, budgetreform, finansreform, forfattningsreform, forsvars-
reform, handikappreform, hilsovardsreform, jordbruksreform, jordreform,

2 Om jag i fortsittningen inte drar sarskilt mycket nytta av Lindvalls kunskaper inom reformomradet
sa beror det pa att han dgnar sig at den politiska processen bakom reformbeslut — reformkapaciteten,
"politiska beslutsfattares formaga att godkinna och genomfora policyforiandringar som gynnar sam-
hillet i dess helhet” (Lindvall 2019: 131) — medan jag intresserar mig for hur reformer skulle kunna
karakteriseras.
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kommunreform, kriminalvardsreform, kyrkoreform, marknadsreform, mone-
tiar reform, myntreform, parlamentsreform, pensionsreform, regleringsreform,
religionsreform, rostriattsreform, sjukvardsreform, skattereform, skolreform,
socialreform, stavningsreform, strukturreform, tullreform, utbildningsreform,
valsystemreform, valutareform, vilfirdsreform, dganderittsreform.

Avsikten i denna betraktelse dr inte att inventera virldslitteraturen om
reformer i hopp om att finna monster i mangfalden. Avsikten &r att skissera
ett enkelt analysschema med vars hjilp man kan finga karaktirsdrag hos och
lattare jamfora reformer, genomforda och till dels dven foreslagna.

Det dr inte meningsfullt att sld in 6ppna dorrar. Att leta efter ett liknande
schema i den vetenskapliga litteraturen iar emellertid som att leta efter en nal
i en hostack. S6kningar pa google scholar i borjan av 2021 gav (med avrund-
ning) foljande antal triffar: typologi AND reform 3 600, typology AND reform
300 000, utvirdering AND reform 15 300, evaluation AND reform 3 miljoner,
analysis AND reform 3,4 miljoner. Savitt jag kunnat finna handlar dessa artiklar
och bocker genomgaende om specifika politikomraden (t ex utbildning) i tid
och rum (t ex linder). Vad jag efterstrivar ir ett enkelt generellt analysschema.

Stat och marknad, teori och verklighet

De flesta reformer har med ekonomi att gora och kan betraktas ur perspektivet
stat och marknad; atminstone star det perspektivet i centrum for mitt intresse
i den hir framstillningen. Staten ingriper i avsikt att roja vig for eller sitta
grianser for marknaden, att dndra spelreglerna pa marknaden, att 4stadkomma
resultat som marknaden inte spontant kan tdnkas frambringa. En lyckad
reform skulle kunna vara om staten rittar till ett marknadsmisslyckande (mar-
ket failure). En misslyckad reform skulle kunna vara om staten astadkommer
ett politikmisslyckande (government failure).

Nu dr marknads- respektive politikmisslyckanden speciella slagtrin med
vilka politikens respektive marknadens profeter angriper varann. Lat mig
hardra scenariot en smula: Politikens profeter tar (inspirerade av sa kallade
vilfirdsekonomer) sikte pa en teoretisk konstruktion, den perfekta markna-
den, och konstaterar att verklighetens marknader inte fungerar som teorins
varfor den perfekta staten maste gripa in. Marknadens profeter (public choice-
ekonomer) tar fasta pa att verklighetens stat inte fungerar som en teoretisk
konstruktion, den perfekta staten, varfor politikerna bor halla fingrarna i styr.?
En forsta enkel utgangspunkt ar att stat och marknad 4r domda att leva sida vid

3 Ingemar Stahl var en tidig introduktor av public choice-tinkandet i Sverige; se Stahl (1977/2020). Jonung
(2018: 40) karakteriserar hans girning: “Nu ér det inte friga om att indra pa subventioner och skatter
utan om att analysera och reformera beslutsprocesser inom den offentliga sektorn och 6ka utrymmet
for marknadsmiissiga processer.” For en genomgang av public choice pa svenska, se Moberg (1994).
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sida och att den som argumenterar for forindringar i ena eller andra riktningen
bor akta sig for att blanda ihop teori och verklighet.

Jag tanker, som uppvirmning innan jag borjar resa fragestédllningar, brodera
en smula pa detta tema om stat och marknad i perspektiv av teori och verklig-
het med hjilp av nationalekonomen Avinash Dixits The Making of Economic
Policy. Dixit (1996: 4) Konstaterar att den ekonomiskpolitiska analysen i savil
teori som praktik ofta ser formuleringen och genomforandet av en politik som
ett tekniskt, nirmast ingenjorsméssigt problem. Linge betraktade man staten
som ett verktyg som kunde ritta till marknadens misslyckanden. Det kunde,
som hos t ex Richard Musgrave, handla om allokering, att forse allmidnheten
med varor och tjinster och korrigera externaliteter, fordelning, att med skat-
ter och transfereringar astadkomma en jamnare fordelning av inkomster och
formogenheter, och stabilisering, att hilla en hog och jamn niva pa efterfragan
och sysselsittning i ekonomin.*

Linge utgick man fran att staten kunde maximera den sociala vilfirden,
utan att uppehélla sig sirskilt mycket kring de komplikationer som genom-
syrar och omger den verkliga staten. Enligt detta normativa synsitt betraktas
staten som “en vilfirdsmaximerande svart lada” pa samma sitt som foretaget
betraktas som “en vinstmaximerande svart l1dda” i den neoklassiska teorin
(Dixit 1996: 9).

Sa smaningom borjade forskarna glianta pa locket till lddan och intressera
sig for komplikationerna: att beslutsfattarna har tillgang till begriansad infor-
mation, att besluten inte fattas av ndgon vilfirdsmaximerande "principal” utan
ar resultatet av en utdragen politisk process med manga viljor inblandade, att
*agenten” (byrakratin) som ska genomfora besluten har sina egna intressen.
Med Ingemar Stihls (1977/2018: 242) ord: "Det ir antagligen lika orealistiskt
att anta att dessa forvaltningar fungerar som nagra lydiga automater i politi-
kernas hand med en altruistisk inriktning pa samhéllets bista’ som att anta
att politikerna jaimt och stindigt dr oegennyttiga tjinare for samhillets bésta.”
Ekonomiska teoretiker som Joseph Stiglitz noterade problemen men menade
att de kan 16sas om bara ritt man — en ekonom (Dixit formodar att Stiglitz
hade sig sjilv i atanke) — forlinas makt att fatta och genomdriva besluten. Men:

Den politiska processen for att utforma ekonomisk politik
paverkas hela tiden av den lagstiftande makten, den exekutiva
makten och dess organ, domstolarna, olika patryckningsgrupper,
media och sa vidare. Den lagstiftande makten kan misslyckas
med att anta den politik som ekonomen efterstrivar; den
administrativa processen kan misslyckas med att applicera
den lagstiftade politiken s som det var tdnkt. Resultaten kan

4 Musgrave etablerade sig med The Theory of Public Finance (1959) som ledande auktoritet pa omradet
offentliga finanser.
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misslyckas med att ritta till marknadsmisslyckanden och i stillet
skapa nya och egna kostnader (Dixit 1996: 10).

Dixit menar darfor, som sd manga andra ekonomer fore honom, att det ar
viktigt att ta hinsyn till den politiska processen i ekonomiskpolitiska analyser.
De aktivistiska praktikerna fortsitter emellertid att arbeta som om ingenting
hént och talar om de fordelar som skulle uppsta om den politik de foresprikar
implementerades utan forvringningar i den politiska processen. Deras mot-
standare hivdar att staten ska lata marknaderna vara i fred, antingen for att de
tror att marknaderna fungerar bra eller for att de tror att politikmisslyckanden
ar virre dn marknadsmisslyckanden. Bida ligren dr emellertid lika orealis-
tiska. Med Dixits (1996: 12) ord: "Det finns inget sddant alternativ som att man
beslutar sig for att 6verlita saker och ting till marknaderna och drar sig ur dem
— regeringarna kommer att fortsitta att ha makten att intervenera i ekonomin
och kommer att fortsitta anvinda den.”

Lyckade och misslyckade reformer

Reformer kan, som sagt och om vi inte later oss himmas av forhirskande
definitioner, lyckas eller misslyckas. De solklara fallen, nir en reform blir en
braksuccé eller ett dunderfiasko i alla politiska, ekonomiska och sociala lager,
torde emellertid vara litt riknade. Oftast handlar det om att en reform av vissa
grupper upplevs som en framgang och av andra som ett misslyckande beroende
pa vilka ideologiska eller intresseméssiga anknytningar grupperna har. Att
analysera reformer med hjilp av ett sa trubbigt instrument som en skala med
“lyckad” och "misslyckad” som ytterligheter ter sig inte meningsfullt.

Tommy Moller har i Att lyckas med vidlfirdsreformer (2001: 18) stillt upp
fyra kriterier for att en reform ska kunna anses lyckad eller framgingsrik: Att
den genomfors, dr bestindig, nir sitt syfte och uppskattas opinionsmassigt. Det
forsta kriteriet tinker jag inte berora,” det andra kommer jag att berora lingre
fram under avdelningen "1ang eller kort sikt”, det tredje under avdelningen
*forutsedda eller oforutsedda konsekvenser” och nir det giller opinionen kan
den som sagt skifta mellan olika intressegrupper.

Vinnare och forlorare

Att forsoka avgora vilka som kan tdnkas bli vinnare respektive forlorare till
foljd av en reform ter sig desto mera meningsfullt. Nir George Stigler i sin

5  Fragan om beslut och genomforande har som ndmnts i en foregiende not behandlats — med stor grund-
lighet — av Johannes Lindvall (2019). Hans fokus ligger pa politiska system kiinnetecknade av maktkon-
centration respektive maktdelning.
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berémda artikel "The Theory of Economic Regulation” (1971) lade grunden den
ekonomiska teorin om regleringar angav han som en av huvuduppgifterna just
att forklara vem som vinner och vem som forlorar pa regleringar.

Grupper som riskerar att forlora pa en reform/reglering/avreglering kom-
mer rimligen att sitta sig till motviarn. Nir en reform dr genomford skapar den
normalt grupper av vinnare. Har kan finnas en asymmetri som politikerna bor
hai atanke genom att de potentiella forlorarna redan finns och dr organiserade
medan vinnarna framtrider forst efter hand. Ett exempel 4r de avregleringar
av olika marknader som genomfordes pa 1980- och 1990-talen. Har fanns de
potentiella forlorarna — de gamla monopolen och deras anstillda — pa plats
medan de potentiella vinnarna — de entreprenodrer som gav sig in i leken, deras
anstillda och kunder — materialiserades forst i efterhand. I Sverige gillde detta
t ex posten, televerket, taxi och jarnvigar.

Vinnarna kommer i sin tur att sla vakt om reformen — det finns en "hystere-
siseffekt” i reformbesluten (Dixit 1996: 25). Hir kan man aberopa Anders Isaks-
sons (1994) version av Says lag: utbudet pa reformer skapar sin egen efterfragan.
Ofta forestiller man sig att det finns en latent efterfragan som ska tillfredsstillas
med en reform. Nir reformen vil dr genomford anpassar sig manniskor och
bildar — atminstone om reformen ir forknippad med formaner — ett "klientel”.

I vissa fall kan politikernas avsikt rent av vara att skapa ett klientel snarare
an att tillfredsstilla en behjartansvird efterfragan, nimligen om de vill mobi-
lisera en grupp minniskor som framover roéstar pa dem (politikerna) for att
de (klienterna) ska fi behdlla sina privilegier. Redan den store statssocialisten
Bismarck forklarade att han hos den stora massan "ville fa till staind den kon-
servativa instillning, som kinslan av att vara pensionsberittigad for med sig”
(Wehler 1991: 175). Det har emellertid visat sig att statspensionirerna” inte
alltid 4r sa lydiga och lojala. De, som alla andra, dr knappast ndjda med sin lott
utan vill att lotten emellanat ska utfalla med nya vinster. Om det inte hinder
kan de mycket vil bita den hand som foder dem.

Dodviktsforsluster

En sak man bor se upp med ér s k dodviktsforluster, om en reform innebér att
vinnarnas vinster blir mindre 4n forlorarnas forluster genom en mindre effektiv
allokering av de ekonomiska resurserna. I sa fall handlar det i vart fall inte om
en reform som forbattrar sakernas tillstand totalt sett. Att man forsoker bedoma
huruvida de totala intikterna av en reform blir storre dn de totala kostnaderna,
alltsa att reformen samhéllsekonomiskt ”"gir med vinst”, betraktar jag som
sjalvklart, vilket kanske sidger ndgot om min politiska naivitet.

Ett exempel pa dodviktsforluster méste vara nir man subventionerar doende
branscher och kastar goda pengar efter daliga sa som var fallet med varvsindu-
strin i Sverige pa 1970-talet; hiar kan man rent av tala om dodviktstonforluster.
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Allménintresse eller sarintresse?

En variant pa temat vinnare och forlorare ir att stilla frigan om en reform
gynnar allménintresset eller olika sarintressen. Att man bor stélla denna fraga
verkar i dag sjidlvklart, men s har det tydligen inte alltid varit. En gang i tiden
— eller atminstone under en period frin 1930-talet och framat — tenderade
nationalekonomer att forestilla sig att vissa typer av statliga ingripanden,
regleringar, mer eller mindre ofelbart tjinade allméinintresset genom att réitta
till marknadsmisslyckanden.

Efter den diskussion om regleringar som foljde pa Stiglers nyssnidmnda
artikel tenderade pendeln att sli at andra hallet och manga ekonomer kom
att betrakta regleringar som i huvudsak syftande till att gynna organiserade
sdrintressen, och da framfor allt sniva producentintressen, pa oorganiserade
konsumenters och skattebetalares bekostnad. Det vixte fram misstankar
om att de i regleringsprocessen inblandade parterna arbetar i maskopi med
varann och byter tjanster och gentjinster; det talas om ”capture”, d v s att den
reglerade industrin fingar in regleringsorganet, och om jarntrianglar, d v s att
politiker, byrakrater och foretagare spelar under ticket i skont samforstand.
I Sverige, dir de vassa kanterna ofta ar avslipade, talar man hellre om
jarnringar.

Med tiden tycks ett mer balanserat synsitt ha smugit sig fram. Visserli-
gen utgar man fortfarande fran att sma grupper tenderar att vinna mer pa
regleringar 4n stora eftersom de dels éir littare att hialla samman, dels har
mer att vinna per capita pa en statlig favor. Men hur kan en foreteelse som
korssubventionering féorenas med antagandet att regleringar alltid gynnar
producentintresset? "Det enkla svaret ... ir att det kan den inte”, skriver Sam
Peltzman i "The Economic Theory of Regulation after a Decade of Deregula-
tion” (1989: 9). Mycket tyder ocksa pa att politiker och byrakrater forsoker
undvika alltfor stora effektivitetsforluster eftersom de da far mindre resurser
att omfordela och dirmed minskar sin egen maktbas. Det skulle alltsa finnas
en slags sjalvreglerande mekanism som gor att regleringar inte antar alltfor
destruktiva former.

De reformer som enklast kan forknippas med ett allminintresse borde
vara sddana som handlar om kollektiva nyttigheter, alltsa sidant som bara
staten kan tillhandahalla. Det kan handla om forfattning, lag och ordning,
forsvar, smittskydd, miljoskydd, penningvisen och omsorg om dem som inte
har forutsittningar att ta vara pa sig sjilva. Didrmed inte sagt att forfattnings-,
kriminal-, forsvars-, hilsovards-, miljo-, valuta- och handikappreformer inte
kan gynna siarintressen pa dessa olika omraden. En reform som gynnar en
stor grupp, atminstone nir gruppen ir s stor att den borjar sammanfalla med
kategorin allmédnheten, kan tyckas befordra allménintresset. I virsta fall kan
emellertid en reform som gynnar en stor grupp pa bekostnad av en liten handla
om minoritetsfortryck.
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En reform som gynnar smé grupper pa allmidnhetens bekostnad kan
naturligtvis sigas gynna sniva siarintressen. I vissa fall 4r det emellertid inte sa
enkelt. I fallet med de handikappade handlar det i huvudsak om att allmidnhe-
ten vill att staten ska "gynna” just denna grupp. Nér en viss grupp producenter
som bonderna gynnas av reformer kan bilden forefalla enklare. Bonderna har
skyddats med tullar sedan slutet av 18oo-talet och med en lang rad regleringar
fran 1930-talet och framét. Men ocksa héir blir bilden komplicerad. Det kan
ligga i allménintresset att bonderna inte blir nazister (dtminstone kan det ha
gjort det pa 1930-talet), att landet ir sjilvforsorjande i hindelse av krig, att ett
kultur- eller odlingslandskap bevaras eller att allmidnheten har fortroende for
djurhallning och livsmedelskvalitet.

Stabilitet eller flexibilitet?

Reformer kan befordra stabilitet eller flexibilitet. A ena sidan betonas, inte
minst i den nyinstitutionalistiska litteraturen (Douglass North m fl), vikten
av att staten ligger stabila spelregler till grund for marknaden och det civila
samhéllet. Hiar handlar det ofta om lagstiftning som kan sianka transaktions-
kostnader, alltsa lagar om dganderitt och avtal eller regler for konkurrens eller
annat som kan minska osikerheten i det méinskliga utbytet. Denna syn pa
staten som garant for stabilitet och mot kaos gar tillbaka atminstone till Thomas
Hobbes Leviathan fran 1651. A andra sidan betonas risken for att alltfor mycket
statlig makt leder till ofrihet och godtycke och att alltfor mycket stabilitet leder
till samhallelig forkalkning.

Om stabila institutioner sdnker transaktionskostnader och leder till mer
produktion och fler byten, d v s till ekonomisk tillvixt, sa innebar det, for
att tala med North, att de relativa priserna och tekniken forindras, vilket i
sin tur leder till fordndringar i institutionerna. Stabilitet leder alltsa till krav
pa flexibilitet. En alltfor hog grad av institutionell stabilitet, d v s franvaro
av politiska reformer trots tekniska, ekonomiska och sociala féorandringar,
riskerar att leda till revolution. Reformer ir ett satt att forhindra revolutioner,
dven om reformister ibland séger sig vilja (pa fredlig vig) ni samma mal som
revolutionirer.

Samtidigt finns farhagor for att politikerna, i sin iver att visa sig duktiga infor
viljarna, genom stindiga reformer skapar instabila spelregler och fortlopande
kaos. En alltfor strid strom av lagforslag kan av sig sjilv spola bort respekten
for lagarna. Som redan den profetiske statsvetaren Rudolf Kjellén (1915: 70)
konstaterade: "En 6fversvimning af lagar fair samma nodviandiga effekt som for
stark sedelutgifning fran en bank: kursen sjunker.”

Moijligen ir det sa att politiker, for att pa 1ang sikt kunna framsta som hand-
lingskraftiga utan att hamna i en atervindsgrind, under vissa perioder maste
forstatliga, reglera och hoja skatter for att under andra perioder privatisera,
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avreglera och sinka skatter. Mojligen dr det sa att en sorts politiker ror sig i den
ena riktningen tills de gér in i viiggen (ut ur verkligheten) och dérefter ersitts
av en annan sorts politiker som gar i den motsatta riktningen tills de i sin tur
gdr in i viggen. Mojligen ar samhillet i behov av en sorts politiskideologiska
konjunkturcykler, liksom ekonomin dr beroende av cykler, for att fornyelse ska
kunna dga rum. Mojligen r de politiskideologiska cyklerna en foljd av cyklerna
i ekonomin.

Eller ocksi ser forloppet ut s som Lars Jonung beskrivit det i sin studie
om stabiliseringspolitiken sedan 1970-talet, Med backspegeln som kompass
(1999): Politikerna stills gang efter annan infor kriser och forsoker hantera
varje ny kris med hjilp av lirdomarna fran den nirmast foregdende.

I den nyinstitutionalistiska litteraturen finns en uppfattning — foretridd av
Mancur Olson i Nationers uppgdng och fall (1984) — att stabila samhillen bir
pa froet till sin egen undergang. Stabila samhillen, som slipper Kkrig, invasioner
och revolutioner, ackumulerar intressegrupper, vilka forkalkar det ekonomiska
livet. "Enligt var modell drabbas linder, dir det lingre 4n i andra har ratt orga-
nisationsfrihet och dir man har undsluppit omvilvningar och invasioner, mest
av tillvixthimmande organisationer” (Olson 1984: 82). Intressegrupper agerar
langsammare én individer och foretag, bromsar inforandet av ny teknik, haller
nykomlingar ute etc. " Det vdxande antalet intressegrupper gor regleringarna
mer komplicerade, dkar statens roll, komplicerar 6verenskommelser och
dndrar inriktningen i samhdillsutvecklingen” (Olson 1984: 78).

Enligt Olson skulle efterkrigstidens Tyskland och Japan vara exempel pa hur
katastrofer som river sonder viven av intresseorganisationer kan frigora den
ekonomiska dynamiken i ett samhille. Denna idé dr s pass pessimistisk — den
verkar narmast besliktad med marxistiska idéer om senkapitalism — att man
inte girna vill tro att den har fog for sig. Den far mig att tinka pa en affirsman
jag rakade pa vid en swimmingpool i Palm Springs for manga ar sedan och som
med tysk brytning av bésta hollywoodslag utbrast: "We need a real war to get
the economy going!”

Olsons hallning verkar emellertid nidgot ambivalent. I sin sista bok Power
and Prosperity (2000: 43) forklarar han 4 ena sidan att det inte 4dr en slump
att England, som haft den lingsta perioden av stabilitet bland demokratierna,
ocksa haft den simsta ekonomiska utvecklingen, 4 andra sidan "att nistan alla
lander som har atnjutit en god ekonomisk utveckling 6ver generationerna ar
lander som har stabila demokratiska regeringar”.

En gammal god tumregel for att uppritthalla balans mellan kraven pa stabi-
litet och flexibilitet dr att staten dgnar sin omsorg at grundliggande spelregler
och inte detaljreglerar allt mellan himmel och jord. I praktiken ar det natur-
ligtvis inte s alldeles enkelt att dra grinsen mellan grunden och detaljerna.

Ett exempel pa behovet av stabilitet dr det sitt pa vilket det dynamiska
amerikanska samhaéllet har slagit vakt om sin forfattning. Ett exempel pa en
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reform som har forsokt skapa flexibilitet 4r handeln med utsldppsritter och
dirmed tar vi klivet 6ver till nista fragestillning, som (till skillnad frin stabilitet
och flexibilitet) 4r ett relativt tydligt motsatspar.

Med eller mot marknaden?

Att reformer som arbetar med och inte mot marknaden borde ha storre
moijligheter att "lyckas”, i den bemirkelsen att de genererar vilstand, verkar
inte si overraskande. Bland folk i allmidnhet och politiker i synnerhet tycks
dnda finnas en forestidllning om att lagar och regler som inte tar hinsyn till
marknaderna och deras aktorer dr sirskilt oantastliga eftersom de dr hojda dver
det ekonomiska schackrandet.

Men som vi ska se i ett foljande avsnitt blir konsekvenserna inte alltid som
man forestiller sig. Olson (2000: 107) papekar att vissa marknader knappast
gar att undertrycka, varfor lagstiftning eller reglering som gar emot mark-
naden maste ge alla inblandade incitament att kringga lagen och sannolikt
kommer att gynna kriminalitet och korruption inom staten”. De mest upphojda
lagarna kan alltsd genom bristande verklighetsféorankring i virsta fall dra ner
méinniskor och verksamheter i férdarvet.

I en del fall 4r det naturligtvis nodviandigt att forsoka strypa marknaden
i stillet for att smeka den medhars. Det giller inte minst sidant som under
betydande enighet stimplats som brottsligt sisom minniskohandel och narko-
tikalangning. En del libertarianer och anarkister tycker forvisso att dven dessa
marknader bor sldppas fria. Andra (till vilka jag girna séllar mig) ser hellre att
staten for ett smutsigt krig 4n att smutsen far floda fritt.

For att atervinda till den nyssnimnda handeln med utsldppsritter, sa
handlar den om att man forsoker gora en reglering mer marknadskonform
genom att skapa dganderitter och anvinda prismekanismen i stillet for tek-
niska foreskrifter for att reducera miljofororenande utslipp. Hir kan alltsa
marknadsmekanismer anvindas for att eliminera en del smuts.

Konfirmering eller initiering?

Reformer kan konfirmera eller initiera en utveckling. Ofta dr det svart att
avgora vad som giller. Ofta dr det tal om en utveckling som ir pa gdng och som
kraver en reform for att inte kvivas eller springa det legala skalet. I sa fall kan
man siga att reformen pa en gang konfirmerar den dittillsvarande utvecklingen
och oppnar filtet for fortsatt utveckling. De rika linderna i vist ir de linder
som upplevt flest reformer. Beror det pa att de fatt igdng ett sjalvgenererande
framéatskridande som kriver att spelreglerna hela tiden anpassas for att "hinga
med i utvecklingen” eller ar det flodet av reformer som rojer undan hinder for
framatskridandet?
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Om vi med reformer menar forindringar i de formella reglerna, sa torde det
normala forloppet, atminstone om man far tro och kan tolka North (1993), vara
att forandringar i relativa priser (i forhallandet mellan produktionsfaktorerna,
i teknik) leder till fordindringar i formella regler som leder till fordindringar i
informella regler. Detta dr samma slags forlopp som de gamla institutionalis-
terna med Thorstein Veblen i spetsen forestillde sig: Teknisk forandring leder
till forindring i formella institutioner och med viss fordréjning (kulturell
efterslipning) till forandring i informella institutioner. Eller ocksa kan teknisk
forandring leda till kulturella fordndringar som leder till politiska krav och
rorelser som leder till reformer, sa som Norths parhist i nobelprisstallet Robert
Fogel forestiller sig i sin bok om religitsa och politiska cykler i den amerikan-
ska historien, The Fourth Great Awakening (2000).

En reform som initierar och etablerar en standard pa ett visst omrade kan
komma att bli forsta steget i ett historiskt spar (path dependency). Ett beslut
(dock ingen reform) av det slaget som ofta aberopas i litteraturen ar nir de
tidiga skrivmaskinerna fick sina tangentbord (the economics of QWERTY). Ett
sldende exempel pa sparbundenhet fran de stora reformernas virld 4r Franklin
Roosevelts beslut att i Social Security Act 1935 satsa pa offentlig pensionsfor-
sikring men inte pa offentlig sjukforsikring. Det har déarefter visat sig svart att
rucka pa det offentliga respektive privata spar som lades ut (se Hacker 2002).

Lang eller kort sikt?

Reformer kan vara tankta att verka — och kan ha olika effekter — pa olika lang
sikt. En reform som &r tiankt att verka pa lang sikt kan kanske leva upp till
forvantningarna pa kort sikt men bli ett problembarn pa lang sikt genom att
den beslutats pa alltfor osidkra grunder. Ett exempel kan vara de stora pensions-
reformer, i Sverige ATP-reformen pé 1950-talet, som inte visat sig uthalliga pa
lang sikt. I viss man kunde problemen forutses, atminstone i det svenska fallet
eftersom “baby boom”-generationen var fodd nir reformen beslutades. I viss
man kunde problemen knappast forutses eftersom man inte kunde veta s noga
hur fodelsetal, genomsnittlig livslingd, pensionsalder och ekonomisk tillvixt
skulle utvecklas framover.

En reform kan ocksa misslyckas med att nd upp till forvintningarna pé lang
sikt genom att den med tiden dndrar forvintningar och beteenden. Ett exempel
ar den nya ekonomiska politiken fran 1930-talet och framét, som visserligen
hade nagot kortsiktigt over sig eftersom Keynes anforde argumentet "att i det
langa loppet ir vi alla doda”, men som dndé var tinkt att bedrivas pa lang sikt.
Den expansiva politiken tycktes verkligen under nagra artionden stabilisera
ekonomin och oOka tillvixten. Men samtidigt bar den, genom att gradvis 6ka
inflationsforvintningarna, pa froet till sin egen undergang, vilket blev tydligt
under 1970-talets stagflationsperiod.
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De fragor som kretsar kring lang och kort sikt har uppenbarligen berorings-
punkter med fragor kring savil stabilitet och flexibilitet som forutsedda och
oforutsedda konsekvenser och kan inte alltid diskuteras i termer av en skala
mellan det ena och det andra.

Forutsedda eller oforutsedda konsekvenser?

Reformer kan ha avsedda/forutsedda och oavsedda/oforutsedda konsekvenser.®
”Oforutsedda konsekvenser ar vanliga, inte minst i dagens komplexa samhille”,
for att tala med Moller (2001: s 17). Genom sparbundenhet kan beslut som for
stunden inte verkar sa betydelsefulla fa ovintat stor betydelse pa sikt: ”Aven till
synes triviala hindelser kan f4 dramatiska langsiktiga ekonomiska konsekven-
ser nér vissa sjalvforstirkande mekanismer — stora igdngsittnings- eller fasta
kostnader, inldrningseffekter, koordinationseffekter, adaptiva forvintningar
— 4r ndarvarande” (Hacker 2002: 53).

Nar det géller negativa oforutsedda konsekvenser kommer man att tinka pa
ekonomihistorikern Eli Heckschers idé om att den statliga verksamheten kan
bli nadgot man tappar kontrollen &ver, ett Frankensteins monster (se Heckscher
2000: 153). Albert Hirschman anvinder i A Propensity to Self-Subuversion
(1995) liknelsen med trollkarlens lirling, som, till skillnad fran sin mistare,
tappar kontrollen oéver de krafter han slapper 16s.”

Andra ekonomer har betraktat statliga ingripanden som lika hotfulla men
mer forutsigbara. Gustav Cassel (1936: 386-87) varnade for att ett ingripande
som sitter marknadsmekanismen ur spel kommer att leda till ett annat i en
oindlig serie ("en skruv utan dnde”) och Friedrich von Hayek sag for sin inre
syn vigen mot trildom ringla mot framtiden. Stigler noterade emellertid i sina
Memoirs of an Unregulated Economist (1988: 147) att Hayeks farhagor inte
besannades i takt med att staterna i vastvirlden utdkade sina revir:

Hayek fornekade att gradvis reglering av hundratals olika indus-
trier och yrken kunde 6verleva. Konflikterna och inkonsekven-
serna skulle tvinga fram antagandet av en enda centraliserad
allomfattande plan — och den planen kunde inte tillita mycket
av individuell valfrihet. Men en sddan mingd inkonsekventa och

6  Begreppet "unintended consequences” har satts pa kartan inte minst tack vare Deepak Lal (1998).

7  Den forsta ging Heckscher anvinde Frankenstein-metaforen var sannolikt i en liten artikel priglad
av forsta virldskrigets erfarenheter med rubriken ”"Frankensteins monstrum” i Svensk Tidskrift 1918.
Den anonyme forfattaren (jag formodar Heckscher) skriver (s 292): >’ Frankensteins monstrum’, den
med hixkonst skapade varelse, som blir sin skapare 6fvermiktig, r ett uttryck som ofta moter i engel-
skt bildsprak, och som onekligen ar sirskildt pa sin plats vid betraktelser 6fver det nuvarande liget.
Minniskan soker att i sin nod draga in allt mer och mer, allt storre omraden under den statliga organi-
sationen och forlorar i och med detsamma allt mer herravildet 6fver denna vildiga organisation ... .” [
samma artikel anvinds for 6vrigt den metafor som Hirschman skulle plocka fram langt senare: "Der
Zauberlehrling, som vickt trollet till lif, har glomt ordet som skulle betvinga det.”
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partiella interventioner av staten i det ekonomiska livet dr exakt
vad vi har fatt.

For anhéngare av statlig ordning och reda méste detta pApekande om att poli-
tisk detaljstyrning av det ekonomiska livet inte lett till ett tvingssamhiille te sig
mattligt uppmuntrande.

Ett klassiskt exempel pa negativa oférutsedda konsekvenser ar — for att
atervinda till frigan om vilka marknader staten bor/kan undertrycka — for-
budslagstiftningen i USA som gav upphov till den organiserade brottsligheten.

Ett annat exempel kan vara den insittarforsikring som pa 1930-talet
infordes i USA for att forhindra bankrusningar men som gjorde bankerna mer
benigna att ta risker med insittarnas pengar vilket bidrog till en bankkris pa
1980-talet. Denna erfarenhet kan ocksa, som sd manga andra, betraktas ur
perspektivet 1Ang och kort sikt. Kanske fyllde reformen sin uppgift pa kort sikt
men kom att dndra beteenden pé lang sikt? Hér star vi infor det inte ovanliga
fenomenet att 16sningen pa ett problem vid en viss tidpunkt blir problemet vid
en senare tidpunkt.

Ett tredje exempel kan, aterigen, vara den nya ekonomiska politiken pa
1930-talet som ledde till lAngsiktig expansion av den offentliga sektorn. Huru-
vida expansionen verkligen var oforutsedd eller inte r forstis en 6ppen fraga.
Aktorerna bakom den expansiva finanspolitiken fornekade visserligen nir det
begav sig att avsikten var att expandera staten men undslapp sig dnda nagon
gang att det var det bakomliggande syftet. Per G Andreen (1999: 106-07) citerar
foljande ur en intervju med Myrdal fran 1965:

Jag visste lika bra som [Gosta] Bagge att det inte gar att ta ner
de statliga investeringarna i hogkonjunktur: nej visst! Men jag
riknade pa det och dnskade det. Det betyder att den statliga sek-
torn hela tiden vixer som en foljd av en expansion i lagkonjunk-
tur, som ej f6ljs av en kontraktion i hogkonjunktur. Jag ville det,
Bagge ville det inte.

Ibland forekommer dven positiva ofoérutsedda konsekvenser. Avregleringen
av den svenska telemarknaden var en reform vars konsekvenser overtriffade
de vildaste forvintningar. Att fatta beslut pa grundval av forhoppningar om
positiva oforutsedda effekter verkar emellertid inte vara nagon god idé.

Vad som ér forutsett respektive oférutsett beror i hog grad pa vad man vill se.
Om vi atervinder till frigan om regleringar som avsedda att gynna allméinintres-
set eller sirintressen sa var det uppenbarligen si att ekonomer fore Stigler sag
omfordelning av resurser frin konsumenter till producenter som en oavsedd
effekt medan ekonomer efter Stigler sig samma omfordelning som en avsedd
effekt. Fragan om vilket som ér politikernas egentliga syfte med en reform eller
reglering ar ofta omojlig att besvara, atminstone inte utan 16gndetektor.
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Huruvida effekterna av en reform blir de forutsedda eller oférutsedda beror
inte bara pa beslutsfattarnas 6ppna eller dolda avsikter. Det beror ocksa pa hur
reformerna genomfors och hir instiller sig det s k principal-agent-problemet.
I vilken utstrickning kan politikerna kontrollera de byrikrater som genomfor
reformerna? Det har ibland framforts misstankar om att beslut om ekonomiska
atstramningar pa nagot omrade administrerats i syfte att triffa dar det gor mest
ont for att pa sa vicka opinion mot beslutet.

Reformpolitiska konjunkturcykler

En variant pa temat oférutsedda konsekvenser kan vara att reformer utloser
en slags politiska konjunkturcykler. Hirschman har framfort en sddan hypotes.
Ett reformforslag utloser oro och agitation som minskar investeringarna. Nir
sedan reformen dr genomford och allt lugnar ner sig aterupptas investerings-
aktiviteten. ”Ju mera 6vertygande varningar om reformens katastrofala kon-
sekvenser, desto mera kraftfullt blir det faktiska uppsvinget efter att reformen
har genomforts och varningarna visat sig obefogade.” (Hirschman 1995: 228)

Det mirkliga med Hirschmans resonemang ar att han tycks anse alla
varningar for reformer opakallade. 1 sa fall borde det vil g som med pojken
som ropade att vargen kommer: si smaningom borde ingen bli oroad och den
reformpolitiska konjunkturcykeln borde férsvinna. Det bor ju ocksa finnas
reformforslag som vicker overdrivna forhoppningar och som dirmed kan
paskynda investeringarna och utlosa en omvind cykel.

Det kan under alla forhallanden inte vara latt att fa fram bevis for att det
existerar en reformpolitisk konjunkturcykel. Det har inte varit litt att fa fram
bevis for existensen av den "vanliga” politiska konjunkturcykeln, som sigs bero
pa att regeringar gasar fore och tvingas bromsa en tid efter ett val. I samband
med politiska val gir det 4nda att genomfora systematiska studier eftersom
valen infaller regelbundet. Reformer diremot kan intriffa nir som helst och
ingen reform dr den andra lik. Det verkar darfor inte sé 1att att belagga existen-
sen av reformutlosta konjunkturcykler.

Om man dnda skulle ge sig pa ett forsok verkar i det svenska fallet de
omstridda socialdemokratiska skatteforslagen 1946-47 vara lampliga kandida-
ter, eftersom de utmalades som allvarliga hot mot rittstrygghet och enskild
dganderitt. Problemet dr emellertid att reformerna — som sa ofta ar fallet —
utgjorde stridsdpplen i agitationen infor riksdagsvalet 1948. Hur kan man da
skilja en reformutlost konjunkturcykel fran en valpolitisk? De bada cyklerna
skulle rent av kunna ta ut varandra om nimligen regeringen ar spendersam
infor valet samtidigt som nagot av dess forslag skrimmer investerarna.

Forslaget om lontagarfonder dr nog den reform som véallat mest oro i det
svenska niringslivet under efterkrigstiden. Men debatten och effekterna ir i
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det fallet sa utdragna att de mojligen skulle ge anledning att tala om en politisk
strukturcykel snarare 4n om en konjunkturcykel.

Stomme till analysschema

Négra av de hir diskuterade fragestillningarna dr svira att operationalisera
lings en skala. Men nagra av dem kan utgora en stomme i ett schema for
karakterisering av reformer ex post:

Allmanintresse | | Sarintresse
Stabilitet | | Flexibilitet
Med marknaden | | Mot marknaden
Konfirmering | | Initiering
Lang sikt | | Kortsikt
Forutsedda | |  Oforutsedda
konsekvenser konsekvenser

Utover dessa sex fragestiallningar bor man, som sagt, forsoka identifiera
vinnare och forlorare och se upp for dodviktsforluster och reformpolitiska
konjunkturcykler.

Négra av fragestillningarna kan ocksa anvindas till ex ante-analys. Dock
inte alla. Det kan vara svart att pa forhand avgora om en reform ar dgnad att
konfirmera eller initiera en utveckling och om den ar hallbar pa lang sikt. Och
det ar naturligtvis uteslutet att man pa féorhand skulle kunna forutse oforut-
sedda konsekvenser, vilket inte hindrar att man forsoker forutse s manga
tinkbara konsekvenser som mojligt.

Novemberrevolutionen schematiserad

Jag ska nu genomfora ett litet experiment och karakterisera en reform med hjilp
av schemat. Mitt val av reform har fallit pa en avreglering som anses sa omvél-
vande att den fatt epitetet revolution, nimligen avregleringen av den svenska
kreditmarknaden 1985, den s k novemberrevolutionen. Det handlade om en
avreglering dir reglerarna sjilva (riksbanken) under trycket av en forindrad
verklighet (svillande budgetunderskott, internationaliserad kreditmarknad)
holl pa att tappa greppet om den industri (bankerna) de skulle reglera, varfor de
valde att rusta ner regleringsarsenalen. Hellre ett litt grepp om hela marknaden
an ett strypgrepp om en krympande del.

Avregleringen dgde rum i tva etapper. | maj 1985 avskaffades rinteregle-
ringen och i november samma ar gick utliningstaken for banker, bostadsinstitut
och finansbolag samma vig. Enligt davarande riksbankschefen Bengt Dennis



218

Benny Carlson

tillhorde avregleringen ”de stora besluten pa 1980-talet” (Svensson 1996: 78).
Lars Jonung (1993: 312; 1999: 205) talar om ”den mest genomgripande omligg-
ningen av riksbankens penningpolitiska strategi under hela efterkrigstiden”
och om ”en viktig vindpunkt i svensk ekonomisk politik”. Reformen ér alltsa
av en dignitet som gor det motiverat att syna dess karaktir i sommarna. Det
faktaunderlag jag anvinder bestar i huvudsak av Lars Jonungs (1993, 1999)
genomgangar av riksbankens politik och Torsten Svenssons (1996) rapport om
novemberrevolutionen.

ALLMANINTRESSE ELLER SARINTRESSE?

Riksbanken ska vara ett expertorgan med hog grad av oberoende och med
uppgift att sl vakt om det allminintresse som ligger i ett stabilt penningvisen.
Nér regleringssystemet i borjan av 1980o-talet knakade i fogarna innebar det att
riksbankens trovirdighet sviktade, vilket kan sigas ha inneburit ett hot mot
allménintresset (se interviu med Bengt Dennis i Svensson 1996: 86).

Under regleringen gynnades framfor allt staten sjidlv samt bostads- och jord-
brukssektorerna. I de senare fallen kan man rimligtvis tala om att sirintressen
gynnades. "Det bostadsindustriella komplexet — en beteckning for intresseor-
ganisationer, producenter och konsumenter inom bostadssektorn — ér troligen
det sirintresse som gynnas mest av kreditmarknadsregleringarna” (Jonung
1993: 330). Mahinda skulle man kunna argumentera for att en prioritering av
bostadsbyggandet ligger i allminintresset, men da bor man ocksa kunna gora
gillande att boende ir viktigare dn behovet av t ex klider och foda.

Regleringen kan vidare ha gynnat bankerna genom att skydda dem fran
konkurrens (Jonung 1993: 384). Det stigande likviditetsflédet under 1980-
talet spillde emellertid over i en oreglerad kreditmarknad utanfor banksyste-
met och minskade pa sa sitt bankernas intresse for "beskydd”. Avregleringen
gynnade bankerna genom att de kunde konkurrera med ovriga aktorer pa
kreditmarknaden pa lika villkor och iterta marknadsandelar. Man skulle
ddrmed kunna siga att avregleringen gynnade ett sidrintresse — bankerna.
Att Jan Wallander lett utredningen om avreglering av kreditmarknaden sag
Svensson (1996: 40) som anmirkningsvirt dd Wallander som Handelsban-
kens styrelseordforande kunde ses "som representant for ett tydligt sarin-
tresse”. Men samtidigt ligger det i allméinintresset att en gra lanemarknad
inte breder ut sig.

Det &r svart att se nagra siarintressen utover bankerna som hade nagot att
vinna pé avregleringen. Det skulle i sa fall vara breda intressen som foretagen
och hushéllen. I sd matto verkar avregleringen ha legat mer i allménintressets
an i sdrintressenas intresse.
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STABILITET ELLER FLEXIBILITET?

Regleringen hade syftat till att skapa stabilitet. Men den var inte stabil i det
langa loppet. Den underminerades av nya finansiella tekniker och en gra
lAinemarknad. Avregleringen syftade pi si sitt till att 6ka stabiliteten. Detta
mal - stabilitet — skulle uppnas med hjilp av ckad flexibilitet. Nagra veckor
fore novemberrevolutionen forklarade Bengt Dennis i Dagens Nyheter (1985)
att "visst finns det en strivan efter att hitta andra, smidigare sétt att uppna vart
mal. I lingden kan vi inte anvinda den hir typen av ganska stela regleringar”.
Avregleringen misslyckades emellertid, pa kort sikt, med att skapa stabilitet
eftersom den bidrog till en kreditexpansion som ledde till en spekulations-
bubbla med atfoljande bankkris. Men kanske kan man se denna kris som ett
overgangsproblem.

MED ELLER MOT MARKNADEN?

Avregleringen gick ut pa att riksbanken skulle sluta anvinda regleringar av
ransoneringskaraktir och i stillet gora bruk av marknadskonforma instrument
som priset/rintan och marknadsoperationer. En av de promemorior som pro-
ducerades inom riksbanken infér novemberbeslutet rubricerades foljaktligen
”Pa vig mot en marknadskonform kreditpolitik” och Lars Jonung (1996) talar
i sin genomgang av riksbankspolitiken genomgiaende om 6vergiangen till en
marknadskonform kreditpolitik. P4 denna punkt dr reformen inte svar att
karakterisera.

KONFIRMERING ELLER INITIERING?

En rad omstindigheter - statliga budgetunderskott, internationalisering av
kreditmarknaden, utveckling av nya kreditkanaler - hade gjort riksbankens
regleringsarsenal foraldrad. Det stigande likviditetsflodet springde slutligen
det gamla regelverkets fordimningar. Avregleringen var ett typexempel pi en
situation néir reglerarna sjilva viljer att avreglera for att ridda vad som riaddas
kan nir spelet haller pa att g dem ur hinderna. Svenska Dagbladet (1985)
reagerade pa novemberrevolutionen med konstaterandet att "riksbanken
har gjort en dygd av nodvindigheten” och Bengt Dennis forklarade i Dagens
Industri (1986) att stigande budgetunderskott och likviditet gjort regleringarna
allt mer verkningslosa: ”1982, nir i stort sett hela arsenalen av regleringsin-
strument var i bruk, styrde Riksbanken i mangt och mycket en skenvirld.”
Novemberrevolutionen konfirmerade att regleringarna hade tjanat ut.

LANG ELLER KORT SIKT?

Regleringen var anlagd pa lang sikt — den hade ju varit i bruk sedan 1950-talet.
Men nir likviditeten steg i ekonomin innebar utlaningstaken p& bankerna att
pengarna flot i nya och gragrumliga banor. P4 si sitt kan man siga att regle-
ringen bar pa froet till sin egen underging.
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Avregleringen syftade till att A&stadkomma ett 1Angsiktigt hallbart tillstand
men bidrog pa kort sikt till att ekonomin blev 6éverhettad. En fraga som instéller
sig ar huruvida avregleringen var resultatet av en langsiktig strategi eller av
ett kortsiktigt agerande steg for steg. Torsten Svenssons (1996: 14-15) svar pa
fragan ar att "riktningen var klar”. "Men det fanns inte nagon detaljerad plan
eller idé om hur de sma stegen dit skulle haka i varandra. De provade sig fram,
det ena steget gav det andra.” Bade Jonung (1993: 393) och Svensson (1996:
66) citerar Bengt Dennis, som hivdar att det inte fanns nagon "master plan”.
Avregleringen fick sin egen dynamik. Den skakiga starten asido - riktningen
var klar och reformen har blivit bestaende.

FORUTSEDDA ELLER OFORUTSEDDA KONSEKVENSER?

Man kan hévda att avregleringen var en oforutsedd effekt av den ambititsa
sysselsittningspolitiken med atfoljande budgetunderskott. Torsten Svensson
(1996: 139):

Det som i utgingsliget var ett forsok att stodja socialdemokratisk
sysselsittningspolitik (om #4n i borgerlig tappning mellan aren
1976 och 1982) slutade med nedmonteringen av ett annat inslag
av klassisk socialdemokratisk politik, regleringen av kapitalet. I
det perspektivet kan avregleringen ses som en icke avsedd kon-
sekvens av politiskt agerande i en helt annan fraga.

Att avregleringen skulle visa sig vara ett for framtiden si betydelsefullt beslut
var knappast nagot de centrala aktorerna forutsag. Att beslutet skulle bli en
vindpunkt i den ekonomiska politiken var, med Jonungs (1999: 205) ord, “en
insikt som knappast fanns vid den tidpunkt da beslutet togs”.

Avregleringen ledde till 6verhettning i den svenska ekonomin. Denna
konsekvens var emellertid inte helt ofoérutsedd. Dels fanns exemplet med
Norge som avreglerat fore Sverige och upplevt en kraftig kreditexpansion. Dels
fanns inom riksbanken redan pa forhand farhagor for att ordningsfoljden i
reformeringen av den ekonomiska politiken skulle stilla till problem. Sa linge
skattesystemet genom hoga marginalskatter och genertdsa avdragsmojligheter
stimulerade hushallen att 1ana och sé linge valutaregleringen laste in pengarna
i landet var risken for 6verhettning ¢verhingande. Riksbanken kunde inte
heller vara siker pi att finansdepartementet skulle ta sin del av ansvaret och
strama at finanspolitiken. Man var alltsa inte omedveten om riskerna med att
avreglera, men enligt Svensson (1996: 101) dr det 4nda "uppenbart att Riksban-
ken missbedomde kreditexpansionens omfattning”. Man forutsag risken for
negativa konsekvenser men kunde inte forestilla sig att de skulle bli s& kraftiga.
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SCHEMAT SJOSATT

Lat mig, som slutpunkt i denna framstillning, pricka av reformeringen (avreg-
leringen) av kreditmarknaden i det ovan foreslagna schemat. I vissa avseenden
ar det naturligtvis svart att skadliggora resonemangen. Hur faingar man exem-
pelvis i en punkt resonemanget att reformen var tinkt att genom flexibilitet
skapa stabilitet? Har dr dnda ett tappert forsok:

Allménintresse | ? | Sarintresse
Stabilitet | ? | Flexibilitet
Med marknaden  |--? | Mot marknaden
Konfirmering  |--? | Initiering
Lang sikt |7 | Kort sikt
Forutsedda | ? | Oforutsedda
konsekvenser konsekvenser

Det finns, som nidmnts, dven frigor som inte liter sig besvaras pa en skala
fran det ena till det andra. Vilka vann respektive forlorade pa reformen? Den
fragan fangas i huvudsak under avdelningen allmén- och sirintresse. Hur
forhaller det sig med dodviktsforluster? Avregleringen torde 4 ena sidan ha
minskat de dodviktsforluster som 1ag i att vildiga kreditfloden styrdes till
omraden dir de knappast fick bésta avkastning, 4 andra sidan ha bidragit till
en bankkris som kom att std bankkunder och skattebetalare dyrt. Vinsten
kunde forutses men forlusten - atminstone dess omfattning - var oférutsedd.
Utlostes en hirschmansk reformpolitisk konjunkturcykel? Med tanke pa att
Novemberrevolutionen genomfordes utan storre forvarning dr det inte troligt.
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