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Forord

En fundamental fraga i alla demokratier 4r om den politiska makten
utovas i medborgarnas intresse. Alltfor ofta trivialiseras svaret pé fra-
gan med hanvisning till att medborgarna avgor politikens inriktning i
fria och allméinna val. Maktut6vningen blir da tautologiskt lika med
folkets vilja. Men sd enkelt dr det inte, vilket dldre tiders politiska filo-
sofer och statsmin insag och som modern forskning bekriftar. Demo-
kratiskt fattade politiska beslut kan mycket vil leda till utfall som inte
ligger i majoritetens intresse och de kan till och med leda till att alla
medborgare fir det simre. Utfallet beror pd de spelregler eller institu-
tioner som styr det politiska beslutsfattandet i ett land. Dessa spelreg-
ler bestams ofta av landets grundlag.

I Sverige intar grundlagsfrigor en anmirkningsvirt undanskymd
plats —savil i praktisk politik som i den allminna debatten. Denna bok
vill andra pa detta genom att fista uppmirksamheten pa betydelsen av
véra politiska institutioner for kvaliteten i var politiska demokrati, f6r
den sorts politik som fors i vart land och fér medborgarnas vilfird.

Studien bygger pd modern forskning i politisk ekonomi, vilken
betonar sambandet mellan politiska institutioner och politikens inne-
héll. Forfattarna, som alla dr nationalekonomer, analyserar olika
aspekter av det politiska systemet men utifrdn likartade utgdngspunk-
ter. Vilken typ av institutioner gynnar kortsiktighet och sirintressein-
flytande? Vilken typ av institutioner skulle medborgarna 6nska om de
var medvetna om effekterna av olika institutioner pd lang sikt? Analy-
sen tillfér ett annorlunda perspektiv pa det politiska systemet 4n det
traditionellt statsvetenskapliga och forfattningsrittsliga som mer ser
till politikens former, mindre till dess inneh3ll.

Boken tillagnas Johan Myhrman, professor vid Handelshogskolan i
Stockholm och kir vin och kollega. Johan Myhrman var en av de tidi-
ga tillskyndarna av denna studie men avled 1 augusti 1997 efter en tids
sjukdom. Hans egen forskning hade alltmer kommit att inriktas pa de
samhilleliga institutionernas betydelse for ekonomisk utveckling,
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ndgot som huvudfiran av den nationalekonomiska teorin i 6kad grad
kommit attabstrahera frin. Han var entusiastisk 6ver att medverka i en
studie om grundlagens roll och hann skriva ett utkast till ett kapitel,
som utifrin ett informations- och transaktionskostnadsperspektiv
framholl behovet av grundliggande och ldngsiktiga spelregler for att
skapa forutsebarhet och skydda den enskilda individens intressen i det
politiska livet. Tyvdrr hann han inte avsluta sitt bidrag fore sin bort-
gang.

Forfattarna och SN vill tacka Torsten och Ragnar Séderbergs Stif-
telser for det forskningsanslag som finansierat studien.

Stockholm i juni 1999
Birgitta Swedenborg



KAPITEL I

Om betydelsen av
konstitutionella spelregler

Birgitta Swedenborg!

»If men were angels, no government would be necessary. If angels
were to govern men, neither external nor internal controls on
government would be necessary. «

James Madison, 1787°

1. Inledning

Om minniskor vore dnglar, da skulle inga regler behova kontrollera
det politiska livet... Den overtygelsen vigledde de amerikanska
grundlagsfiderna nir de 1787 utarbetade den forsta skrivna grundla-
gen for en politisk demokrati och den grundlag som idag ir virldens
idldsta. Modern forskning ger dem ritt. De regler som styr det politis-
ka livet i en demokrati — landets politiska institutioner — har stor bety-
delse for kvaliteten i styrelseskicket och for medborgarnas vilfird. Det
ar en insikt vird att begrunda i varje levande demokrati. Det giller inte
minst i dagens Sverige.

1 Ekon.dr och vice vd vid SNS. Forf. vill tacka seminariedeltagarna pd SNS och sirskilt
Hans Tson Soderstrom for hans noggranna och konstruktiva Lisning.
2 The Federalist Papers, No: 51,5, 322 (1961).
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Bidragen i denna bok handlar om sambandet mellan politikens spel-
regler, politiska beslut och medborgarnas vilfird och ir en politisk-
ekonomisk analys av det politiska systemet. Syftet dr att diskutera och
forsoka besvara nigra av de frigor modern politisk ekonomisk forsk-
ning vicker om det politiska systemets sitt att fungera i ett land som
Sverige. Ett primart syfte 4r att belysa betydelsen av institutioner och
konstitutionella spelregler for den férda politiken — for politikens
innehdll. Den typ av frigor som stills 4r: Hur paverkas den f6rda poli-
tiken av konstitutionella spelregler — och i férlingningen de spelregler
vivalti Sverige? Skulle vi som medborgare — med kinnedom om dessa
effekter — ha valt andra spelregler? Eller 6verensstimmer effekterna
med vira ldngsiktiga 6nskemal, med vara verkliga virderingar? Fri-
gorna ir av fundamental betydelse for hur vi ser pa den politiska sek-
torn och borde vara sirskilt viktiga i ett land dar den politiska sektorn
ir s stor som den ir i Sverige. Anda diskuteras dessa frigor nistan ald-
rig —i varje fall inte frin de utgingspunkter som gors i denna bok. Det
statsvetenskapliga och juridiska perspektiv som hittills har dominerat
den svenska diskussionen av grundlagsfrigor har limnat sambandet
mellan politiska institutioner och politikens innehall utanfor. Syftet ar
darfor ocksa att vicka en diskussion om den svenska grundlagen frin
delvis nya utgingspunkter.

Den sektor av ekonomin som direkt styrs av politiska beslut — det vi
vanligtvis kallar den offentliga sektorn — dr mycket stor i Sverige, sedd
bade i ett historiskt perspektiv och i internationell jimforelse. Narma-
re tvé tredjedelar av de samlade inkomsterna i landet dras in till den
offentliga sektorn genom politiska beslut, for att sedan ater delas ut till
medborgarna enligt politiskt bestimda kriterier. Det 4r en dubbelt s&
stor andel som i borjan av 1960-talet och visentligt hogre dn i de flesta
OECD-linder. Okningen speglar vixande ambitioner i vilfirds-
statspolitiken, ndgot som kdnnetecknar alla visterlindska demokratier.
Meni Sverige har utvecklingen gétt lingre ani de flesta linder (figur 1).

Parallellt med en 6kad politisering av samhaillsekonomin har Sveri-
ges ekonomiska utveckling blivit allt simre. Sverige har halkat ner frin
en topplacering i den internationella vilstidndsligan i borjan av 1970-
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talet till en 15:e placering under 19go-talet och dr numera ett av Vist-
europas fattigare linder mitt med realinkomst per capita (tabell 1).
Efter kriséren i borjan av 19g9o-talet brottas Sverige ocksd med en
mycket hog arbetsloshet, en hog statsskuld och anstringda statsfinan-
ser.

Trots det historiskt och internationellt sett mycket hoga skatte-
trycket ricker resurserna inte till for att leva upp till den offentliga
sektorns ataganden gentemot medborgarna. Vilfardsstatens generosa
l6ften forutsatte en god ekonomisk tillvaxt. Nar den uteblev har ned-
skdrningar framtvingats pd nistan alla omrdden - i transfereringar,
sjukvard och skola, liksom i statliga kirnuppgifter som rittssystem och
miljotillsyn. Stagnerande inkomster och minskad offentlig service har

FIGUR 1. Offentliga utgifter i procent av BNP i Sverige och OECD 1962—1998.
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Anm. Utvecklingen for OECD speglar inte utvecklingen for en identisk grupp lander. Nya lander
har tillkommit under perioden (Korea 1980, Nya Zeceland 1986, Tjeckien, Ungern och Polen 1993).
For vissa lander saknas data tor vissa dr (Turkiet fr.o.m. 1973, Schweiz fr.o.m. 1975, Storbritannicen
(1982-86, Danmark 1982-87, Island 1975-79). Killa: OECD Economic Outlook.
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TABELL 1. Realinkomst per capita i Sverige och OECD valda dr (kopkraftskorri-
gerad). Kiilla: OECD National Accounts.

1970 1990 1997
Rangordning Index Rangordning Index Rangordning Index
1 Schweiz 154 1 Luxemburg 141 1 Luxemburg 154
2 USA 147 2 USA 137 2 USA 136
3 Luxemburg 119 3 Schweiz 131 3 Norge 125
4 Sverige 113 4 Kanada 114 4 Schweiz 121
5 Kanada 111 5 Japan 110 5 Danmark 119
6 Danmark 109 6 Norge 108 6 Island 116
7 Frankrike 105 7 Frankrike 107 7 Japan 114
8 Australien 103 7 Island 107 8 Kanada 111
9 Nederlinderna 102 8 Danmark 105 9 Belgien 108
10 Nya Zeeland 100 8 Sverige 105 10 Osterrike 107
11 Storbritannien 96 9 Osterrike 103 11 Tyskland 103
12 Belgien 95 9 Belgicn 103 It Nederlinderna 103
13 Tyskland 93 10 Iralien 100 12 Australien 102
14 Osterrike 89 10 Finland 100 13 Frankrike 99
14 Italien 89 11 Tyskland 99 13 Iralien 99
15 Norge 88 11 Australien 99 14 Irland 96
16 Japan 86 12 Nederlinderna 98 15 Finland 95
17 Finland 85 12 Storbritannien 98 15 Sverige 95
18 Island 83 12 Nya Zeeland 82 1S Storbritannien 95
19 Spanien 66 13 Spanien 73 16 Nya Zeeland 83
20 Irland 55 14 Irland 70 17 Spanien 74
21 Grekland 53 15 Portugal 59 18 Portugal 68
22 Portugal 46 16 Grekland 57 19 Grekland 65
23 Turkiet 28 17 Turkiet 29 20 Turkiet 30
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skapat missnoje och otrygghet hos medborgarna och dven en —som det
verkar — vixande misstro mot politiker och det politiska systemet.

Finns det ett samband mellan den 6kade politiseringen avekonomin
och dagens problem? Nigot generellt och entydigt kausalsamband ar
svart att faststilla med vetenskapliga metoder. Men helt klart 4r att
ekonomins sitt att fungera har blivit allt mer beroende av politiska
beslut och att minga ekonomiska problem har sin grund i detta. Den
s.k. Ekonomikommissionen (mer kind som Lindbeckkommissionen)
som tillkallades for att analysera vigar ur den djupa ekonomiska kris
som drabbade Sverige i borjan av 19go-talet gick emellertid langre.
Kommissionen menade att problemen inte enbart berodde pa specifi-
ka missgrepp i den ekonomiska politiken utan ytterst ssmmanhéngde
med svagheter i det politiska systemets sitt att fungera. Den negativa
utvecklingen hade formats i en politisk process i vilken konkurrensen
om viljarnas réster inneburit att besluten ofta tenderat att bli alltfér
kortsiktiga och inriktade pa att gynna olika sirintressen pa bekostnad
av vad som brukar kallas »allménintresset«. Kommissionens slutsats
var att »den svenska ekonomins kris ocksa /var/ politikens och institu-
tionernas kris« och att problemens 16sning kravde ldngsiktiga insti-
tutionella reformer. Nya villkor for ekonomi och politik blev ocks3 titeln
pd kommissionens rapport (Ekonomikommissionen, SOU 1993:16).
Andra har sedan dess gjort liknande analyser (t.ex. Myhrman, 1994;
Aberg, 1997; Lindbeck, 1997).

Ekonomikommissionens analys var ovanlig for att komma frén en
expertgrupp huvudsakligen bestdende av ekonomer, om 4n forstarkt
med en statsvetare. Ekonomer har traditionellt — i varje fall det stora
flertalet — hallit sig till strikt ekonomiska frigor. Deras ekonomisk-
politiska rekommendationer har ofta limnats som om beslutsfattarna
verkade i ett politiskt vakuum utan andra mél 4n »det allminna bista«.
Detta synsitt har ersatts av ett mer realistiskt i modern nationalekono-
misk forskning, nigot som i hég grad priglade kommissionens rap-
port. Det giller sarskilt inom de omrdden som kallas institutionell eko-
nomi och »public choice« och den nya politiska ekonomin. Denna
forskning visar att den politiska processen i visterlaindska demokratier

OM BETYDELSEN AV KONSTITUTIONELLA SPELGREGLER 15



kannetecknas av en rad ofullkomligheter vilket leder till utfall som kan
ligga langt ifrdn vad minniskor verkligen 6nskar och vad ménga fore-
stiller sig att demokratiska val idealt sett innebir. Forskningen under-
stryker samtidigt att valet av institutioner har stor betydelse for den
forda politiken —dven om ett »fullkomligt« politiskt system inte exi-
sterar.’

Det ir viktigt att framhaélla redan frin boérjan att det inte ar det
demokratiska systemet som sidant som ifrdgasitts i en sddan analys
utan olika institutionella 16sningar inom ramen for ett demokratiskt
styrelseskick. Demokrati 4r ett brett begrepp och forenligt med myck-
et skiftande institutionella 16sningar i en rad avseenden, sisom val-
system, representationssystem, maktdelning, rittslig ordning m.m.
Olika l6sningar kdnnetecknar ocks3 olika lander som alla gor legitima
ansprék pa att kallas demokratier. Det gor det meningsfullt attanalyse-
ra hur valet av institutioner péverkar graden av maluppfyllelse for
medborgarna.

Denna bok samlar en grupp nationalekonomer som alla tar sin
utgangspunkt i public choice och den nya politiska ekonomin. Dessa
omréden av nationalekonomi kannetecknas av att man anvinder eko-
nomisk analys for att studera politiska processer. Vad kan dé ekono-
misk analys bidra med pa ett omridde som traditionellt hort hemma
inom statsvetenskapen?

En viktig skillnad mellan den ekonomiska analysen och den som ar
vanlig i statsvetenskapen ir just fokuseringen pd sambandet mellan
institutioner och politikens innehéll snarare 4n bara dess former.* Den
dominerande traditionen bland statsvetare ér att de —i likhet med t.ex.

3 For oversikter av denna litteratur, se t.ex. Inman (1987), Mueller (1997) och Persson
och Tabellini (1997, 1999). For en bra Lirobok pd svenska, se Moberg (1994).

4 Mer fundamentalt handlar det om hur ctt sddant samband analyseras. Den viktigaste
skillnaden mellan dmnestraditionerna har traditionellt varit att nationalekonomin var
formell och deduktiv medan statsvetenskapen var verbal och induktiv. Nationalekonomin
ir huvudsakligen positiv i sin inriktning (undantagandes vilfirdsekonomin som dr nor-
mativ) medan statsvetenskapen dr normativ. Dessa skillnader héller dock pa att minska,
inte minst p.g.a den ekonomiskaanalysens inbrytning pa statsvetenskapens omraden.
(Miller, 1997)
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SNS Demokratirdd — bedomer politiska processer utifrdn demokra-
tikriterier sésom medborgarnas effektiva deltagande i beslutsproces-
sen, jaimlikhet i beslut, rittsstatens skydd for fri- och rittigheter, m.m.
Statsvetarna avstdr explicit frin att analysera och virdera politikens
resultat. Ekonomerna delar sjilvfallet samma fundamentala virdepre-
miss om demokrati men deras analytiska intresse giller resultatet av
den politik som f6rs under olika givna och demokratiska institutioner.
Deras analysmetoder gor det naturligt att analysera detta resultat med
hiansyn till samhillsekonomisk effektivitet (»nytta i férhdllande till
uppoffringar«) och férdelningspolitiska effekter (»rittvisa«). Men inte
heller ekonomer virderar resultatet som bra eller rittvist med hinvis-
ning till nigon extern norm. Syftet med analysen ar att skapa skad for-
stdelse for bur olika institutioner verkar och dirmed ge medborgayna bitr-
re majlighet att gova valinformerade val av institutioner. Om analysen
t.ex. visar att vissa institutioner underlittar opportunistiskt beteende
hos politiker, gynnande av kortsiktiga sarintressen och godtycklig och
samhillsekonomiskt kostbar inkomstomférdelning r det ytterst upp
till medborgarna att avgora om de vill ha sidana spelregler.

Det konstitutionella valet av institutioner — som det analyseras i
konstitutionell public choice — handlar om vilka spelregler (regler/
institutioner/processer) medborgarna kan férvintas tycka ar rimliga
och rittvisa nir dessa spelregler skall gilla f6r mycket ldng tid och den
enskilde medborgaren inte kan identifiera sin egen framtida position,
dvs. sitt framtida sirintresse. Konstitutionella val férutsitter ett ling-
siktigt perspektiv, men det idr alltid de enskilda medborgarnas 6nske-
mal som ar virdenormen.

Den individbaserade utgingspunkten f6r ekonomernas analys kan
stundtals komma i konflikt med vissa externa normer f6r demokratin
som anvinds av statsvetare. S3 t.ex. saknar sidana foreteelser som
»aktivt medborgarskap« i form av livaktigt féreningsliv, offentlig dia-
log och liknande ett egenvirde med ekonomernas utgingspunkter.
Medborgarna viljer helt enkelt den grad av samhilleligt engagemang
som de 6nskar. De som 6nskar en stor privat sfar ser inte en omfattan-
de offentlig dialog som efterstravansvird. Som férklaras narmare
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nedan finns i en individbaserad analys ingen virdenorm utanfér indivi-
den, ingen extern norm om »det goda samhillet«.

Med dessa utgingspunkter ir syftet med denna bok ambitiost: Den vill
stimulera till en debatt om politikens spelregler i Sverige, om dnda-
malsenligheten i var grundlag och i andra institutioner som styr det
politiska livet. Den vill géra det utifrén ett annorlunda konstitutionellt
perspektiv dn det som kidnnetecknat den svenska diskussionen hittills.
Samtidigt méste betonas att frigestillningarna 6ppnar ett mycketstort
problemomride dir kapitlen i denna bok sjilvfallet bara kan skrapa lite
pa ytan av vad vi tror oss veta och vad vi skulle vilja och behova veta.

Resten av detta kapitel 4r delvis fristiende, delvis en férberedelse for
senare kapitel. Liksom alla kapitel i boken kan det ldsas oberoende av
de 6vriga. Samtidigt klargor det ett principiellt betraktelsesitt som
ocksa kan tjana som en férberedelse for senare kapitel.

Detta kapitel dr disponerat si att de nirmaste avsnitten utvecklar
ndgra centrala utgdngspunkter for och resultat i public choice. Avsnitt
2 handlar om virdepremisser i den ekonomiska analysen (metodo-
logisk individualism) och behovet av spelregler. Avsnitt 3 handlar om
nigra olika slag av politikmisslyckanden som analyserats i public
choice. Avsnitt 4 diskuterar grundlagens roll och hur grundlagsregler
kan anvindas for att minska omfattningen av politikmisslyckanden.
Direfter sammanfattas kapitlen i boken och de slutsatser man kan dra
av dem.

2. Fran individuella till kollektiva val

Virderingar spelar en central roll nir man skall bedéma politiska
beslut och de institutioner som formar dem. Dirfér méste man borja
med att klargora vilka virderingar man utgér frin. Framstillningen i
det f6ljande priglas i hog grad av vad som kallas »constitutional public
choice« och vars portalgestalt dr James Buchanan, en av grundarna av
public choice-analysen och Nobelprisbelonad f6r detta 1986.°

Den virderingsmassiga utgdngspunkten for public choice och en
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stor del av den ekonomiska analysen 6ver huvud taget r enkel och tyd-
lig. Den ir ocksa djupt demokratisk: varje individ riknas och ir lika
mycket vird. Analysen utgér alltid frdn individen som den fundamen-
tala analysenheten, nagot som kallas »metodologisk individualism«.
Inneborden av detta dr att det 4r den enskilda individens subjektivt upp-
levda nytta som riknas. Det finns inte ndgon nytta eller ndgot virde
utanfor individen. »Sambhillsnyttan« 4r inget annat 4n varje enskild
individs subjektiva nytta — som dock inte lter sig summeras. Metafy-
siska viarden utanfor enskilda individer har ingen plats i detta synsitt.
Fosterlandet, Gud och Konungen och solidaritet med andra har ett
virde endast om virderingarna omfattas av enskilda individer. Analy-
sen byggs upp frin vad enskilda individer efterfrigar pd marknaden och
i det politiska livet. Individer antas se till sitt eget intresse utan att for
den skull n6dvindigtvis vara enbart sjilviska. Omsorg om andra kan
mycket vil vara en viktig drivfjader. Men virdet av denna omsorg kan
enbart bedémas utifrin den individuella vilfarden hos givare och mot-
tagare. Individer antas sdledes veta vad de sjilva virderar bittre 4n
ndgon annan, t.ex. en upplyst elit. De antas ocksd vara (i huvudsak)
rationella, dvs. de antas — utifrdn den information de har — ha f6rmégan
att agera i sitt eget intresse.

Dessa virdepremisser forstds och delas antagligen av de flesta -
dtminstone p4 ett ytligt plan. And3 har de ganska lingtgiende konse-
kvenser. Inneborden 4r att man inte kan motivera en atgird pi annat
satt 4n att de individer som berors tycker att den dr bra. En f6rindring
som gynnar en individ eller grupp pd bekostnad av en annan kan inte
rattfirdigas med hanvisning till nagot kriterium som ligger utanfér de
berérda individerna. Som utomstiende betraktare kan man t.ex. inte
motivera statlig inkomstomférdelning fran rika till fattiga med att det
dr rittvist, om inte de berérda grupperna har samma rittviseuppfatt-
ning. Man kan inte motivera nigot av det som gors av staten i moderna
demokratier — sdvitt det inte baseras pd enhilliga beslut dir varje rost

5 Buchanan i sin tur dr djupt paverkad av den svenske nationalekonomen Knut Wicksell
(1851-1926), vilket Buchanan framholl inte minst i sin Nobelforelisning (Buchanan, 1987).
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viger lika tungt. Majoritetsbeslut innebir ju att majoritetens roster
raknas, medan minoritetens inte tillmits samma virde. Det strider mot
virdepremissen att varje individ ar lika mycket vird. Endast frivilliga
overenskommelser mellan individer kan sigas vara vilfardshojande,
eftersom vi kan forutsitta att sddana kommer till stind bara om bida
parter tjanar pd dem eller &tminstone ingen part forlorar pa dem. Det
sistnimnda ir det vilkinda Paretokriteriet, som ekonomer anvinder
for att virdera vilfardseffekter av forindringar.® En utvidgad form av
detta kriterium siger att en férandring ar vilfardsh6jande om de som
vinner pi forandringen kan kompensera dem som férlorar — och fak-
tiskt kompenserar dem.”

Frivilliga 6verenskommelser kommer till stind pd marknaden,
medan beslut i det politiska livet baseras pa majoritetsval och genom-
fors med hjilp av statens tvingsmakt. Hur kan vi som medborgare
motivera att sa mycket makt 6verlatstill den politiska sfaren? Och hur
kan vi acceptera majoritetsbeslut som en rimlig beslutsregel i demo-
kratiska system? Det svar som vanligtvis ges dr att midnniskor antas vara
Overens om virdet av att gd samman for att [6sa gemensamma problem
och att vinsten av sddan samverkan i tillrackligt ménga fall uppviger
forlusten av den enskildes beslutsautonomi. Alternativet till samver-
kan kan vara ett Hobbesiansket tillstdnd dir livet skulle vara »solitary,
poor, nasty, brutish and short« — ett allas krig mot alla (Hobbes, 1651).
Uppenbara sadana gemensamma angeligenheter dr yttre och inre for-
svar, rittsregler och andra kollektiva nyttigheter vars virde tillfaller

6 Paretokriteriet som en extern norm siiger att en forindring ir vilfirdshojande om
ndgon fir det bittre utan att nigon annan fir det siimre. Denna norm blir dock mindre
entydig om »nyttofunktioner ir interdependenta, dvs. en individs nytta beror pd en
annan individs nytta. Minniskor kan t.ex. ha preferenser om den allménna inkomstfor-
delningen i samhiillet. Det kan betyda att en individs nytta minskar niir ngon annan tir
det biittre, trots att han sjilv inte fitt det simre.
7 Dettair det s.k. Kaldor-Hicks-kriteriet. En del ekonomer tycker inte att faktisk kom-
pensation ir nodvindig utan att detr tillrickligtatt vinnarna potentiellt skulle kunna
kompensera forlorarna for att en forindring skall varavilfiirdshojande. Detvoredock
frimmande med det synsiitt som anliggs hir.

En utforligare genomgéang av dessa frigor frén fordelningspolitiska utgdngspunkter
gors av Soderstrom (1977).
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alla gemensamt. Idealt sett skulle kollektiva beslut om dessa gemen-
samma angeldgenheter fattas under enhillighet (Wicksell, 1896), men
ipraktiken skulle knappast en effektiv 16sning komma till stdnd om alla
madste vara Overens. Beslutskostnaderna skulle bli for hoga. Hur stor
majoritet man borde kriva kan dock diskuteras. I praktiken har vi f6r de
flesta beslut accepterat enkel majoritet. Det dr den minsta mojliga
majoritet som garanterar att inte tvd 6msesidigt uteslutande alternativ
kan beslutas samtidigt. Lit oss se pd detta lite narmare.

Valet av beslutsregel dr viktig och hir star olika synsitt mot varand-
ra. Enligt den »kontraktsgrundade« (eng. »contractarian«) ansatsen,
som foretriads av Buchanan och dven f6ljs hir, kvarstar frivillighet och
enhillighet som en ideal norm att striva efter dven om beslutskostna-
der gor att den inte helt kan uppnas. Normen ir etiskt grundad och f6l-
jer av att individen 4r den enda killan till virdering.® Ett alternativt —
och dvenledes normativt — synsitt ser beslut fattade med enkel majori-
tet som synonymt med demokrati. (Se kap. 2.) Enligt detta skall be-
slutsregeln vara neutral mellan de alternativ som det skall beslutas om,
och politisk jimlikhet innebir att varje medborgare skall ha samma
chans att pdverka utfallet. »Neutralitet« betyder da att ett férslag om
att (med st6d av statens valdsmakt) genomfora ett beslut mot minorite-
tensviljair likalegitimtsom motforslaget attinte fatta beslutet. Denna
regel kommer nirmare vad de flesta menar med »demokrati«, men vi
bor ha klart for oss att den inte gir att rittfirdiga utifrdn »normativ
individualism«.

Varje samhille har behov av regler. S& snart individer interagerar
med varandra i grupp eller i ett samhaille uppstar ett behov av spelreg-
ler for att undvika konflikt. Det enklaste exemplet dr trafikregler. Det
spelar ingen storre roll vilken sida av vigen man kor pa, men det dr vik-

8 Buchanan uttrycker det sd hiir: »If the sources of evaluation are located only in the con-
sciousness of persons ... any moral legitimacy of coercion must be derived ultimately
from voluntary consent ... The direct implication of normative individualism, as a philo-
sophical starting point, is that the idealized politics must reflect contractarian founda-
tions ... Idealized politics becomes an extension of the reciprocal and voluntary exchange
processes of the market.« (Buchanan och Congleton, 1998, s. 16.) Se éiven Inman (ibid.)
for en diskussion.
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tigt att man kommer 6verens om vilken sida man skall kora pd. Nir det
giller kollektiva nyttigheter — t.ex. forsvar och rittsvisen — som alla har
nytta av och alla dirfér bor vara med och finansiera, behéver man
komma 6verens om regler for hur man skall besluta om vad och hur
mycket som skall produceras och hur det skall finansieras.

Virdet av bindande regler for samverkan kan illustreras av en enkel
situation med tvd aktorerivad som brukar kallas »fangarnas dilemma«.
Fyra utfall 4r mojliga, som illustreras i matris 1. Den forsta siffran i
varje ruta visar virdet for aktor A, den andra virdet for aktor B, av tva
olika handlingsalternativ dir A kan vilja mellan rader och B mellan
kolumner. Virdet av alternativen for bdda ar beroende av vilken strate-
gi motparten viljer. A kommer alltid vilja rad 2 och B alltid vilja
kolumn 2 om de agerar oberoende av varandra, eftersom virdet av
dessa strategier dr hogst. Det gor att de hamnar i ruta 4. Bida skulle
tjina pé en bindande 6verenskommelse som gjorde att de valde hand-
lingsalternativ 1 med I6sningen i ruta 1.°

MATRIS L. »Fangarnas dilemmac« och virdet av samverkan.
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Nir man motiverar en roll for staten och for kollektiva beslut
anvinds exempel som i matris 1, en spelsituation dar bada tjdnar pa
samverkan (positive-sum games). Praktiska exempel pa detta ar just
kollektiva nyttigheter. Men politiska beslut baserade pi enkel majori-
tet 6ppnar for mojligheten till beslut som innebir attena parten vinner
och den andra parten forlorar lika mycket (zero-sum games) eller att
summan av vinsten och forlusten 4r negativ (negative-sum games).
Eftersom subjektiva viarden inte kan summeras antar vi for enkelhetens
skull att vi hir jamfor virden mitta i kronor. Exempel pd ett nollsum-
mespelir da en ren inkomstoverforing fran grupp A till grupp B. Detta
kan 6verga i ett spel dir forlusten f6r den ena dr mycket storre 4n vins-
ten f6r den andra om inkomstoverforingen ir forenad med en samhall-
sekonomisk effektivitetsforlust. Det kan ocksa leda till att bada forlo-
rar. (Se Brennan och Buchanan, 1985, for en utférligare diskussion.)

Det finns ingen garanti for att enkla majoritetsbeslut inte leder till
ett utfall som ar negativt for alla — i synnerhet pa langre sikt. Ett exem-
pel kan vara konkurrerande privilegiesokande sirintressen som lyckas
utvinna favorer och samtidigt skapa allvarliga snedvridningar i ekono-
mins sitt att fungera. Denna enkla slutsats star i skarp kontrast till en
uppfattning som ofta hors i den svenska politiska debatten, namligen
att ett 6verforande av beslut fran den privata till den politiska sektorn
alltid dr vilfirdsho6jande eftersom det innebir en 6kad »demokratiser-
ing«. Den politiska sektorns omfattning ses da som ett matt pa demo-
kratin och majoritetsbeslut som ndgot i sig positivt.'” Synsittet ar
besliktat med Rousseaus »la volonté générale«: om en omréstning i en

9 En rad mellanliggande utfall dr i sjilva verket mojliga s3 linge bda parter tjanar pa det.
Fordelningen av vinsten kan t.ex. bero pa parternas forhandlingsstyrka. Om detta finns
en omfattande litteratur.

10 Ettillustrativt exempel fran den svenska dagsdebatten dr foljande: Tre ledande social-
demokrater — Ingvar Carlsson, Carl Tham och Margot Wallstrom — skriver pd DN
Debatt 98-03-12 attom den privata sektorn (»kapital och marknad«) »tringer tillbaka
demokratin pd snartsagtalla omriden ... dd sjunker ocksd tilltron till demokratin. Detdr
en utveckling som begrinsar medborgarskapets mening, eroderar den offentliga sektorns
etik och innebirden i begreppet "allminnytta’.« Den politiska sektorns rickvidd beskrivs
hir som synonym med demokrati. Implikationen av detta synsatt dar ganska uppseende-
vickande: linder med en mindre offentlig sektor dn Sverige dr mindre demokratiska.
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politisk férsamling visar att majoriteten har en annan uppfattning 4n
jag sjlv, da har jag gjort ett misstag eftersom jag missuppfattat »den
allminna viljan« (Rousseau, 1762).!! Det finns, med detta synsitt, inga
intressemotsittningar. Majoritetens vilfard ar allas vilfard.

I sjilva verket finns ingen objektivnorm som gor det mojligt att var-
dera om ett visst utfall 4r bra eller daligt, rittvist eller inte, nir olika
intressen stdr mot varandra. Den som gynnas tycker att det 4r bra, den
som missgynnas tycker att det ar dligt. Ett genuint demokratiskt syn-
sdtt innebir att bdda sidor tillmits samma virde och ett majoritetsbe-
slutien sidan situation kan inte ge ndgon moralisk sanktion till den ena
eller andra sidan. Det ar bara ett sitt att fatta kollektiva beslut. Dir-
emot kan vi stilla frigan om parterna i en sddan fordelningskonflikt
skulle kunna enas om vad de skulle tycka vore rittvisa spelregler i en
situation dir de inte kan identifiera vad deras framtida intresse 4r och
dir de foljaktligen skulle kunna finna sig bide p& den vinnande och for-
lorande sidan. Det ir mojligt, rentav troligt, att de dé skulle kunna
enas. Bdda skulle t.ex. kunna finna att en inkomstskatt som omfordela-
de inkomster fran de bist till de samst stallda vore 6nskvird.!?

Det ir lattare att nd enhillighet om vad som ir rittvisa spelregler
innan spelet har borjat. En analogi kan himtas frin idrotten, t.ex. frin
tennisen. Innan spelet borjar kan alla parter vara 6verens om banans
storlek, nitets hojd, poingberikning, m.m. Om diremot dessa spel-
regler kunde dndras under spelets ging skulle konflikt omedelbart
uppstd. Viktigt 4r ocksd att om spelreglerna frin borjan accepterats
som rittvisa anses dven utgdngen av spelet som rittvist — forutsatt att
domaren ir skicklig och ojivig.

11 Young (1997, s. 181) dterger detta citat av Rousseau. Taget ur sitt sammanhang ir det
dock inte helt rittvisande mot Rousseau. Denne ansdg nimligen ocks att ju viktigare ett
kollektivt beslut var, desto storre majoritet borde krivas for att fatta beslutet. Det grund-
liggande beslutet om samhillskontraktet borde sdledes baseras pa fullstiandig enhillig-
het, och endast »l6pande drenden« borde kunna fattas med enkel majoritet (Rousseau
1762/1994, s. 124). Detta liknar mer det konstitutionella synsittet som utvecklats hir.

12 Buchanan (1967) analyserar hur individer som ér osikra over sin framtida position
skulle kunna vilja en progressivinkomstskatt dirfor att det skulle vara i deras egetintres-

se. Man behover alltsd inte dberopa externa normer om fordelningsmissig réttvisa for att
rittfardiga inkomstomfordelning via inkomstskattesystemet.

24 BIRGITTA SWEDENBORG



I konstitutionell public choice anvinds begreppet »behind the veil
of ignorance« eller »uncertainty«. Begreppet ir mest kint genom
Rawls (1971) men introducerades forst av Harsanyi (1955) och anvin-
des direfter av Buchanan och Tullock (1962) som en metod att analy-
sera konstitutionella spelregler. Vilka grundliaggande spelregler skulle
individer finna rimliga och rittvisa om de var okunniga om sin framti-
da situation? De skulle d inte kunna styras av vetskapen om att de var
rika eller fattiga, arbetsgivare eller anstillda, fastighetsidgare eller
hyresgister, bonder eller livsmedelskonsumenter. De skulle bli repre-
sentanter for »ett allmint intresse«, dir de skulle forsoka bedoma vad
som vore rattvist och rimligt fran olika perspektiv. Forutsattningen att
nd stor enighet — kanske till och med enhillighet — med ett sddant
synsitt 4r mycket storre an om var och en styrs av hur ett visst beslut
paverkar deras aktuella situation. Skillnaden ligger i att bestimma
spelreglerna innan spelet borjar respektive under spelets ging. Det
konstitutionella perspektivet flyttar upp den Wicksellianska normen
om enhillighet till valet av spelregler.

Detta konstitutionella perspektiv dr en metodologisk konstruktion
som hjilper oss att analysera valet av institutioner. Analytikern forso-
ker sitta sig in i en rationell och framdtblickande individs position for
att bedoma vilka institutioner en sidan individ skulle vilja »bakom en
sloja av okunnighet« eller »osidkerhet« om framtiden. Det ir inte en
beskrivning av hur faktiska institutioner kommer till eller grundlagar
skrivs. Iverkligheten befinner sig ingen bakom en sl6ja av okunnighet.
Institutioner skapas »under spelets gdng« och speglar radande balans
mellan olika konkurrerande intressen. Men om vi kan anamma ett
sddant synsittskulle det vara ett sdtt att skapa institutioner som vore i
»det allminnas intresse«.

Det ir ocksd en rimlig definition av vad man borde mena med »all-
minintresset« i motsats till »sdrintresset«, begrepp som anvinds ofta i
den allminna debatten (och som fokuserades av Ekonomikommissio-
nen). Allminintresset har inget att géra med storleken pa en viss
intressegrupp. Organisationer som representerar samtliga arbetstaga-
re ilandet kan mycket vil vara ett sirintresse — om de agerar pé ett sitt
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som individerna inte sjilva anser skulle vara rimligt i ett konstitutio-
nellt perspektiv. James Madison, en av de amerikanska grundlagsfiader-
na, formulerade det (4r 1787) pa foljande sitt: »By a faction I under-
stand a number of citizens, whether amounting to a majority or
minority of the whole, who are united and actuated by some common
impulse of passion, or of interest, adverse to the rights of other citizens,
or to the permanent and aggregate interests of the community« (The
Federalist No: 10, 5. 78, 1961). Det dr en bra definition p3 ett sirintres-
se settiettkonstitutionellt perspektiv. Sarintresset driver frigor som ar
till nackdel f6r andra medborgare eller till och med f6r alla medborga-
re sett i ett mer langsiktigt perspektiv.

Lt mig sammanfatta detta avsnitt: Den virderingsmissiga utgings-
punkten fér ekonomisk analys i allméinhet och konstitutionell public
choice i synnerhet dr att det inte finns ngot virde utanfér individen
och att subjektiva virden inte kan jamf6ras. Metodologisk individua-
lism leder till »normativ individualism«. Det betyder att de enda nor-
mativa kriterier som vi som utomstiende betraktare kan tillimpa p3
samhilleliga beslut 4r Paretokriteriet och/eller ett konstitutionellt
perspektiv »bakom en sloja av okunnighet«, som bada implicit forut-
satter att individer viljer frivilligt. Mot den bakgrunden ir konstitutio-
nella val, dvs. beslut om langsiktiga spelregler, sirskilt viktiga. (1) De
giller en genuint kollektiv nyttighet, eftersom de reglerar hur indivi-
der interagerar i samhillet. (2) De 6ppnar ocksd mojligheten att fatta
kollektiva val under stor enighet, dvs. pd ett sitt som dr mer konsistent
med virdepremissen om varje individs lika virde. Forutsittningen dr
att medborgarna och deras foretridare formar inta ett genuint konsti-
tutionellt perspektiv. (3) De undanréjer konflikter om vad som ir ritt-
vist, eftersom enighet om rittvisa spelregler innebar att man sedan
midste acceptera resultatet som rittvist. Det sistnimnda f6érutsitter att
man inte 6verraskas av resultatet utan hade god insikt om effekterna av
olika institutioner nir man gjorde det konstitutionella valet. Institutio-
nerna maste vara »ritt valda«.

Forstdelse for hur institutioner péverkar utfallet av den politiska
processen ar nédvindig for att kunna gérainformerade val om langsik-
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tiga spelregler. I nista avsnitt diskuteras dirfor olika slag av politik-
misslyckanden med dagens institutioner. Temat dterkommer i alla
kapitel i boken.

3. Olikaslag av politikmisslyckanden

Politiska ingrepp i samhillsekonomin motiveras ofta med behovet att
tillhandahalla kollektiva nyttigheter, ritta till marknadsmisslyckanden
och garantera en »rittvis« fordelning av valfarden. I praktiken ar de tva
forstnimnda aktiviteterna en mycket liten del av den politiska sektorns
verksamheti de flesta moderna demokratier. I Sverige kan t.ex. tillhan-
dahillandet av genuint kollektiva nyttigheter med en generés defini-
tion uppskattas motivera ett skattetryck pa hogst 1o procent av BNP,
att jaimfora med ett faktiskt skattetryck (utgiftsandel) pa 6ver 6o pro-
cent. Det hoga skattetrycket i den moderna vilfardsstaten beror fram-
for allt pd inkomstéverforingar mellan individer och 6ver individernas
livscykel i syfte att skapa inkomsttrygghet for medborgarna och »ritt-
visa« i fordelningen. Om resultatet av den politiska sektorns verksam-
het har varit vilfirdshojande kan vi som utomstiende betraktare inte
uttala oss om, eftersom inkomstoverforingar i »transfereringssta-
ten«'? innebir att vissa grupper (pa kort sikt) gynnas och andra miss-
gynnas. Endast om resultatet 6verensstimmer med en allmint omfat-
tad rattvisenorm — eller med vad de flesta skulle vilja »bakom en sl6ja
av okunnighet« —skulle vi kunna siga att det dr vilfardshojande.
I'sjalva verketir det den stora skillnaden mellan den politik som fak-
tiskt férs och den som enligt ekonomerna skulle vara rationell — givet
rimliga mal for politiken — som gjort att allt fler ekonomer borjat
intressera sig for den politiska processen. (Se Dixit, 1996, kap. 1.) Tra-
ditionellt har ekonomer (och ekonomisk analys) sett uppgiften for det
politiska systemet som rent teknisk, nistan ingenjorsmassig. Politiker-
nas uppgift var att tjina det allminna intresset genom att verkstilla de

13 Begreppetanvindes av Buchanan i en foreldsning om »The Political Economy of the
Welfare State« pa Industriens Utredningsinstitut i Stockholm 1987.
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atgirder som skulle forbittra ekonomins funktionssitt och/eller pa
effektivast mojliga sitt leda till en inkomstfordelning som svarade mot
en rimlig norm om rittvis fordelning. Politiken var en »svart ldda«
men implicit férutsatte man att politikerna inte bara hade diktatorisk
makt utan dven var osjilviska och allvetande instrument fér »det all-
minna intresset«. (Jfr kap. 41 denna bok.)

Exemplen pa »politikmisslyckanden« dr otaliga om man anvinder
det allmidnna intresset som méttstock. Handelshinder av olika slag i
internationell handel 4r ett klassiskt exempel. Tullar, importkvoter och
prisstod anvinds for att skydda inhemska producentintressen (foretag
och anstillda) till h6ga kostnader for hela samhillsekonomin — liksom
naturligtvis f6r andra linder. Det kan visserligen vara motiverat att ge
ekonomiskt st6d till vissa grupper for att kompensera de forluster som
uppstir genom 6kad internationell konkurrens och underlitta om-
stallningen till annan verksamhet. Men ett effektivare sitt att gora det
pd dr genom kontanta bidrag — inte genom prisstéd och annat som
kvarhiller producenterna i den hotade branschen under ofta mycket
lang tid.

Liknande exempel kan hidmtas frin jordbruksregleringen, den
reglerade hyresmarknaden och arbetsmarknaden liksom fran i Sverige
numera borttagna regleringar av kredit- och valutamarknaden. Hu-
vuddelen av dessa regleringar har knappast ndgonsin kunnat motiveras
med att de behovdes for att ritta till marknadsmisslyckanden. Men
oavsett vad motivet for dessa regleringar ar (eller var) sa har de i prak-
tiken kommit att gynna vissa grupper pa bekostnad av andra grupper.
Ofta har inkomstomférdelningen varit godtycklig jimfort med f6r-
delningspolitiska normer. Regleringarna har t.ex. inte inneburiten in-
komstomférdelning frén de bast till de samst stillda. De har ocksa ska-
pat stora samhillsekonomiska kostnader genom en snedvriden
resursanvindning. Det sistnaimnda betyder att alla — i princip - skulle
ha kunnat tjina pd en annan ordning.'*

14 Det finns e n omfattande litteratur o mregleringars effekter och politiska ekonomi. Se
tex. Stigler (1970), Peltzman (1976), Noll (1989) och Joskow och Rose (1989).
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Regleringarna skyddar vissa intressen. Nar de avvecklas uppstér for-
luster som kanske behover kompenseras. Det ekonomiskt mest effekti-
va sittet 4r genom kontanta inkomstoverforingar. Varfor viljs inte
detta? Det mest 6vertygande svaret ir att det inte 4r politiskt det mest
effektiva (Tullock, 1989). Direkta inkomstoverféringar ar synliga. De
gor det nédviandigt att motivera varfor just den aktuella gruppen skall
fa ett inkomststod frén det allmidnna. Varfor skall de st6rsta och mest
vilbestillda jordbrukarna fi de storsta inkomststoden? Varfor skall
dessa st6d betalas av barnfamiljerna? Varfor skall hginkomsttagaren
pa Ostermalm i Stockholm f3 ett stort kontantbidrag for att han inte
lingre fir dtnjuta formanen av en (alltfor) lag hyra? Varfor skall bidra-
get betalas av ldginkomsttagare i storstidernas ytteromraden? Ekono-
mens svar ar att det blir billigare for samhallsekonomin. Men politiskt
ir det ogenomforbart darfor att inkomstoverforingar fran ldginkomst-
tagare till h6ginkomsttagare inte 6verensstimmer med allmint omfat-
tade normer om fordelningspolitisk rittvisa. Dirfor fortsitter stoden
till dessa grupper i politiskt mer acceptabla former. De gynnade grup-
perna forsvarar de dyrbara stoden med nibbar och klor och vilseledan-
de argument.

Men hur kan ofta mycket smala sarintressen fa gehor for sina intres-
sen hos en politisk majoritet? Ett svar ar att viljarna dr rationellt okun-
niga om effekterna av den myriad av frigor som hanteras i den politis-
ka processen. Detir rationellt darfor att det skulle ta all deras tid att ens
forsoka sitta sig in i frigorna och dven dirfor att deras mojlighet att
sedan paverka besluten dr mycket sma.!* Dirfor 4r det inte forvanande
atten stor del av den svenska viljarkéren visar sig okunnig om politiska
fundamenta, som SNS Demokratirdd (1998) visat.

Inkomstoverforingar till smala sirintressen ger stora fordelar till
medlemmarna i den gynnade gruppen men kostnaderna sprids 6ver

15 Den s.k. rostningsparadoxen framhiller det paradoxala i att minniskor i si hog grad
deltar i allminna val trots att deras rost betyder s lite for utfallet (1/antalet rostberitti-
gade). En forklaring, som framforts av Stigler (1972) och fitt empiriskt stod av Crain et
al. (1988), ir att villjarna investerar i inflytande och att storleken pd en vinnande majoritet
respektive en minoritet har betydelse for vilken politik de bida sidorna kan driva.
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alla skattebetalare eller konsumenter. Det l6nar sig for sdrintresset att
investera stora summor i politisk pdverkan men det 16nar sig inte f6r
den stora gruppen medborgare att organisera sig for att motsta detta.
Organisationskostnaderna ar mycket storre for den stora gruppen av
tex. skattebetalare och vinsten per skattebetalare 4r mycket mindre i
varje enskild friga. Denna viktiga insikt formedlades av ekonomen
Mancur Olson i hans banbrytande analys The Logic of Collective Action
(1965).

Andra faktorer som kan ge sirintressen ett oproportionerligt stort
inflytande har analyserats i den moderna forskningen. En sidan styr-
kefaktor 4r om medlemmarna i intressegruppen inte ar sarskilt ideolo-
giskt motiverade. En annan beror pid om de har en privilegierad till-
gang till politiker som kan sitta den politiska dagordningen. I det f6rra
fallet bestdr intressegruppen av viktiga marginalviljare (»swing-
voters«) som dr benigna att rosta huvudsakligen i enlighet med sitt
specifika sdrintresse. I det senare fallet beror det bla. pa i vilken
utstrickning sdrintresseforetriadare ar Gverrepresenterade i politiska
férsamlingar (Persson och Tabellini, 1999).'¢

Ettannat svar pa frigan om hur sdrintressenas 6nskemadl kan sla ige-
nom ir att viljarna eller deras politiska representanter byter roster i
frigor som de inte har ett starkt intresse av mot roster som de har starkt
intresse av. »Jag stoder dig i den hir frigan om du stéder mig i en
annan.« (Se Stratman, 1997, s. 322 ff.) Den enskilde viljaren rostar for
ett parti som lovar koncentrerade fordelar till den egna gruppen och
accepterar i utbyte att partiet dven driver ett antal frigor som han ar
mindre intresserad av. I riksdagen kan olika grupperingar gora liknan-
de byten. Marknaden gor sdledes sitt intride i den politiska processen
via »handel i roster« (»kohandel« pa svenska, »logrolling« pa engels-

16 Den moderna politisk-ekonomiska litteraturen pa det hir omridet, som beskrivs av
Persson och Tabellini (ibid.), ir huvudsakligen teoretisk. Den forsoker inte bara forklara
vilka faktorer som bestimmer hur inflytelserika olika politiska grupper édr utan analyserar
ocksd vilka politiska institutioner som frimjar intressegruppinflytande.
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ka). Politiska partier 4r ett sitt att organisera alla dessa olika intressen
och skapa forhéllandevis stabila koalitioner.!”

Ar denna typ av réstbeteende och kohandel vilfirdshéjande? Svaret
beror pd om rosthandeln giller ndgot som skapar en samhillsekono-
misk nytta sisom tillhandahallandet av genuint kollektiva nyttigheter —
»ett plussummespel« — eller en ren omférdelning forenad med kostna-
der — »ett minussummespel«. I det forra fallet dr resultatet vilfirdsho-
jande eftersom olika grupper kan visa intensiteten i sina 6nskemal och
i praktiken betala f6r att nd ett 6nskat beslut. De som forlorar pé beslu-
tet kompenseras genom att de fir igenom beslut som de 4 sin sida vir-
desitter mer. Bida parter tjinar p3d bytet precis som i en mark-
nadstransaktion. De flesta aktiviteter som dger rum i dagens offentliga
sektor innebir dock inkomstomférdelning i nigon form, ofta direkta
transfereringar mellan individer eller 6ver individens livscykel. In-
komstomférdelning (som inte sker pa helt forsakringsmassiga villkor)
ger normalt upphov till effektivitetsforluster genom snedvridna incita-
ment (s.k. excess burden) och blir dirmed ett minussummespel. Rost-
handel som giller andra typer av omférdelning, t.ex. subventioner till
foretag eller regioner for annat an omstillningsstod, ar oftast vilfards-
minskande. Reala resurser investeras for att paverka politiska beslut
om stodpengar eller regleringar, som inte skapar ndgot mervirde utan
tvirtom i sig leder till en snedvriden resursallokering (Tullock, 1967;
Tollison, 1997). Sidant privilegiesokande!® — »rent seeking« — ar all-
mint forekommande och samhillsekonomiskt mycket kostsamt. Olika
forsok att kvantifiera dessa kostnader visar att de kan uppga — beroen-

17 Mayhew (1966), efter en analys av det amerikanska representanthuset 1948-62, drar
slutsatsen att Demokratiska Partiet var en koalition av sirintressen. »Some congressmen
wanted dams, others wanted mineral subsidies, others wanted area redevelopment funds,
others wanted housing projects, still others wanted farm subsidies. As a result, the House
Democratic leadership could serve as an instrument for mobilizing support among all
Democrats for the programs of Democrats with particular interests. "Indifferent’
Democratic congressmen frequently backed such programs ’even against the debatable
best interest of the people of their own communities’« (s. 150, refererad av Stratman,
1997, 5. 336-337).

18 Denna svenska termanviindes forstav Moberg (1994).
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de pa vad som omfattas och vilket land det giller — till mellan 7 och 50
procent av BNP (Tollison, ibid.). Aven de ligre — och for ett industri-
land rimligare — estimaten ar ansenliga.

Politikerna ir sjilvfallet en nodvindig partner i detta spel om sar-
intresseinflytande. Liksom viljarna agerar de rationellt inom ramen
for de spelregler som finns. For att vinna val méste de kunna tillgodose
motiverade viljargruppers kortsiktiga sirintressen, dir kirntrupperna
ide egna partierna bildar de meststabila intressekoalitionerna men dir
mer flyktiga marginalviljarintressen (»swing-voters«) kan f3 ett avgo-
rande inflytande pa utfallet. Mest st6d far partierna naturligtvis om de
kan utlova férmaner som gynnar vildigt mnga och som tycks betalas
av endast ett fatal eller formaner vars kostnader ir dolda.

De dolda kostnaderna for offentliga utgiftsprogram ir i sjalva verket
omfattande. Alla kostnader som inte betalas direkt 6ver skattsedeln ar
dolda i den meningen att de dr svéra att se och berikna for den som till
sist bar kostnaden. Exempel dr de snedvridningar i resursallokeringen
som foljer av skatter, bidrag, tullar och andra regleringar. Men dven
skatter kan vara mer eller mindre dolda. Mest synlig 4r den direkta
inkomstskatten som individen sjilv riknar uti sin deklaration. Merpar-
ten av alla skatter (arbetsgivaravgift, indirekta skatter) ar diremot svara
att se for den individuelle skattebetalaren. Om alla skatter hade redovi-
sats pd den skattskyldiges deklarationsblankett skulle en storre del av
individens kostnad for politiskt beslutade forméaner vara synliga.!”

19 Buchanan (1966) iir deninom modern politisk ekonomi som forst analyserar dolda
skatter. Han gor det under rubriken »fiskal illusion« och hinvisar till den italienske
18oo-talsekonomen Amilcare Puvianis analyser (1897, 1903). Buchanan pekar ocksi pd
hur den italienska traditionen inom politisk ekonomi 6ver huvud taget tagit mer hiinsyn
till institutionella forhillanden dn vad som varit fallet i den engelsksprikiga litteraturen.
Han noterar ocksd likheten mellan »fiskal illusion« och begreppet »optimal beskatt-
ning«. Det senare, som fortfarande ér ctt riittesnore inom den ekonomiska skatteteorin,
gér ut pd att minimera de samhillsekonomiska effektivitetsforlusterna for en given nivi
pd skatteintikterna. Syftet med att skapa en »fiskal illusion«r likartat, némligen att gora
den totala bordan for skattebetalaren sd lite kiinnbar som majligt for att dirigenom mins-
ka skattebetalarnas motstdnd. Hettich och Winer (1997) bekriiftar i en modell dir politi-
kerna ir rostmaximerande att den politiskt optimala skattestrukturen ér den som mini-
merar de totala politiska kostnaderna.
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Genom att dolja skatterna har politikerna 6kat informationskostna-
derna f6r medborgarna och gjort det svarare for dem att gora informe-
rade val. Aven detta 4r ett politikmisslyckande. De som ir nettofor-
ménstagare pd kort sikt tjanar pd det. Men det ir inte troligt att
medborgarna i ett langsiktigt perspektiv skulle vilja politiska spelreg-
ler som gjorde dem till oinformerade viljare. Risken ar ju att de sjilva
skulle vilseledas. P4 lingre sikt har alla viljare ett intresse av att kunna
viga virdet av offentliga utgifter mot deras totala kostnader, inklusive
de indirekta kostnader som uppkommer genom de snedvridande effek-
terna av skatter och regleringar. Varfor? Om de totala samhallskostna-
derna for ett offentligt utgiftsprogram 6verstiger vardet av dessa utgif-
ter for alla eller f6r en viss grupp, har alla ettintresse av att undersoka
om samma (eller storre) nytta kan uppnds pa ett mindre kostsamt sitt.
Alla kan potentiellt tjana p3 6kad samhaillsekonomisk effektivitet.

Lt mig summera detta avsnitt om politikmisslyckanden. Idealbil-
den av den politiska processen dr att den skall forverkliga medborgar-
nas langsiktiga intressen i den politiska sfaren, pa ett sitt som dr foren-
ligt med medborgarnas virderingar om demokrati, rattvisa och frihet
attvilja livsprojekt. Denna idealbild forutsitter att politikerna har per-
fekt information om medborgarnas 6nskemal och att sévil politiker
som byrakrater har bade vilja och f6rméga att pa ett effektivt satt verk-
stilla dessa 6nskemal. Verkligheten ser mycket annorlunda ut. Den
kidnnetecknas av bristande information hos béde viljare och politiker
och betydande transaktionskostnader.?® Viljarna rostar pd paket av
politiska beslut utan mojlighet att ange vad de tycker ar viktigt och
mindre viktigt. De dr rationellt okunniga om den myriad av frigor som
star pd den politiska agendan och har dessutom mycket smi mojlighe-
ter att kontrollera att det som sigs av politikerna stimmer med vad som
gors. Det dr enklare och mer lonsamt for smé och homogena sirintres-
sen att organisera sig politiskt an det ar for det stora skattebetalarkol-
lektivet. Politikerna har att manovrera i detta kraftfalt sd att de sakrar

20 Betydelsen av informations- och transaktionskostnader i den politiska processen var
huvudtemat i Johan Myhrmans oavslutade bidrag till denna bok. Det dr ocksd en huvud-
frégai Dixit (ibid.).
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en stabil viljarbas for de intressen de 3tagit sig att foretrida. Tillsam-
mantaget ger detta mojligheter till kortsiktigt opportunistiskt beteen-
de och for enskilda och intressegrupper att uppna fordelar pé den poli-
tiska marknaden. Det ger upphov till en mingd - jimfort med
idealbilden - politikmisslyckanden.

Hittills har problemen diskuterats utan hinsyn till specifika politis-
ka institutioner. Men hur ldngt vi fjarmar oss fran idealbilden av den
politiska processen beror pa vilka spelregler som finns i det politiska
systemet. Regler och institutioner kan vara mer eller mindre 4nda-
malsenliga. Hur skall vi se pa dessa regler och vilken roll kan de spela?

4. Varfor grundlag?

Grundlagens viktiga roll dr att lagga fast regler for hur kollektiva beslut
skall fattas. Den faststiller rostrattsregler, valregler, representa-
tionsregler och regler for maktutévning. Legitimiteten i det politiska
systemet ar beroende av att reglerna uppfattas som rittvisa och rimliga
av det stora flertalet medborgare. Om det rader stor enighet om hur
kollektiva beslut skall fattas (och hur minoriteten skall skyddas) ar det
rimligt att kriva att medborgarna ocksi tar konsekvenserna av detta
och accepterar de beslut som fattas. Om man deltar i ett spel dir man
sjalv varit med och bestimt reglerna —eller i varje fall accepteratdem —
anses det sjalvklart att man ocksd méste acceptera utgdngen av spelet.
For att nd stor enighet kring grundlagen krivs emellertid att reglerna
ar langsiktigt bindande och svéra att indra. Endast da kan, som fram-
hallits tidigare, ménniskor tinka lingre én sitt kortsiktiga sirintresse
och agera som om de befann sig »bakom en sloja av okunnighet«. Om
reglerna ar latta att dndra — t.ex. genom ett enkelt majoritetsbeslut i
riksdagen — kan tillfalliga majoriteter dndra reglerna till sin fordel och
minoriteten utsittas for majoritetens godtycke och kanske till och med
fortryck. Politiken forlorar i legitimitet. Ju storre majoritet som kravs
for en grundlagsindring — t.ex. tva tredjedels eller tre fjardedels majo-
ritet —desto svarare dr forandringen att genomfora.

En annan viktig roll som grundlagen har ar att bygga in strukturer i
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det politiska systemet som kan kontrollera och balansera den offentli-
ga maktutévningen och skydda medborgarna mot maktmissbruk.
Olika former av maktdelning anses ge ett sddant skydd. I USA 4r en
sddan balanserande maktdelning mer genomford in ndgon annan-
stans. Makten delas mellan den verkstillande, lagstiftande och rattsski-
pande makten och mellan den federala, delstatliga och lokala nivén och
genom direketval till ett stort antal offentliga poster och styrelser. Poli-
tiska beslut granskas och godkinns i manga olika fora av representan-
ter for allminheten som har valts pi olika sitt och har olika mandat.
Forutom att det leder till en noggrannare granskning av politiska
beslut blir effekten jimforbar med ett krav pé kvalificerad majoritet.
USA:s forfattning ar fran 1787 och ir idag virldens idldsta. Den ar
mycket svér att indra.2! De amerikanska grundlagsfiderna visste vad
de gjorde nir de byggde in lingsiktighet och maktdelning i grundla-
gen. Deras analys av kortsiktiga opinioner och sirintresseinflytande,
som de publicerade i artikelform under den offentliga debatt som fore-
gick antagandet av forfattningen, ar helt modern och i linje med dagens
public choice-teori. Sirskilt Madison betonade betydelsen av ratt valda
institutioner for att kontrollera inflytandet av sirintressen pé politiska
beslut. »When a majority is included in a faction, the form of popular
government... enables it to sacrifice to its ruling passion or interest
both the public good and the rights of other citizens. To secure the
public good and private rights against the danger of such a faction, and
at the same time to preserve the spirit and the form of popular govern-
ment, is then the great object to which our inquiries are directed« (The
Federalist No. 10, 5. 80). Majoritetsbeslut ricker inte. Forfattningen
skulle ocksd skydda »det allminna intresset« och enskildas rattigheter.
En majoritet av folkvalda (»one hundred and seventy three despots«)
kan vara lika fortryckande som en enda despot (No: 48, s. 311). »For
vad ir olika grupper av folkvalda lagstiftare annat 4n foresprikare och
intresserade parter i de frigor som de ar satta att besluta 6ver?« (No:

21 Tillagg till clier andringar av denamerikanska forfattningen maste godkénnas av tre
fardedelar av delstaterna.
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10, S. 79, egen overs.)?? Madison var lingtifran ensam. Delegaterna till
forfattningskonferensen i Philadelphia 1787 forenades, trots skilda
uppfattningar i ménga frigor, av en stark 6vertygelse att den politiska
makten miste tyglas, att manniskor drevs av egenintresse och att poli-
tiska institutioner méste skapas som kunde férhindra dem som fétt
makt att missbruka den.?3

Sverige representerar idag en motsatt extrem. Den gamla grundla-
gen (regeringsformen frén 1809 och 1866 &rs riksdagsordning) inne-
holl element av maktdelning, dels genom den dé fortfarande reella
kungamakten, dels genom tvikammarriksdagen dar de bdda kamrarna
valdes p olika sitt. Den forsta kammaren valdes genom indirekta val
(ledamoéterna valdes av landsting och kommuner), den andra genom
direkta. Vir nya grundlag frdn 1974 innebar ingen abrupt férdndring
utan en kodifiering av den praxis som dé vuxit fram. Den ar extremt
monolitisk. Parlamentarism i sig innebir att man avsiger sig genuin
maktdelning mellan den verkstillande och den lagstiftande makten.
Folket viljer riksdagen som utser regeringen. Men Sverige har inte
heller en sjalvstindig forfattningsdomstol eller en stark tradition att pa
annat satt prova lagstiftningens forenlighet med grundlagen.?* Inte
heller tvd balanserande kammare i riksdagen, inte en fungerande verti-
kal maktdelning mellan staten och kommunerna ochinte heller direkt-
valda politiker och tjinstemin. Dessutom ar det férhallandevis latt att
andra den svenska grundlagen. Allt som kravs dr enkel majoritet i riks-
dagen med ett mellanliggande val. Den svenska grundlagen ar darfor

22 S4 hir skriver Madison: »No man is allowed to be a judge in his own cause, because
his interest would certainly bias his judgment and, not improbably, corrupt his integrity.
With equal, nay with greater reason, a body of men are unfit to be both judges and parties
at the same time; ... And what are the different classes of legislators butadvocates and
parties to the causes which they determine?« (ibid,, s. 79).

23 En fascinerande beskrivning av den amerikanska grundlagens tillkomst och minnen
bakom den ges av Collier och Collier (1986).

24 Sedan 1979 finns befogenhet (RF 11:14) att prova lagstiftningens forenlighet med
grundlagen men endast om felet »ir uppenbart«. Innebérdenav uppenbarhetskravet ir
oklart. Lagprovningsritten infordes motvilligt och har hittills satt £ spar. Grundinstill-
ningen i Sverige tycks fortsatt vara att vanlig lag snarare har foretride framfoér grundlag
och attvid konflikt inte dra sig for att indra grundlagen (Smith, 1999).
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inte mycket mer 4dn vad majoriteten vid varje tidpunkt ar beredd att
acceptera.?’

Utan en balanserande maktdelning i Sverige forlitar vi oss tungt pa
viljarnas ansvarsutkrivande i allminnaval. Mgjligheten till makeskifte
ar den yttersta kontrollmekanismen i en demokrati. Men faktiskt
maktskifte dr ocksa betydelsefullt. Skiftande majoriteter och vixling
vid makten innebir att en storre andel av medborgarna blir foretridda
i den politiska maktutévningen 6ver tiden, vilket sannolikt 4r viktigt
for legitimiteten i maktutévningen. Majoritetsstyre skulle knappast
vara allmint accepterat som en rimlig princip om det inte fanns en for-
vintan om att minoriteten - och de intressen den foretrader — ocksa
kommer att komma i regeringsstillning. Utan denna utsikt finns det
knappast ndgothinder fér majoritetens permanenta exploatering av en
vilidentifierad minoritet (Buchanan, 1954; Buchanan och Congleton,
1998). Faktiska maktskiften innebir ocksa att det missbruk som kan
folja av obrutet maktinnehav stivjas.

Avennir det giller denna form av maktdelning framstér Sverige som
»monolitiskt«. Fi demokratier uppvisar ett sd ldngvarigt regerings-
innehav for ett dominerande parti som Sverige. Det ir svart att finna
ndgon bra, enskild, forklaring till detta fenomen. I sin analys av sidana
»ovanliga demokratier« — en exklusiv grupp dér Sverige ingér tillsam-
mans med [talien, Israel och Japan — menar Pempel (1990) att valsyste-
met dr en orsak. Ett proportionellt valsystem — till skillnad frin ett
majoritetsvalsystem som gynnar framviaxten av tvd jimnstora partier —
ir en nddvindig om in inte tillricklig forutsdttning for langvariga
maktinnehav. Majoritetsvalsystem gor det bla. littare att utkriva
ansvar (SNS Demokratirdd, 1996, kap. 2). En annan orsak ir att ett
lingvarigt maktinnehav tilliter det dominerande partiet att »belona

25 Smith (ibid.) har en liknande formulering. Han beskriverocksé det svenska statsskick-
etsom ettav de mest monolitiska i viistviirlden enbart med hiinvisning till domstolarnas
och grundlagens svaga stillning. Grundlagsindringar ir osedvanligt enkla att genomfora.
Aven skyddet for grundliggande fri- och riittigheter skulle ha varit osedvanligt svagt, om
detinte var for att Sverige anslutit sig till Europakonventionen och EU. Nu kan dock
dessa rittigheter forsvaras i Europadomstolen och EG-domstolen.
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sina vinner, straffa sina fiender, behilla maktinnehavet, och definiera
landets politiska utvecklingsvig« (Pempel, ibid., s. 360) — bla. genom
att skapa en »organiserad klientkultur« baserad p& forméner fran det
offentliga och genom att p4 olika sitt institutionalisera sin egen ideo-
logi (s. 352-356).2¢

Det finns naturligtvis for- och nackdelar med olika konstitutionella
regler. Ett maktdelningssystem som det amerikanska kan t.ex. kritise-
ras for att det leder till handlingsférlamning, ett majoritetsvalsystem
for att detinte speglar allas roster, osv. Valet av konstitutionella regler
mdste viga in manga olika faktorer. Men det ir svért att inte dra slut-
satsen att det svenska systemet har gitt for lingt i att skapa maktkon-
centration. Maktmissbruk tycks inte ha setts som ett problem i den
svenska diskussionen av grundlagsfrigor. Det dr t.ex. oklart vad de
svenska grundlagsfiderna tinkte sig nir de lade s& mycket makt hos
riksdagen och dess verkstillande utskott, regeringen. Uppenbarligen
sdg man inte nigot behov av att kontrollera den offentliga maktutév-
ningen genom »countervailing powers«. Mgjligen sdg man riksdagen
som det enda och yttersta uttrycket for »folkviljan« — i Rousseaus
mening, inte Madisons. Men med ett sddant synsitt beh6vs knappast
nigon grundlag. Om riksdagen vill forindra spelreglerna beror det p&
att majoriteten av medborgarna 6nskar det. Det ricker. Inte heller
behéver medborgarna hjilp att 6vervaka sina valda representanter.
Politikerna 47 folkviljan.

Det ir inte det synsitt som motiverar denna bok. Var utgingspunkt
ar att ritt valda, langsiktiga och grundliggande spelregler for det poli-
tiska systemet ar viktiga bide for att skapa legitimitet f6r politiska
beslut och for att férhindra alltfor omfattande »politikmisslyckan-
den«.

26 Pempels analys ar ett svar pd en friga Rothstein (1993) stiller, naimligen om varfor de
icke-socialistiska partierna i Sverige under sina kortvariga regeringsperioder »inte ens
forsokt« pressa tillbaka vilfirdsstaten. Rothstein ger dock ett mer positivt svar pa frigan.
Hans forklaring dr detinstitutionaliserade normbyggandet.
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Att binda sig vid masten

Grundlagen borde innebira att vi binder oss langsiktigt till vissa regler.
Men varfor skulle medborgarna vilja binda sig sjilva. Binda politiker-
na? Det dr littare att forstd varfor de skulle vilja binda politikerna.
Demokrati dr, som en public choice-analytiker uttrycke det, ett prin-
cipal-agent-problem i kolossal skala (Mueller, 1997). Nir viljarna
(principalen/uppdragsgivaren) gjort sitt vid valurnorna 6verlimnas
oerhord och svirkontrollerad maktutévning till politiker och admini-
stratorer (agenterna/utforarna). Sjalvfallet har viljarna intresse av att
denna makt inte missbrukas och olika konstitutionella arrangemang
ger dem, som de amerikanska grundlagsfiderna insig och modern
forskning bekriftar, olika mojligheter att kontrollera det.?”

Men viljarna har inte bara ett intresse av att binda politikerna, eller
den politiska majoriteten. Likt Odysseus som band sig vid masten for
attinte forledas av sirenernas lockrop har de ocksi intresse av att binda
sig sjilva.?® Det finns flera skal. Ett viktigt skl dr att de annars skulle
agera mer kortsiktigt 4n de egentligen skulle 6nska. Minniskor binder
sig dven i sina privata beslut i nuet for att forsikra sig om att t.ex. deras
levnadsstandard i framtiden blir sd som de inser att de dé skulle 6nska
sig, t.ex. genom att teckna en pensionsforsikring. De har dnnu storre
anledning att vilja binda sig nér deras framtid ar beroende av kollekti-
va beslut. Anledningen ir att de inte vet hur morgondagens viljare
kommer att agera. Antag tex. att viljarna finner att deras vilfird

27 Brennan och Buchanan (1980) var de som forst pa ett systematiskt siitt analyserade
frigan om implikationerna av extremfallet att villjarna inte hade ndgon kontroll 6ver de
valda. Deras slutsats vad gillde utformningen av skatteprinciper for att begrinsa »Leviat-
hans« exploatering av medborgarna stdr i skarp kontrast till dem som férordas av moder-
na anhiingare av s.k. optimal beskattningsteori (se Inman, 1987). Persson och Tabellini
(1999) ger en dversikt av den moderna forskningen om sambandet mellan politiska insti-
tutioner och principal-agent-problemet. Ettresultat (Persson, Roland och Tabellini,
1997) ir att ett maktdelningssystem som detamerikanska minskar mojligheten till makt-
missbruk av valda politiker bla. genom att framtvinga mer information och granskning.
28 Liknelsen anvindes ofta av SNS Konjunkturrdd niir de under 198o-talet argumente-
rade for en normbunden ekonomisk politik.
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(nuvirdetav deras framtida konsumtionsméjligheter) skulle 6ka om de
valde attamortera ned statsskulden idag. Men de vet inte hur morgon-
dagens viljare kommer att stilla sig i denna friga. De har ingen garan-
ti for att de inte kommer att vilja 6ka statens skuldsittning igen och
dirmed omintetgora den uppoffring de sjilva har gjort genom att
amortera skulden.

Osikerhetenom hur andrakommer attagerai framtida perioder gor
att man ger en storre vikt 4t konsumtion idag relativt till konsumtion i
framtiden nir man fattar kollektiva beslut 4n man skulle ha gjort om
beslutet hade varit privat. Diskonteringsrantan dr hogre vid kollektiva
beslut och man réstar mer kortsiktigt 4n man egentligen skulle vilja.
Medborgarna skulle kollektivt tjana pd regler som kunde binda dem
sjalva attinte omintetgora resultatet av de beslut som fattas idag (Bren-
nan och Buchanan, 1983, kap. 6).

Observera att en hogre diskonteringsrinta hos medborgarna ir
ytterligare ett skil till ett »tidskonsistensproblem« 4n det som beror pa
att politiker i sitt professionella beslutsfattande normalt har en kortare
tidshorisont (en eller ett par valperioder) 4n viljarna i sitt privata (hela
livet och dven efterlevandes liv). Det senare problemet beror p4, som
diskuteras av bl.a. Aberg (ibid.), att politikerna inte kan internalisera —
ta itsig dran av — de langsiktigt positiva effekterna av beslut som kriver
uppoffringar pa kort sikt. Det baddar f6r en »kortsiktighetens dikta-
tur« (Aberg, s. 50). Men detta, i sin tur, beror pa att viljarna antingen
inte inser att en viss politik kommer att ge positiva effekter pa lingre
sikt och dirfor inte belonar politiker som foretriader en langsiktig poli-
tik, eller diskonterar dessa framtida effekter alltfor mycket p.g.a. det
slags osidkerhet om framtida beslut som diskuterats ovan.??

Ettliknande problem uppstir omindividen sjilv sparar f6r sin alder-
dom men ir osiker 6ver hur framtida viljare kommer att beskatta hans
sparande. Antag att morgondagens viljare siger att »krisens bordor
skall baras rittvist« och med det menar att de som har ett sparkapital
skall bidra mer diarfér att de »har bittre rdd«. Denna osikerhet om
framtida politiska beslut gor attindividen viljer att spara mindre idag
an han annars skulle ha gjort. Den hogre diskonteringsrintan gor att

40 BIRGITTA SWEDENBORG



alla fir en mindre 6nskad foérdelning av sin konsumtion 6ver tiden.
Samhillet som helhet fir ett mindre sparande.

Benigenheten att uppskjuta skatt genom statliga budgetunderskott
har varit pataglig i de flesta visterlindska demokratier under senare
decennier och kan ses som uttryck for ett tidskonsistensproblem. I
USA har det lett till forsok att infora en grundlagsbestimmelse om att
statsbudgeten mdste vara balanserad. Ett alternativ till en sidan regel
vore en regel som tidigare fanns i Sverige, namligen att statsbudgeten
delas upp i en kapital- och en driftsbudget och att endast kapitalbudge-
ten kan finansieras genom ldn. En sidan regel skulle forsvira for
dagens generation att 6verviltra finansieringen for sin konsumtion pa
framtida skattebetalare. Ett annatsitt att uppnd samma mal ér att info-
ra strikta regler for sjilva budgetprocessen som forbittrar kontrollen
6ver budgetutfallet. Denna metod har institutionaliserats i USA under
19go-talet och lett till att man lyckats aterstilla budgetbalans. En stra-
mare budgetprocess i Sverige har verkat i samma riktning.

Ettannatdilemmasom beror pa konflikten mellan kort och [ang sikt
handlar om skattetrycket. Skatter ger upphov till effektivitetsférluster
(»excess burden«) genom att de snedvrider manniskors incitament att
arbeta, spara och investera, vilket minskar de samlade inkomsterna.
Den totala kostnaden for offentliga utgifter 4r summan av skatter och
samhillsekonomiska effektivitetsforluster. Men medan skatten betalas
idag och nyttan av de offentliga utgifterna ocksa upplevs idag uppkom-
mer effektivitetsforlusterna forst pa ganska mycket lingre sikt. Det tar
tid — manga dr — att fullt ut anpassa sig i sitt yrke, sitt boende, etc., till

29 Aberg menar att det gamla tvikammarsystemet i Sverige, med sina efterslipande
majoriteter, gav en storre lingsiktighet i beslutsfattande och forordar en dterging dll en
tvikammarriksdag. Det dr sannolikt att ett tvikammarsystem ger en storre lingsiktighet
men framst darfor att det hijer beslutstroskeln genom att gora det svirare att fatta beslut.
Ftt tvikammarsystem, dir representanterna till de bida kamrarna viljs enligt olika princi-
per, har samma effekt som att fatta beslut med krav pd kvalificerad majoritet. Under vissa
valprinciper kan det motsvara ett krav pa tvi tredjedels majoritet (Buchanan och Tullock,
ibid., kap. 16; Mueller, 1996, kap. 13). I valet mellan ctt tvikammarsystem och krav pd kva-
lificerad majoritet kan det senare vara att foredra av principiella skil. Tvikammarsystemet
ir kanske, 4 andra sidan, att féredra av prakeiskt politiska skil, d3 det dels innebir en
»institutionalisering« av principen, dels sannoliktdr lattare att fi acceptans for.
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indrade skatter. Dessutom ir dessa effektivitetsforluster svira att be-
doma. Men dven om vi antar att individen korrekt kan berikna den
framtida effektivitetsforlusten (det framtida inkomstbortfallet) inne-
bar den hogre diskonteringsrintan i kollektiva beslut att man ger dessa
framtida kostnader en mindre vikt. Innebérden ir att individen kom-
mer att rosta for hogre offentliga utgifter 4n vad som skulle ha varit
motiverat med hinsyn till de totala samhillsekonomiska kostnaderna
for dessa over tiden (Brennan och Buchanan, ibid.).*¢

Det mest analyserade exemplet pd dets.k. tidskonsistensproblemet
giller penningpolitiken. Den politiska frestelsen hir ar att bedriva en
alltfor inflationistisk politik pa kort sikt, vilket ger tillfilliga positiva
effekter pd sysselsattning och inkomster. P4 lingre sikt finns bara kost-
nader av en hog inflationstakt. P4 detta omrade har allt fler linder,
diribland Sverige, dock kommit till insikt om att de méste »binda sig
vid masten«. Langsiktigt bindande regler om en sjilvstindig central-
bank med ett explicit inflationsmal har varit I6sningen. Det ir ett vik-
tigt exempel pa forsok att skapa en langsiktigttrovirdig regel — en kon-
stitutionell regel.*! Detirocksé ett exempel pd hur detkan vara mojligt
attinfora en sddan regelindring i »det allmidnna intresset« nir insikten
om fordelarna blir tillrickligt stor.

Att det finns en konflikt mellan effekterna pé kort och ling sikt — ett
tidskonsistensproblem - ir regel snarare 4n undantag nir det giller
ekonomisk-politiska beslut. Det betyder att alltf6r stor kortsiktighet i
politiska beslut ocksd ir regel snarare 4n undantag och att sékandet
efter institutionella I6sningar pé detta problem borde vara en konstitu-
tionell forstarangsuppgift. Det krivs sannolikt bdde generella 16sning-

30 Det faktum att man antingen ger en for lag vikt till framtida kostnader eller under-
skattar dem darfor att de 4r svdra att bedoma kan forklara hur ett land faktiskt kan hamna
till héger om maximum p4 den lingsiktiga (aggregerade) Lafferkurvan. Inneborden av
detta dr att lagre skattesatser faktiskt skulle leda till hogre skatteintikter. Att befinna sig i
en s3dan situation kan forefalla irrationellt. Problemet dr att de positiva effekterna av
skattesankningar upptrider forst pd mycket ldng sikt, vilket diskonteras till en alltfor hog
rantaalternativtatt de dralltfor osynliga.

31 Forsoket i Sverige att uppnd samma mél genom en fast vixelkursnorm misslyckades,
eftersom politiken inte var institutionellt férankrad.
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ar (av typen krav pa kvalificerad majoritet) och specifika (av typen obe-
roende centralbank) pa problemet.

Ett annat skal till att medborgarna skulle vilja klavbinda sig sjilva ar
att majoritetsbeslut kan leda till att alla far det simre ocksd pad kort sikt.
Olika grupper som soker och uppnér férméner som betalas av alla skat-
tebetalare ser sig som vinnare nir de uppnér den egna formanen men
slutar som forlorare nir de sedan skall betala alla andras formaner. Ta
foljande enkla, men fullt realistiska exempel (Inat frén Buchanan,
Limits of Liberty, kap. 9). Tre viljargrupper, A, B och C, for upp tre
olika utgiftsprojekt pa den politiska agendan. Projekten kostar gg kro-
nor vardera. Fordelarna ir koncentrerade men kostnaderna sprids
jamnt Over de tre viljargrupperna genom en skatt om 33 kronor pa
varje grupp. Projekten beslutas genom majoritetsval. Matrisen nedan
visar hur varje projekt—beslutatseparat —kan fi majoritetsstod trots att
det samlade virdet av varje projekt (70 kronor) ir ligre 4n den totala
kostnaden (99 kronor). Alla projekten tillsammantagna gor alla till for-
lorare. Exemplet kan vara en bild av hur olika intressen i ett rege-
ringsparti eller en regeringskoalition sammanfogas. For konkretion
kan ldsaren sjdlv sdtta in valda utgiftsprogram fran det sena 19go-talets
Sverige som har liknande egenskaper. Det finns ménga att vilja pa.

MATRIS 2. Exempel pd majoritetsval som gor alla till forlorare.

Projekt I Projeke I1 Projekt I11 Nettointikt

Viljargrupp Intikter Intdkter Intakeer Projekt I-1IT
A 35 kr 35 kr okr - 20 kr
B 35 kr okr 35 kr - 29 kr
(& okr 35 kr 35 kr - 20 kr
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Problemet som exemplet belyser dr att medan skatter normalt ar
enhetliga och generella — enligt gamla och vedertagna principer — gil-
ler inte detsamma f6r férmaner. Offentligt finansierade férméner kan
gynna vilken grupp som helst och pé vilka grunder som helst. Det ska-
par incitament fOr sdrintressen att forsoka uppna férmaner som betalas
av ndgon annan — av det slag och pé det sitt som beskrevs i foregaende
avsnitt. I slutdndan kan alla bli férlorare. Losningen kan vara en kon-
stitutionell regel som kriver samma enhetlighet och generalitet pa
utgiftssidan som pa skattesidan. Lika skall behandlas lika ocksa nir det
giller offentliga utgifter (Brennan och Buchanan, 1980, kap. 8).
Buchanan och Congleton (1998) menar att problemet ir ofrinkom-
ligt ndr demokratiska beslut fattas med enkel majoritet och utan bin-
dande regler for vilken typ av beslut som kan fattas. Om majoriteten
kan uppné koncentrerade fordelar och sprida kostnaderna 6ver alla ger
det storre fordelar for majoriteten dn en politik med mer neutrala
effekter. Beslut som gynnar den regerande majoriteten relativt mer dn
minoriteten kommer darfor alltid att féredras av den som innehar
makten framfor beslut som har mer symmetriska effekter.’? Diarmed
finns detingen garanti for att den férda politiken totalt sett skapar stor-
re fordelar in kostnader, dvs. ir samhillsekonomiskt motiverad. Sna-
rare tvirtom. Med skiftande majoritetsférhillanden och regeringsin-
nehav 6ver tiden kommer alla ndgon gang att betala kostnaderna for en
sddan politik. Med stabila majoritetsforhéllanden birs kostnaderna i
stillet langvarigt av en vilidentifierad minoritet, vilket i ett konstitu-
tionellt perspektiv skulle vara svdrt att rittfardiga. Buchanan och
Congleton visar hur en generalitetsprincip kan eliminera forutsitt-
ningarna for en sédan politik pa de flesta viktiga politikomraden. En

32 Denna deduktiva slutsats ir inte, sdvitt jag vet, empiriskt testad men ir i varje fall for-
enlig med den typ av »plinboksfrigor« som dominerar i svenska valrorelser. Lewin
(1988) forkastar dock hypotesen att minniskor rostar efter sitt egenintresse, pd grundval
av en mingd empiriska analyser av méanniskors rostningsbeteende. De studier han refere-
rar har dock inte undersikt om ett visst partis politik riktar sig till en viss typ av individ
(t.ex. ldginkomsttagare, bonde, vilutbildad, offentliganstilld) och om individen uppfattar
att denna politik stimmer med egenintresset.
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sddan princip maéste sannolikt kombineras med ett tak for olika
utgiftsprogram om den inte skall leda till en samhillsekonomiskt kost-
sam utgiftsexpansion (Ekonomikommissionen, 1993). Annars ligger
idén om en allmian medborgarlon inte langt bort.

Aven andra institutionella 16sningar kan tinkas minska forekomsten
av improduktivt privilegiesokande och omférdelning. Savil valsyste-
met som graden av maktdelning i den politiska maktutévningen kan ha
betydelse. Moberg (1998) argumenterar for att ett parlamentariskt
system i kombination med ett proportionellt valsystem ger ett storre
inflytande for intressegrupper an ett maktdelningssystem i kombina-
tion med majoritetsval. I det forra systemet rostar man pé partier sna-
rare 4n individer, vilket ger partierna den avgoérande makten. Detta
underlittar intressegruppsinflytande, eftersom transaktionskostna-
derna ir ligre nir man »koper« ett helt partis stod 4n nidr man tvingas
forhandla med ett stort antal direktvalda kongressledamoter. Persson
och Tabellini (1998) drar slutsatsen att ett maktdelningssystem leder
bade till mindre maktmissbruk och till mindre omfordelning 4n ett
parlamentariskt system men ocks3 till att alltfor fa genuint kollektiva
nyttigheter tillhandahalls. Den storre omfordelningen i det parlamen-
tariska systemet leder till en storre offentlig sektor, vilket dven styrks
empiriskt i en jamforelse 6ver lander (Persson och Tabellini, 199gb).
Mer forskning om effekterna av olika politiska institutioner behovs
dock innan man kan dra bestimda slutsatser i dessa avseenden.

Savil informations- som transaktionskostnader ar sirskilt hga nir
det giller politiska beslut. Svarigheten att bedoma de totala kostnader-
na av skatter och de faktiska fordelningseffekterna av utgiftsbeslut ar
uttryck for hoga informationskostnader. En konstitutionell regel som
kraver »transparens«, genomskadlighet, i politiska beslut skulle vara
ett sitt att minska informationskostnaderna. Beslutsfattarna skulle
tex. alaggas att tydligt redovisa inte bara vilka skatter som betalas av
var och en utan dven de samhillsekonomiska effektivitetsforluster de
medfor. De skulle ocksa dlaggas att redovisa den beridknade intakessi-
dan, dvs. virdet medborgarna skulle ha av olika utgiftsprogram. Foratt
skapa trovirdigthet skulle dven ett politiskt oberoende organ utanfor
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regeringskansliet gora motsvarande berikningar. Genom en sidan
regel skulle medborgarna ldngsiktigt binda bdde sig sjilva och politi-
kerna.?? Infoérandet av en sddan regel dr kanske i sig beroende av poli-
tiska institutioner sdsom t.ex. maktdelning, dar konflikten mellan olika
maktcentra tvingar fram en 6kad information. Sa t.ex. ar den noggran-
na och opolitiska granskning som Congressional Budget Office i USA
numera star for ett direkt resultat av den federala kongressens sjilv-
standiga stallning i férhéllande till administrationen.

Exemplen hitintills har gillt situationer dir #//z medborgare skulle
kunna tjana pd konstitutionella regler som begrinsade majoritetens
maktutévning. Att alla tjanar pa sddana regler ar en forutsittning for
att nd enhillighet och legitimitet kring dem. Om reglerna uppfattas
som rittvisa bor dven de beslut som fattas inom ramen for dessa regler
ses som rattvisa.

Det vanligare ekonomisk-politiska rittvisebegreppet handlar om
fordelningspolitisk rittvisa i ekonomiska utfall. Vanligen menar man
att en jaimn inkomstfordelning dr rittvisare 4n en ojamn och att en in-
komstomfordelning pa politisk vig kravs for att utjamna de inkomst-
skillnader som uppkommer p& marknaden. Med det synsitt som har
anlagts har kan man ha tvd invindningar mot detta. Den ena (frin nor-
mativ public choice) ir att det inte finns ndgon norm f6r rittvisa som
ligger utanfor individerna. Det betyder att en inkomstomférdelning
fran A till B 4r bra endast om bada parter tycker det - i ett konstitutio-
nellt perspektiv nir de inte kidnner sin egen framtida situation. Den
andra invindningen (frin positiv public choice) ar att det ar lngtifrdn
sjalvklartattden politiska processen, som den faktiskt fungerar, formér
producera en jamnare och dirmed — enligt ndgot kriterium - rittvisare
inkomstfordelning 4n den som uppstdr pd marknaden (Brennan och
Buchanan, 1985, kap. 8).

Antag att medborgarna — i ett konstitutionellt perspektiv — vill se en

33 Johan Myhrman,som betonade informations- och transaktionskostnader i sitt oav-
slutade bidrag till denna volym, drog mer lingtgaende slutsatser i en tidigare artikel
(Myhrman, 1994): 1) att s f beslut som mojligt skall fattas av politiska institutioner, och
2) att ndgon form av maktdelning eller restriktioner vid majoritetsbeslut bor inforas.
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viss inkomstomfordelning frin de bist stillda till de simst stillda i
samhallet. Det ir fullt rimligt, till och med troligt. Men kommer den
politiska processen att generera en sddan inkomstomférdelning? Det
teoretiska svaret dr nej. Brennan och Buchanan finner (i en median-
viljarmodell) att majoritetsbeslut utan konstitutionella restriktioner
pa skatte- och forménssidan inte leder till ett sddant resultat. Viljare
som styrs av sitt eget kortsiktiga intresse kommer inte att rosta for en
omfoérdelning som stimmer med den konstitutionellt bestimda etiska
normen. Exakt vilka bindande regler som skulle krivas for att normen
skall uppnas ar oklart.’* Trots detta tycks det empiriskt finnas ett sam-
band mellan den offentliga sektorns storlek och graden av inkomst-
utjamning i olika linder, dven om detta samband inte ir linjirt. Det
motsiger dock inte att samma grad av inkomstutjamning hade kunnat
uppnis med en mindre offentlig sektor om fordelningspolitiken hade
styrts av konstitutionella restriktioner.

Lat mig sammanfatta. Grundlagen spelar en erkint viktig roll niar
det giller att kontrollera den offentliga maktutévningen och iven
skydda medborgarna mot alltfér ohammat majoritetsstyre. Denna roll
arsannoliktstarkareilinder med maktdelningssystem med sina ménga
inbyggda och balanserande kontrollmekanismer och svagare i monoli-
tiska system som det svenska. Mindre erkéint — och minst lika viktigt —
ar att det ocksé finns skl for dagens viljare att vilja binda sig sjilva
genom langsiktiga (konstitutionella) regler for att uppni utfall i den
politiska processen som stimmer med deras verkliga virderingar och
lingsiktiga intressen. En sidan bindning kan dstadkommas direkt
genom explicita regler eller indirekt genom limpliga politiska institu-

34 Besluten blir cykliska, dvs. skiftar éver tiden, och omférdelningen kan lika girna gi
fran fattiga till rika som tvirtom. Med rimliga restriktioner — som att skatter skall vara
generella och formaner vara lika — undviks cykliska beslut och omférdelningen gér i riitt
riktning. Men graden av omfordelning beror inte pd de simst stélldas situation relative
ovrigai samhillet, som den etiska normen for omfordelning forutsitter. Med majoritets-
val beror den i stillet pd medianviljarens inkomst relative till genomsnittsinkomsten i
samhillet. Om medianviljarnes inkomst ar ligre in genomsnittsinkomsten kommer
medianviljaren att résta for omfordelning. Frigan om det finnsregler som skulle kunna
ge det etiskt 6nskade resultatet limnas obesvarad.
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tioner. Hir har givits ndgra exempel p3 varfor viljarna skulle vilja ha
sddana konstitutionelltbegrinsande regler och institutioner. De hand-
lar om att osikerheten om hur andra kommer att agera i den politiska
processen leder till alltfor kortsiktigt agerande (tidskonsistensproble-
met), alltfor stort beaktande av egenintresset i enskilda frigor pa
bekostnad av helheten (vilket gor alla till forlorare) och dven utfall i
inkomstfordelningsfragor som strider mot egna virderingar. Exemp-
len ir stiliserade men de representerar, enligt min mening, verkliga
och allvarliga problem i dagens politiska demokratier, vars beslut i
ganska liten utstrickning begrinsas av den typ av regler som diskute-
rats hir. Exemplen pekar ocksa pé att »institutioner spelar roll« och att
grundlagen som en uppsittning langsiktiga regler som skyddar »det
allminna intresset« spelar en sirskilt viktig roll.

Hur faktiska grundlagsregler och politiska institutioner bor utfor-
mas dr en stor och viktig frdga som kriaver noggrann analys och omfat-
tande diskussion.?* Bidragen i denna bok vill ange ndgra rikeningar
som en sddan analys skulle behéva fd och motivera att vi startar en
sddan diskussion. De ger inga firdiga svar.

5. Sammanfattning av kapitlen

De foljande kapitlen belyser det politiska systemet och politikens insti-
tutioner frén olika infallsvinklar. De olika forfattarna har det gemen-
samt att de anvander ekonomiska metoder for att forklara (positiv ana-
lys) och virdera (normativ analys) det politiska systemets funktionssatt
under olika institutioner. De utgér frén »metodologisk individualism«
och anvinder Paretokriteriet och »behind the veil«-kriteriet for att
gora utsagor om vilfiardseffekter.

I kapitel 2, »Priset for kollektiv rationalitet«, analyserar Carl Johan

35 Brennan och Buchanan (1980, 1985) analyserar en rad konkreta grundlagsregler och
kontrasterar ocksd (1985, kap. 8) specitika regler av typen generaliteti skatter och bidrag
mot regler som reglerar hur politiska beslut fattas (procedurregler), t.ex. krav pi kvalifi-
cerad majoritet. Mucller (1996)innehdller en niira nog heltickande genomging och ana-
lys av konstitutionella alternativ.
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Dahlman det mest fundamentala misslyckandet i politiska val, namli-
gen oformdgan att producera politiska beslut som speglar majoritetens
virderingar och samtidigt 4r entydiga och konsistenta. S3 snart politis-
ka beslut giller mer 4n tva frigor finns det — givet vissa rimliga villkor
som vi anser bor kidnneteckna en politisk demokrati — ingenting som
garanterar att ett beslut som samlar en majoritet ena dagen inte rostas
ned andra dagen. Viljarnas preferenser kollektivt dr inkonsistenta trots
att varje individs preferenser ar konsistenta, dvs. de ér kollektivt irra-
tionella trots att var och en enskilt ar rationell.

Resultatet kallas Arrows omojlighetsteorem efter Arrows banbry-
tande artikel 1951. Det har grusat ekonomernas férhoppning om att
kunna konstruera en social vilfirdsfunktion som de skulle kunna rada
(oegennyttiga) politiker att maximera. Men visentligt allvarligare ar
att det undergriver legitimiteten i politiska beslut. Hur kan man 6ver
huvud taget motivera att beslut avgors politiskt (via majoritetsval) ndr
majoritetens virderingar inte dr entydiga och konsistenta? Och en
empirisk foljdfrdga: Hur kommer det sig att vi i praktiken inte obser-
verar stindiga omslag i de politiska besluten, s .k. rostcykler?3¢

Dahlmans kapitel handlar om hur den politiska processen loser eller
kringgér de villkor som omojlighetsteoremet vilar pa. Han bygger pa
public choice-ekonomernas analys av hur den politiska processen fun-
gerar och relaterar det till de olika Arrowvillkoren.?” En rad metoder
anvinds i den praktiska politiken for att 16sa problemet med rosteykler.
De riddar den politiska demokratin frin sammanbrott men de har ett
pris. De gor att vi fjirmar oss ordentligt frin idealbilden av hur den
politiska processen fungerar. Men, siger Dahlman, om vi forstar varfor

36 I Sverige har rosteykler dock blivit tillriickligt vanliga pd senare &r for att fi ett namn:
dterstillare.

37 Inneborden av Arrowvillkoren ir, i korthet, att kollektiva beslut skall kunna ge en kon-
sistent rangordning av alla tankbara alternativ, att alla sorters individuella virderingar
skall vara tilltna, att kollektivet skall respektera en individs 6nskemdl om detinte leder
till en forsamring for ndgon annan, att ett val mellan tvd alternativ inte skall paverkas av
ett tredje, irrelevant alternativ, att ingen individs virderingar skall dominera éver andras
(non-dictatorship). Alla till synes helt rimliga kravi en demokrati ... Men ettav dem
miste offras om det forsta, kollektiv rationalitet, skall klaras.
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de anvinds kan vi kanske acceptera dem som en noédvindig del av en
stabil politisk demokrati. De kan ocksd gora att vi avstdr frin att Gver-
l4ta vissa fragor till den politiska sfaren.

Nagra metoder 4r mindre stétande for var demokratiuppfattning 4n
andra. En metod 4r t.ex. att férsoka begrinsa vilka virderingar indivi-
der »tilldts« ha i strid mot Arrows villkor att alla virderingar skall vara
tillitna. Individer kan t.ex. formas agera mindre sjilviskt genom sam-
halleligt normbyggande. Den offentliga debatten tvingar ocksa delta-
garna att kanske inte bara formulera sig i mer allméint acceptabla ter-
mer utan dven ta mer allminna hinsyn.3® Rosteykler dr sirskilt vanliga
i fordelningsfrdgor och om individer kan férmids se mer till allmin-
intresset (jamfor det konstitutionella perspektivet) dnsitt eget intresse
okar stabiliteten.

En annan l6sning dr att kriva att politiska beslut fattas med mer 4n
enkel majoritet. Vid enhillighet forsvinner Arrowparadoxen (jamfor
dterigen det konstitutionella perspektivet). Detvisar sig ocksd att poli-
tiska beslut blir stabilaom man kriver 64 procents majoritetistillet for
enkel majoritet. Det kan motivera att man kriver kvalificerad majoritet
for t.ex. grundlagsiandringar.

Mindre attraktiva, men i praktisk politik mycket vanliga, metoder 4r
kontroll 6ver agendan (agenda setting), rostbyte (logrolling) och sir-
intresseinflytande (rent seeking). Dahlman visar hur dessa foreteelser
bryter mot Arrows villkor och dérfér kan férhindra rosteykler och
skapa politisk stabilitet. Metoderna dr mindre attraktiva darfor att de
bryter mot det vi anser skall kinneteckna politiska val. Agendakontroll
bryter t.ex. mot villkoret om icke-diktatur. Rostbyte och direkta rost-
kop bryter mot principen att det dr viljarnas rangordning av alternativ
som skall filla avgorandet. Den friga som stills i ett val mellan flera
alternativ ir vilket av alternativen man foredrar, inte hur mycket man
foredrar det.

Det politiska systemet harsdledeslirtsigatthantera Arrowparadox-
38 Det ir den metod Rothstein et al. (Demokratirddets rapport 1995) forlitar sig pd som
l6sningen pa Arrowdilemmat. Han menar att det offentliga samtalet gor attindivider fak-

tiskt blir mindre sjilviska, mer »samhillstillvinda«.
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en. Men det har gjort det genom att bygga in odemokratiska element
som i vissa fall ar samhillsekonomiskt mycket kostsamma. Det dr ndgot
man inte kan blunda f6r och det motiverar den konstitutionella ansat-
sen i denna volym. En annan viktig slutsats man kan dra av Dahlmans
analys dr att det konstitutionella perspektiv som presenterats inled-
ningsvis — enhillighet kring ett allminintresse — eliminerar Arrowpa-
radoxen.

I kapitel 3, »Forhandlingsdemokratins (0)demokratiska dynamik«,
tar Clas Wihlborg avstamp i Hayeks utforliga kritik av visterlindska
demokratiska system. Hayek utmanar forestillningen att politiskt
majoritetsstyre leder till beslut som svarar mot majoritetens virder-
ingar och 6nskemdl. Regeringar och politiker representerar, enligt
honom, en samling sirintressen som forenas av att de beviljar varand-
ra forméner. Slutresultatet av detta kopsldende speglar inte majorite-
tens virderingar eller langsiktiga intressen, sirskilt inte som dessa
skulle komma till uttryck i konstitutionella val.

Problemet ligger i den stora makt som samlats i politiska férsam-
lingar. Dessa ir praktiskt taget obegrinsade av konstitutionella regler
som skulle kunna skapa 6verensstimmelse mellan faktiska politiska
beslut och de beslut som skulle fattas under allmint accepterade
beslutsprocedurer eller uppforandekoder, »rules of conduct«. Det
senare har likheter med vad som skulle beslutas om i ett konstitutio-
nellt perspektiv, »bakom okunnighetens sl6ja«, och forutsitter i varje
fall ett sddant perspektiv.

Hayeks kritik giller det amerikanska systemet lika vil som visteuro-
peisk parlamentarism. Uppenbarligen anser han inte att den ameri-
kanska grundlagen heller i tillricklig omfattning lagger fast konstitu-
tionella spelregler, »just rules of conduct«. I detta har han stod av
public choice-ekonomer som Buchanan, som diskuterats i foregdende
avsnitt.

Losningen, enligt Hayek, dr att man infor tva lagstiftande forsam-
lingar, som viljs enligt olika principer. Den ena skall ha till uppgift att
stifta generella och langsiktigt gillande lagar, konstitutionella regler.
Den andra har ansvar for alla de lagar och bestimmelser som samhillet
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vidvarje tillfille anser sig vilja ha. En forfattningsdomstol skall tillse att
de specifika lagarna inte kommer i konflikt med de konstitutionella
reglerna.

Wihlborg konstaterar att Hayeks grundlagsforslag ar mer langtga-
ende dn vad som kan tinkas bli praktiskt genomférbart. Han foreslar en
kompromiss som bygger pé idén om en hierarki av lagar, dir den mest
generella lagen alltid tar 6verhand 6ver en mindre generell lag.

Principen 4r onekligen rimlig. Den forutsitter ingen omfattande
konstitutionell reform men kriver en oberoende forfattningsdomstol
som ser till att principen tillimpas. Den skulle gora det omojligt att
sinsemellan oférenliga rittsprinciper tillimpas i olika sammanhang,
exempelvis att 4 ena sidan lika inkomster/formégenheter skall beskat-
tas lika och 4 andra sidan vissa inkomsttagare/férmégenhetshavare
erhéller sirbehandling. Wihlborg menar att om en sidan princip skul-
le bérja tillimpas skulle den kunna skapa en stark kraft i riktning mot
okad generalitet — konstitutionalism — i politiken.

I kapitel 4 tillimpar Torsten Persson, tillsammans med Gerard
Roland och Guido Tabellini, insikterna frdn den nya politiska ekono-
min pd en hogaktuell och viktig friga, nimligen »Hur langt skall EU
centraliseras?«. Subsidiaritetsprincipen siger att besluten skall fattas
pa en s lag nivd som mojligt och ligger bevisbérdan pa den som vill
centralisera. Men principen ir inte okontroversiell, inte heller tolk-
ningen. Frigestillningen 4r genuint konstitutionell och handlar om
principerna for vertikal maktdelning.

Kapitlets underrubrik dr »Vad sidger ekonomisk teori?«. Ja, det
beror pé vilken teori man anvinder. Tvd omriden inom ekonomisk
teori stills mot varandra: A ena sidan traditionell vilfirdsteori med ett
Pigovianskt perspektiv, som forutsitter en vilvillig diktator motiverad
av det allménna bista, 4 andra sidan den nya politiska ekonomin som
analyserar hur den politiska beslutsprocessen faktiskt fungerar. Pers-
son mfl. tillimpar de tva synsitten pa olika omrdden av den ekonomis-
ka politiken, indelade pa klassiskt vis i allokering, férdelning och stabi-
lisering.

Foga forvanande ger de tva synsitten olika slutsatser. Den valfards-
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teoretiska ansatsen talar om hur besluten o7 fordelas mellan 6verstat-
liga respektive statliga organ, beroende pd en avvigning mellan till-
gingen pa information (som ofta ir bittre pa lokal nivd) och beslutens
gransoverskridande effekter (som talar for centralisering). Den poli-
tisk-ekonomiska ansatsen kan forklara varfor besluten inte f6ljer vil-
fardsteorins rekommendationer. Den visar ocksi att normativa slutsat-
ser dr langt ifrdn entydiga, inte minst beroende pd heterogena
preferenser hos medborgarna i olika linder.

P3 det stabiliseringspolitiska omradet tar férfattarna upp den brin-
nande fragan om hur stor finanspolitisk samordning som krivs nir lan-
derna vil har centraliserat sin penningpolitik genom EMU. Svaret ar
att den idr betydande. Det finns en avsevird komplementaritet mellan
penning- och finanspolitik och det finns heller inget historiskt exem-
pel pa att linder har delegerat sin penningpolitik till ett Gverstatligt
organ utan att samtidigt ge upp betydande politisk sjdlvstindighet. En
viktig tes dr att en liknande komplementaritet finns pd manga omra-
den, vilket gor att centralisering pd ett omrdde okar férdelarna med
eller framtvingar centralisering pd andra omraden.

Komplementaritet 6ppnar risken for okontrollerad centralisering.
Det finns ingen bestimd slutpunkt for den europeiska integrations-
processen och det finns inte heller explicita garantier mot alltfor stor
maktkoncentration i Bryssel — med det viktiga undantaget att med-
lemslinderna har vetoritt. Dynamiken i integrationsprocessen kan
skapa splittring. Den kan ocks3 leda till att de integrationsvinster som
faktiskt uppnatts rullas tillbaka.

Losningen ar konstitutionella begransningar som kan hejda okon-
trollerad integration eller disintegration. Avslutningsvis ges ett forslag
till en sddan konstitution f6r EU. Forslaget, som finns utarbetat i detal;
1 en tidigare rapport, kan ses som en generalisering av subsidiari-
tetsprincipen. Det tar hansyn till heterogena preferenser och borde ses
som vilfirdshéjande av samtliga medlemslinder. Men kan med-
lemsldnderna respektera varandras preferenser och enas om en konsti-
tutionell reform som 4r i deras gemensamma langsiktiga intresse? Det
ar den kritiska frdga som alla forfattningsreformer stlls infor.
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6. Slutsatser

Modern ekonomisk analys av den politiska processen avslgjar en
mingd allvarliga problem med det politiska systemets séttatt fungera i
visterlindska demokratier. Dessa problem eller brister gor att politis-
ka beslut allt som oftast leder till minskad vilfird i den meningen att
alla medborgare fir det simre — simre 4n de skulle ha haft det utan
dessa politiska beslut och simre dn de skulle haft detunder annorlunda
beslutsregler. Besluten blir ofta alltfor kortsiktiga och utgifter och
skatter drivsi h6jden av konkurrerande sirintressen som inte férmas ta
hinsyn till 1ingsiktiga effekter av sittagerande eller effekterna pé hel-
heten. Politiken skapar samhillsekonomisk ineffektivitet och missrik-
tad inkomstomférdelning och tjanar inte »det allminna intresset«.
Det ir hdrda slutsatser om politikens innehall. Men de kan vara, som
bidragen i denna volym visar, en ofrinkomlig f6ljd av demokratiska
majoritetsbeslut som inte begrinsas av ritt valda och langsiktigt bin-
dande regler. De kan vara resultatet av »unconstrained democracy«.
Denna negativa bild rimmar illa med den positiva bilden av den
moderna vilfirdsstaten som en omhindertagande stat som skapar inte
bara rittvisa livschanser utan ocksé rittvisa i utfall och trygghet for
medborgarnai olika livsskeden. Den negativa bilden rimmar ocksi illa
med att medborgarna sjilva rostat for politiken. Skillnaden mellan de
tvd bilderna kan bara forstds om man intar ett »konstitutionellt per-
spektiv, ett perspektiv som innebir att medborgarna tar stillning till
vilka spelregler och vilket samhille de skulle vilja se om de inte kunde
identificra sin egen framtida position men 4ndi hade god kinnedom
om effekterna av olika spelregler. Endast d4 kan vi vara sikra pa att det
samhille medborgarna viljer inte bygger pa kortsiktighet och exploa-
tering av andra grupper utan uppfattas som legitimt och rittvist av alla.
Demokratins mél skulle forverkligas om minniskor genom kollekti-
va beslut skulle uppni en bittre situation 4n de skulle géra utan kollek-
tiva beslut. Men for att komma nirmare den idealbilden krivs att med-
borgarna binder sig sjilva och sina valda representanter »vid masten«.
Alternativet ar kortsiktig opportunism, ett »allas krig mot alla« i for-
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delningen av den gemensamma kakan som dirigenom blir allt mindre.
Respekten for det politiska systemet blir ocksd mindre nir det politis-
ka uppforandet stimmer allt simre med de etiska normer individer
anser viktiga, ochéldgger sig sjilva, i sin privata sfar. Det dr ofta politi-
kerna som far kli skott for ett allméint misstroende mot politiken. Men
problemet ir inte bara politikerna utan i lika h6g grad viljarna sjilva i
deras politiska roll. Medborgarna har reducerat sig till rollen av, som
SN Demokratirad (1998, s. 16) sd triffande kallar det, »lycklig servi-
cekonsument« pi den politiska marknaden. Samtidigt agerar bade vil-
jare och politiker rationellt inom ramen f6r de spelregler som giller.

Alla kapitlen i denna bok pekar pé att »institutioner ar viktiga« och
att 16sningen ligger i att finna réte sorts ldngsiktiga politiska spelregler.
Forfattarna ger en rad exempel pa vilken typ av regler som skulle beho-
vas. Det handlar om grundlagsregler — eller grundlagsliknande regler
- men ingen ger fardiga forslag pa grundlagsreformer. Diremot ér det
klart att den typ av reformer som forfattarna pekar pé dr ganska langt-
giende och skulle innebira en avsevird forandring av dagens svenska
grundlag. Reformerna innefattar forst och framst ett starkare skydd for
grundlagsregler 4n dagens, dirutéver traditionella konstitutionella
begrinsningar sisom horisontell och vertikal maktdelning. De inne-
fattar ocksé rena restriktioner for den typ av beslutsom skall kunna fat-
tas forattenhierarkiav principer skall kunna uppritthallas (generalitet
pa bekostnad av specificitet och sirbehandling) och for att langsik-
tigheti besluten skall garanteras. Allra viktigast ar att de visar pa vilket
slags 6verviaganden som bor finnas med i en diskussion om en refor-
merad grundlag. Alla forfattarna menar att valet av institutioner maste
vigledas av en medvetenhet om hur den politiska processen faktiskt
fungerar under olika politiska spelregler.

Faktiska grundlagsforslag skulle forutsitta en lingt mer noggrann
genomlysning 4n vad som givits hir. Den agenda f6r diskussion av
framtida forfattningsreformer i Sverige som analyserna i denna bok
pekar mot skulle 4ndé tentativt kunna sammanfattas i foljande punk-
ter:

OM BETYDELSEN AV KONSTITUTIONELLA SPELGREGLER 55



1) Okad konstitutionalism (= lingsiktighet) genom t.ex. kvalificerad
majoritet for grundlagsiandringar, en hierarki av lagar, generalitet,
»rules«; hojda beslutstrésklar genom krav pa kvalificerad majoritet
och/eller dterinférande av tvdkammarriksdag.

2) Ett mindre monolitiskt Sverige (= maktdelning) genom t.ex. lag-
provning (forfattningsdomstol), vertikal maktdelning (stat-kom-
mun), maktvixling (valsystem) och direktvalda politiker.

3) Minskatsirintresseinflytande genom t.ex. transparens och gransk-
ning av offentliga beslut samt generalitet (skatter, utgifter, regler-
ingar).

Vi har forsokt visa varfor det skulle vara i alla medborgares intresse att
overviga reformer i denna riktning — pé vilket sitt det skulle kunna
skapa »bittre villkor f6r ekonomi och politik« i Sverige i framtiden. Vi
menar att det politiska systemets sitt att fungera mycket vil skulle
kunna forklara den allt simre ekonomiska utvecklingen i Sverige lik-
som det tilltagande politikerforaktet. Modern politisk-ekonomisk
analys kan forklara bide varfor det har blivit som det har blivit och var-
for sa lite gors av det som skulle kunna goras for att 16sa dagens allvar-
liga ekonomiska problem. Slutsatsen ar dirfor - liksom tidigare i Eko-
nomikommissionen (SOU, ibid.) - att grundliggande reformer av det
politiska systemet dr nodvindiga for att uppnd en bittre utveckling i
Sverige i bdde ekonomiskt och demokratiskt hinseende.

Det dterstér att se om en medvetenhet om problemen i det politiska
systemet ar tillricklig for att vi alla gemensamt skall kunna inta ett
genuint »konstitutionellt perspektiv«, dvs. bortse frén vara kortsiktiga
sarintressen, fundera 6ver och under stor enighet vilja langsiktigt bin-
dande spelregler som skulle varaivart gemensamma langsiktiga intres-
se. Medvetenhet om vad vi har attvinna ir i alla fall en forsta férutsatt-
ning.

Heltklart ar att arkitekterna bakom den nya grundlag Sverige fick
1974 antingen var omedvetna om virdet av den typ av regler som dis-
kuterats hir, eller var of6rmégna att inta ett konstitutionellt perspek-
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tiv av hir skisserat slag infor sin uppgift. (Trots ett kvartssekel av ut-
redande!) Huvudfrigan tycks ha varit hur réstregler och representa-
tionsregler skulle pdverka de politiska partiernas storlek och mojlighet
till regeringsinflytande och sa direkt och snabbt som mdjligt spegla
viljarmajoritetens skiftande preferenser (se t.ex. Petersson, 1998). Re-
sultatet blev en grundlag som ir latt att andra, som har fa »checks and
balances« pé den politiska maktutévningen i form av maktdelning eller
krav pd kvalificerad majoritet eller regler som forhindrar kortsiktighet
och ett ohammat inflytande av sirintressen.

Samtidigt 4r detta resultat knappast forvdnande mot bakgrund av
den analys som gjortsi denna bok. 1974 ars grundlag diskuterades fram
och beslutades av aktiva politiker som foretridde vil identifierade
intressen, inklusive sina egna. Spelreglerna skrevs om »under pagéen-
de spel« och aktiva politiker kan knappast forvintas vilja frintrida
makt och inféra regler som begrinsar deras egen roll. Ett sarskilt pate-
tisktuttryck for dettavar attantaletledamoteriden nyariksdagen fast-
stilldes med utgdngspunkt inte frén principiella 6verviganden utan
fran antaletledamoter i den gamla riksdagen minus naturlig avgang!3?
Erfarenheten av vér senaste stora grundlagsreform pekar dirfor pa de
svarigheter som fran allmin synpunkt motiverade férfattningsreformer
star infor. Det forum som i framtiden anfértros uppgiften att forbere-
da och foresld grundlagsindringar eller en ny grundlag miste viljas
med omsorg och bor sannolikt inte inkludera aktiva politiker.*

Detir —till sist—anmirkningsvirt att Sveriges nya grundlagisé liten
grad har utvirderats. Svenska statsvetare har haft ett, som det tycks,
begrinsat intresse for konstitutionella frigor, trots att politikens
grundliggande spelregler i s3 hog grad hor hemma inom just statsve-

39 Det rakade leda till ett jimnt antal riksdagsplatser och, som en bieffekt, den s.k. jim-
viktsriksdagen.

40 Mueller (1996, kap. 21) diskuterar vilka 6verviganden som bor styraen forsamling
som skall utarbeta forslagtill en ny grundlag — en »constitutional convention«. Han dter-
geriven foljande uttalande av Alexis de Tocqueville (1835) om den amerikanska grund-
lagskonferensen 1787: » The assembly which accepted the task of composing the second
Constitution was small, but George Washington was its President, and it contained the
finest minds and the noblest characters that bad ever appeared in the New World.«
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tenskapen. Statsvetarna har inte heller visat ndgot storre intresse for
den vixande forskning inom nationalekonomin som handlar om poli-
tiska institutioner och hur den politiska processen fungerar. Tviartom
har de ofta stillt sig direkt avvisande till denna. Detsamma kan sigas
om manga amerikanska statsvetare (Miller, ibid). Det ar bra med en
kritisk dialog mellan disciplinerna men det vore synd om utbytet
blockerades av revirtinkande. Nationalekonomiska och statsveten-
skapliga metoder kan befrukta varandra, som dagens forskning inom
public choice och den nya statsvetenskapen och politiska ekonomin i
bl.a. USA visar. Detsamma giller f6r juridiken. Inom férfattningsom-
rddet kan alla dessa discipliner lira av varandra.

Positivtir att intresset for konstitutionella frigor nu 6kar i Sverige,
bade i den allmidnna debatten och inom samhaillsvetenskapen. Var for-
hoppning ir att denna bok kan bidra till att stimulera detta intresse
ytterligare och dven paverka inriktningen av den fortsatta diskussio-
nen.

58 BIRGITTA SWEDENBORG



Referenser

Brennan, Geoffrey och Buchanan, James M. (1980), The Power to Tax. Analytical
Foundations of a Fiscal Constitution. Cambridge University Press, Cambridge.

Brennan, Geoffrey och Buchanan, James M. (1985), The Reason of Rules -
Constitutional Political Economy. Cambridge University Press, Cambridge.

Buchanan, James M. (1954), »Social Choice, Democracy and Free Markets«,
Journal of Political Economy, arg. 62 (april).

Buchanan, James M. (1967), Public Finance in Democratic Process, The University
of North Carolina Press, Chapel Hill.

Buchanan, James M. (1975), The Limits of Liberty — Between Anarchy and
Leviathan. The University of Chicago Press, Chicago.

Buchanan, James M. (1987), » The Constitution of Economic Policy«, The
American Economic Review, vol. 77 nr 3 (juni).

Buchanan, James M. och Congleton, Roger D. (1998), Politics by Princi ple, not
Interest — Towards Nondiscriminatory Democracy. Cambridge University Press,
Cambridge.

Buchanan, James M. och Tullock, Gordon (1962), The Calculus of Consent. (1997
arsuppl.) The University of Michigan Press, Ann Arbor.

Collier, Christopher och Collier, James Lincoln (1986), Decisions in Philadelphia
~ The Constitutional Convention of 1787. Ballantine Books, New York.

Crain, Mark W,, Shugart II, William F. och Tollison, Robert D. (1988), »Voters
as Investors: A Rent-seeking Resolution of the Paradox of Voting«, i The
Political Economty of Rent-Seeking, Rowley, Charles K., Tollison, Robert D. och
Tullock, Gordon (red.), Kluwer Academic Publishers, Boston.

Dixit, Avinash K. (1996), The Making of Economic Policy: A Transactions-Cost
Politics Perspective. MIT Press, Cambridge, Mass.

Ekonomikommissionen (SOU 1993:16), Nya villkor for ekonomi och politik.
Ekonomikommissionens forslag. Allminna Forlaget, Stockholm.

Harsanyi,John (1955), »Cardinal Welfare, Individualistic Ethics, and
Interpersonal Comparisons of Utility«, fournal of Political Economy, irg. 63
(augusti).

Hettich, Walter ochWiner, Stanley L. (1997), »The Political Economy of
Taxation«i Dennis C. Mueller (red.), Perspectives on Public Choice. Cambridge
University Press, Cambridge.

Hobbes, Thomas (1943), Leviathan (1651). Everyman Edition, New York.

Inman, RobertP.(1987), »Markets, Governments, and the 'New’ Political
Economy«iAuerbach, A.]. och Feldstein, M. (red.), Handbook of Public

OM BETYDELSEN AV KONSTITUTIONELLA SPELGREGLER 59



Economics. Elsevier Science Publishers B.V. North-Holland, Amsterdam.

Joskow, Paul L. och Rose, Nancy L. (1989), » The Effects of Economic
Regulation«i Schmalensee, Richard och Willig, Robert (red.), Hundbook of
Industrial Organization, vol. 2. Elsevier Science Publishers B.V. North-
Holland, Amsterdam.

Lewin, Leif (1988), Det gemensamma béista — Om egenintresset och allmanintresset i
vésterlindsk politik. Carlssons, Stockholm.

Lindbeck, Assar (1997), The Swedish Experiment. SNS Forlag, Stockholm.

Madison, James (1961), The Federalist No. 10, No. 48, No. 5 1, The Federalist Papers
(1787). Mentor Penguin Edition, New York.

Mayhew, David R. (1966), Party Loyalty amon g Congressmen: The Difference
between Democrats and Republicans. Harvard University Press, Cambridge,
Mass.

Miller, Gary J. (1997), »The Impact of Economics on Contemporary Political
Science«, fournal of Economic Literature, vol. XXXV (september).

Moberg, Erik (1994), Offentliga beslut — En introduktion tillden ekonomiska
teoribildningen inom statsvetenskapen. Mobergs Publikationer, Heinge.

Moberg, Erik (1998), Democracy: Constitutions, Politics and Welfare Effects, opubl.
manus.

Mueller, Dennis C. (1996), Constitutional Democracy. Oxford University Press,
Oxford.

Mueller, Dennis C. (1997), »Constitutional Public Choice«i Dennis C. Muller
(red.), Perspectives on Public Choice. Cambridge University Press, Cambridge.

Myhrman, Johan (1994), »Hur fattas langsiktigt viirdefullabeslut i en
demokrati?« i Makten over framtiden — tolv inligg om ldngsiktiga politiska beslut.
Ingenjorsvetenskapsakademien, Stockholm.

Myhrman, Johan, opubl. manus.

Noll, Roger G. (1989), »Economic Perspectives on the Politics of Regulation«i
Richard Schmalensee, Richard och Willig, Robert (red.), Handbook of
Industrial Organization,vol. 2. Elsevier Science Publishers B.V. North-
Holland, Amsterdam.

OECD Economic Outlook, 64, december 1998 samt tidigare nummer.

OECD National Accounts, vol. 1 (januari 1999).

Olson, Mancur (1965), The Logic of Collective Action. Harvard University Press,
Cambridge, Mass.

Peltzman, Sam (1976), » Toward a More General Theory of Regulation«i
Stigler, George (red.), Chicago Studies in Political Economy (1988). The
University of Chicago Press, Chicago.

60 BIRGITTA SWEDENBORG



Pempel, T]. (1990), »Conclusion. One-Party Dominance and the Creation of
Regimes«iPempel, TJ. (red.), Uncommon Democracies — The One-Party
Dominant Regimes. Cornell University Press, Ithaca.

Persson, Torsten och Tabellini, Guido (1999a), »Political Economics and Public
Finance«, Handbook of Public Economics, vol. 111, red. av Auerbach, Alan och
Feldstein, Martin. Kommande.

Persson, Torsten och Tabellini, Guido (1999b), »The Size and Scope of
Government: Comparative Politics with Rational Politicians«, NBER
Working Paper No. 6848. Kommer i European Economic Review.

Persson, Torsten, Roland, Gerard och Tabellini, Guido (1997), »Separation of
Powers and Political Accountability «. Quarterly fournal of Economics, vol. 112,
s. 1163—-1201.

Petersson, Olof (1998), Svensk politik. Norstedts juridik, Stockholm.

Petersson, Olof, Hermansson, Jorgen, Micheletti, Michele och Westholm,
Anders (1996), Demokratirddets rapport 1996. Demokrati och ledarskap. SNS
Forlag, Stockholm.

Petersson, Olof, Hermansson, Jorgen, Micheletti, Michele, Teorell,Jan och
Westholm, Anders (1998), Demokratirddets rapport 1998. Demokrati och
medborgarskap. SNS Forlag, Stockholm.

Rawls, John (1971),4 Theory of Fustice. Harvard University Press, Cambridge,
Mass.

Rothstein, Bo (1993), »Vilfirdsstatens moraliska logik — En institutionell teori«,
Hiiften for kritiska studier, 1-2/93.

Rothstein, Bo, Esaiasson, Peter, Hermansson, Jorgen, Micheletti, Michele och
Petersson, Olof (1995), Demokratirddets rapport 1995. Demokrati som dialog.
SNS Forlag, Stockholm.

Rousseau, Jean-Jacques (1762): Om sambiillsfordraget — eller statsrittens grundes,
Natur och Kultur, Stockholm 1994.

Smith, Eivind (1999), »Sverige som konstitutionell demokrati«,
underlagsrapport till SNS Demokratirid 1999.

Stigler, George (1970), »Director’s Law of Public Income Redistribution« i
George Stigler (red.), Chicago Studies in Political Economy (1988). The
University of Chicago Press, Chicago.

Stigler, George (1972), »Economic Competition and Political Competition«,
Public Choice vol. 13.

Stratmann, Thomas (1997), »Logrolling« i Dennis C. Mueller (red.), Perspectives
on Public Choice. Cambridge University Press, Cambridge.

Séderstrom, Hans Tson (1977): »Pé jakt efter en rittvis fordelning«, Ekonomisk
Debatt 6/77.

OM BETYDELSEN AV KONSTITUTIONELLA SPELGREGLER 61



Tollison, Robert D. (1997): »Rent Seeking« i Mueller, Dennis C. (red.),
Perspectives on Public Choice. Cambridge University Press, Cambridge.

Tullock, Gordon (1967), » The Welfare Cost of Tariffs, Monopolies, and Theft«,
Western Economic Journal,vol. §,s. 224-232.

Tullock, Gordon (1989), The Economics of Special Privilege and Rent Seeking.
Kluwer Academic Publishers, Boston.

Wicksell, Knut (1987), Om en ny princip for riittvis beskattning (1896). Ratio,
Stockholm.

Young, Peyton H. (1997), »Group Choice and Individual Judgments« i Mueller,
Dennis C. (red.), Perspectives on Public Choice. Cambridge University Press,
Cambridge.

Aberg, Carl Johan (1997), Ett svérskott pastorat. SNS Forlag, Stockholm.



KAPITEL 2

Priset for kollektiv rationalitet

Carl foban Dablman'

1. Inledning

Enligt traditionell ekonomisk teori finns rent ekonomiska argument
for politiska ingrepp i marknadsekonomin. Kollektivt handlande kan
vara en effektiv — dtminstone potentiellt effektiv — mekanism for att
ritta till brister som 4r ofrdnkomliga i det privata marknadssystemet.?
Enligt denna teori uppstér effektivitetsforluster p.g.a. »marknads-
misslyckanden«i form av externa effekter, monopol och for liten pro-
duktion av kollektiva varor och tjanster. I sddana fall kan det visas att
vilfirdshojande beslut kan pdtvingas av neutrala beslutsfattare utanfor
marknadssystemet, speciellt domstolar och politiska instanser. Lagar —
bade stiftade och grundade pa sedvaneritt — och administrativa beslut
kan reglera monopolistisk verksamhet, kontrollera externa effekter
genom vil avvigda skatter och subventioner samt ge battre ekonomis-

1 Ph.D. och Senior Economist, RAND Corp., Washington, D.C. Forf. vill tacka semina-
riedeltagarna vid SNS for konstruktiva kommentarer, speciellt Torsten Persson, Birgitta
Swedenborg och Hans Tson Séderstrom.

2 Sddana brister dr oundvikliga i alla marknadssystem som inte uppfyller de mycket strin-
gentavillkoren for s.k. perfekt konkurrens i ekonomisk teori — dvs. alla marknadssystem
som existerar i praktiken. Det centrala problemet iir att verkligheten inte kan undga pro-
blem fororsakade av transaktionskostnader vilka forhindrar att alla i princip optimala
utbyten pd marknaden inte kan komma till stind.
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ka incitament for produktionen av kollektiva varor och tjinster.

Nufértiden associerar vi kollektiva botemedel endast med politiskt
beslutsfattande dirfor att politiken kommit att inta en sddan central
stillning.? Dock dr dven politiken, liksom marknaderna, behiftad med
ofrankomliga och visentliga begransningar. Det finns nog inget demo-
kratisktland dir medborgarna inte anseratt det finns visentliga brister
i hur deras politiska system fungerar. Det finns starka skil att anta att
detta ir alldeles ofrdnkomligt i praktiken — perfekta demokratiska
system ir lika ouppnieliga som perfekta marknader.

Modern forskning har visat att ett grundliggande problem ir att
demokratiska majoritetsbeslut tenderar att bli cykliska, dvs. att viljar-
na eller deras valda ombud omvixlande réstar ja och nej p& samma fra-
gor. Demokratiska beslut dr »kollektivt irrationella«. Inneborden ar
att demokratier inte kan fatta konsekventa beslut och att beslutscykler
kommer att uppstd. Nir det finns tre eller fler valméojligheter ar det
oundvikligt — under vissa rimliga villkor — att, efter att ett alternativ
rostats fram som vinnare, en senare omrostning visar att ett av de tva
forkastade alternativen vinner éver det forsta, som vid nista tillfille
kan forkastas till f6rman for den tredje mojligheten — trots att detta
tredje alternativ forlorat tvd ginger i rad i tidigare omréstningar.*
Detta kan pagd om och omigen, i all odndlighet. Demokratiskt besluts-

3 I'tidigare epoker i europeisk historia dd sedvanelagen var en prominent institution for
att fatta och implementera kollektiva beslut fanns det en opolitisk metod som, dtminsto-
ne i princip, kunde skapa regler f6r att korrigera alla slags misslyckanden pa marknaden.
Ur ett Hayekianskt perspektiv fanns det spontana mekanismer, dvs. icke-politiska, som
mer eller mindre framgangsrikt kunde hantera alla de frigor vi numera anser skall be-
handlas politiskt (Hayek, 1973). Dessa andra beslutsmekanismer har var och en sina egna
problem som inte kommer att tas upp till behandling hir.

4 For att forstd varfor cykliska beslut ar oundvikliga dr det viktigt att skilja mellan politisk
stabilitet, 4 ena sidan, och stabiliteten i politiska beslut, & den andra. Foreliggande kapitel
intresserar sig endast for det senare problemet. Det har bevisats att politiska partier i
representativa demokratier kan medféra politisk stabilitet — Sverige dr ju ett praktexem-
pel pa detta med hinsyn till socialdemokratins dominerande roll i riksdagen under
madnga drtionden. Dock innebar sadan politisk stabilitet inte alls nodvindigtvis stabilitet i
besluten, dirfor att zven dominerande partier ofta kan andra tidigare fattade beslut for
att behilla makten. Mer om detta nedan.
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fattande kan allts3 ge upphov till misslyckanden som kan vara dnnu all-
varligare 4n marknadens problem med monopol, externa effekter och
kollektiva varor. Slutsatsen av modern forskning kan siagas vara foljan-
de: Rent demokratiskt politiskt beslutsfattande ar en potentiellt effektiv
l6sning pa problemet med marknadens brister, men har si starka
inbyggda svagheter att man maste stilla frigan om botemedlen kan
foreskrivas pa ett andamalsenligt satt. For att ett demokratiskt system
skall kunna fungera i praktiken maiste sdledes olika korrigerande
ingrepp goras i politiken for att minimera effekterna av tendenserna
till instabilitet i offentliga beslut.

Detta utgor det centrala temat i foreliggande kapitel. Intresset foku-
seras pd olika politiska metoder som ir vanligt forekommande men
som samtidigt kan kritiseras som mer eller mindre odemokratiska. P4
basis av rentanalytiska argument kan det visas att det finns en rationell
anledning till att de existerar — de skapar beslutsstabilitet i ett annars
cykliskt system. I USA pégar det en livlig debatt om detta, just nu spe-
ciellt betraffande s.k. campaign financing, men ménga av de andra fra-
gor som beskrivs nedan ar daglig féda for debatten. I Sverige debatte-
ras tex. sirintressenas inflytande 6ver politiken liksom problemen
med att ge rittvis representation till minoritetsgrupper.

Ansatsen i detta kapitel bygger pi ett torrt och abstrakt teoretiskt
resultat, namligen Arrows s.k. oméjlighetsteorem (Arrow, 1951). Teo-
remet kan sigas innebira att ju mer perfeke vi forsoker gora var demo-
krati, desto mer instabila kommer majoritetsbesluten att bli. Arrow
visade namligen att vira demokratiska ideal inte kan forverkligas utan
att vi hamnar i beslutscykler dir fattade beslut rivs upp om och om
igen. Under liangre tid har detta teorem endast tagits pa allvar av mate-
matiska teoretiker och dirfor inte kommit att inta den centrala stall-
ning i den ekonomiska debatten som det egentligen fortjanar. Det
kommer dock att visas nedan att Arrows teorem kan fungera som en
brygga mellan abstrakt teori och en komplicerad verklighet. Tanke-
gingen ir att eftersom Arrows teorem mdste vara sant — under vissa
forutsattningar som vianser bor gillai en demokrati - sd innebir detta
att alla demokratiska system i praktiken maste finna metoder for att
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skapa stabilitet i besluten. Det ir ju markvirdigt hur framgangsrika vi
blivit pd detta — demokratier fungerar, i stort sett, ganska bra. Folk kla-
gar ofta pd demokratins problem, men ir samtidigt fullkomligt ovilliga
att byta ut systemet.

Modern forskning har identifierat en imponerande samling politis-
ka metoder som bryter mot demokratins grundliggande ideal. De vik-
tigaste av dessa sammanfattas i korthet nedan. Det visar sig att dessa
metoder — som ofta dr osmakliga och/eller osynliga for medborgarna -
har egenskaper som kan bidra till att de politiska besluten blir stabila.
De kan alltsd fungera som praktiska metoder for att komma till ritta
med det centrala problem Arrow visade pi. Detta innebir att man
ocksd bor vara medveten om de forfattningsmassiga konsekvenserna av
resonemanget. Vilket politiskt system vill man egentligen ha och vilka
elementira demokratiska principer dr man villig att rucka p3? Vilka
begrinsningar skall man ligga pd anvindningen av stabiliserande
metoder? Dessa ir svira och komplicerade problem som detta kapitel
inte forsoker lagga normativa synpunkter pa. Andra far dra de slutsat-
ser de vill om detta. Intresset hir dr endast att forsoka klargora dimen-
sionerna av problemet, inte att féresld normativa eller politiska 16s-
ningar.

Av stor betydelse for debatten om bide demokratin och grundlagens
utformningir att om demokratin inte fungerar som idealet, si finns det
stark anledning att tvivla pé att politiken kan fungera som korrigeran-
de mekanism om och nir marknaderna »misslyckas«. Manga politiska
ingrepp som motiveras av att man vill korrigera s.k. marknadsmisslyck-
anden har férmodligen helt andra motiv. De kan representera »politik-
misslyckanden«, dvs. ingrepp som frimst tjinar politikerna sjilva och
leder till samhaillsekonomiskt kostsamma ingrepp i marknaderna.
Dilemmat f6r det demokratiska systemet kan sidgas vara f6ljande: Vil-
jare som efterfrigar bittre motiverade politiska ingrepp maste for-
handla med egenintresserade politiker som kontrollerar utbudssidan.
Det finns ingen enkel 16sning pa det fundamentala problemet.

Detta kapitel avser att visa att det finns praktiska metoder for att
begrinsa det politiska beslutsfattandets inbyggda svagheter men att
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dessa metoder strider mot demokratiska ideal och dessutom ofta for
med sig kostnader i form av ligre samhaillelig ekonomisk effektivitet.
Valet star mellan instabilitet skapad av cykliska politiska beslut och sta-
bila beslut som kan vara bdde odemokratiska och ekonomiskt kostsam-
ma. Det bista vi kan striva efter ar att de ekonomiska kostnader som
politiken fororsakar kanske 4r mindre 4n de som marknaderna sjilva
skapar — men det finns tyvirr ingen teoretiskt eller empiriskt valgrun-
dad anledning att tro att detta skulle vara fallet.

Nedan ges en kort sammanfattning av den moderna teorin for det
politiska beslutsfattandet i representativa demokratier, inklusive f6r-
slag om utvidgningar i vissa riktningar. Avsnitt 2 presenterar den logis-
ka grunden for majoritetsbeslut. Avsnitt 3 visar hur denna enkla grund-
val faller ssmman nir val méste goras mellan fler 4n tva alternativ.
Avsnitt 4 tar upp till diskussion de villkor som varje samhaillelig institu-
tion for kollektiva beslut maste uppfylla for att ge adekvat representa-
tion 4t individuella preferenser och 6nskemal. Avsnitt § visar samban-
det mellan dessa villkor och vissa politiska och byrakratiska metoder
for att paverka viljarnas inflytande 6ver politiskt beslutsfattande som
den s.k. public choice-ansatsen, liksom andra forskningsansater, har
identifierat. Avsnitt 6 diskuterar problemen med att skapa ett effektivt
samband mellan viljarnas efterfrdgan pa korrektiva ingrepp for att
skapa bittre politiska beslut och politikernas utbud av dem. Avsnitt 7
sammanfattar och avslutar analysen.

2. Argumenten for majoritetsbeslut

Majoritetsprincipen ir grundad pa tvd fundamentala idéer: Kollektiva
beslut skall vara baserade pa individuella virden och majoritetens dsikt
skall binda alla medlemmar. Politisk demokrati 4r en metod for att
aggregera enskilda individers dsikter for att dessa skall vara styrande
forkollektivet. Alltkollektivtbeslutsfattandekriaverforstds en bestamd
regel for nir det ar godtagbart for en bemyndigad agent — i sista hand
statengenom polis och rittsvisende —att med maktmedel se till att alla
berorda individer fogar sig efter besluten. Majoritetsregeln, vilken
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bara dr en av ménga mojliga beslutstrosklar, faststiller endast att enkel
majoritet dr storleken pd den minsta grupp som har ritt att patvinga
andra medborgare sin vilja.

Detta dr en praktisk tolkning av det demokratiska systemet utan dju-
pare filosofisk innebord. Trots detta anser man i visterlindska demo-
kratier att det dr en grundldggande moralisk princip att politiska beslut
skall representera individuella virden. Beslut som pétvingas kollekti-
vet av en diktator ir definitionsmissigt inte representativa och darfor
illegitima, oavsett hur riktiga dessa beslut skulle rika vara om de utvir-
deras endast med hinsyn till resultatet. Vi betraktar det som en grund-
liggande rittighet att medborgare skall styras av lagar som speglar
individuella virderingar i samhillet, och majoritetsregeln ar den
enklaste principen for hur kollektiva beslut skall fattas, samtidigt som
den allmidnt accepteras som intuitivt rittvis. Enligt detta synsitt ar
beslutsprocessen minst lika viktig som inneborden av beslutet, ibland
kanske till och med 4dnnu viktigare om man ar villig att acceptera vilka
beslut som helst s linge de dr demokratiska.

Detdr mojligt attdeti praktiken inte finns ndgot bittre argument for
politisk demokrati 4n ett helt virdebaserat omdéme av ovanstiende
slag. Trots detta har samhaillsvetare lagt ned mycken méda pa att skapa
en teoretisk grundval for varfor just beslut baserade pa enkel majoritet
ar 6nskvirda. Under vissa vil definierade villkor kan man visa att enkel
majoritetdr att foredra framfor andra alternativ. May (1952) utgick fran
foljande tvd axiomatiska antaganden som o6nskvirda for kollektiva
beslut:

1. Beslutsambet. 1 val mellan tvé alternativ skall beslutsregeln ge ett
entydigt resultat.

2. Avspegling av preferenser. Antag att det kollektiva beslutet resulte-
rar i ett oavgjort resultat eller enmansmajoritet for ett alternativ. Om
en enda person i detta fall andrar sin rost s skall det kollektiva beslutet
ocksd dndras i enlighet med den nya majoriteten.

Alla kollektiva beslutsprocesser som uppfyller dessa kriterier kallas
minimalt effektiva. Bdde enkel och kvalificerad majoritet 4r minimalt
effektiva i den meningen. Axiom 1 innebir att vi bor striva efter en
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beslutsmetod som kan sirskilja mindre representativa frén mer repre-
sentativa resultat. Det andra axiomet innebir att kollektiva beslut skall
bygga pa viljarnas personliga virderingar. Det formella antagandet i
Mays analys betyder att om beslutsregeln dr enkel majoritet och om
samhillet ar jamnt delat i tvd grupper som féredrar var sitt av tva alter-
nativ s dr det tillridckligt om en enda individ 4ndrar sin rost for att ett
klart beslut skall kunna fattas.

Det ar mojligt att detta villkor kan vara stétande. Varfor skall det
kollektiva beslutet vara grundat pa virderingar som uttalas av en enda
individ? Detta skulle ju kunna vara en person som dndrar sin rést fram
och tillbaka eller som kanske rostar helt och hillet enligt sitt egen-
intresse utan hinsyn till det kollektiva eller som dr okunnig och/eller
ointresserad av politiska och samhailleliga frigor eller som kanske till
och med rostar fullstindigt irrationellt utan hinsyn till vare sig egna
eller andras intressen. Det finns inget enkelt och accepterat svar pé
denna fragautan man fir noja sig med tanken att det vore dnnu virre att
tvinga hela kollektivet att understilla sig ett beslut av en liten minori-
tet. I den meningen kan axiom 2 anses reflektera den demokratiska
instinkten.’

Dessutom skulle vi girna vilja ha en kollektiv beslutsordning som ar
jamlik och rittvis. Den formella definitionen av jamlikhet som May
anvinder bestar av endast tvd grundliaggande villkor: enonymitet, vilket
betyder att det kollektiva beslutet inte skall vara influerat av vilka spe-
cifika individer som rékar ha de virden som skall bestimma resultatet

5 Axiom 2 kan tolkas pd ytterligare ett sitt. Det finns manga kollektiva beslut som vi inte
onskar understilla majoritetsbeslut. Bland dessa éir fundamentala viirden som har att gora
med etik och moral, grundliggande konstitutionella rittigheter som méste stillas bortom
politiken (t.ex. yttrande- och forsamlingsfriheter), rittsliga beslut som skapar en ldngsik-
tig rittsordning i domstolsprejudikat, samt resursallokeringen pd enskilda marknader.
Enligt denna tolkning skulle axiom 2 kunna innebira forslag pa det slugs fragor som hor
tas upp till omrostning inom den politiska stiren. Politiken skall, med andra ord, begrin-
sas till de fragestillningar diir detdr klokt och vederborligt att summera individuella viir-
den genom omraostning, fullkomligt oberoende av kvaliteten eller meriten pa dessa viir-
den. Tkollektiva beslut dir detir viktigt att ta hiinsyn till bide motiven for en individs
beslutsfattande och kunskapsgraden bakom en ristvore detinte limpligt att forlita sig pd
demokratisk omrostning — detta framstdr som en klar implikation av axiom 2.
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av omrostningen, samt neutralitet, vilket innebdr att det kollektiva
beslutet inte skall vara influerat av vad det 4r som skall beslutas utan
skall helt jamlikt reflektera de rostberittigades personliga virden full-
komligt oberoende av beslutets innehdll. De tvd beslutsalternativen
kollektivet har att vilja mellan skall behandlas helt neutralt av besluts-
regeln — speciellt skall szatus quo inte ha en privilegierad stillning jam-
fort med kanske mycket radikala forslag till forindringar. Under dessa
begrinsade férhdllanden bevisar Mays teorem f6ljande proposition:

Majoritetsregeln ar den enda beslutsregel som ar minimalt effektiv
samtidigt som den ocksa ger politisk jamlikhet.

Inneborden av detta ér att endast beslut grundade pa enkel majoritet
kan (1) representera de rostberittigades virden samt (2) nd ettklartoch
tydligt beslut som uppfyller de strikta villkoren betriffande anonymi-
tet och neutralitet s3 att alla roster har lika vikt oberoende av vilket
beslut som skall fattas av kollektivet.®

Det dr viktigt att understryka att denna analys 4r byggd pd antagan-
det att vi inte tillater ndgra som belst begransningar av individuella var-
den. Det ir lika legitimt for en person att forvinta sig att ett kollektivt
beslut skall gagna endast den personen som det 4r f6r en annan person
att striva efter beslut som endast gynnar det samhilleliga. Antagandet
innebidr att vi inte ligger nigra som helst etiska eller moraliska
begrinsningar pa vilka kollektiva beslut som skall fattas. Legaliserad
prostitution, kirnvapen, utdelning av narkotikaiskolorna, avskaffande
av alla skatter, allmin virnplikt for mian och kvinnor, tvingsmedlem-
skap i kyrkan, etc. — alla idéer, hur vansinniga vi 4n tycker att de ir,
maste beaktas helt neutralt.

Mays teorem ir ett elegant men dock inte oantastligt teoretiskt
argument for majoritetsregeln och fér demokrati som konstitutionell
6 Kvalificerade majoriteter som kraver tvj tredjedels eller annu hogre trosklar bryter mot
neutralitetsantagandet och ir dirfor inte jamlika. Det finns viktiga fall dir kvalificerade
majoritetsheslut ir énskvirda, av just denna anledning. Det giller inte minst konstitutio-
nella frigor som behandlas i denna bok. Anledningen ar atten mycket viktig avsikt med

en konstitution ar att fista storre vikt vid somliga alternativ dn vid andra, speciellt forstés
status quo betraffande vissa grundliggande virden.
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grundval. Det har t.ex. visats att hans definition av begreppet jaimlikhet
kan kritiseras. Jimlikhet 4r enidé som kan ha praktiskt taget hur manga
dimensioner man vill. Still (1961) foéreslog sex olika kriterier for jam-
likheti politiskt representantskap:

o Lika rostritt: ritten att delta i politiska beslut skall vara lika for
alla.

o Lika vikt: varjerostdeltagare skall ha lika rost.

« Lika sannolikhet: varje rostberittigad skall ha samma mojlighet
att vara den avgorande rosten.

* Anonymitet: beslutetskall vara oberoende av alla rostberittigades
personliga indentitet.

* Majoritetsregel: det alternativ som fir mer 4n hilften av rosterna
forklaras vara vinnare.

* Proportionell representation: ett beslutsfattande organ skall
inkludera representanter for minoriteten.

Politisk jamlikhet ar allts inte ett s3 enkelt begrepp som May antog
och det finns nog anledning attkritiskt diskutera Stills utvidgade defi-
nition. Numera har vi utvidgat begreppet till att inkludera inte bara
kriterier som beskriver rostratt utanocksa praktiskaresultatav besluts-
fattandet (t.ex. inkomstjamlikhet och kénsjamlikhet). Grofman (1981)
har vidare argumenterat att villkoren ovan till och med kan komma att
std i konflikt med varandra. Det kan hinda att valmanskéren inte 4r
homogen utan tenderar att rosta enligt ndgot kriterium som identifie-
rar en viss grupp i samhaillet. Det 4r d4 mojligt att, dven om alla har
samma rost (dvs. lika vikt), varje individ andd inte har samma mojlighet
att influera resultatet (dvs. lika sannolikhet). Ett praktiskt exempel pa
detta dr ett fall didr vissa rasminoriteter har speciella virderingar som
inte beaktas av majoriteten. Det vore dd n6dvindigt att ge medlemmar
av denna grupp mer in lika vikt i rostandet for att gruppen skall ha
samma sannolikhet som andra att vara avgorande for kollektiva beslut.

Eftersom Mays teorem bevisats endast under en restriktiv definition
av jamlikhet maste slutsatsen vara att det kan finnas mer komplicerade
villkor som beskriver djupare dimensioner av detta begrepp och att
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majoritetsregeln maste modifieras for att uppfylla stringare krav pi
jamlikhet. Trots att Mays teorem bevisar att majoritetsprincipen har
attraktiva egenskaper méste vi dra slutsatsen att den analytiska grund-
valen for den visterlindska demokratins fundamentala beslutsregel
inte 4r s fast som vi kanske skulle vilja tro.

3. Problemet med oformdigan att fatta beslut

Det finns andra visentliga problem med enkla majoritetsbeslut. Det
viktigaste av dessa dr att det finns realistiska fall d4r majoritetsregeln
inte leder till ndgot beslut alls. Av speciell betydelse ér att den kan leda
till cykliska beslut. Detta problem med demokratiskt beslutsfattande
har varit kdnt i 6ver 200 ar — det demonstrerades formellt av den frans-
ke matematikern och filosofen de Condorcet i slutet pd 1700-talet
(Condorcet, 1785). Tabell 2.1 illustrerar ett sidant fall, det enklaste
tankbara. Tabellen visar hur tre olika individer rangordnar tre olika
valmojligheter. Individernas uppgift ar att fatta ett gemensamt beslut
genom omrostning om det bista mojliga alternativet. Eftersom det
finns tre alternativ dr det nédvindigt att jimfora dem tvd i taget tills alla
mojligheter beaktats. Tabellen visar tre valmojligheter X, Y och Z samt
deras inbérdes rangordning for var och en av de tre individerna som
deltar i beslutet, med det frimsta valet h6gst upp och det samsta lingst
ned.

TABELL 2.1. Cykliskt kollektivt beslutsfattande mellan tre alternativ.

Adam Bertil Caesar
X Z Y
Y X Z
Z Y X
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Om vi jamfor alternativ X med Y ir det tydligt att X kommer att
besegra Y darfor att bdde Adam och Bertil foredrar X fére Y medan
Caesar rangordnar Y fore X. I val mellan Y och Z kommer Y att vinna
(Adam och Caesar har majoritet 6ver Bertil). Det dterstdr da att jimfo-
ra Z gentemot X, och Z besegrar X darfor att Bertil och Caesar utgor
en majoritet som favoriserar Z.

Vilket 4r d& majoritetens beslut nir alla tre valméjligheterna jam-
forts? Svaret dr att det inte gir att siga. Anledningen 4r att varje parvis
omrostning leder till ett beslut som kan besegras av ett annat lika moj-
ligt alternativ. Majoriteten beslutar klart och tydligt att X ar att foredra
fore Y, att Y dr bittre an Z och Z bittre 4n X. Detta ar sjilvfallet myck-
et problematiskt. Man skulle vilja dra slutsatsen att eftersom majorite-
ten foredrar X framfor Y och Y framf6r Z sé borde den ocksa foredra X
framfér Z. Men detta ir inte mojligt med de individuella rangord-
ningar som illustreras i tabellen. Ett samhille som miste vilja mellan
alternativen i tabell 2.1 skulle hoppa fram och tillbaka mellan alla tre
mojligheterna och fatta klara beslut varenda gang tvd alternativ fram-
stills (och dirfor ocksé uppfylla Mays axiom 1 betriffande beslutsam-
het) och 4nda vara fullstindigt of6rmoget att undvika att dndra beslu-
tet vid forsta mojliga tillfalle.

Antag nu att vi gor en mycket liten férandring i individernas rang-
ordningar av alternativen. Tabell 2.2 dr identisk med tabell 2.1 med

TABELL 2.2. Konsistenta kollektiva beslut mellan tre alternativ.

Adam Bertil Caesar
X Z Y
Y X X
Z Y Z
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undantag av att Caesar dndrar sin rangordning mellan Z och X'sd att X
nu ar att foredra framfor Z i stillet for tvartom.

Om vi 4terigen jamfor tvd alternativ i taget kan vi dra féljande slut-
satser:

X besegrar Y med en majoritet bestdende av Adam och Bertil

gentemot Caesar

Y besegrar Z med en majoritet bestiende av Adam och Caesar
gentemot Bertil

X besegrar Z med en majoritet bestdende av Adam och Caesar
gentemot Bertil

I detta speciella fall 4r den kollektiva rangordningen alldeles klar: X ar
battre an Y, Y ar bittre 4n Z, och X ar ocks3 bittre an Z. Inneborden av
detta ir forstés att den kollektiva obeslutsamhet som exemplifierades i
tabell 2.1 inte urgor ett universellt problem. Dock finns det fullstandigt
normala och acceptabla individuella rangordningar som kan leda till
obeslutsamhet for det kollektiva nir man forlitar sig pd majoritetsbe-
slut. Antag att de tre alternativen X, Y och Z féretrader foljande val-
mojligheter: X representerar sinkta forsvarsutgifter, Y dr oférindrade
forsvarsutgifter och Z ir hojda forsvarsutgifter. Det kan alltsd intriffa
att viljarna foredrar lagre forsvarsutgifter 6ver oférindrade, oférind-
rade over hojda, men hojda snarare idn sinkta.” Ett samhille som
beskrivs av tabell 2.1 skulle finna att forsvarsutgifterna gar upp och ned
i ett oandligt kretslopp. Den tekniska termen f6r detta ir frénvaro av
kollektiv rationalitet — dir ordet rationalitet endast avser brist pd kon-
sistens i beslutsfattandet.

Frigan dr da hur vanligt det kan vara att cykliska majoritetsbeslut
intriffar i praktiken. Det finns tvd definitiva men motsatta svar pd

7 Exemplet forsvarsutgifter synes passa svenska forhallanden eftersom dessa gatt upp och
ned i reala termer under artionden under bade socialdemokratiska och borgerliga rege-
ringar. [ USA skulle ett innu bittre exempel vara federala inkomstskatter som under
mycketling tid héllits kring 20 procent av BNP, med ganskastarka svingningar dt bada
hillen.
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denna friga. Det analytiska svaret dr att det inte finns ndgot enda sam-
hille dar majoritetsbeslut kan identifiera en bestimd vinnare och att
cykliskt beslutsfattande dirfor dr oundvikligt i alla demokratiska sam-
hillen dir politiska beslut fattas med enkel majoritet. Det empiriska
svaret 4r att det inte verkar som om demokratier gir igenom oindliga
kretslopp mellan olika beslut. Detta maste innebira att det finns prak-
tiska metoder for att bryta beslutscykler i demokratier och att vi darfor
bor forséka forstd hur de tillimpas.

Den analytiska litteraturen pa omradet kan inte diskuteras i detal;
hir; en intresserad ldsare hinvisas till Enelow (1997, s. 151-153), med
de litteraturreferenser som anges dir. De centrala punkterna i bevisen
som leder till slutsatsen att alla demokratier har ofrdinkomliga problem
med beslutscykler ar f6ljande:

1. Villkoret f6r att det skall finnas en majoritet som ar minst §o
procent dr att det finns en medianviljare (Black, 1958). Nir hilf-
ten av valmanskéren rostar for det ena alternativet och den andra
hilften for det andra representerar medianviljaren den avgéran-
de résten som skapar en majoritet for ett av de tv4 alternativen.
Detta ar ett viktigt analytiskt resultat i sig sjilvt dirfor att det
innebir att politiska partier kommer att placera sig s& nira mit-
ten av valmanskaren som mojligt, dvs. det dr osannolikt att
demokratier blir radikala p4 den ena eller andra kanten.

2. Vidare analys har dock visat att det 4r hogstosannoliktatt det i
praktiken ens existerar en medianviljare. Plott (1967) visade att
kravet for att det skall finnas en medianviljare som representerar
den avgorande rosten ar att det existerar en symmetrisk férdel-
ning av individuella preferenser pa bida sidor av det kollektiva
beslutet. Ytterligare analys visade att nar komplexa beslut skall
fattas méste férdelningen av viljare vara fullstindigt symmetrisk
i alla dimensioner och att det 4r mycket osannolikt att detta kan
intriffa (Slutsky, 1979; McKelvey och Schofield, 1987). Ju storre
antalet rostberittigade individer ir, desto fler dimensioner
madste vara symmetriska. Implikationen ar att ju storre ett sambal-
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le dv; desto mindre blir sannolikbeten att det kan finnas en stabil
medianviljare och desto troligare ar det att beslutscykler kom-
mer att intridffa. Rubinstein (1979) visade sedan att det inte kan
finnas ndgra samhaillen dir en §o-procentig vinnare kan existera.
Detta innebir attalla samballen som enbart forlitar sig pd enkla
majoritetsbeslut ocksd mdaste vava samballen d i beslutscykler intraf-

far®

Sammanfattningsvis kan man siga att den teoretiska litteraturen
betriffande majoritetsbeslut visar att beslut baserade pé enkel majori-
tet bryter samman sd snart man maste vilja mellan mer 4n tvd alterna-
tiv och att det darfor ar ytterst osannolikt att demokratiska samhillen
r formogna att fatta stabila kollektiva beslut. Slutsatsen ér att demo-
kratier kanske ir rittvisa och effektiva (i Mays begrinsade mening)
samt kapabla att vilja mellan tv olika alternativ — men samtidigt ocksd
of6rmogna att inte dndra sig hela tiden ndr det finns fler 4n tva besluts-
mojligheter. Detta dr oacceptabelt i praktiken. Medborgarna i demo-
kratiska samhillen kan knappast forvintas tolerera ett politiskt besluts-
system som ging pa ging dndrar alla tidigare fattade beslut. Juviktigare

8 Detta giiller vare sig den demokratiska formen ir direkt eller representativ. Det har
visats att forekomsten av politiska partier kan medforastabilitet och att det dr mojligt for
partierna att representera sig endimensionellt enligt en hoger-viinster-skala s3 att alterna-
tiven forenklas och icke-cykliska beslut fattas dirfor att viiljarna viirderar alla beslut enligt
denna enkla skala. Dock ir det enligt den tekniska litteraturen pd omradet klart att parti-
bildning och den forenklade hbger-viinster-skalan endast bidrar till stabilitet i politiken,
dvs. de leder till firre regimskitten (se t.ex. Schofield 1997 eller Inman 1987 med vidare
hiinvisningar till litteraturen). Detta éir en helt annan friga iin den som tas upp till be-
handling hir, vilket ar frigan om stabiliteten i politiska beslut. Det ir mycket mojligt att ett
samhiille kan uppnd stabilitet i det politiska systemet, i regeringsbildningen och i partier-
nas andelar av valmanskaren saritid igt som det sumbdllet uppvisar en biig frekvens av cykliciet i
besluten. Detir dirfor viktigt att gora en klar skillnad mellan de faktorer som gynnar sta-
bilitet i politiken och andra faktorer som kan skapa stabiliteti politiska beslut. Partiernas
positioner forindras stindigt i ena eller andra riktningen i avsikt att hilla maktkampen vid
liv — det édir intressant att under de sista tvd drtiondena observa hur viinsterpartierna i Stor-
britannien, USA och Tyskland dragits allt mer it mitten eller till och med 6ver pd hoger-
kanten i vissa frigor; en utomstdende bedomare skulle nog i intrycket att de icke-socia-
listiska partierna i Sverige under de senaste 30 dren dragits allt mer till viinster. Stabilitet i
partiviisendet dr inte detsamma som stabilitet i dsikter eller viirderingar.
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de politiska frigor som skall beslutas ir, desto mer besvirande maste
det ocksd vara for minniskor att tvingas acceptera nyckfulla beslut.
Den rent teoretiska metoden kan forstds inte gora nigra bestimda
forutsagelser att detta kommer att hinda vare sig plotsligt eller ofta,
men den ger ind4 en starkt grundad formodan att beslutscykler dr
oundvikliga i alla demokratiska samhillen.

4. Oundvikliga konflikter under vimliga villkor

En viktig friga ar darfor hur man kan finna praktiska metoder for att
bryta beslutscykler si att kollektiva beslut kan bli mer stabila 6ver
tiden. Vi dtervinder till den frigan nedan, men for att fi en bittre
grundval skall vi forst helt kort gd igenom de fundamentala resultaten
1 Arrows s.k. omojlighetsteorem (Arrow, 1951).

Syftet med Arrows analys var att finna de minimala villkoren fér hur
man kan konstruera en samhillelig vilfirdsfunktion. En vilfirdsfunk-
tion 4r en rangordning av alla tinkbara kollektiva beslut frin det som
ger den hogsta mojliga samhilleliga vilfirden till den som ger den
ligsta. Beslutsprocessen antas vara demokratisk i den speciella
meningen att den kollektiva vilfardsfunktionen dr en summering av
alla individuella virden. Stravan att maximera den samhilleliga valfar-
den 4r dd detsamma som att genom successiv parvis omrostning mellan
alla alternativ hitta den I16sning som bist representerar kollektivets
viarden. Arrows analys utgdr darfor fran individers virdesystem som
givna och representerar dem som individuella rangordningar mellan
alla tdnkbara alternativ i samhillet. Liksom i tabellerna 2.1 och 2.2
antas i analysen att alla individer dr f6rmogna att ge en komplett rang-
ordning frin det bista till det simsta av alla tillgingliga alternativ.

Om det skulle visa sig mojligt att utifrén dessa definierade personli-
ga rangordningar finna en entydig kollektiv rangordning skulle detta
ha vidstrickta implikationer, darfor att detta skulle garantera att det
bista mojliga kollektiva beslutet alltid fattades. Demokrati byggd pa
enkla majoritetsbeslut — vilket dr den beslutsmekanism som Arrows
omojlighetsteorem utgdr ifrén — skulle d& ha optimalitetsegenskaper
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som kunde liknas vid den ekonomiska teorins bevis for effektiviteten pa
marknader med fullstindig konkurrens. Sddana férhoppningar kom
dock pa skam. Arrows analys bevisadenamligen att det dr omojligt, dven
med mycket enkla och till synes oskyldiga antaganden, attupprittaen
entydig kollektiv rangordning pa grundval av fullstindigt kompletta
och konsistenta individuella rangordningar. Detta ledde till slutsatsen
att det inte kan finnas ndgon sambhillelig vilfardsfunktion som vi kan
maximera med politiska besluti ett demokratiskt samhille.

Arrows analys ryckte undan den traditionella grundvalen for den
ekonomiska vilfardsteorin. Det var inte lingre mojligt for ekonomer
att foresla olika politiska ingrepp for att ritta till problem med kollek-
tiva varor, monopol och externa effekter och omedelbart dra slutsatsen
att den kollektiva vilfirden dirigenom skulle maximeras. Omoijlig-
hetsteoremet, som det kom att kallas, férstérde den enkla tron pa poli-
tiska botemedel for marknadsmisslyckanden.

De villkor Arrow utgick frén kan beskrivas som utvidgningar avdem
som redan diskuterats ovan. De ir foljande:

1. Kollektiv rationalitet, vilket innebir att alla tillgangliga alternativ kan
ges en entydig kollektiv rangordning frin det basta till det simsta.

2. Universalitet eller obegrinsad beslutssfir, vilket innebir att det kollek-
tiva beslutet skall dterspegla alla tinkbara individuella rangordningar
(detta dr ofta underforstatt i begreppet kollektiv rationalitet).

3. Paretoprincipen, vilket innebir att om ett alternativ stiger (eller sjun-
ker) i en individs rangordningar si skall detta alternativ ocks stiga
(sjunka) i den kollektiva rangordningen.

4. Oberoende av irvelevanta alternativ, vilket betyder att kollektiva
beslut endast skall bero pa individernas rangordning av valmojlighe-
terna och inte pa hur starka preferenserna ir eller pa valmojligheter
som inte ar foremdl for det aktuella beslutet.

§. Icke-diktatur, dvs. den kollektiva rangordningen kan inte pitvingas
viljarna.
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Fyra av dessa villkor ar varianter pa idéer som redan diskuterats ovan.
Kollektiv rationalitet dr det grundliggande kravet man vill stilla f6r att
kollektiva beslut inte skall bli cykliska. Ett kollektivt rationellt samhal-
le 4r formoget att pa ett konsistent sitt rangordna alla tillgiangliga
alternativ pé basis av individuella rangordningar utan att hamna i de
beslutscykler som diskuterats ovan.

Universalitetsvillkoret 4r mycket nira besldktat med axiom 2 i Mays
teorem som innebar att det kollektiva beslutet skall reflektera forind-
ringar i individernas rangordningar mellan tillgingliga alternativ.
Arrows universalitetsvillkor ger 6kat innehdll it detta genom att
uttryckligen stilla villkoret att alldeles oavsett vilka de individuella
rangordningarna ir s maste den kollektiva rangordningen ge uttryck
for dem. I ett fullkomligt demokratiskt samhille skall kollektiva beslut
aterspegla alla individuella virderingar, utan inskrankningar. Univer-
salitetsvillkoret ir ett uttryck for en mycket strikt definierad individu-
alism: Kollektivt beslutsfattande bar inte ratt att ifrdgasitta ndgon enda
individs preferenser utan mdste belt vattvist representeva dem alla. Ext
samhille som ir hingivet universalitetsvillkoret skulle aldrig kunna
saga till ndgon individ att »dina 3sikter dr inte viarda att beaktas i poli-
tisk debatt dirfor att de dr bortom anstindighetens granser«. I populi-
ra termer kan man siga att detta idr ett uttryckligt fornekande av rim-
ligheten av det som numera kallas »political correctness«.

Paretovillkoret kriver att kollektiva beslut skall lyda f6ljande viktiga
regel: Om en enda individs rangordning forindras och alla andras ir
desamma som forut si skall den kollektiva rangordningen dndras om
det inte har nigon negativ effekt for andra miannniskor.” Detta ir ett
minimalt villkor for allt kollektivt beslutsfattande och ar endast en
variant pd Mays villkor om avspegling av preferenser. Det kan tolkas
som en variant pa Den gyllene regeln: Om det kollektiva beslutet kan
9 Traditionellt betyder paretoantagandet attvarje politiskt beslut som héjer valfirden for
somliga individer mer in den sinks for andra individer bor tas diirfor att det hojer den all-
miinna vilfirden. Detta kriver en metod forattjimfora vinster och forluster mellan olika
individer. Arrows antagande innebir formellt att alla beslut skall fattas dir de som vinner

kan kompensera dem som forlorar s3 att alla individer foredrar dessa beslut. Den traditio-
nella ekonomiska tolkningen ér darfor konsistent med Arrows antagande.
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forbittra en individs situation utan att férvirra ndgon annans s bor det
beslutet fattas.

Villkoret om icke-diktatur innebir att kollektiva beslut inte kan
patvingas samhillet av en minoritet (jimfor med Mays villkor om
minimal jamlikhet ovan). Varje rost skall riknas lika och varje individ
skall ha samma molighet att piverka beslutet. Om majoriteten rostar
for ett visst beslut sd kan det inte tolereras att nigon makthavare
patvingar medborgarna ett annat beslut. Detta ar ett sjalvklart villkor
for ett demokratiskt samhalle.

Aterstar da endast villkoret att irrelevanta alternativ inte skall beak-
tas. Detta villkor kanske ir litet mer abstrakt, men det dr bade rimligt
och nédvindigt for en rittvis och jamlik politisk beslutsprocess. Det ir
ocks3 ett nodvindigt villkor nir man 6vergér frin Mays diskussion av
valet mellan tv alternativ till det mera generella fallet av val mellan
flera alternativ. Villkoret innebir att i valet mellan tvj alternativ skall
det kollektiva beslutet endast beakta sidana fakta som har direkt att
gora med meriterna pa dessa tvd valmaojligheter och inte ta hansyn till
faktorer som relaterar till andra alternativ an dessa tva.

Detta villkor utesluter att man i det kollektiva beslutet tar hinsyn till
faktorer som ofta dr av yttersta vikt for individerna sjilva. Det kan t.ex.
finnas fall dir en minoritethar mycketstarkakinslorienvissfrigamen
dir majoriteten inte bryr sig sirskilt mycket om det ena eller andra
resultatet. Antag som exempel att en minoritet ar absolut emot aborter
av religiosa eller etiska skil men att majoriteten anser attaborter inte dr
ett sirskilt viktigt problem utan bara nigot som det tycks rimligt att
kvinnor skall ha tillgéng till om de kan utforas pé ett medicinskt risk-
frite site. Oviktighetsvillkoret innebir dock att hur intensiva kianslorna
in dr hos den forlorande minoriteten sa skall detta inte ha ndgon bety-
delse for hur det kollektiva beslutet skall fattas. Det enda som riknas ar
antalet roster for eller emot, inte huruvida kinslorna pé den ena eller
andra sidan ir starka eller svaga.

En annan men nirliggande tolkning av villkoret 4 ar att rostbyten
inte skall tillitas. Om ndgon skulle foresla att hans rost i valet mellan X
och Y inte ar sirskilt viktig men att han vore villig att rosta pa det ena
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forslaget i utbyte mot att ndgon annan réstar enligt hans instruktioner
i ett annat val mellan Z och U s3 skulle villkoret om irrelevanta alter-
nativ forbjuda detta. Den kollektiva rangordningen skall vara ett
uttryck endast for medborgarnas rangordningar av olika forslag, inte
roster som har kopts och sdlts i syfte att influera resultaten i vissa andra
omrostningar.

Pi det hela taget dr Arrows villkor mycket rimliga. Vi skulle sikert
alla vilja leva i ett samhaille som kunde fatta kollektiva beslut enligt
dessa regler. Dock kan ett saidant samhille inte existera. Ingen institu-
tion, enskild eller offentlig, som har till syfte att fatta representativa
beslut kan uppfylla alla villkoren samtidigt. Arrows oméjlighetsteorem
bevisar formellt att det 4r omojligt att fatta konsistenta — dvs. icke-
cykliska — kollektiva beslut utan att bryta atminstone ett av de andra
fyravillkoren dven om allaindividers rangordningar ir konsistenta och
rationella.'® En tolkning av detta ir att ett samhille som strivar efter
att uppfylla de fyra grundliggande demokratiska malsittningarna om
universalitet, paretokonsistens, icke-diktatur och oberoende avirrele-
vanta alternativ méste ge efter pa villkoret kollektiv rationalitet, vilket
innebir att beslutscykler dr oundvikliga.

En mojlig utvig dr da att helt enkelt acceptera Arrowparadoxen och
inte insistera pa kollektiv rationalitet. Vad idr det for fel pa samhillen
som dndrar sig dd och d3, eller kanske hela tiden om de skulle vilja, dven
om det inte finns ndgot klart skdl? En demokrati ar en demokrati och
folket far vil gora vad de vill dven om de velar fram och tillbaka? Detta
kan dock inte sdgas vara en acceptabel 16sning. I ett sidant samhalle bor
man undvika att stilla svéra och viktiga fragor till viljarna darfor att
resultatet blir eviga beslutscykler. Politiken skulle da reduceras till det
oviktigas konst.

Alternativet ar att man accepterar att konsistenta kollektiva beslut

10 Arrows bevisforing iir abstrakt och teknisk. Den bestdr iattvisaatten kollektiv rang-
ordning som ir rationell, universell, oberoende och paretokonsistent endast kan existera
om det finns en individ vars viirden blir bestimmande for den kollektiva rangordningen.
Den individen méste dd vara diktatorn, vilket bryter antagandet om icke-diktatur. En pre-
sentation av beviset i en inte sirskilt tekniskt krivande form finns i t.ex. Mackay (1986).
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kraver att man bryter ett eller flera av de andra villkoren. Svédrigheten
ligger i att alla villkoren avsdg utgora grundliggande principer for
demokratiskt beslutsfattande. Den empiriska frigan ir dirfor om
demokratiska samhillen i praktiken uppnér acceptabel stabilitetet i
kollektiva beslut genom att mer eller mindre medvetet bryta Arrows
grundliggande villkor samt vilka metoder som i s fall tillimpas. Den
normativa frigan som f6ljer av detta resonemang ar forstés huruvida de
metoder som anvinds fér attuppnd stabilitet medfor vissa negativa och
kanske osynliga konsekvenser som gor att det pris samhillet méste
betala f6r att uppnd kollektiv stabilitet i praktiken ir bide hogt och
svartatt uppskatta.

5. Valet mellan osmakliga losningar

Avsikten med detta avsnitt 4r att visa att det finns flera praktiska meto-
der for att kompromissa med demokratins ideal s8 att kollektiv ratio-
nalitet kan uppnds och att detta kan ses som ett ssammanfattande temaii
den sk. public choice-teorin (som har inkorporerat och utvidgat
ménga resultat frin en bredare samhillsvetenskaplig litteratur som
kallas for »social choice«). I vissa kretsar betraktas public choice med
misstinksamhet och man tycks tro att teorin endast representerar en
konservativ kritik av progressiv lagstiftning.!! Det finns dock ingen
objektiv grund for den synen. Tviartom kan man — som skall visas har -
karakterisera den moderna ekonomiska teorin for offentligt beslutsfat-

11 Orsaken till detta ar formodligen att teorin bygger pa en konsistent tillimpning av
principerna i den metodologiska individualismen. Mueller (1997, s. 10) sidger sd hir: »Det
utmirkande draget i hur politik analyseras i teorin om offentligt beslutsfattande (the pub-
lic choice approach to politics) vilket skiljer den frdn andra teorier ar den viktiga roll som
spelas av beteendeantagandet att individer soker att pa ett konsistent sitt forbattra sin
egen situation.« I den ekonomiska teorin for kollektivt beslutsfattande tillimpas detta
antagande pi viljare, politiker och offentliga tjainsteméan. Om miénniskor drivs av egen-
intresse i ekonomiska frigor s ar detlogiskt att anta att de médste vara motiverade av
samma malsittningar ivenipolitiska beslut. Det bor noteras att iven om detta synsitt
betyder attindivider stravar efter att tillfredsstilla sina egna mal behéver de inte alltid
vara fullstindigt egoistiska — egenintresserade personer kan éven varaaltruistiska och kan
antas rosta i det allménna intresset dven om det ibland skulle kosta dem.
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tande som studiet av hur demokratiska samhaillen i praktiken uppnér
stabila politiska beslut trots de problem Arrowparadoxen klarlagt.

Hir skall f6ljande metoder helt kort diskuteras: restriktioner pa
individuella virderingar, begriansningar av beslutssfaren, olika majori-
tetsregler, regler betriffande viktad rostritt, strategiskt rostande, kon-
troll 6ver beslutsordningen, kohandel, formansstravanden och sar-
intressenas inflytande 6ver offentliga beslut. Alla dessa metoder ar i
princip avvikelser fran det demokratiska idealet men 4r mer eller
mindre vanliga foreteelser i nutida demokratiska system. De kan alla
bidra till hégre stabilitet i offentliga beslut darfor att de bryter vissa av
Arrowsvillkor.

Virderingsbegrinsningar
En metod ar attlaggarestriktioner pd de virderingar som anses legiti-
ma. Som exempel kan man ta foljande citat frin Rousseau (1762/1994):

»Nir man foreslar en lag i folkforsamlingen frigar man inte direkt
om ledamoterna antar eller forkastar forslaget, utan om det stimmer
overens eller icke stimmer 6verens med allminviljan, som ir deras.
Nir var och en rostar dr det om den frigan han uttalar sig, och pa
grundval av réstsammanrakningen férkunnas allmanviljan. S& nar en
uppfattning som gir rakt emot min uppfattning segrar, bevisar detta
ingenting annat 4n att jag hade misstagit mig och att det som jag ansag
var allmanviljan inte var det.«

Om man tolkar »allménviljan« som »den allmidnna vilfarden«inne-
bar detta synsitt en visentlig varderingsrestriktion.!? Det férbjuder
dem som deltar i valet att rosta enbart enligt sina egna intressen utan
hinsyn till hur detta skulle inverka pd andra manniskors vilfiard. Om

12 »Allminviljan« ir i en tolkning ett objektivtbegrepp som kan upptickas genom om-
rostning, direkt eller indirekt. Men tolkat som den allmédnna vilfiirden dr det ett mer sub-
jektivt begrepp som man kan ha olika uppfattningar om; skulle ombud ha till uppgift att
endast»uppticka folkviljan« s miste de troget representera alla virderingar, hur sjilviska
och galna dessa dn dr. Men om deras uppdrag idr att endast rosta for den allminna vilfiir-
den krivs detatt de inte bara representerar folkviljan utan dven att de tvingas gora jamfo-
relser mellan dem som vinner och dem som forlorar, allts en virderingsbegrinsning dir-
for att rent sjilviska malsateningar inte fir representeras oavsett sociala kostnader.
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alla skulle kunna forvintas rosta endast med tanke p3 vilken nytta de
tror att ett kollektivt beslut skulle innebara for det allmianna och inte
for det egna intresset skulle man kunna tolka omréstning som en
metod for att uppticka vad befolkningens allminna &sikt vore betrif-
fande vad som vore bra for hela folket. Detta strider uppenbart bade
mot Mays axiom 2 och mot Arrows universalitetsvillkor som siger att
det kollektiva beslutet skall aterspegla individuella varderingar oavsett
hur sjalviska dessa ar. Men om kollektivet anser att stabilitet i offentli-
ga beslut dr viktigt kan man siledes forsoka 6vertala valjarna att dndra
sina roster sa att destruktiva beslutscykler kan undvikas. Detta innebar
da en restriktion pa vissa individuella virden vilket strider mot den
grundlaggande idén att demokratiska beslut endast skall representera
alla existerande asikter.

Det ir inte omojligt att implicita eller explicita varderingsbegrans-
ningar dr vanliga i vasterlindska demokratier och att detta kan vara en
viktig forklaring till varfor beslutscykler undviks i praktiken. Kan ett
tillrackligt stort antal viljare med olika metoder f6rmas att inte rosta
emot vad en diktatoriskt sinnad 6verhet definierat som det allminna
intresset sd kan stridigheter om vem som skall fa den stérsta delen av
kakan undvikas och darmed ocksé en evig cykel med stindigt férandra-
de koalitioner mellan olika intressegrupper som kan leda till instabili-
teti kollektiva beslut. Om denna hypotes ar riktig kan man forvinta sig
att demokratiska samhallen skall undervisa viljarna i hur viktigt det ar
att acceptera grundliggande sociala normer och dven med mer eller
mindre handfasta metoder uppmuntra dem till att avstd fran att ligga
fram vissa dsikter. Slutsatsen ar ndgotav en paradox: Demokratier fun-
gerar kanske bast om vissa individuella virderingar allmint betraktas
som otilldtna och darfér ocksa kan exkluderas fran kollektivt besluts-
fattande. Detta vore likvirdigt med att majoriteten bestimde att det
inte langre skulle vara »politiskt korrekt« att ha dsikter som bidrar till
cykliska politiska beslut — vilket vore en kanske visentlig vinst i och for
sig men ocks3 ett i princip odemokratiskt ingrepp i individernas ytt-
randefrihet.
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Kuvalificerad majoritet

En annan metod f6r nd stabila kollektiva beslut dr att inte forlita sig pa
demokratiskt beslutsfattande - tolkat som enkel majoritet —i alla sam-
manhang. En vanlig metod ar att kriava supermajoriteter, dvs. storre
majoritet in endast hilften (plus en rést). Det mest extrema forslagetar
att kriva fullstindig enighet, en metod for kollektivt beslutsfattande
som forst analyserades och férordades av Wicksell (1896). Om alla
politiska beslut skulle kriva enighet skulle beslutscykler aldrig kunna
uppkomma. Ett enhilligt beslut skulle forstds besegra alla alternativ
som inte kan uppni enhillighet; och om ett annat alternativ existerade
som viljarna ocksé kunde bli eniga om skulle de tva alternativen vara
jambordiga och det finns dé ingen anledning att dndra beslutet. I bida
fallen skulle det enhilliga beslutet vara stabilt. Problemet 4r att be-
slutstrosklar som 4r hégre dn 5o procent strider mot vad May kallade
neutralitetsprincipen darfor att de ger en favoriserad stillning 3t tidi-
gare fattade beslut, dvs. status quo, genom att det krivs fler réster for
att stifta nya regler 4n att bevara gamla. I Arrows teorem ir detta ett
brott mot villkoret om oberoende av irrelevanta alternativ, eftersom
ett krav pa kvalificerad majoritet innebir att i valet mellan tv4 alterna-
tiv ges det ena alternativet, dvs. status quo, storre vikt genom den hogre
beslutstroskeln och gor att valetinte dr oberoende av startpunkten.
Supermajoriteter dr vanliga i politiska beslut som rér absolut grund-
liggande demokratiska virden —de som dr skyddade av konstitutionen.
Eftersom vi inte kan tolerera stindiga beslutscykler som ifrdgasitter
sddana grundliggande virden som rostritt, enskilt dgande, yttrande-
frihet, forsamlingsfrihet, osv., ir det n6dvindigtatt stilla hdrdare krav
pa sddana beslut.!3 En central konstitutionell frdga av normativ karak-
tar dr darfor var griansen for politiska beslut byggda pa enkel majoritet
bor g. Helt klart maste demokratiska beslutssystem gora en kompro-
miss mellan stabiliteten pa politiska beslut och utrymmet f6r beslut
13 Den kritik som riktas mot grundlagsskydd frén radikalt hall ir just att de inte dr demo-
kratiska och att de dirfor skyddar etablerade intressen mot demokratiska utmaningar

(Shapiro 1990, 1994).
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byggda pé enkla majoriteter. Ju mer stabilitet vi stravar efter, desto
farre beslut bor fattas med enkel majoritet. Under vissa antagande om
individers preferenser har Caplin och Nalebuff (1988) visat att politis-
ka beslut betriffande kollektiva nyttigheter blir stabila om det krivs 64
procents majoritet.

Den logiska slutsatsen idr att nir det ar kritiskt att undvika besluts-
cykler bor man kriva kvalificerad majoritet genom konstitutionella
regler som skall vara bindande f6r ldng tid. For resterande beslut dar
detinte ar sé viktigt om beslutscykler uppstir kan man lata enkla majo-
ritetsbeslut rdda. Innebérden 4r att om cykler 4r vanliga si borde man
lita enkel majoritet vara beslutsregeln endast i relativt triviala fragor.
Nir det giller riktigt visentliga beslut dir cykler inte kan tolereras
madste majoritetsregelns neutralitetskrav begrinsas genom att ge tidi-
gare fattade beslut en priviligierad stillning — vilket som sagt dr vanligt
1 konstitutionella sammanhang. I ett komplicerat system kan man
tanka sig fler varianter pd var beslutspunkten skall ligga 4n de tvd som
drvanligaide flesta demokratier —dvs. en regel for konstitutionella fra-
gor, en annan for politiska.

Viktad rostratt

Detta ir ett potentiellt viktigt sitt for att undvika beslutscykler och 4r
den metod som Condorcet sjilv undersokte. Han antog att viljare fat-
tar sina beslut oberoende av varandra och att ett av alternativen enligt
objektiva kriterier dr bittre 4n alla andra. Ett exempel kan vara en dom-
stolsnimnd som skall rosta betriffande skuld eller oskuld hos en ankla-
gad mordare. Condorcet antog vidare att sannolikbeten ir storve for att
vavje vostande person skall fatta ett viktigt beslut an ett felaktigt. Under
dessa speciella villkor kan man bevisa atten beslutsregel byggd pé enkel
majoritet ger den storsta sannolikheten for att gruppen skall vilja det
bista av de tv tillgingliga alternativen (Nitzan och Paroush, 1982;
Shapley och Grofman, 1984). Dock visar detssig, precis som diskuterats
ovan, att ndr alternativen ar fler 4n tvé s kan beslutscykler inte und-
vikas.

En 16sning dr att ge hogre vikt dt de valjare som kan formodas ha bogre
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sannolikbet att rosta for det vatta alternativet.'* Med sidan viktfordel-
ning vore det tinkbart att ja-résten vinner om den vore avgiven av en
enda individ vars rostvikt dr sd stor att man kan forvinta sig att den ros-
ten identifierar det ritta beslutet utan hinsyn till vad alla andra i sam-
hillet skulle tycka och tro, dvs. den bist informerade medborgaren
skulle i praktiken bli demokratins diktator fast processen dr »demokra-
tisk« i den — triviala — meningen att alla har rostritt. Denna speciella
form av demokrati praktiserades i Sovjetunionen, dir proletariatets
diktatur garanterades samtidigt som demokratins former bevarades i
konstitution och i allmidnna val. Losningen pa denna paradox var att
kommunistpartiets ledare hade hogre vikter p sina roster och i prakti-
ken fattade alla beslut. Det finns varianter pd denna metod i dven de
mest demokratiska samhillen, t.ex. bruket att i vissa tekniska avseen-
den (forsvars- och sikerhetsfrigor synes vanliga) ge speciell vikt 3t
experter som forutsitts vara politiskt neutrala och ha speciell expertis.

Condorcet visade, i en beslutscykel med tre alternativ, att enkel
majoritet kan bryta cykeln om man kan anta att sannolikheten for att
varje rostberittigad person skall kasta den ritta rosten ar hogre 4n 5o
procent, dvs. att alla deltagande kan tros vara dtminstone litet mer
benigna att rosta ritt snarare dn fel. Han bevisade ocksé (1785) att cyk-
ler kan undvikas genom att lita rostforfarandet sjalvt faststalla de vatta
vikterna pd individernas voster. Antag att det finns tre alternativ som
valmanskaren skall jimféra och att detta resulterar i en beslutscykel av
samma slag som i tabellerna 2.1 och 2.2 ovan. Man kan da ranka varje
omrostning enligt bur stor majoriteten ar i varje separat val, dirfor ate
majoriteten sannolikt kommer att vara storst i ett fall och mindre i de
andra tvd. Man kan d anvinda storleken pd majoriteten (mitt i procent)
som vikt pd de roster som lagts pd majoritetssidan och storleken pi

14 Det kan bevisas matematiskt att de optimala vikterna bestims av den enkla formeln
log[p;/(1-p;)] dir pi betecknar sannolikheten for att individ i viljer det ritta alternativet.
Formeln innebir att om sannolikheten ér nistan noll s skall individens réstfien s3 lig
viktatt den nistan inte riiknas alls (tdljaren gér mot noll); 4 andra sidan, ju nirmare 1 san-
nolikheten ar for att rosten ér riktig, destostorre vikt skall liggas vid den individens dsike,
tills den i grinsfallet ndr odndligheten (nimnaren gir mot noll).
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minoriteten som vikt pé de roster som lagts pd minoritetssidan. Detta
ger en unik rangordning mellan alla parvisa jaimforelser mellan de tre
alternativen, utom i det specialfall dir majoriteten 4r exakt densamma
i alla parvisa beslut (illustrationer pa hur denna princip kan appliceras
finnsiYoung, 1997,s. 184-186). Logiken ir att om alla manniskors ros-
ter sannolikt 4r mer ritt 4n fel sd méste en storre majoritet ha en storre
sannolikhet for att fatta ritta beslut 4n en mindre majoritet. Condorcet
bevisade att denna enkla metod fungerade nir det fanns tre alternativ
och senare forskning har visat att resultatet giller dven for fler alterna-
tiv 4n tre (Young 1986, 1988). Metoden kallas f6r Maximum Likeli-
hood Ranking (MLR).

Detta dr ett viktigt forskningsresultat som i princip skulle kunna
tillimpas i praktiken. Metoden 16ser Arrows paradox pé ettrelativt hyf-
sat sitt darfor att metoden dr mekanisk och 6ppen - till skillnad fran
andra metoder att bryta cykler som ofta dr dolda i centraliserat besluts-
fattande och dessutom beroende pi subjektiva férhéllanden som later
vissa individer f4 6vermakten i slutna férhandlingar. Den enda svérig-
heten ligger i att metoden ger mindre rost t minoriteten. Varje rost
som lagts av en medlem av minoriteten har mindre inflytande 6ver
resultatet ju mindre minoriteten rikar vara, och tvirtom for majori-
tetsroster. Beslutscykeln bryts genom att somliga dr mer jamlika 4n
andra. Vi kan uppna ett 6nskvirt resultat — undvikande av beslutscyk-
ler, om vi bryter den fundamentala principen att allas roster skall vara
virda lika mycket. Dirfér méste viktad omrostning ocksé bryta tva av
Arrows villkor, bdde universalitets- och paretovillkoren.

Kontroll over beslutsordningen

En i praktiken viktig metod for att bryta beslutscykler dr att kontrolle-
ra agendan, dvs. bestimma i vilken ordning beslut fattas och hur manga
omrostningar som tillits. Antag att det finns tre alternativ-X,Y ochZ
—och attvart och ett vinner 6ver de andra i demokratisk omréstning pa
ett sddant sitt att X>Y>Z >X. Antag vidare att det finns nigon som kan
kontrollera i vilken ordning alternativen tas upp till omrostning och
som dessutom har makt att sitta stopp for rostandet nir ett visst beslut
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fattats. Detta skulle t.ex. kunna vara en ordforande i en kommitté eller
majoritetspartiet i en lagstiftande forsamling. Antag nu att den som
kontrollerar beslutsordningen skulle féredra att alternativet Y vann. I
vetskap om att Y kan besegra Z och att Z kan besegra X kan di agenda-
sdttaren styra besluten dit han vill. Det enda som krivs 4r att forst till-
lita en omrostning mellan alternativen X och Z, vilken kommer att
vinnas av Z. Agendasittaren meddelar omedelbart att alternativet X
forlorat och inte langre kan tilldtas tas upp till behandling. Sedan till-
ldter agendasittaren en omrostning mellan Y och Z, vilket Y som for-
viantat kommer att vinna. Den som kan kontrollera dagordningen kan
ddrigenom enkelt nd sitt mal under fullstindigt demokratiska former
genom att kontrollera f6ljdordningen pd omrostningarna, forutsattatt
det finns tillricklig information ex ante om det sannolika resultatet av
parvisa omrostningar.

Det finns ménga olika sitt att kontrollera resultatet av omréstning-
ar. Antag att det bara finns tvi alternativ att vilja mellan, X och 'Y, och
att alternativ X skulle vinna 6ver Yi en direkt omréstning. Agendasit-
taren kan dé introducera ytterligare ett alternativ, Z, och dirigenom
aterskapa just den situation som beskrevs 1 foregdende stycke, varefter
han kan framtvinga en omréstning mellan X och Z och direfter se till
att Z blir eliminerat av det 6nskvirda resultatet Y. Agendakontroll kan
ibland vara en 16msk metod som gor vild pd demokratins anda, speci-
ellt om det inte 4r uppenbart ens fér manga av de réstande att valord-
ningen systematiskt manipulerats for att den som satt upp agendan
skall kunna nj ett visst beslut. En fordel med sidana metoder ar dock
att de kan bidra till en viss beslutsamhet i fall dir kollektiva beslut
annars inte kan fattas alls, och det4r darfor en normativ friga huruvida
fordelen (6kad stabilitet) viger tyngre dn brottet mot demokratins
anda.

Det dr troligt att kontroll 6ver beslutsordningen ir ett bade viktigt
och vanligt instrument for att uppna vad som verkar vara demokratiska
beslut med mer eller mindre smygdiktatoriska former. Det dr mycket
mojligt att det viktigaste skilet for ett politiskt parti att vilja uppna
majoritet r just att det darigenom kan kontrollera vilka lagforslag som
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skall tas upp till behandling och i vilken ordning de skall tas upp. I par-
lamentariska system har motioner mindre vikt 4n propositioner och en
talman kan kontrollera réstordningen sé att det passar regeringen. I
det icke-parlamentariska amerikanska systemet existerar inte begrep-
pet propositioner och regeringen kan endast introducera lagstiftnings-
forslag genom kommittéerna i kongressen — vilket ger kommittéordfo-
randen enorm makt att kontrolleraagendan. Det dr ocksa sannoliktatt
agendakontroll 4r en viktig foreteelse i alla byrikratier och att beslut
dir fattas enligt spelregler som utomstdende aldrig far insyn i eller for-
stielse for.

Det finns forstas ingen anledning att anta att agendakontroll 4r unikt
for den offentliga sektorn; tvirtom, metoden ir sikert lika vanlig i pri-
vata foretag och féreningar som i lagstiftande och forvaltningsbyrikra-
tiska sammanhang. Dock kanske det dr mindre allvarligt om icke-
offentliga och icke-politiska organisationer bryter mot demokratins
grundliggande principer. Eftersom kontroll 6ver beslutsordningen i
avsikt att nd bestdmda resultat ger en beslutsfattare make att bryta bade
paretovillkoret och villkoret om icke-diktatur s& miste man betrakta
det som allvarligt att de utgor ett si viktigt element av offentligt be-
slutsfattande.'*

Strategiskt rostande

Denna metod ir nira besliktad med agendakontroll. Demokratins
ideal 4r att varje individ skall vilja mellan tvi alternativ pi ett sitt som
sant representerar individens preferenser si att sammanriknandet av
rosterna 4r ett rattvisande métt pd majoritetens vilja. Strategiskt ros-
tande intriffar ndr individerna inte uttrycker sina sanna virderingar
utan enbart soker paverka det slutgiltiga beslutet pé négot sitt. Som
exempel kan man ta en situation dir det dr mojligt att ndgon foérsoker

15 Detir svart att siiga exakt hur viktigt. Att agendakontroll fungerar i praktiken kan det
inte finnas ndgot tvivel om, men det finns fa direkta empiriska studier pa hur lingt det
tillimpas i olika linder. Av sjilvklara skil finns det £3 beslutstattare som vore villiga att
tala klartext om hur de anviint sidana metoder for att kontrollera beslutsresultat i verk-
ligheten.
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kontrollera beslutsordningen, som just diskuterats ovan. Om valdelta-
garna inser att agendasittaren har for avsikt att fors6ka manipulera val-
resultatet kan de motverka detta genom att rosta strategiskt. Om malet
i forsta rundan i foregdende exempel dr att eliminera alternativ X
genom att stilla X mot alternativ Z sa ir det logiskt mojligt for ett till-
rackligt stort antal roster att flyttas frin Z si att X 4nd3 vinner 6ver Z,
endast i syfte att bevara X som alternativ for den sista omrostningen
mot alternativ Y. I detta enkla exempel dr rostandet i den f6rsta rundan
strategiskt i den meningen att vissa individer forstér att deras frimsta
alternativ, Z, iandd kommer att forlora mot Y i den senare omrostning-
en, och att det darfor ar fordelaktigt att rosta pa X i den férsta omgang-
en, forutsatt forstis att de foredrar X framfor Y.

Det ir svért att veta hur vanligt strategiskt rostande ar i praktiken. I
USA har det blivit vanligt att viljare rostar pa ett parti i presidentvalet
och samtidigt pa en kandidat fran ett annat parti i kongressvalet, vilket
lett till en splittring av makten mellan de administrativa och lagstiftan-
de organen i det amerikanska, icke-parlamentariska systemet. I Sveri-
ge uttalade kommunistpartiet for ett par ir sedan att de rostade emot
regeringen inte darfor att de ansdg att regeringens stallning var i prin-
cip felaktig utan dirfor att de ville bevara sin egen handlingsfrihet i
framtiden. Det dr ocksd mojligt att viljare som i princip skulle foredra
att ett litet parti vann regeringsmakten 4nda rostar pé ett storre partii
avsikt att minska sannolikheten for att ett annat parti kommer till mak-
ten. Sma partier som bryr sig mycket om vissa specialfrigor kan befin-
na sig i en situation dir de ar villiga att rosta strategiske i vissa frigor i
avsikt att vinna i vissa andra, som t.ex. ett parti som ir villigt att delta i
olika koalitioner i regeringen sa linge dess mest centrala intressen kan
tillgodoses. Det finns ménga exempel pa strategiskt rostande och de
har alla gemensamt att de bryter Arrows villkor om att irrelevanta
alternativ inte skall paverka besluten. Darfor kan de ocksd bidra till
Okad stabilitet i det kollektiva beslutsfattandet.
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Kobandel

Kohandel ir vad man kallar byte av roster mellan intresserade parter i
ettval. Som redan antytts ovan kan man betrakta kohandel som ett spe-
cialfall av strategiskt rostande. I en idealisk demokrati skall styrkan pd
dsikterna for eller emot ett forslag i princip inte ha ndgot att géra med
beslutet. Uttrycke pé ett tekniskt sitt kan man siiga att en fundamental
principi alla demokratier ir att endast ordinala virden skall riknas, dvs.
endast rangordningen mellan alternativen skall vara avgoérande for
beslutet. Demokratiska beslut skall inte fattas pd grundval av kardinala
virden, dvs. hur starka individernas relativa virderingar rdkar vara
mellan de olika specifika alternativen inom rangordningen. Endast
roster skall raknas, inte styrkan pa preferenserna.!¢

Kohandel dr byte av roster i avsikt att styra rostresultatet pé ett sitt
som speglar styrkan pé preferenserna mellan alternativen.'” Antag att
om en omrostning gjordes mellan varje par isolerat fran varandra s&
skulle viljarna féredra X 6ver Y och Z 6ver W. Dock ir det mojligt att
en koalition kan formas genom direkt bytande av roster mellan dem
som foredrar Y framfoér X och W framfor Z (dvs. de som skulle forlora
i direkt parvis jimforelse av de tillgingliga alternativen) si att kombi-
nationen Y och W i praktiken kan vinna 6ver kombinationen X och Z.
Nedanstéende tabell ger ett mycket enkelt exempel pé ett sidant fall.
Siffrorna i tabellen representerar de direkta vinster som varje individ
skulle fd i de tre tillgidngliga alternativen.

16 Man kan betrakta marknadssystemet som en metod fér att aggregera individuella pre-
ferenser till ett kollektivt beslut om resursallokeringen i samhillet. Arrow sjilv (Arrow
och Debreu, 1954) bevisade att marknaderna, under antaganden betriffande perfekt kon-
kurrens i ett Walrasianskt system, kommer fram till ett unikt paretooptimum giveten
initial resursallokering. Marknaden kan betraktas som ett system f6r omréstning betrif-
fande vilka férbittringar i resursanvindningen som skall antagas av samhiillet. Eftersom
ett av de mest visentliga sirdragen i prissystemet ér att styrkan pd individers preferenser,
dvs. villigheten att betala ett higre pris for att fi kontroll 6ver en vara, ir det avgérande
for resursallokeringen kan man omedelbart dra slutsatsen att det konsistenta kollektiva
beslut som marknaderna ndr bryter motantagandet om attirrelevanta alternativ inte ska
spela ndgon roll. Marknaderna undviker alltsd beslutscykler genom att konsekvent bryta
detta villkor i Arrows paradox.

17 En formell definition av kohandel kan ges: Méjligheter for rostbyte existerar om xPy
och zPw men ywPxz - dir P indikerar en kollektiv preferens for det forsta alternativet.
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TABELL 2.3. Ett exempel pd mojligheten till risthyte.

Viljare | AlternativX Alternativ Y
Adam 5 -1
Bertil -1 5
Caesar -1 -1

Om beslutet skulle fattas med enkel majoritet skulle Adam férlora
gentemot Bertil och Caesar betriffande alternativ X och Bertil forlorar
gentemot Adam och Caesar betriffande alternativ Y. I dessa fall ar for-
lusterna for Adam och Bertil § var. Om de kunde skapa en koalition,
genom att byta roster med varandra, sd skulle kombinationen av Adam
och Bertil kunna vinna 6ver Caesar i bide alternativ X och Y. Vinsten
for Adam skulle da vara de § han far frén vinsten pi alternativ X minus
1 som 4ar hans forlust nir alternativ Y vinner; for Bertil 4ar vinsten lika
stor. Foljaktigen skulle de bdda fa en nettovinst av 4 jaimfort med bas-
fallet da bada skulle forlora just den summan. Caesar skulle vinna (dvs.
undvika en forlustav) 2 om antingen alternativ X eller Y rostades ige-
nom, men tvingas genom kohandeln mellan Adam och Bertil i stillet
accepteraen forlustav 2.
Detta enkla exempel illustrerar ett fall dar kohandeln dr valfardsho-
jande, dvs. vinnarna vinner mer 4n forlorarna forlorar och kan i princip
kompensera forlorarna. Den totala samhilleliga vinsten 4r 3 i tabellens
exempel om bade alternativ X och Y skulle vinna. Detta ar skilet till att
vissa ekonomer foreslagit att 5ppna rostbyten skall tillatas som formell
mekanism i demokratiskt beslutsfattande. Varfor skall vi underkasta
oss en regel dir endast roster riknas och darigenom forhindra kollek-
tiva beslut som skulle h6ja den allminna valfirden?
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Om rostbyten alltid 6kade den allminna vilfirden vore det svart att
finna goda skil att forbjuda dem. Men det har visats att kohandel lika
girna kan leda till en forsdamring som en forbittring. Som illustration,
antag att vi endast dndrar de vinster (férluster) som representeras av —1
i tabell 2.3 till att i stillet vara —3. D4 vore det fortfarande fordelaktigt
for Adam och Bertil att byta roster for de skulle dven i detta fall vinna §
var pd de tvd vinnande majoriteterna. Detta vore storre 4n den forlust
av -3 de annars skulle lida. Skillnaden ligger i att Caesar i detta fall
skulle forlora ett netto p 6 om béda alternativen vinner majoritet. D4
skulle den totala samhillsvinsten (férlusten) om alternativ X vinner
vara §—3-3 vilket 4r lika med —1; exakt samma algebra giller om alter-
nativ Y vinner. Om kohandeln dirfor resulterar i att bida alternativen
vinner si fir Adam och Bertil en nettovinst pa 2 var, men detta blir p&
bekostnad av en férlust f6r Caesar pd —6, vilket innebir att den totala
samhilleliga forlusten ir 2+2—6 eller —2. Om beslutet fattats utan rost-
byten skulle bdde alternativ X och Y férlora och nettovinsten vore da
+2. Det dr dirfor uppenbart att kohandel kan leda till antingen netto-
vinster eller nettoforluster for hela samhillet.

Byteshandel med roster forefoll for vissa ekonomer som en attraktiv
16sning pa Arrowparadoxen tills man fann sédana motexempel som just
redovisats ovan. Vidare forskning framlade sedan ytterligare ett for-
krossande resultat: Mojlighettill rostbyten dr i sig sjalvtintimt férenat
med beslutscykler och politisk instabilitet. I varje fall dir det finns moj-
ligheter till kohandel méste ocksé sannolikheten for beslutscykler vara
mycketstor. Snarare dn att ge en 16sning pa beslutscykler sa okas risker-
na for instabilitet annu mer om kobandel tillits. Foljande argument visar
hur detta kan ske.

Den centrala insikten var att de koalitioner som skapas genom rost-
byten inte ir stabila. S3 snart en koalition har forhandlats fram mellan
tvd parter uppstdr omedelbart incitament att fuska och bryta koalitio-
nen (Mueller 1967; Parker 1967).!® Problemet kan ses i tabell 2.3. Om
alternativ X dr det forsta som gér till omrostning sé kan Bertil lova sin

18 Detta iir naturligtvis en klar parallell till den viilkiinda instabiliteten hos marknads-
karteller - logiken iir exakt densamma.
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rost till Adam mot att Adam sedan rostar for alternativY, fast detta sista
alternativ inte 4r i Adams eget intresse. D3 uppstdr omedelbart frigan
varfor Adam skall uppfylla sitt I6fte s3 snart alternativ X har vunnit.
Hans vinst skulle ju bli dnnu storre om han, efter att ha vunnit i den
omrostning som ir viktigast for honom sjilv, sedan helt enkelt rostar
enligt sina egna preferenser i nasta omrostning for dd kan han undvika
en forlust av —1. Det ir till och med mojligt att Caesar har fatt vetskap
om koalitionen och lirt sig spelets regler och erbjuder en sidobetalning
av en halv till Bertil for att han skall bryta sitt16fte till Adam.

Detta dr det generella problemet med koalitioner som syftar till
kohandel. Nir de som kommer att forlora pd en 6verenskommelse om
rostbyte mellan vissa parter far klart for sig vad som pagér kan de bryta
de ursprungliga koalitionerna och skapa nya. Men om vissa koalitioner
kan brytas genom bildandet av nya koalitioner, s& kan dessa nya koali-
tioner brytas av andra koalitioner. Bernholz (1973) visade att i de fall
dar det finns mojligheter for rostbyteskoalitioner méste logiskt sett
villkoren for en beslutscykel ocksd foreligga. Kohandel och politisk
instabilitet 4r ddrigenom nira besliktade darfor att koalitioner av natu-
ren 4r instabila.

Nir parter i politiken ger sig in pa rostbyten kan enorm makt utévas
av den person eller den organisation som kan ta kontroll 6ver besluts-
ordningen. Genom att bestimma regler for hur roster kan bytas, i vilka
fall kohandel kan tilldtas, hur vinsterna skall delas mellan parterna etc.,
kan agendasittaren se till att resultatet blir det han sjilv vill. Den som
kan avgora niar kohandeln skallupphorakan se till att detta sker just nar
hans egen vinst 4r som storst (McKelvey, 1976). Implikationen ar att
man skulle forvinta sig att se koalitioner som gor allt de kan for att
vinna kontroll 6ver beslutsordningen — vilket ar ett vanligt fenomen i
manga representativa demokratier.

Kohandel fungerar bist nir parterna har langvariga relationer si att
varje persons tillforlitlighet kan avgoras av hans etablerade rykte.
Under sddana omstindigheter uppstdr ocksd ofta informella regler
som minimerar sannolikheten for fusk och koalitionsbrytande aktivi-
teter. Om den som bestimmer 6ver beslutsordningen kan utéva till-
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ricklig kontroll 6ver dessa regler ar det mojligt att beslutscykler kan
undvikas (Koford, 1982). Detir mojligt att detta ar ett viktigt dragialla
demokratier, speciellt inom de lagstiftande forsamlingarna.!® Det ir
svart att f empiriske tillforlitliga data pd kohandel och det ir darfor
omojligt att avgora hur betydelsefulla de ar i praktiken.

Mojligheter for rostbyten finns nirhelst ett kollektivt beslut skall
fattas, oberoende av om det ar ett politiskt, administrativt eller privat-
organisatoriskt beslut. Troligtvis dr kohandel ett oundvikligt faktum i
alla politiska sammanhang. Detverkar dirfor som om stabila och fram-
gangsrika politiska system beror pa att man reglerar rostbyten pé
sddant sitt att beslutscykler undviks, trots det intima teoretiska sam-
bandet mellan kohandel och instabilitet. Anledningen kan vara att det
alltid finns ndgon som kontrollerar agendan. Dock kvarstir det gene-
rella problemet att det inte alls dr sikert att samhillets vilfard okar
genom rostbyten. Att kohandel dr en vanlig metod for att nd stabilitet
innebir dirfor inte att det ocksa ar en vilfiardshojande aktivitet.

Faormdnssokande (»vent seeking«)

Detta begrepp representerar aktiviteter dir knappa resurser investeras
for att paverka lagstiftning eller andra politiska beslut i syfte att tillgo-
dogora sig vinster som endast kommer pa bekostnad av ndgon annan
part utan ndgon 6kning i produktiva aktiviteter. Trots att forménsso-

19 1 det amerikanska systemet finns det minga som har kontroll 6ver delar av beslutsord-
ningen. Ordférandena i de manga kommittéer och utskott som finns i kongressen har
speciellt stor kontroll 6ver sina beslutsordningar ochkan utéva enorm kontroll 6ver
rostutbyten inom utskotten. Men ibland skapas formella koalitioner dver partigrinserna
mellan medlemmar i vissa utskott som ér s4 starka att inte ens utskottens ordf éranden kan
styra agendan. Talménnen och andra ledande medlemmar av representanthuset och sena-
ten spelar en avgorande roll nir det giller att bestimma vilka omrostningar som tillats,
nir de skall foretas och i vilkken ordning de skall tas upp och de anvinder denna makt till
attf3 sina egna 6nskade resultat i de viktigaste omrostningarna. Talminnen kan ocksé
kontrollera rostbytena genom tillsittandet av speciellt utvalda medlemmar till sk. konfe-
renskommittéer dir lagstiftning som beslutats separati representanthuset och senaten i
ndgot olika former méste goras konsistenta med varandra s3 att en identisk lag kan stiftas
i bdda kamrarna. L alla dessa fall ar det mycket troligt att intensiv kohandel dger rum, men
ytterst fi detaljer om hur detta gar till ser dagens ljus eftersom de avtal som fattas ar
informella ochinga protokoll finns som beskriver dem.
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kande sikerligen representerat samhillsekonomiska kostnader i alla
tider och i alla samhallen, oavsett hur de styrts, har detta beteende inte
blivit formellt analyserat av ekonomer forran i modern tid. Tullock
(1967) visade att de resurser som investeras for att paverka offentliga
beslut till egen férmén har en alternativkostnad dven for samhillet i
stort. Ménga lagar har omfordelningseffekter som inte nédvindigtvis
innebir lagre effektivitet, men forménssokande ér en aktivitet som all-
tid méste fororsaka effektivitetskostnader. Virdefulla resurser konsu-
meras och forstors utan att ha bidragit produktivt. Empiriska skatt-
ningar av de samhilleliga kostnaderna har visat att resurskostnaderna i
mdnga fall 4r enorma, ibland kanske till och med 5o procent av BNP
(Laband och Sophocleus 1988; Magee, Brock och Young, 1989; Mur-
phy, Shleifer och Vishny 1991). Hur kan en sidan destruktiv aktivitet
kinneteckna manga samhillen, inklusive demokratier?

Svaret ligger i att politikerna sjilva kan vinna p4 att leverera formaé-
ner till olika sdrintressen. De kan t.ex. fa olika former av st6d i valkam-
panjer, vilket resulterar i fler roster i ett val. Ju stérre den grupp som
stravar efter forméner dr och ju starkare dess ssmmanhallning ir, desto
storre mojlighet har politiker eller ett politiskt parti att konvertera
gruppens insatser till politiskt vardefullt st6d. Utan tillgéng till politi-
ker som sjdlva tjanar pé att erbjuda féorméner skulle sidana aktiviteter
aldrig kunna uppna sina syften.

Ett annat nédvindigt villkor dr att det maste finnas tillgéng till
lampliga offer. Framgéngsrika ut6vare av konsten att vinna privilegier
pa andras bekostnad maste kunna organisera en sammanhallen grupp
som systematiskt arbetar for att piverka lagstiftningen i sitt egen-
intresse. Transaktionskostnaderna for att organisera den grupp som
striavar efter formaner miste darfor vara ldg i jamforelse med kostna-
derna for att organisera en motgrupp bland de offer som skall betala for
omfordelningen (Tollison, 1997, s. 521). Annars skulle dessa kunna
bilda en politiskt aktiv grupp som kunde erbjuda en lika stor eller hogre
vinst till politikerna vilket kan leda till ett oavgjort resultat eller till och
med en omférdelning i motsatt riktning. Férménssokande ar fram-
gangsriktendast om det finns skillnader i kostnaderna f6r att organise-
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ra och bevara solidariteten inom de grupper som stdr emot varandra.
En implikation av detta resonemang ir att politiker kan gora sig
vinster inte bara genom att bevilja formaner till sirintressen utan ocksé
genom att hota att avskaffa dem nir de en ging skapats. Nir en
intressegrupp uppnétt sina efterstrivade férmaner 4r de naturligtvis
ytterst ovilliga att ge ifrdn sig sina vinster och kommer att fortsitta att
investera annu mer resurser for att behalla vad de vunnit. I sddana fall
ar det mycket svért att dndra pa politiska beslut som skapat férméaner
med motiveringen att de har fororsakat samhilleliga effektivitets-
kostnader. Anledningen ir att de som tillskansat sig forméner kommer
attinvestera dnnu mer resurser for att bevara sina vinster och kan dir-
igenom omintetgora varje mojlig forbittring av effektiviteten i resurs-
allokeringen (Tollison och Wagner, 1991). Detta skapar ytterligare
vinstmojligheter for politikerna: De kan nu pressa dt sig ytterligare
vinster genom att hota att avskaffa den lag som skapat omfordelnings-
vinsterna. Brutalt uttryckt kan politikerna forst tjana pd att tillgodose
intressegruppens efterfrigan pa omférdelning frén ovilliga men makt-
16sa offer och sedan vinda pa kappan och tjina ytterligare pa att silja
politiskt beskydd for dessa transfereringsvinster till dem som ur-
sprungligen betalat for att f8 dem. Detta innebir att framgangsrikt for-
manssokande ir en foreteelse som kan vara mycket svar att fa slut pd nar
den blivit etablerad som en naturlig aktivitet i det politiska systemet.2
Formanssokande kan tolkas som en signal pa hur starka individernas
preferenser ir for vissa kollektiva beslut. Man kan darfor betrakta det
som en variant pd viktad réstning dar viljan att investera for att erhalla
omfordelningsvinster dr ett métt pa styrkan i efterfrdgan. Vikterna
representerar en grupps formdga att organisera sina medlemmar och
intensiteten i dess benigenhet att investera resurser for att paverka
lagstiftning. Trots att stravan efter omfoérdelningsvinster méste sigas
grinsa till mutning och korruption kan det inte finnas ndgot tvivel om
att detta utgor en vanlig metod for att paverka lagstiftningen i demo-
kratiska lander. Formanssokande bryter tva av villkoren i Arrows teo-
rem: bdde paretovillkoret och villkoret att intensiteten i preferenserna
mellan olika alternativ inte skall beaktas. Det ar darfor teoretiskt moj-
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ligt att dessa aktiviteter kan bidra till att beslutscykler kan undvikas,
atminstone i de fall dir instabila koalitioner kan undvikas.

Summering

Detta avsnitt har visat att forskningen har identifierat flera metoder
som kan bidra till att bryta politiska beslutscykler vilka har gemensamt
att de inte stimmer med védra grundliggande idéer om demokratiska
virden. Nigot av det mest bestiende Arrows omdjlighetsteorem
bidragit med ir att det visar vilket svart val vi stir infor. A ena sidan kan
vi hélla fast vid véra fundamentala demokratiska ideal och striva efter
attrealisera dem s mycket som mojligt, bara for att finna att resultatet
ir ett instabilt politiskt system. A andra sidan kan vi ge efter pa idealen
och vilja olika kombinationer av de metoder for att bryta beslutscykler
som diskuterats i detta kapitel. Valet dr oundvikligt hur osmakligt det
dn mé vara. Tabell 2.4 ssmmanfattar argumentet.

Hur vi viljer mellan alternativen ir en i grunden politisk friga och
beror darfor normativa beslut som detta kapitel inte behandlar. Bide
beslutet om hur mycket instabilitet som kan tolereras och vilka cykel-

20) Man kan fora dettaargumentytterligare ett par steg framét. Logiken leder till att det
ir mojligt for politiker att boja pa regler som ursprungligen skapade ékad effektivitet i
resursallokeringen for att ge vinster for politikerna sjilva. De kan t.ex. exploatera det tra-
kiga faktum att en rittslig process ir langsam och mycket kostsam édven for oskyldigt an-
klagade.] USA kan man peka pd det aktuella rittsfallet som drivs mot tobaksforetagen.
Politikerna pd bade statlig och federal niva har pressat hirt for att framtvinga stora 6ver-
foringar av tobaksbolagens tillgangar till det allminna och har patvingat dessa foretag,
vilka har engageratsig i en fullkomligt laglig aktivitet i minga drtionden, nédvindighe-
ten att spendera vildiga summor pa rittsprocesser och advokater. For att undvika vidare
blodsugning fran rittssystemets sida har tobaksbolagen gétt med pé att betala hundratals
miljarder dollar till detallminna. Det dr mycket mojligt att det federala justitiedeparte-
mentet nuir hirtengagerati ett liknande forsok att tvinga Microsoft att punga ut en stor
inbetalning till statskassan for att {4 ett slut pa de anklagelser om monopolisering av styr-
systemen for datorer foretaget nu ar utsatt for. Kanske man kan finna ett svenskt exempel
i det nyligen misslyckade forsoket att stinga kirnkraftverket i Barsebick. Den olycksba-
dande implikationen av dessa exempel ir attiven fullkomligt lagliga af farsverksamheter
kan komma att tvingas betala skyddspengar till politikerna eller kanske tvingas att bli
offer for politiskt motiverad omfordelningslagstiftning som endast gynnar politikerna
och som kostar samhiillet genom ligre effektivitet i resursallokering och 1dngsammare
tillvixt.

PRISET FOR KOLLEKTIV RATIONALITET 99



TABELL 2.4. Relationerna mellan Avrows villkor och olika cykelbrytande

metoder.

KR | U P | OIA | ID
Virderingsbegrinsningar X X X
Hogre beslutstrosklar X
Viktade roster X X
Agendakontroll X X X
Strategiskt rostande X
Rostbyte X X
Forménssokande X X

Forkortningarna i forsta raden representerar villkoren om kollektiv rationalitet (KR),
universalitet (U), paretoprincipen (P), oberoendet avirrelevanta alternativ (OIA), samt
icke-diktatur (ID).

brytande metoder som skall accepteras skapar vinster och forluster for
olika grupper i samhillet. Dirfor dr det troligt att varje forsok att
visentligt forindra status quo maste skapa splittring mellan olika grup-
per i samhallet i en politisk diskussion dir var och en méste argumen-
tera for sin egen favoritlosning pa hur avvigningen mellan stabilitet
och cykelbrytande metoder skall géras. Detta ar sirskilt troligt efter-
som olika gruppers argumentation férmodligen kommer att domine-
ras av deras egenintressen. Det ar till och med mojligt att sdrintressena
blivit s starka att det dr svartatt fora en allvarlig debatt om de inbygg-
da svarigheterna i det demokratiska systemet — en variation pa begrep-

JIOO CARL JOHAN DAHLMAN



pet virderingsbegrinsningar som diskuterats ovan. Trots detta maste
alla demokratiska samhaillen finna praktiska metoder for att nd stabila
beslut — och om olika 16sningar inte uttryckligen debatteras av med-
borgarna sjilva kommer besluten att fattas implicit avdem som mono-
poliserar dagordningen, dvs. av dem som har den politiska makten.

6. Vialjarnas kontroll over egenintresserade politiker

Implikationen av det foregdende ir att valmanskdren borde ha en
marknadsliknande efterfrigan pd olika institutionella arrangemang
som kan stabilisera demokratiska beslut. P4 utbudssidan star politiker-
na som genom lagstiftning kan uppfinna olika metoder for att 16sa pro-
blemen med politisk instabilitet och beslutscykler. Ju bittre och 6pp-
nare denna marknad f6r att ritta till politikens brister fungerar, desto
bittre kan man forvinta sig att de korrektiva insatserna skall komma att
appliceras. Frigan dr dirfor huruvida marknaden fér goda politiska
beslut fungerar som den bor.

Ansvarsfulla politiker kommer naturligtvis att féresld 16sningar som
bidrar till att vi ndrmar oss demokratins ideal. Men de ir utsatta for
konkurrens frin mer egenintresserade politiker. Politisk makt kan
endast uppnds genom att vinna val, och den som kan erbjuda viljarna
de bista forslagen vinner valet. Om valmanskaren, dvs. efterfrigesidan
pa politiska beslut, skulle visa sig vara kortsynt och egenintresserad
kommer ocksd de l6sningar som politikerna erbjuder vara skriaddar-
sydda for att tillfredsstilla viljarna och vinna valet. Om viljarna vill ha
omfordelning av ekonomiska tillgdngar utan hinsyn till effektivitets-
kostnader kommer politiker och partier att konkurrera om att erbjuda
dtgiarder som gynnar det starkaste viljarblocket. Politiken kan aldrig
vara mer idealistisk 4n de storsta och viktigaste sdrintressena bland vil-
jarna — efterfrigan styr i sista hand dven om politikerna sjilva gor vad
de kan for att jaga upp medborgarnas kinslor, pd samma sitt som fére-
tag pd marknaden forsoker influera efterfrigan pd sina varor med
reklam och andra medel.

I alla demokratier har viljarna ocksd begrinsade mojligheter att
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kontrollera utbudssidan. Demokratier exemplifierar det generella pro-
blem som uppstér mellan en huvudman och hans ombud. Svarigheter
for viljarna (huvudminnen) att utéva daglig kontroll 6ver politikerna
(ombuden) gor att politikerna har stort utrymme att tillgodose sina
egenintressen. Detta ger en 6ppning for vilstdndssankande koalitioner
mellan 3 ena sidan forméanssokande viljare som erbjuder roster och 3
andra sidan egenintresserade politiker som ir villiga att fatta politiska
beslut som bara gynnar dem sjilva och som kan anvinda lagstiftning
for att omfordela vinster darfor att de har monopol pé forsiljningen av
lagstiftningstjinster.

Att sddana koalitioner kan leda till en storre tillvaxt av den offentliga
sektorn 4n vad som ir forenligt med maximal vilfird 4r ett vilkint och
etablerat forskningsresultat (Buchanan och Tullock, 1962).2! Det dr ett
skal till att ekonomer foreslagit konstitutionella begriansningar pa sta-
tens maktbefogenheter (Brennan och Buchanan 1980; Elster 1988).
Minga grundlagsskyddade rittigheter kan tolkas som skydd mot makt-
missbruk, t.ex. kravet pd kompensation vid konfiskation av privat egen-
dom. Samma tolkning kan ges till vissa procedurregler som t.ex. det
gamla svenska tvAkammarsystemeteller det amerikanska systemet med
tre oberoende delar av statsmakten. Brennan och Buchanan (1980)
anser att det enda tillfille viljarna har att skapa visentliga begrins-
ningar pa regeringsmakten ar nir grundlagen skrivs eller genomgar
stora forandringar.

7. Avslutande kommentar

Arrows omojlighetsteorem pekar pa att beslutsmetoder som bryter
mot ett eller flera av villkoren i teoremet kan bidra till att man undviker
beslutscykler. I modern forskning har det empiriska studiet av praktis-
ka metoder for kollektivt beslutsfattande visat att dessa bryter mot ett
eller flera av Arrows villkor. Det ar dirfor en rimlig hypotes att skilet

21 Mer moderna applikationer av samma synsitt finns i Peltzman (1980), Becker (1983,
1985), Coughlin, Mueller och Murrell (19904, 1990b).
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till att de 4r sd vanliga i demokratiska system ar att de kan bidra till 6kad
stabilitet. Inneborden 4r att man i demokratier tvingas kompromissa
mellan olika ideal. En normativ analys maste sdledes stilla frigan om
vilka metoder for att bryta beslutscykler som ar att féredra framfor
andra och vad skilen till detta 4r. Vissa metoder 4r mindre svdra att
acceptera dn andra och vilka man viljer beror férmodligen p3 omstin-
digheterna kring varje beslut som skall fattas. Ar det bittre att bryta
villkoret om oberoende av irrelevanta alternativ in paretovillkoret?
Enligt vilkakriterier skall vi bedéma den frigan?

Dirf6r bor vi 6ppet debattera vilka kombinationer av cykelbrytande
beslutsmetoder vart samhille skall forlita sig p4, i medvetande om att
de utgor ett nédvindigt inslag i alla demokratiska system. Speciellt i
representativa demokratier 4r det tyvirr svért att fi direkt insyn i hur
manga offentliga beslut fattasi praktiken, och det dr darfor omojligtate
empiriskt redogora for vilken roll de metoder som diskuterats hir spe-
lar inom politiskt beslutsfattande i riksdag och regering. Under sddana
omstindigheter dr det svért att ha en 6ppen politisk debatt om vikten
avatt medvetet vilja mellan olika metoder for att 6ka stabiliteten i poli-
tikenutan att ge efter alltfor mycket pd vare sig demokratiska ideal eller
den ekonomiska vilfarden. I sista hand méste vi dd ocksd 6ppet debat-
tera frigan huruvida vi med konstitutionella metoder bér reglera poli-
tiken s3 att demokratins brister kan minimeras. Slutsatsen ar allts3 att
liksom marknaderna i vissa fall kraver en synlig hand som utifrin kan
ritta till deras brister méste ocksa det politiska systemet regleras och
ledas i ritt riktning av en hogre makt, konstitutionen, som kan styra
politiken ivdg frin de virsta snedsprdngen. Men ir det mojligt att ens
forestilla sig en folkligt grundad konstitution som inte ér politisk? Den
frigan dr nog vird en allmin och kontinuerlig debatt.
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KAPITEL 3

Forhandlingsdemokratins
(o)demokratiska dynamik

Clas Wiblborg!

T be state is a two-edged sword: T be existence of a state is essential for
economic growth; the state, howevey, is the source of man-made decline.
(North, 1981, s. 20)

1. Inledning

Den svenska demokratin har utsatts for granskning under senare 4r.
Samtidigt har den svenska vilfirdsstaten kommit att betraktas som en
forklaring till den snabba nedgangen for Sverige i OECD:s rankning
av linder efter BNP per capita.? Det ir knappast forvanande att eko-
nomer betonar sambandet mellan det politiska systemet och den
ekonomiska utvecklingen sisom i Lindbeckkommissionens rapport
(1993) och Abergs debattbok (1997). Aven statsvetenskapliga forskare
dralltmer kritiska till den svenska demokratins sittatt fungera utan att

1 Professor i nationalekonomi, Goteborgs Universitet och New York University.

Jag stdri tacksamhetsskuld till Birgitta Swedenborg, som list, rittat sprik och kommen-
terati flera omgangar.Jag vill ocks tacka deltagare vid SNS-seminarium fér kommenta-
rer och Karin Hane for ett svirt men mycket behjilpligt oversittningsarbete.

2 Se t.ex. SNS Konjunkturrddssrapport (1996).
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ta hinsyn till den ekonomiska utvecklingen. Rapporter frin SNS
Demokratirdd (1995, 1996 och 1997) om den svenska demokratin f6r-
fattade av statsvetenskapliga forskare dr exempel pa detta. Medan rap-
porten frin 1995 endast framfor mild kritik om det demokratiska till-
stdndet i Sverige, dr 1996 ars rapport starkt kritisk i sin helhet. I
rapporten frin 1995 ir det kontrollen av den statliga maktapparaten
som framfor allt bekymrar forfattarna. Rapporten fran 1996 framhéller
bl.a. att politiker inte beaktar det allmidnna intresset tillrackligt, da de
har reducerats till representanter for grupper med olika intressen.
»Qviljan« hos politiker att tinka i termer av principer och regler kriti-
seras. Detta kapitel anknyter till dessa teman i statsvetarnas kritik.

Aven om statsvetenskapliga forskare och ekonomer har olika krite-
rier och analysmetoder, ir deras kritik av den svenska demokratin lik-
artad. De forra utvirderar den politiska processen pa grundval av t.ex.
medborgarnas inflytande totalt sett och att lagen giller lika for alla
medborgare. Ekonomer anldgger i allmidnhet ett individperspektiv och
utvirderar den politiska processen med utgingspunkt frin att varje
enskild individs 6nskemal i storsta mojliga utstrackning skall tillgodo-
ses. Analysen av politiska processer i detta kapitel kan beskrivas som
politisk-ekonomisk. Utgdngspunkten ir att varje individ soker till-
fredsstilla sina behov och 6nskemal i stérsta mojliga utstriackning.

I detta kapitel ifrdgasitts om en stor del av de beslut som fattas av en
parlamentarisk majoritet verkligen speglar majoritetens virderingar
och 6nskemal. Ett belysande och aktuellt exempel frin den svenska
verkligheten 4r beslutet att stinga ett karnkraftverk. Beslutet fattades
troligen mest pa grund av ett 6nskemal frin den socialdemokratiska
minoritetsregeringen om majoritetsstod for budgetnedskiarningar och
skattehojningar. Centerpartiet kunde bistd regeringen men »priset«
var att ett kirnkraftverk méste stingas, trots att det med stor sannolik-
het inte fanns en majoritet av viljarna bakom detta beslut. Likasd 4r det
mojligtatt detinte fanns en majoritet bakom regeringspartiets budget-
forslag. Politikernas formaga att forhandla fram 6msesidiga fordelar pa
detta sitt for olika grupper skapar grunden f6r majoritetsbeslut i en
mingd frigor, men dirav foljer inte att varje sddant beslut verkligen
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framjar en majoritets intresse i férhillande till andra tinkbara alterna-
tiv.

I exemplet med kirnkraftverket vore ett alternativ att lagstiftning
om verksamhet som medfor hanterandet av farligt gods, maste ligga till
grund for ett beslut att avveckla ett kdrnkraftverk mot dgarnas vilja.
Om riksdagen inte kunde fatta ett avvecklingsbeslut utan att forst
indra lagstiftningen om farlig verksamhet ar det troligt att de politiska
besluten sett annorlunda ut och kanske hade varit mer representativa
for folkviljan.

Inom skolpolitiken ges ocksa exempel pd majoritetsbeslut, som kan
ifrdgasittas pa grund av att den politiska processen kanske inte lett till
beslut som verkligen representerar majoritetens vilja. Den svenska
skolpolitiken ligger kraftiga restriktioner pa privatfinansierade skolor
genom t.ex. forbud mot att ta betalt for utbildningstjanster. Det ar nas-
tan omojligt for privata grupper att skapa alternativ till det allminna
skolsystemet genom att t.ex. investera i dyrare pedagogik, mindre klas-
ser eller hogre kvalitet pa annat sitt. Mojligheten for individer att vilja
skola for sina barn 4r ddrmed starkt begrinsad. En majoritet kanske
stoder denna politik eller accepterar den sa linge som de flesta barn
inda erhéller en god utbildning. Alternativet presenteras som ett sitt
for penningstarka forildrar att ge sina barn en fordel i livet. Det finns
emellertid andra alternativ som kanske inte har beaktats, som t.ex. att
privatfinansierade skolor kunde tillatas tillsammans med ett »vou-
cher«-system, som forser alla barn med en skolpeng att anvindas till
att betala for utbildning efter forildrars gottfinnande.

Aven i skolexemplet skulle resultatet av den politiska processen sett
annorlunda ut om riksdagen och regeringen varit tvungna att under-
kasta sig existerande lagstiftning inom olika omréden. I detta exempel
kan det finnas majoritetsstodd lagstiftning angdende niringsfrihet och
konkurrensregler, som strider mot restriktionerna for privata skolors
agerande. Om riksdagen var tvungen att f6lja sidan lagstiftning skulle
en majoritet andd kunna begrinsa privat skolverksamhet genom t.ex.
kvalitetskrav pa dessaskolor och begrinsningar i ritten f6r privata sko-
lor att anvinda vilkinda examensbendamningar. Det dr emellertid fullt
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mojligtate det skulle funnits fler privata skolor omriksdagsmajoriteten
eller regeringen inte kunde genomdriva sin politik utan hénsyn till
annan relevant lagstiftning.

Avsikten med dessa tv3 exempel ar att visa att det finns majoritets-
stodda beslut av olika slag kan st i motsatsstillning till varandra. Det
madste da finnas en regel t.ex. i grundlagen, som bestimmer vilka majo-
ritetsbeslut som skall dominera. De tvd exemplen antyder att resultatet
av de politiska besluten blir helt olika beroende p4 vilka beslut som
dominerar. En friga 4r om det 4r mojligt attsiga att medborgarnas vilja
representeras bittre med en regel 4n en annan for vilka beslut som
dominerar.

Reglerna for vilka beslut som skall dominera vid konflikt mellan
olika majoritetsstodda beslut 4r i de flesta demokratier sddana att
grundlag dominerar annan lag, parlamentens beslut dominerar rege-
ringarnas, och specifika beslut dominerar mer generella. I avsnitt 6
nedan foreslds en grundlagsregel for en hierarki av parlamentariska
beslut med innebo6rden att generella beslut skall dominera mer specifi-
ka beslut, dir »specifika« dr sidana som syftar till att uppna konkreta
resultat f6r specifika individer eller grupperi samhaillet. Att parlaments
beslut dominerar regeringars har mindre betydelse i linder med parla-
mentariska regeringsformer da den lagstiftande och den verkstillande
makten inte kan sirskiljas.

Det grundlagsforslag for en hierarki av lagar som presenteras i av-
snitt 6 ar i hog grad baserat pd Hayeks (1973, 1976 och 1979) kritik av
dagens demokratier med innebérden att resultatet av den politiska
processen inte representerar majoritetens vilja pa ett meningsfullt satt.
Denna kritik ssmmanfattas i avsnitt 2. Den gér ut pa att inriktningen i
politiken mot beslut som syftar till att paverka individers och gruppers
konkreta levnadsforhdllanden har gettupphovtill en »férhandlingsde-
mokrati« dir politiska beslut visserligen har majoritetsst6d men darfor
inte kan sigas representera medborgarnas vilja. Anledningen ar att
medborgarna sannolikt skulle féredra ett annat resultat, som skulle
kunna uppkomma om den politiska processen betonade regler for indi-
viders, foretags och offentliga myndigheters beteenden i stillet for
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konkreta resultat for viljargrupper. Hayek liksom Buchanan (t.ex.
1993) menar att folkviljan skulle representeras bittre av politiska
beslut om dessa i storre utstrickning vore inriktade mot regler for
beteende. I karnkraftsexemplet ovan skulle siledes lagar fér verksam-
het som hanterar farligt gods vara att féredra som grund for beslut om
nedliaggning eller ej av kirnkraftverk, framfor ett beslut som syftar till
att tillfredsstilla en viss grupps 6nskemail. I skolexemplet borde pri-
vatskolors existens och prissittning likasa bestimmas pi grundval av
regler for ekonomisk verksamhet i kombination med regler for hur
utbildning skall bedrivas oberoende av vem som driver skolorna.

Bade Hayek och Buchanan diskuterar skillnaden mellan lagregler,
som avser beteende i olika situationer och specifika politiska beslut
som syftar till att pdverka individers konkreta levnadsférhallanden.
Det dr i sjilva verket omagjligt att dra en grins mellan de tvé slagen av
politiska beslut. Hayek (1973) dgnar flera kapitel 4t definitionen av en
regel for beteende, som han ser som lag i traditionell mening. Denna
diskussion sammanfattasiavsnitt 4 dir en lagregel definieras pé grund-
val av stor allmingiltighet och avsaknad av godtycke i tillimpningen.
Fullstindig allmingiltighet kan uppnds enbart om regler skapas
»bakom en sl6ja av okunnighet« betriffande vem de har giltighet for
och nir. Avsaknad av godtycke i tillimpningen av regler dr ocksa en
viktig egenskap. Utan denna skulle ett beslut som siager att »alla skall
ha ritt till bidrag frén staten vid behov« kunna tolkas som en allmin-
giltig lag. Detta beslut limnar emellertid utrymme fér godtycke i tolk-
ning och tillimpning.

Grundlagsférslag som syftar till att fokusera den politiska processen
pé lagregler i stillet for forhandlingar om hur férmaner skall férdelas
diskuteras i avsnitt 5. Hidr presenteras ocksd forslaget att politiska
beslut med storre principiellt regelinnehall skall dominera de med
ligreregelinnehall di konflikt mellan beslut foreligger. En avsikt med
forslaget ar att undvika svarigheten att operationellt dra en grins mel-
lan beslut som skall kunna godkinnas som regler och andra beslut.
Bide Hayeks och Buchanans férslag kriver att en sddan grins definie-
ras. Den huvudsakligaavsikten ir emellertid attskapa en dynamik i den
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politiska processen till fordel for beslut som har reglers egenskaper och
till nackdel for beslut som syftar till att ge formaner till intressegrup-
per. Dirmed skulle utrymmet f6r »férhandlingsdemokratin« minska
och demokratiska beslut skulle komma att reflektera medborgarnas
onskemal i storre utstrackning 4n i dag.

Hayeks analys av den politiska processen skiljer sig frén den ekono-
miska analys av politiska processer som vuxit fram under senare ar.
Bland annat anvinder sig Hayek inte av traditionella ekonomiska
effektivitets- och vilfardskriterier. Avsnitt 3, som foljer pa kritiken av
»férhandlingsdemokratin«, innehéller en genomgang av modern eko-
nomisk analys av de demokratiska problem som Hayek ocksé diskute-
rar. Den moderna analysen gor det mojligt att férfina Hayeks kritik
ytterligare och t.ex. jimfora parlamentariska system med det ameri-
kanska systemet, som betonar maktdelning mellan den lagstiftande,
den verkstillande och den domande makten. Partiorienterade politis-
ka system kan ocksd jaimforas med system dir valda representanters
partibindning ir svag.

I ndsta avsnitt presenteras Hayeks (1979) kritik av dagens »férhand-
lingsdemokrati«. Dirpa f6ljer, som sagt, i avsnitt 3 en jaimforelse med
moderna ekonomiska analyser av den politiska processen. Skillnaden
mellan politiska beslut om regler och politiska beslut som paverkar
individers konkreta situation diskuteras i avsnitt 4. Ett antal forslagtill
grundlagsreformer presenteras kortfattati avsnitt g tillsammans med
det nimnda forslaget att i forfattningen uppritta en hierarki av lagar
baserad pa lagarnas regelegenskaper. I avsnitt 6 illustreras vilka foljder
en sddan hierarki skulle kunna ha i ett par exempel. Den demokratiska
processens dynamik betonas. Avsnitt 7 innehaller slutreflektioner.
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2. »Forbandlingsdemokratin« — Hayeks kritik

[A situation wherein a] majority government does not produce what the
majority wants but what each of the groups making up the majority
must concede to the others to get their support for what it wants itself
amounts to. ... (corvaption).

(Hayek, 1979, s. 11)

Uttrycket »forhandlingsdemokrati« anvinds av Hayek (1979) for att
beskriva rddande politiska system i de visterlindska demokratierna. I
tre bocker (1973, 1976 och 1979) analyserar och bestrider Hayek pésta-
endet att de resultat som uppnitts av dagens demokratiska regeringar
representerar majoritetens vilja. I de tvé forsta volymerna analyseras
sambandet mellan lagstiftningens utformning, den politiska besluts-
processen och behovet av tvingande makt frén statens sida for att
genomdriva politiska beslut och uppritthalla lagar. Han ligger fram
ett specifikt forfattningsforslag, som diskuteras nedan, i den tredje
volymen i avsikt att skapa forutsittningar for en politisk process som
bittre formar dstadkomma resultat i enlighet med majoritetens vilja.
Ett mitt pd demokratins »kvalitet« i detta avseende ir behovet av
tvingande maktutovning frin statens sida. Hayek hivdar att majorite-
tens vilja inte kommer att speglas i det politiska beslutsfattandet om de
folkvalda politikerna i férsta hand ser till olika gruppers konkreta situ-
ation och inte till de regler som styr hushéllens, foretagens och offent-
liga myndigheters agerande. Det ir inriktningen mot konkreta dtgir-
der till olika gruppers férman eller nackdel som utgér grunden for
»foérhandlingsdemokratin«.

Analysen av »férhandlingsdemokratin« kan sammanfattasi foljande
citat frin Hayek (1979, s. 99): The cause of complaints is not that the
governments serve an agreed opinion of the majority, but that they are
bound to serve the several interests of a conglomerate of numerous groups.
[Each of these groups] will consent to the special benefits gvanted to other
groups only at the price of their own special interests being equally con-
sidered.

Analysen dr relevant for savil den svenska parlamentariska demo-
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kratin som for system med mer uttalade kontroller p maktfordelning-
en mellan den exekutiva och lagstiftande delen av regeringen, t.ex.
USA. Kritik riktas mot demokratiska linder med proportionella val
och starka politiska partier, liksom mot dem med majoritetsval och en
starkare koppling mellan viljare och den valda representanten. Man
behover bara lisa David Stockmans (1983) redogorelse for sina for-
handlingar som budgetchef under Reagans forsta dr som president,
och Kjell-Olof Feldts (1991) bok om sina dr som finansminister i den
svenska socialdemokratiska regeringen 1982-1990, for att f3 livliga
illustrationer av »forhandlingsdemokratin« i tvd olika slag av demo-
kratiska system.? Forhandlandet for att skapa majoritet for ett forslag
sker bland manga majoritetsvalda representanter i USA, medan det i
Sverige oftast sker inom det politiska parti eller de partier som tillsam-
mans har majoritet i riksdagen.

Roten till det demokratiska problemet ar enligt Hayek den stora
makt de valda regeringarna har i moderna demokratier. Det dr inte en
ny insikt att regeringsmakten madste begrinsas i forfattningen for att
foérhindra att majoriteten utsitter minoriteten for tvang eller restrik-
tioner som majoriteten inte skulle finna acceptabla om den inte hade
ett egenintresse i tvdnget eller restriktionerna. Gamla konstitutionella
principer om maktdelning, regeln om lagens suverinitet, regeringsut-
6vande under lagarna, skillnaden mellan offentlig och privat ritt samt
det regelverk som styr den juridiska processen begrinsar alla och pi
olika sitt statens makt. Principerna finns fortfarande uttalade i de fles-
ta demokratiska forfattningar men har luckrats upp och skjutis meroch
mer 4t sidan i tron att den demokratiska kontrollen i form av konkur-

3 Kjell Olof Feldt berittar t.ex. om diskussioner nir regeringens budget for 199o skulle
tas. Diskussionerna holls med tva maktcentra - LO och det socialdemokratiska partiets
parlamentariska grupp. Finansministern foreslog senareliggning av forbittrad forildra-
forsikring och att forslaget om en sjitte semestervecka skulle skjutas upp. I den parla-
mentariska gruppen foredrog hilften foraldraforsikringen och hilften forlingd semes-
ter. LO kunde stédja bdda reformerna om vissa skatteforindringar vidtogs. Resultatet
blev att finansministern inte kunde skjuta pd nigon av de tv reformerna eftersom bida
stoddes av hilften av regeringspartiets representanter (s. 447-450).
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rens mellan t.ex. olika partier gor andra sikerhetskontroller vad giller
statens makt och tvngsut6vning onodiga.

Konkurrensen om den politiska makten i demokratiska linder jam-
fors oftamed denkonkurrenssom existerar mellan féretag pd en mark-
nad, dirkonkurrensen medfor attkonsumenter fir nédviandigkunskap
for att kunna fatta beslut. Becker (1989) t.ex., analyserar den politiska
konkurrensen och drar slutsatser angdende den politiska processens
ekonomiska effektivitet. Effektivitet i vilfirdsekonomisk mening
erhalls, enligt Becker, om det dar mojligt for viljarna att se igenom den
politiska processen och forsta resultaten av olika skatte- och bidrags-
system, och de effektivitetskostnader som ar forknippade med de olika
systemen. Wittman (1995) hivdar med samma synsitt att tal om
»demokratins misslyckande« dr baserat pa en »myt« att viljare inte har
formégan att forstd den politiska processen och konsekvenser f6r dem
sjalva av olika atgirder.

Hayeks analys av konkurrensen pd den politiska »marknaden« str i
stark kontrast till dessa resultat. Den dr mer i Alexis de Toquevilles
anda att»demokratiniri fara, nirviljare kanviljaatt dela ut pengartill
sig sjalva«.* Enligt detta synsitt bidrar olika gruppers mojlighet att pa
politisk vig forhandla fram l6sningar, som dr gynnsamma for dem sjil-
va, till den politiska processens sonderfall. Beckers och Wittmans mer
positiva resultat avseende effektiviteten i den politiska processen kan
till en del forklaras av deras antagande om viljarnas formaga att hélla
sig informerade om fordelar och nackdelar av olika politiska beslut.
Viktigare ar dock att de enbart betraktar politiska dtgirder, som syftar
till att konkret paverka olika gruppers vilfird, och inte tar hinsyn till
att de kan komma i konflikt med politiska beslut avseende mer gene-
rellt gillande beteenderegler. Vi dterkommer till dessa antaganden.

Den nistan allomfattande makten hos de demokratiskt valda politis-
ka organen har lett till en »férhandlingsdemokrati«. Enligt Hayek
beror detta ytterst pd att det skett en férandring av den lagstiftande for-
4 Citatet ar taget (och 6versatt) frdn Werin (1997) som refererar till den franska histori-
kerns fyra volymer dir han analyserar den amerikanska demokratin (de Toqueville,

1835-40).
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samlingens roll. Enligt ett traditionellt konstitutionellt synsitt skall
lagar f6érhindra »oritt« beteende i enlighet med en allmin uppfattning
om ritt och fel, dvs. om etiska principer. Lagarna har da karaktiren av
regler som skall gilla lika for alla individer vid ett okint antal framtida
hiandelser. Sddana lagar eller regler frin den lagstiftande forsamlingen
skall sarskiljas frin »direktiv« och sirskilda pabud som utfirdas av
regeringen gillande vissa individer eller grupper. I moderna demokra-
tier har makten att stifta lagar och makten att utfirda direktiv och
pabud lagts i samma hinder, och termen »lag« anvinds bade for lag i
dess ursprungliga betydelse, som generellt gillande regel, och for poli-
tiska dtgarder, som syftar till att pdverka gruppers levnadsvillkor. Bdde
de verkstillande och lagstiftande grenarna av statsmakten ir saledes
inblandade i att utfirda vad som traditionellt skulle kallas direktiv, och
i de flesta linder existerar knappast nigra grundlagsregler som for-
hindrar detta. Demokratiska regeringar har silunda fitt makten att
foretrida bade sirskilda och allmédnna intressen.

Sveriges forfattning ger uttryckligen en parlamentarisk majoritet
makten 6ver den verkstillande delen, och makten att gemensamt agera
i olika gruppers specifika intresse dr nistan obegrinsad. Det forfatt-
ningsriktiga i »lagarna« granskas inte av en oberoende domstol utan av
lagradet. Vissa linder har en tydligare dtskillnad av makten. Framfor
allt 1 USA dr makten delad mellan en verkstillande och en lagstiftande
forsamling, bida oberoende valda, och en oberoende forfattnings-
domstol. Hayek papekar emellertid att den amerikanska lagstiftande
forsamlingens makt att tjana sirskilda intressen utvidgades under
1930-talet och denna makt begrinsas inte lingre av Hogsta Domsto-
len.>

Persson etal. (1996) visar att uppdelningen av makten pa oberoende
valda forsamlingar — som mellan de amerikanska delstaterna och den
federala myndigheten och mellan den verkstillande och lagstiftande
forsamlingen — kan bidra till att 6ka den tillgiangliga informationen pa
S Kongressen, som inte far tjina individuella intressen, forhindrades i hog utstrickning
fram till 1930-talet av Hogsta Domstolen att genomdriva beslut som tjinade identifier-

bara gruppers intressen.
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den »politiska marknaden«. Detta betyder att resultatet av den politis-
ka processen kan bli mer »effektiv« i den mening Becker och Wittman
anvint begreppet. Hayeks analys giller emellertid dven det amerikans-
ka systemet, eftersom det inte finns ndgon grins for vilka fragor som
kan behandlas i den lagstiftande forsamlingen. Det ligger i sakens
natur att det politiska systemets makt att tjana specifika intressen sdvil
i maktdelningssystem som i parlamentariska system innebir att reger-
ingarna ocksd kommer att gora det. Slaget om viljarna vinns av dem
som netto kan erbjuda mest formaner till en majoritet. Det ar emeller-
tid fullt mojligt att samma majoritet kunde fatt det battre om det inte
varit mojligt att erbjuda varandra specifika forméner inom majorite-
ten. Ett skl hirtill ar att kostnader i férhandlingsprocessen minskar
den totala vilfirden i enlighet med Beckers (1985) argument. Andra,
annu starkare skil diskuteras nedan.

Bade Hayek (1979) och Brennan och Buchanan (1985) framhéller att
den fordelning av inkomst och vilfird som uppkommer i den demo-
kratiska processen troligen inte motsvarar majoritetens — kanske inte
ens ndgons — uppfattning om rittvisa. Den dr inte heller ett resultat av
att individer och politiker handlar i enlighet med regler som de flesta
skulle kunna cnas om ir rittvisa »bakom en sléja av okunnighet« (jfr
kap. 1).

Bristen pd Overensstimmelse mellan resultatet av den faktiska
demokratiska processen, & ena sidan, och hurresultatetskulle bli enligt
allmintaccepterade regler, 8 den andra, paverkar individers handlande
bade politiskt och ekonomiskt. Politiskt dr det nédvindigt att bevaka
sina privata intressen och forhandla for att f3 egna féormaner. Nir det
giller ekonomiskt beteende ges individer incitament att agera sd att de
kommer i dtnjutande av existerande formaner med effektivitetsforlus-
ter som f6ljd. De flesta bryter dirmed mot de regler de sjilva skulle
samtyckt till om reglerna dven gillt f6r alla andra. I modernt ekono-
miskt sprakbruk finns det ett spelteoretiskt problem som gér ut p3 att
det kollektiva resultatet av processen beror pd spelreglerna, vilket
kommer att diskuteras i nasta avsnitt.

Dethar hivdats att mojligheten for gruppereller deras representan-
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ter att »kohandla« gér den politiska beslutsprocessen mer effektiv 4n
omolika politiska dtgirder skulle hagodkints ett efter ett genom majo-
ritetsval. Att »kohandla« for att pa sa sitt uppnd 6msesidigt st6d inne-
bar bl.a. att styrkan i olika gruppers virderingar av politiska dtgirder
paverkar allokeringen av offentliga resurser (se Tullock, 1969). Politis-
ka beslut kan di leda till att alla far det bittre, eftersom »vinnare« kom-
penserar »forlorare« av skil som diskuteras tidigare i denna bok.
Kohandel kan emellertid ocksa f& motsatt effekt.

I »kohandels«-litteraturen 4r det framfor allt allokeringen av s.k.
kollektiva varor och tjinster, samt dtgirder for att ritta till mark-
nadsimperfektioner, som skall bestimmas av den politiska processen. I
moderna demokratier ir emellertid staten inblandad i en stor mingd
fragor som forst och fraimst ir inkomstomférdelande, medan andra fré-
gor existerar enbart for att vissa grupper framfért 6nskemél om statlig
inblandning. I sidana fall 4r kohandel ofta vilfirdsminskande. Med
andra ord ir det inte alltid marknadens misslyckanden som ir orsak till
statlig inblandning. Det dr ibland tillrackligt att en grupp eller en koa-
lition av grupper har tillricklig politisk styrka for att fd staten att agera
pé ett for dessa grupper fordelaktigt sitt. Jordbruksstéd och vissa
industristod dr exempel pd hur statliga dtgirder kan pdverka bade
resursallokering och vilfard utan uppenbara marknadsimperfektioner.

Hayeks huvudkritik av den politiska processens dynamik ir att den
leder till att staten engagerar sig i en storre mingd fragor 4n vad en
majoritet av viljarna egentligen onskar. Statens allomfattande makt
medfor att grupper bildas for att utverka formaner fran den politiska
processen. De som inte bildar sidana grupper riskerar att enbart beta-
la for andras f6rméner. Det resultat som majoriteten stiller sig bakom
blir darfor annorlunda 4n det resultat som skulle uppnds om majorite-
ten i stillet beslutade om regler for den offentliga sektorns och privata
personers agerande i férhéllande till varandra.

Hayeks deduktiva, teoretiska analys leder till slutsatsen att majorite-
ten skulle féredra de resultat som skulle kunna uppnds med st6d av
majoritetsstddda generella regler framfor de resultat som uppnis i en
»forhandlingsdemokrati«. Dynamiken i en férhandlingsdemokrati,
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som diskuterats ovan, gor att den pa sikt leder till resultat som 1 allt
hogre grad skiljer sig fran det resultat som skulle uppnds med regler
som majoriteten finner lampliga och rittvisa. Behovet av statligt tving
att genomdriva politiska beslut 6kar ddrmed 6ver tiden.

Det finns en mingd politiska beslut som alla skulle kunna uppni
majoritetsstdd men som vart och ett speglar olika och sinsemellan
oférenliga normer for statens, foretags och individers agerande. Séda-
na normer befistes i lagregler for socialt beteende. Det demokratiska
problemet 4r att uppnd resultat som stdds av majoriteten och som
ocksé uppnés med beteenderegler som har majoritetens stod.

Vore detinte mojligteller till och med troligt att ett parti skulle upp-
std 1 en forhandlingsdemokrati och vinna stéd for ett program som
skulle dra ner pa forméner och privilegier och i stillet lagstifta om reg-
ler for statens, foretags, individers och gruppers agerande, om en
majoritet faktiskt foredrar ett sidant program? Det kan inte helt ute-
slutas att ett sidant parti faktiskt kan uppstd, men dess dagar vid mak-
ten skulle troligen bli fa. Ett politiskt jamviktslige med samtycke om
regler skulle troligen bli instabilt i dagens demokratier. Anledningen
ar att individer méste kidnna sikerhet om tillimpningen av allminna
regleridag ochi framtiden om de frivilligt skall halla sig till dessa reg-
ler. Sé linge som olika grupper har makten att forhandla fram sirskilda
férmaner finns det anledning att gora detta, framfor allt om kostnader-
na for varje grupps formaner inte dr si litta att se eller forstd. Den nis-
tan forsumbara kostnaden for varje individ fér varje enskild formaén ar
orsaken till ett »free-rider-problem« i informationsinsamlingen. Den
som tar pd sig kostnader for att skaffa information kan forvinta sig att
endast en mycket liten del av de besparingar som uppkommer nir for-
miner reduceras, kommer informationssamlaren till del. Detta inne-
bar att alltfor lite information insamlas av medborgarna om férdel-
ningen av forméner. En bestdende politisk jamvikt utan férhandlingar
om Omsesidiga forméner kriver siledes en fungerande och trovirdig
6verenskommelse, som forhindrar att de olika representanterna kan
férhandla fram 6msesidiga férméneri framtiden.
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3. Modern ekonomisk analys och Hayeks kritik

Kritiken av »férhandlingsdemokratin« som diskuterats ovan har till
stor del sin utgdngspunkt i en diskussion om statens uppgift och min-
niskors reaktion pd de incitament den politiska processen erbjuder.
Argumenten ir i huvudsak ekonomiska daven om Hayek metodologiskt
inte tillh6r huvudstromfiran bland ekonomer. Detta giller bl.a. hans
kriterier for att ett politiskt system skall anses 6verldgset ett annat.
Dessa kriterier vilar inte pa ren ekonomisk effektivitet, séisom Pareto-
optimalitet som ménga ekonomer forlitar sig pd. Hayeks kriterier hin-
for sig snarare till motsittningen mellan, 4 ena sidan, virderingen av
regler for individers och statens agerande och, & andra sidan, virder-
ingen av konkreta resultat av den politiska processen. I ett »effektivt«
system har i Hayeks mening denna motsittning minimerats. Hayeks
synsitt stods emellertid pd ménga sitt av modern ekonomisk analys av
den politiska processen. En kort genomgangavsddan analys ges i detta
avsnitt.

Som redan namnts anligger ekonomer i allminhet ett individper-
spektiv nir de bedémer effektiviteten hos en process jamfort med en
annan. Det antas att individens val avspeglar »verkliga« preferenser
och att man foredrar det resultat som ger hogst tillfredsstillelse. For-
delningsaspekter ryms inte inom vilfardskriterierna, men om vinnar-
na av ett beslut kan kompensera dem som forlorar pé det och 4ndé
komma pa plus, da anses vilfirden ha 6kat. I den positiva ekonomiska
analysen av den politiska processen antas det att folk rostar i enlighet
med sina preferenser. »Medianviljaren« antas avgora valet.

Den negativa synen pa den politiska processen

Individperspektivet leder nastan automatiske till att de politiska 16s-
ningarna ir simre dn marknadenslésningar nir det giller allokerings-
fragor, sdvida inte marknadsimperfektioner ir storre 4n imperfektio-
ner i den politiska processen. Fordelningsproblem miste diremot
16sas genom en politisk process.

Den negativa synen bland ekonomer pa den politiska processen som
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ersattning for marknadsprocessen grundas pa Arrows paradox (1951)
och dess generaliseringar. Om en politisk process tillits bestimma den
sammanlagda virderingen av mer 4n tvi alternativ da siger paradoxen
att ...no procedure for aggregating individual preferences is consistent with
minimal sets of normative constraints (such as non-dictatorship)... (Muel-
ler, 1997, s. 7). Majoritetsval kan avspegla aggregerade preferenser
ganska vil sd lange valetdr begrinsat till tv alternativ och vissa restrik-
tioner giller for viljarnas preferenser, men fi problem ir s& konstrue-
rade i den politiska processen. Kapitel 2 innehéller en utforligare dis-
kussion av Arrows paradox.

En slutsats av dessa resultat vad giller ofullkomligheten i den demo-
kratiska processen baserad pa majoritetsregeln ar att dynamiken i pro-
cessen blir viktig. Anledningen ir att resultatet av en process ar bero-
ende av vilka alternativ som presenteras och i vilken ordning olika
fragor 16ses. Det finns sillan mojlighetatt jamfora preferenserna foren
existerande situation med den som skulle uppstatt med en annan dyna-
misk process. Dynamiken bestims i hog grad av institutionella f6rhal-
landen, som inbegriper regler for bdde den politiska processen och
individuellt beteende. Det politiska valet stdr i allmanhet mellan olika
atgirder inom ett begrinsat omréade p3 kort sikt. Ett val mellan dyna-
miska processer, som styr konkreta resultat 6ver en lingre tid, maste ta
formen av ett val mellan regler for individers beteende i olika situa-
tioner. Sidana val ges sillan inom politiken. Val mellan politiska parti-
er kan tinkas ersitta val mellan regler, om partiprogrammen har visio-
ner med ettlingre perspektiv. Det partipolitiska systemet ar emellertid
i sig foremal for kritiken av férhandlingsdemokratin ovan. Vi dtervin-
der ull den frigan.

Den positiva synen och grundlagens roll

Det finns i den ekonomiska litteraturen en mindre negativ syn pa den
politiska processen. Som namnts kan marknadsimperfektioner ge
anledning till politisk inblandning i allokeringsprocessen. Endast den
mest extreme marknadsekonomen vill begrinsa statens roll till den
nationella sikerheten och tillimpningen av lagen. Buchanan och Tul-
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lock (1962) — tv3 forfattare som varit bland de ledande foéresprikarna
for public choice-analysen — banade vig f6r en konstruktiv ekonomisk
analys av den politiska processen. I synnerhet Buchanan (1975) beto-
nade den normativa analysen av de regler som styr den politiska pro-
cessen — forfattningen.® Forfattningen ar ett kontrakt som har upprit-
tats »bakom okunnighetens sloja« betriffande de konkreta resultat
som efterstravas av medborgarna genom politiska beslut. Buchanans
betoning av den normativa analysen av den politiska processens regler
i motsats till den politiska processens konkreta resultat motiveras av de
brister i den politiska processen som Hayek ocksa patalar, namligen att
den leder till tgirder for att uppna specifika formaner for intresse-
grupper.

Public choice-litteraturen har himtat en stor del av sin inspiration
fran Buchanan. Den har stadigt formaliserats under de senaste decen-
nierna genom lin frén ekonomisk analys med asymmetrisk informa-
tion. Som Mueller (1997, s. 140) framhailler, kan det representativa
demokratiska systemet anses innebira ett »principal-agent«-problem
i stor skala. Ett sddant problem uppstér nir tvd parter i en ekonomisk
relation har olika information och den ena parten — »the principal« —
inte kan observera den andra partens — »the agent« — handlande. Om
parterna har olika mal kan den senare partens »opportunistiska« hand-
lande i eget intresse medfora att den férra partens vilfird minskar.
Intressekonflikten mellan parterna kan helt eller delvis losas om ett
kontrakt kan goras trovirdigt.

I de flesta public choice-analyser ses de valda representanterna som
ombud (agenter) for viljare som inte har likartad information. Silunda
kan representanterna i viss utstrickning folja sin egen »dagordning«.
Denna kan innebira en starkare betoning av resultat pd kortsiktdn vad
viljarna 6nskar eller en betoning av egen makt och rikedom. Over
tiden fungerar val som en allmin men ofullkomlig begrinsning av
representanternas mojlighet att hivda sina egenintressen. Viljarna och

6 Wicksell (1896) var en tidig foresprakare for den s.k. contractarian approach. Han skil-
de mellan rittvist forfarande och rittvist resultat.
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politikerna har i detta sammanhang gemensamma motiv och drivkraf-
ter endast i de fall politikerna vigrar att rosta i eget intresse (Ferejohn,
1986) eller om en tvingande 6verenskommelse att inte rosta pé det sit-
tet ingds. En sidan 6verenskommelse kan emellertid inte goras trovir-
dig. Vissa aspekter pé »férhandlingsdemokratin« ovan kan forklaras av
»principal-agent«-forhéllandet. Politikers preferenser kan paverkas
av sirskilda intressen som av olika skal far storre tyngd hos vissa politi-
ker dn hos de viljare de representerar. De politiker som representerar
sarintressen kan direfter forhandla inom ett politiskt parti eller med
varandra for att uppnd majoritet for en grupp sarintressen.

Mueller (1989) och Weingast, Sheapsle och Johnsen (1981) kastade
nytt ljus pa s.k. pork-barrel-politik, som innebir en utdelning av forma-
ner till vissa grupper i modeller dir den individuella skattebetalaren
bir en liten del av kostnaderna for varje forman. Alltfér manga sam-
halleligt ineffektiva projekt fir majoritetens stod pa detta sitt.

Ettomvint »principal-agent«-problem kan ocks3 existera, eftersom
politiska representanter inte kan observera och kontrollera medbor-
garnas beteenden. Sdlunda kan medborgarna s6ka utnyttja en »lag«
som stiftats av representanterna pa sitt som endast delvis kan observe-
ras av de politiskt ansvariga. Ett exempel ar missbruk av sjukforsik-
ringen.

Det dynamiska problem som Hayek beskriver och som diskuterats
ovan kan i viss man tolkas som ett »tidsinkonsistensproblem« enligt
modernt ekonomiskt sprikbruk. Individers oformiga liksom of6rma-
gan hos valda representanter att pa ett trovardigt sitt binda sig till reg-
ler som begrinsar representanternas férméaga att bevilja sin grupp f6r-
mdner, innebir att frestelsen att anvinda sig av forméner inte gar att
motstd. Aven om viljarna kan fi mycket kunskap om sina representan-
ters agerande i efterhand och denna kunskap paverkar deras sitt att
rosta och trycket p representanterna att agera i sina viljares intressen,
ligger det bide i representanternas intresse och i deras makt att
begrinsa denna kunskap.

En central aspekt i Hayeks analys ar att avgriansningen mellan den
politiska sfiren och den individuella sfaren for beslutsfattande dr resul-
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tatet av en dynamisk process. Denna process styrs av nédvindigheten
for individer attingd i intressegrupper och koalitioner med sddana f6r
att inte forlora relativt sett pd den politiska processen. Vidare ir det
nodvindigt for folkets representanter att anvinda sin makt att tillhan-
dahélla formaner om de vill stanna kvar vid makten. Denna dynamik
beror mindre pi att medborgarna och deras representanter har olika
information 4n pd omojligheten for representanterna att ingd 6msesi-
digt bindande kontrakt att inte tillhandahélla vilfirdsminskande for-
maéner. En svérighet 4r att komma 6verens om vilka politiska atgirder
som hojer respektive sinker vilfirden. De flesta politiska atgirder
kombinerar potentiellt vilfirdsminskande férméner och vilfardsho-
jande korrigeringar av marknadsimperfektioner. Om det t.ex. accepte-
ras att jordbruksst6d dr onskvirt frin miljésynpunkt finns det manga
sattatt ge ett sddant stod och de olika sitten har olika effekter pa speci-
fika gruppers konkretasituation. Darmed 4r det ocksd mojligt att argu-
mentera for st6d till specifika grupperunder tickmantel av korrigering
av marknadsimperfektioner.

Under de senaste dren har den ekonomiska forskningen kommit att
behandla resultatet av politiska forhandlingar under olika institutio-
nella férhallanden och dirmed nirmat sig de demokratiska problem
Hayek lyfter fram. En skillnad som betonas dr den mellan parlamen-
tariska system sdsom det svenska och system sidsom det amerikanska
med lingtgdende maktdelning mellan den verkstillande och den
lagstiftande makten. Persson, Roland och Tabellini (1997) analyserar
teoretiskt hur vil de olika systemen representerar medborgarnas vir-
deringar nir det giller tillhandahdllande av kollektiva varor och
inkomstfordelning, respektive att skapa rent resurssloseri som gynnar
endast politikerna.

En aspekt pé skillnaden mellan systemen 4r att majoritetsgrupper i
parlamentariska system bildas inom ndgorlunda enhetliga partier,
medan majoriteter bildas bland mer heterogena, skiftande grupper i
deticke-parlamentariska amerikanska systemet. De nimnda forfattar-
na visar teoretiskt att det maktdelande systemet utan enhetliga partier
ger en mindre omfingsrik offentlig sektor men samtidigt ett alltfor
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litet utbud av kollektiva varor samt mindre omférdelning till férman
for minoriteter.

Baron och Ferejohn (1989) och Persson och Tabellini (1998) analy-
serar vilka faktorer som bestimmer olika gruppers styrka inom en
»forhandlingsdemokratis« lagstiftande forsamling och hur olika
beslutsprocedurer paverkar den offentliga sektorns utgifter. Ett antal
grupper antas soka uppni en vinnande koalition. Forhandlingsstyrkan
och dirmed majligheten att ingd i en vinnande koalition beror pa en
grupps skattekostnader inom ramen f6r en koalition som ger 6msesidi-
ga forméner och pa graden av tillfredsstillelse med status quo.

En annan intressant aspekt belyses i Chari, Jones och Marimon
(1998), som visar att inom varje valdistrikt i ett majoritetsvalsystem
onskar majoriteten vilja en representant med stark benigenhet att
spendera offentliga resurser till distriktets férdel. Samtidigt vill samma
grupp attandra distrikt viljer representanter som motsitter sig anvin-
dandet av offentliga resurser. Majoriteten i samtliga distrikt skulle
foredra ett resultat dir alla distrikt valde representanter med liten
benigenhet att spendera.

Transaktionskostnaders betydelse for den politiska processen

Dixit(1996) analyserar transaktionskostnadernas betydelse for politis-
ka processer. Denna transaktionskostnadsansats ar inspirerad av en lik-
nande ansats som analyserar institutioners betydelse for hur ekono-
misk aktivitet organiseras. Kostnaderna att inga kontrakt, géra dem
trovirdiga, driva rittsliga processer och samla information, ingar
bland kostnaderna f6r att utféra transaktioner pi marknaderna liksom
inom organisationer. Aven forluster till f6ljd av asymmetrisk informa-
tion betraktas som transaktionskostnad vid marknadstransaktioner
medan kostnaderna for t.ex. 6vervakning av anstillda maste beaktas
inom organisationer. Dixit anviander sig av samma typer av kostnader i
analysen av politiska processer. Ett exempel ar kostnaderna att skapa
olika intressegrupper. Ju ligre dessa kostnader ir, desto storre vike far
en grupp i den politiska processen.

Transaktionskostnadsansatsen leder till en betoning av dynamiska
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processer i ekonomin sdvil som i det politiska beslutsfattandet 6ver en
lingre tid. Detta innebir att de regler som styr individers politiska och
ekonomiska beteende blir betydelsefulla f6r ekonomisk effektivitet.
Statiska ekonomiska effektivitetskriterier dr dirmed mindre anvind-
bara. En lingre tidshorisont dr nédvindig vid jimférelser av effektivi-
teten av olika processer med olika kostnader. En uppsittning regler
kan vara effektiva vid en viss tidpunkt men vid andrade férhallanden 4r
anpassningsformédgan hos olika institutionella arrangemang av stor
betydelse. Dixit betonar just det politiska systemets formaga att ta hin-
syn till férdndringar i medborgarnas virderingar som en viktig aspekt
pa effektivitet.

Transaktionskostnader och partipolitik

Skillnaderna i den politiska dynamiken mellan parlamentariska system
med starka partier och system som det amerikanska med svaga partier
och betydande maktdelning har diskuterats ovan. Transaktionskost-
nadsansatsen bidrar till att belysa skillnaderna ytterligare. Hayek beto-
nar som sagt inte denna skillnad, eftersom bada systemen enligthonom
har den fundamentala bristen att de tilldter politikerna att dela ut for-
maner till medborgargrupper. Icke desto mindre kanskillnadernavara
betydande bade betriffande graden av »utdelning av férmaner« och
betriffande olika gruppers makt inom systemen.

En hypotes dr att »férhandlingskostnaderna« inom partier ar betyd-
ligt mindre 4n férhandlingskostnaderna mellan partier svil som mel-
lan mer obundna representanter inom det amerikanska systemet.
Kostnaderna att erhilla majoritetskoalitioner i det senare systemet
med personval kan forvintas vara hogre dni ett system dar medborgar-
na viljer mellan partier. Sfaren for politiskt beslutsfattande borde dar-
for vara storre inom partisystemet. Detta system kan emellertid splitt-
ras i allt fler smé partier med f6ljden att systemen blir mer likartade.

En annan anledning till att den politiska sfaren kan forvintas vara
storre inom partidominerade politiska system ir att en politisk dtgard
kriaver endast majoritet inom ett majoritetsparti for att forverkligas.
Majoritetsgruppen inom partiet maste emellertid vara skiftande 6ver
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tiden om partiet skall kunna behlla marginalviljare och lojaliteten
inom partiet di det genomf6r dtgirder som var och en st6ds enbart av
en del av partiet. Under dessa férhillanden kan »férhandlingsdemo-
kratin« komma att representera en begrinsad andel av alla viljar-
grupper under en ldng tid inom ett partidominerat system. Den social-
demokratiska dominansen inom svensk politik kan tolkas p4 just detta
satt.

The crucial point is that votes on rules applicable to all, and votes on
measures which directly affect only some,bave a wholly different

character.
(Hayek, 1979, s. 8)

4. Politiska beslut om vegler jamfort med konkreta vesultat

Forfattningens regler definierar ett »socialt kontrakt« medborgarna
emellan. En viktig aspekt pa detta kontrakt dr férdelningen av makt
mellan den rittsliga eller domande makten, den lagstiftande och den
verkstillande makten i staten. Denna maktdelning ir betydelsefull for
avgransningen mellan den politiska och den individuella sfiren for
beslutsfattande. En anledning ar att begriansningar kan liggas pé vilka
fragor bdde den lagstiftande och den verkstillande makten behandlar.
Procedurer for beslutsfattande kan indirekt paverka bide valet av fré-
gestillningar for t.ex. den lagstiftande makten och resultatet av den
politiska processen. Grundlagsregler for den domande maktens rittatt
prova tex. offentligamyndigheters beslut kan ha betydelse for besluts-
fattandet.

Forfattningskontraktet bestims i hog grad »bakom en sl6ja av okun-
nighet« betriffande de framtida situationer och betriffande de indivi-
der som kommer att ber6ras da reglerna skall anvindas. Hur kontrak-
tet ser ut bestammer i vilken mén den offentliga sektorn kan ut6va
tving gentemot individer.

Den svenska demokratin har gitt 1angt i den riktning Hayek beskri-
ver, dir den lagstiftande forsamlingen inte begrinsar sig till att besluta
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om lagregler. Som namnts tilliter den svenska forfattningen majori-
tetsbeslut utan starka begransningar pa den lagstiftande f6rsamlingens
mojligheter att utdela forméner till specifika grupper och att inskrinka
den individuella sfiren for beslutsfattande. Riksdagen kan ocksd
inskrinka det rittsliga systemets kontroll 6ver den offentliga sektorns
maktut6évning. Denna friga dterkommer nedan.

Hayek (1979) och Brennan och Buchanan (1985) hivdar att rege-
ringsorganen forst och frimst skall bestimma regler for individers,
foretags och myndigheters beteende, baserade pa forhirskande nor-
mer bland medborgarna. De nimnda forfattarna foresprikar forfatt-
ningsreformer dgnade att i 6kad utstrickning fokusera den politiska
processen pa lagstiftning angdende regler. Sddana reformer kriver
emellertid en operationell definition av vilka egenskaper sidana
lagregler har i férhéllande till direktiv med syfte att paverka specifika
gruppers situation. Hayek (1973,1976 och 1979) dgnar flera kapitel &t
denna friga, som hir kan diskuteras endast i korthet.

Mainga politiska mélsittningar kan uppnés antingen genom lagstift-
ning om regler for individers, foretags och myndigheters agerande
eller genom direktiv betriffande konkreta resultat av olika aktiviteter.
Som exempel kan man tinka sig att lagstiftning betriffande halsoeffek-
teravprodukterantingen tar formen av skadestindsregler eller formen
av reglering av produkters egenskaper.

Egenskapen hos lagregler, som betonas av Hayek, ar att de har all-
min giltighet i meningen att de giller under specifika villkor oberoen-
de avsituation och individ. De kan inte relateras till specifika individers
konkreta situation avseende t.ex. inkomst och férmoégenhet. Under
ideala foérhallanden bestims lagregler liksom grundlagar »bakom en
sléjaavokunnighet«betriffande de individer som kommer att beroras.
Allmin giltighet i denna mening kan ocksa beskrivas som att lagregler
ir inte«riktade« med avseende p3 individ.

Allmin giltighet eller »icke-riktade« limnar en viss oklarhet i defi-
nitionen av en lagregel. Tillimpningen av regeln maste ocksd vara
beroende av specifika villkor. En »lag« som siger att en social hjilp
skall utga till alla medborgare »efter behov« kan tyckas ha allmin gil-
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tighet. Den lamnar emellertid utrymme for godtycke i tolkningen av
behov om detinte rider klar och allmin enighet om vad behov innebir.
En lagregel bor ha en hog grad av forutsigbarhet betriffande under
vilka villkor den giller. De tva kriterier som dirmed skulle kunna
bestimma i vilken man en lag har egenskapen av regel ar siledes i vil-
ken grad den ir »icke-riktad« och i vilken grad den kan tillimpas med
forutsigbarhet.

For att anknyta till exemplet med produkters hilsoeffekter ovan har
en skadestindsregel de egenskaper som diskuterats medan en direkt
reglering av en produktsegenskaper bdde ir riktad och ofta of6rutsig-
bar, eftersom avgriansningen av en produkt liksom skadliga egenskaper
kan limna utrymme for godtycke. I USA t.ex. stills speciella krav pa
personbilar. Dessa krav gillde linge inte for skapbilar som byggts for
persontransport med féljden att de senare kunde tillverkas férhallan-
devis billigare.

Om en majoritet kan komma 6verens om lagregler som ér »icke-rik-
tade« speglar de sannolikt vad medborgare i allméanhet betraktar som
rittvisa konsekvenser av foretags eller individers agerande. Darmed
stiller de minimala krav pa tving frin statens sida gentemot individer.

Lagregler idealt skapade »bakom en sl6ja av okunnighet« dr nistan
omojliga att uppnad till fullo. Perfekt forutsigbarhet kan heller inte
uppnis, eftersom alla tinkbara framtida forhdllanden inte kan férutses.
I ekonomisk terminologi dr kontrakt icke fullstindiga d alla villkor f6r
kontraktens framtida tolkning inte kan specificeras di de ingés. Dixit
(1996) dr skeptisk betriffande moéjligheten att operationellt dra en skil-
jelinje mellan lagstiftning som har reglers egenskaper gentemot
lagstiftning som har direktivs egenskaper, dvs. 4gnade att paverka spe-
cifika gruppers konkreta situation. Vi dterkommer till denna frige-
stillning.

Transaktionskostnadsargument for lagregler

Diskussionen ovan innebir att om den politiska processen skiljer pa
lagstiftning for regler och annan lagstiftning kan transaktionskostna-
derna vara avsevirda nir det giller bestimning av vad som ir en regel.
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Anledningen ir att {4 lagar i verkligheten ar skapade »bakom en sl6ja av
okunnighet« och dirmed maiste enighet uppnds om var grinsen gér
mellan lagregel och mer riktade eller godtyckliga direktiv. A andra
sidan ir det troligt att transaktionskostnaderna for att uppn en majo-
riteti ett val mellan regler ar laga. En anledning dr att regler 4r mindre
limpade f6r forhandlingar intressegrupper emellan. Vidare ér det tro-
ligtatt antalet alternativ i den politiska processen ir litet nar det giller
regler. I exemplet med hilsoeffekter av produkter ar det troligt att
antalet tinkbara skadestindsregler 4r f3 medan antalet tainkbara speci-
fika regleringar av produktegenskaper ar ménga. De senare dtgirderna
kommer troligen att vara narmare knutna till specifikaintressen. Det dr
t.ex. vanligt att hilsopolitiska regleringar tolkas som icke-tariffara
handelshinder.

Dixit belyser dven ett transaktionskostnadsargument emot lagreg-
ler. En regel tjanar som ett l6fte att agera pa ett speciellt satt under vissa
villkor. Eftersom alla tinkbara villkor inte kan specificeras frin borjan
ar det mojligt att en situation uppstdr di kontraktsbrott ar att foredra
for alla parter. En stark regel skulle di forhindra flexibilitet. »Luckor i
lagen« kan dirfor vara att féredra, men samtidigt minskar sidana
lagens eller regelns forutsigbarhet och trovirdighet. De ger utrymme
for godtycke.

Brist pé flexibilitet kan emellertid dtgirdas utan att godtycke méste
bli f6ljden. Macey (1993) och Wihlborg (1997) argumenterar for att
vissa typer av lagar kan utformas som dispositiva regler. Detta innebar
att en lag giller som ett slags standardkontrakt om parterna inte kom-
mer 6verens om annat. Lagstiftningen kan t.ex. specificera ett aktiebo-
lags stadgar som ett standardkontrakt aktiedgare emellan betriffande
styrelserepresentation, utdelningspolitik m.m. Om foretagets grunda-
re enhalligt beslutar om en annan utformning av stadgarna galler
denna om lagen ir dispositiv. Ett annat exempel kan ges frin arbets-
rattslagstiftningen, som specificerar i vilken ordning anstillda skall
avskedas vid neddragningar av arbetsstyrkan. Om lagstiftningen vore
dispositiv skulle undantag kunna goras pa enskilda foretag om bide
arbetstagar- och arbetsgivarsidan accepterar detta. Dispositiv lagstift-
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ning utstricker helt enkelt principen om kontraktsfrihet i de fall lagen
specificerar standardkontrakt.

Dispositiv lagstiftning forstarker dess allmingiltighet utan att
limna utrymme for godtycke, eftersom undantag frin en huvudregel
kriver alla parters samtycke. Icke dispositiv lagstiftning dr ofta dgnad
att ge fordelar till specifika grupper och dr dirmed i viss mén »riktad«.
Detta giller t.ex. inom arbetsritten dar parterna pa en arbetsplats inte
kan omforhandla regler betriffande arbetsvillkor av skilda slag, sdsom
arbetstider. Om lagstiftningen vore dispositiv skulle den gilla enbart
om parterna inte kunde komma 6verens om andra villkor. Icke-dispo-
sitiv lagstiftning innebir sdledes en hogre grad av tving frin statens
sida och ligre flexibiliteti anpassningen till olika forhallanden sominte
ar kanda for lagstiftaren.

Regler for staten och den offentliga sektorn

Regeringen kan inte inskrinka sig till att besluta om regelverket. Med
folkets samtycke méste den anvidnda sin makt att beskatta f6r att kunna
tillhandahélla olika former av tjinster, och den maste utfarda forord-
ningar och direktiv for att skydda medborgarnas hilsa, miljo etc.
Hayek menar inte att den politiska makten skall avstd frin sidana
dtgirder men att denna mojlighet att med tving beskatta och paverka
fordelningen av vilfird och tillgadngar borde begrinsas av regler som
medborgarna accepterat. Dessa regler kan ha formen av grundlagar
men vanlig lagstiftning kan ocksd anvindas, och anvinds, for att
bestimma om de regler som giller statens beskattnings- och utgiftspo-
litik. Ett exempel pa en sddan regel ar att individer som rostar for en
speciell utgift bér ha kinnedom om sin andel i kostnaderna. Detta
skulle 4stadkommas om varje medborgares andel i kostnaderna vore
kind redan nir utgiftsbeslut fattas.

Procedurer for faststillandet av statens utgiftsbudget kan ocksa vara
— och dr — féremadl for lagstiftning. Nya Zeeland har sidana regler och
Sverige har genomfért en budgetprocedur som anger ett utgiftstak
innan fordelningen pa olika utgiftsposter sker. I manga linder finns
ocksé regler som begrinsar centralbankens utlaning till staten.
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Nir det giller Sverige spelar lagarna for den offentliga sektorns
administration en betydande roll i samspelet mellan medborgarna och
staten. Som namnts ovan har lagstiftningen f6r den offentliga sektorns
administration sillan reglers egenskaper. Reglerna f6r administratio-
nen av vilfirdssystemet, miljopolitiken, skolan, sjukvdrden och in-
vandringen ger tjinstemin i den offentliga sektorn mycket stor makt.
Lagstiftningen for att tillgodose behoven av olika offentliga tjanster
sitter upp allmidnna mal for statens roll pd olika omriden. Denna
lagstiftning 4r allmdnt hdllen men den har inte karaktiren av lagregler
sisom dessa beskrivits, eftersom den dels betonar resultatet av snarare
in villkoren for myndigheternas agerande och dels limnar stort
utrymme for godtycke i tillimpningen. Administratorer har stor frihet
att tolka lagen i férhéllande till varje sirskild individ. Dessa tolkningar
kontrolleras i allminhetinte av rittsviasendet, vilket innebar att det kan
vara svart att férutse hur den allménna lagstiftningen kommer att tol-
kas. Avsaknaden av st6d i rittsviasendet gentemot den offentliga sek-
torns maktmissbruk nimndes av statsvetenskapliga forskare i inled-
ningen som en negativ aspekt pa den svenska demokratin.

Ombudsmannainstitutionen ersitter i viss man rittssystemet som
stod for medborgarnagentemotstatenstving. Makten hos en ombuds-
man ligger framfor allt i mojligheten att offentliggora maktmissbruk.
Man kan spekulera 6ver att mangden ombudsmin (ordet uppstod i
Sverige) dr storre i Sverige 4n i andra demokratier just pa grund av att
den offentliga sektorn har stérre utrymme for diskretionira beslut och
didrmed ocks3 fér maktmissbruk.
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5. Forfattningsforslag

... today legislatures are no longer so called because they make the laws,
but laws are so called because they emanate from legislatures.
(Hayek, 1979, s. 4)

Det finns ett stort antal forslag till férfattningsandringar. Informatio-
nen till medborgarna kan t.ex. forbittras genom 6kad maktdelning.
Lindbeckkommissionen (1993) foreslog att kvalificerad majoritet
skulle krivas i riksdagen i vissa fragor. En sddan regel skulle troligen
medfora att politiska beslut i storre utstrickning gillde regler i stillet
for konkreta resultat for viljargrupper. Anledningen dr att kostnader-
na for att skapa en tillrdckligt stor grupp for att rosta for 6msesidiga
forméner skulle 6ka, och dirigenom kostnaderna for »forhandlings-
demokratin«. Det dr troligen ldttare att samla en kvalificerad majoritet
for beslut om regler 4n f6r forméner for ett antal intressegrupper.

SNS Demokratirdd (1995, 1996) har ocksa foreslagit begriansningar
av den offentliga maktens godtycke genom en utvidgning av rittsvi-
sendets kontroll av den offentliga sektorn och grundlagens efterlevnad
genom oberoende domstolar.

Denna typ av forfattningsregler skulle troligen minska utrymmet
for férhandlingsdemokratin. Den amerikanska forfattningen omfattar
vissa sddana forfattningsregler, inklusive kravet pa kvalificerad majori-
tetivissa frdgor. Som namnts giller Hayeks kritik dven den amerikans-
ka demokratin. Aven inom ramen for den amerikanska forfattningen ir
transaktionskostnaderna for att skapa koalitioner av intressegrupper,
som ger formaner till varandra, inte tillrdckligt hoga for att férhindra
uppkomsten av en férhandlingsdemokrati.

Ettforslag till forfattningsreform som gér dnnu lingre har forts fram
av Hayek (1979). Han drar upp riktlinjerna for en konstitution som ar
dgnad att f3 den demokratiska processens resultat att Gverensstimma
med majoritetens &sikter och att minska samhillets mojligheter till
tvidng mot medborgarna. Forslaget dr i princip enkelt: Dela upp mak-

FORHANDLINGSDEMOKRATINS (O)DEMOKRATISKA DYNAMIK 13§



ten att besluta om statens utgifter, administration etc. och makten att
lagstifta i tva forsamlingar, som viljs pa helt olika sitt. Den forsta for-
samlingen, som beslutar om t.ex. utgifter styrs av generella regler som
beslutats av den andra, den lagstiftande, férsamlingen. Forfattningen
skall ocksd innehélla en allmin deklaration av medborgerliga rittighe-
ter och en viktig definition av vad en lag dr. Lagar som stiftas av den
lagstiftande forsamlingen skall ha karaktiren av regler i den mening
som diskuterats. En forfattningsdomstol skapas for att prova hur den
lagstiftande forsamlingens beslut 6verensstimmer med kriterierna for
lagregler.

Den lagstiftande forsamlingen skall ha ansvaret for kriminallagen
och privatritten, taxeringsprinciper, allmidnna regler for siakerhet och
sjukvérd, lagar for att sakra konkurrens pad marknaderna, lagar for fore-
tag etc. Statens mojligheter till tving skall begrinsas till att kontrolle-
ra att reglerna {6ljs.

Enligt forslaget skall den forsta férsamlingen besluta om anvindan-
det av allminna medel. Storleken pi och indamilen med utgifterna
skall begrinsas endast indirekt genom de regler som tagits av den
lagstiftande forsamlingen och genom medborgarnas villighet att beta-
la skatt. De allminna taxeringsprinciper som den lagstiftande forsam-
lingen beslutar om antas gora folk medvetna om deras deli kostnader-
na for olika tjanster. P4 s sitt skulle den praxis somi dag rder, ochsom
gdr ut pd att i storsta mojliga utstrickning dolja skattebordan for dem
som mdste bira den, stoppas (Hayek, 1979).

Aven forhallandevis allmingiltiga lagar kan utformas s att de favo-
riserar stora grupper eller starka sdrintressen da lagarna inte skapas
»bakom en sl6ja av okunnighet«. For att undvika favoriserande lag-
stiftning spelar forfattningsdomstolen i Hayeks forslag en mycket
central roll di lagforslag skall provas gentemot kriterier pd allmingil-
tiga lagregler.

Hayeks forslag ligger formodligen utanfér det mojligas grins nar
det giller reformer inom en nira framtid. Dixits stdindpunkt (1996, s.
146-168) att »alla sddana argument (som foreslar bittre alternativ)
miste beakta alla hinder som begrinsar mojliga politiska reformer«
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och att de som bedémer resultaten av det politiska systemet eller syste-
metisiginte ens bor tinkai termeravvad somér »bist« utan attta hin-
syn till de transaktionskostnader i den politiska processen som for-
hindrar genomgripande férindringar.

Buchanan (1996) betraktar ocksa politiska dtgirders allméanna gil-
tighet, dvs. att de inte riktar sig till en speciell malgrupp, som ett moj-
ligt kriterium for att ett majoritetsbeslut skall kunna rittfiardigas. Han
syftar framfor allt pa vilfardspolitik och beskattning, och specificerar
ett kriterium for »generalitet« nar det giller skattelagstiftning som att
en majoritet inte fir utesluta egna medlemmar fran skattskyldighet.
Nir det giller vilfardspolitik skall majoriteten inte kunna begrinsa
rittigheter till egna medlemmar. Dessa generalitetskriterier kan tolkas
som kriterier attlagstiftningen inte skall vara riktad till formaén for spe-
cifika grupper. Kriterierna kan ses som forsok att skapa operationella
definitioner pa allmin giltighet inom vissa lagomraden. Aven dessa kri-
terier ar emellertid svdra att gora praktiskt tillimpbara. Kan ett pro-
gressivt skattesystem anses ha tillracklig allmin giltighet? Svaret dr
beroende av vem som har majoriteten. Om majoriteten enbart bestar
av manniskor som har en relativt lig inkomst forefaller det klart att niar
en sidan majoritet rostar for ett hogre skatteuttag for andra, da saknar
skattelagstiftningen allmin giltighet; den 4r riktad. A andra sidan gil-
ler att om majoriteten, som rostar for ett progressivt skattesystem,
bestar av bade rika och fattiga kan systemet anses ha allmin giltighet;
det ir inte riktat. En lag med allmin giltighet fir med andra ord inte
innehdlla kriterier som definierar en politisk grupp som sammanfaller
med den grupp som rostar fram lagen. Huvudpoingen i Buchanans,
liksom i Hayeks, kriterium for en lags allminna giltighet ar att lagen
med viss sannolikhet méste ha giltighet f6r varje medborgare i dageller
i framtiden.

Diskussionen om dessa forfattningsforslag visar att en forfattnings-
domstol skulle ha en viktig och svir roll nir den maste bedéma vilka
politiska atgirder som skall kunna kvalificera som lagregel, i motsats
till direkta tgirder som syftar till konkreta resultat for specifika grup-

per.
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Ett forsiagtillen bierarki av lagar

Det forslag som framfors hiar har som mélsittningattreducera behovet
av definitionsmissig avgrinsning mellan lagregler och politiska dtgir-
der till specifika gruppers formén eller nackdel. Forslaget bygger i stil-
let pd att politiska atgirder kan tolkas som lagregler i storre eller
mindre utstrickning. Det kan férhoppningsvis fungera som utgéngs-
punkt for fortsatta diskussioner.

Forslaget dr att en grundlag stiftas med inneborden att d tvi eller
flera av den lagstiftande forsamlingens dtgirder stir i konflikt med
varandra, skall den dtgird som mest har karaktiren av lagregel tilldtas
dominera 6ver den eller de dtgirder som mer ir dgnade att paverka
gruppers konkreta situation. En politiskt oberoende forfattningsdom-
stol skulle ha somuppgift attjamfora lagar och direktiv i konflikt for att
bedoma vilken som uppfyller kraven pi lagregel i hogst utstrickning.
»Regelinnehillet« i en lag dr dd beroende av dess allminna giltighet,
dvs. den skall inte vara riktad mot en viss grupp medborgare och den
skall inte ge utrymme for godtycke i tillimpningen sdsom diskuterats
ovan.

Detta forslag skulle inte direkt férhindra att representanter for
intressegrupper forhandlar och lagstiftar om samhillets resurser pa
samma sitt som i dagens forhandlingsdemokrati. En del av 6verens-
kommelsen skulle emellertid kunna forklaras ogiltig om en annan
majoritet rostade for ett mer allmingiltigt beslutsom stred mot ndgon
aspekt pd den ursprungliga 6verenskommelsen. Detbeslutsom i hogst
utstrickning uppfyller kraven pi en lagregel skulle siledes dominera.
Antag t.ex. att tre undergrupper representerar tre olika sarintressen i
samhillet. Tvd av dem férhandlar fram en majoritetséverenskommelse
dir grupp 1 erhéller transfereringar med stod av grupp 2, medan grupp
2 far stod for en specifik konkurrensskyddande atgird fran grupp 1.
Om grupp 3 nu kunde f grupp 1 att samtycka till en mer allmangiltig
lagregel, som férhindrar olika former av konkurrensskydd, skulle st6-
det som givits till grupp 2 upphora att gilla.

Systemet skulle medfora risker f6r grupper att forhandla sinsemel-
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lan for att skapa majoritet for ett antal 6msesidiga formaner, eftersom
den grupp som forlorar i forfattningsdomstolen skulle sitta med kost-
naderna for de formaner gruppen gitt med pé att bevilja andra grupper
i den ursprungliga 6verenskommelsen. I exemplet ovan skulle den
grupp (grupp 2) som forlorat konkurrensskyddet fortfarande bira
kostnaderna for transfereringar till den andra gruppen (grupp 1) i koa-
litionen. Det skulle dirfor finnas starka drivkrafter i politiken att f6r-
soka uppnd mail med hjilp av majoritetsstodda allmingiltiga regler.
Grupper med forslag med hog allmingiltighet kan tinkas soka stod
dven hos grupper som soker konkreta forméner. Diaremot skulle den
grupp som soker konkreta 3tgirder till sin fordel tveka att ingd 6ver-
enskommelser, framfor allt med grupper som ocksé 6nskar genomfora
specifika dtgirder till sin fordel. Orsaken 4r att s3 snart en koalition bli-
vit kind riskerar varje grupp som soker konkreta formaner att fa sin
formén ogiltigforklarad under en mer allmingiltig lagregel. Incita-
ment finns dven bland dem som betalar for formaner att s6ka inféra
majoritetsstodda lagregler, som kan medfora att férméner ogiltigfor-
klaras. Den enkla hierarkin skulle foljaktligen skapa en politisk dyna-
mik i riktning mot mer regelinriktad lagstiftning. Detta system skulle
emellertidinte utesluta politiska dtgirder for att tahand om t.ex. mark-
nadsimperfektioner. Kohandel (r6stbyte) angdende kollektiva varor
och for att reducera effekten av marknadsimperfektioner sdsom exter-
naliteter skulle kunna bli bestiende, eftersom kriterier for sidana
tjanster ar littare att definiera i generella termer 4n kriterier f6r mer
direkta formaner och privilegier. Inkomstférdelningsmal méste upp-
nds med hjilp av forhéllandevis transparenta atgirder, som t.ex. taxer-
ingstabellerna, i stillet f6r en méngd smé mer eller mindre o6verblick-
bara dtgirder.

6. Exempel pd forskjutning av lagstiftning mot vegler
Huvudargumentet for att uppritta en hierarki av lagar ar att forskjuta

den politiska processen i riktning mot politiska beslut som 4r mer
regelinriktade och att f3 den politiska debatten i storre utstrickning
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inriktad mot principer och regler. Samtidigt undviks det svéra proble-
met att dra en grins mellan beslut som kvalificerar som lagregler och
beslut som inte uppfyller kraven pa reglers allmingiltighet och avsak-
nad av godtycke.

Tabell 3.1 illustrerar hur politiska dtgirder med relativt storre
»regelinnehdll« kan tinkas se ut i férhallande till dtgiarder dgnade att
uppni riktade och konkreta resultat. Exemplen kommer frin Bucha-
nan (1993). Observera att tabellen inte férsoker definiera vad en regel
ar ochinte dr. Den visar endast dtgarder inom olika omrdden med stor-
re eller mindre regelinnehdll. Inom t.ex. skattelagstiftningen ér regler
med en bred bas mer allmingiltiga, dvs. har storre regelinnehaill, 4n
specifika skatter pd grupper, industrier eller produkter. Miljopolitiska
atgirder som giller alla industrier dr forvisso konkret resultatinriktade
meninte i lika h6g grad som dtgirder som gor skillnad mellan industri-
er nir det giller kraven pa miljoskyddande dtgirder. Med hierarkifor-
slaget skulle generella miljonormer dominera 6ver eventuella forsok
att gynna en specifik industri genom att sinka miljékraven fér denna.

Ett par exempel kan klarg6ra hur 6kat regelinnehéll kan tolkas inom
olika omraden for den politiska debatten. Inom skattelagstiftningen ar
det uppenbart att politiska beslut som undantar specifika grupper frin
en skatteregel for att uppnd mal som inte har med beskattnings-
principer att gora, har mycket ligt regelinnehdll. Undantag frin
formogenhetsbeskattning for stora aktieinnehav ir ett aktuellt exem-
pel pa beslut med ytterst liten allmangiltighet, sarskilt som syftet ar att
forhindra att en specifik grupp flyttar utomlands.

Sveriges ddvarande finansminister, Erik Asbrink, hotade i en inter-
vju i mars 1998 att dtgirder skulle vidtas for att hindra foretag att g
over till euron som redovisnings- och transaktionsvaluta, om sidana
tendenser skulle visa sig starka efter bildandet av EMU med Sverige
utanfér. Om sddana atgirder skulle medfora restriktioner pé transak-
tioner i utlindsk valuta skulle den mer allméngiltiga lagen om transak-
tionsfrihet i utlindsk valuta std i konflikt med restriktionerna. Enligt
den foreslagna laghierarkin skulle darfér ministerns hot vara verk-
ningslost om han inte vore villig att skriva om den mer grundlidggande
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TABELL 3.1. Exempel pd lagstifining med olika grader av regelinnehdll.

MER REGELINNEHALL MINDRE REGELINNEHALL
(icke riktade, generella)

Skattelagstiftning
— bred bas - vissa villjargrupper exkluderas frin
skattskyldighet

- enhetliga skattesatser, - kryphil, undantag, specialbehandling
avsaknad av undantag av olika inkomstslag

—inkluderande alla personer —olikheter i skattesatser beroende av
istrukturen person, organisationstyp etc.

Utgifter

- offentlig konsumtion ir tillginglig - offentlig konsumtion och transfereringar
for alla inom ett visst geografiskt dr inte lika for alla
omride; transfereringar ir lika for alla

- subsidiaritet: kollektiva nyttigheter ~ —beslutoch/eller finansiering samman-
och offentlig konsumtion beslutas och  faller inte med konsumtionsomridet, t.ex.
finansieras pd samma nivd som lokal offentlig konsumtion som
nyttigheterna konsumeras finansieras med statlig inkomstskatt

Reglering av industriell verksambet

- miljéregler tickande hela ekonomin - olikheter i reglering och kontroll mellan
industrier eller geografiska omraden

—enhetliga tullar fér import — olikheter i tullsatser ochkvoter for
varugrupper
-enhetligasubventioner for indamdl - olikheter i subventioner

beroende p4 t.ex. industri

Killa: Buchanan (1993), fritt 6versatt och anpassad till terminologin i detta kapitel.
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valutalagstiftningen. Tabellen visar ytterligare nigra exempel pé poli-
tiska beslut med mer eller mindre regelinnehall.

Den politiska dynamik som skulle uppstd med den féreslagna hie-
rarkin grundas pd potentiella konflikter mellan olika lagomriden.
Denna dynamik kan illustreras genom att anknyta till den inledande
diskussionen om privata skolor. Lagstiftning som begrinsar etable-
ringen av privata skolor eller deras ritt att ta betalt for sina tjanster kan
tankas std i konflikt med en mycket allmin lag om etableringsfrihet.
Om lagstiftarna da trots konflikten med en gillande allmingiltig lagre-
gel skulle vilja férhindra etableringen av privata skolor skulle féljande
tilligg kunna goras till lagen om fri etableringsritt: »... sdvida inte den
lagstiftande férsamligen beslutar annorlunda.« Det kan alltsd forefalla
som om hierarkiférslagets syfte skulle kunna motverkas av en majori-
tet pd ett mycket enkelt siatt med klausuler som skulle ge lagstiftarna
mojlighet att gora vad de vill.

Det ir emellertid inte s& enkelt att undanroja syftet med forslaget ty
tilligget innebir att lagstiftningen fatt ldg forutsigbarhet och ger
utrymme for godtycke i tillimpningen. Den ser ut att vara allmint
héllen men ger utrymme for mycket specifika beslut vid vilken tid-
punkt som helst. Regelinnehéllet har dirmed blivit mindre. Lagstift-
ning med en klausul »om inte annat stipuleras« kan verka allmin, men
med laghierarkin skulle den domineras av lagstiftning som specificera-
de mer exakta villkor f6r undantag frin en huvudregel. Antag teex. att
en majoritet anser att etableringsfrihet giller utom da aktiviteter ska-
par risker for hilsa och sikerhet. Om denna formulering fick majoritet
skulle den dominera lagstiftningen med mindre forutsigbarhet for
individer som planerar ekonomisk verksamhet. Hirigenom skulle
lagen som férhindrar privatskolor dterigen std i motsats till bestim-
melsen om fri foretagsetablering.

De som onskar férhindra privatskolor méste finna en annan vig att
gi. En lag om skolplikt kunde t.ex. féreskriva att denna plikt endast kan
uppfyllas av statliga skolor. Men om en majoritet i stillet kommer 6ver-
ens om att skolplikten kan genomféras i skolor som lever upp till vissa
kvalitetskrav, kan ett statligt monopol inte lingre uppritthillas.
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Denna diskussion visar att hierarkiforslaget inte nodvindigtvis
hindrar majoriteter att uppna 6nskade malsattningar. Malsittningarna
miste emellertid uppnds genom formuleringar av regler f6r personers
och myndigheters verksamhet. Den politiska debatten maste i hog
grad gilla sidana regler.

Ar detinte méjligt att dynamiken i politiken leder till fler riktade och
konkreta dtgirder med stort formansinnehall? Det ir troligt att det
finns storre enighet om rittvisa principer och beteenderegler 4n om
mer riktade dtgirder till f6rman for vissa grupper. De senare dtgirder-
na skulle darfér tendera att f3 majoritet endast inom ramen for en
kohandelskoalition. Som ndmnts ovan riskerar nigot parti i koalitio-
nen att »koras 6ver« av en mer allmingiltig regel ndgonstans inom
lagstiftningen och bli sittande med kostnaderna for dem som inte korts
over.

7. Slutreflektioner

Det talas ofta om ett utbrett politikerforakt frdn medborgarnas sida.
Om vi foljer den logik Hayek driver i analysen av »férhandlingsdemo-
kratin« ar ett sddant forakt inte forvdnande utan till och med f6ljdrik-
tigt. »Foraktet« giller inte politikerna som personer och beror inte pa
att »fel« personer soker en politisk karridr. Det dr den stora makt poli-
tikerna har att fordela ekonomiska resurser, som gor det nédvindigt
for dem att dela ut formaner till olika grupper om de vill 6verleva pa
den politiska arenan. Samma manniskor som beklagar korruptionen
som leder till formaner f6r andra, kan inte avsta frén att sjilva soka for-
madner, eftersom de annars skulle férlora jaimfért med andra grupper.
Sammanfattningen ovan av modern ekonomisk analys av den demo-
kratiska processen visar att stora delar av Hayeks kritik av férhand-
lingsdemokratin har st6d i denna analys trots att de anvinder olika kri-
terier for effektivitet i processen. Hayek stravar efter ett politiskt
system dar resultatet av lagstiftning och regeringsdirektiv star i 6ver-
ensstimmelse med de resultat som skulle uppnas d4 personer och myn-
digheter agerar i enlighet med majoritetsstodda regler for deras bete-
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ende. For att uppnd sddana resultat ar det nodvindigt att inrikta den
politiska processen mot regler i stillet for att forsoka uppna konkreta
resultat for specifika grupper i samhillet.

Ett antal forfattningsforslag existerar — bl.a. har Hayek publicerat
ett som syftar till att forstarka den lagstiftande férsamlingens inrikt-
ning motregler. Forslagetkriaveremellertid attenighet kanuppnisom
vilka egenskaper lagregler skall ha. Svérigheten att gora en sidan
bestaimning utgor grunden for det forslag som presenterats hir. Enligt
detta skall forfattningen endast bestimma att en lag eller ett direktiv
som har mer av en regels egenskaper skall dominera 6ver lagar och
direktiv som stér i konflikt och har mindre av dessa egenskaper. Bland
dessa egenskaper dr det framfor allt allméngiltigheti kombination med
forutsigbarheti tillimpningen som ir viktiga.

Den foreslagna forfattningsregeln skulle kunna visa sig vara ett
enkelt sdtt att tvinga den politiska debatten att handla om regler och
principer i stillet for utdelandet av férméaner och privilegier for olika
grupper. Den politiska processens dynamik skulle ocksd kunna bli
inriktad mot regler i 6kad omfattning i forhillande till vad som galler
den nuvarande »férhandlingsdemokratin«. Om en majoritet stodjer
de resultat som uppnés i den demokratiska processen som den ser ut i
dag finns det ingenting i forslaget som f6érhindrar att processen forblir
som den 4r.

144 CLAS WIHLBORG



Referenser

Arrow, K.J. (1951), Social Choice and Individual Values. John Wiley and Sons, New
York.

Baron, D. och Ferejohn, J. (1989), »Bargaining in Legislatures«, American
Political Science Review, s. 1181-1206.

Becker, G.S. (1985), »Public Policies, Pressure Groups, and Deal-weight
Costs«, fournal of Public Economics, dec., s. 329—348.

Brennan, G.Y. och Buchanan, J. M. (1985), The Reason for Rules — Constitutional
Political Economy. Cambridge University Press, Cambridge.

Buchanan, J.M. (1975), The Limits of Liberty: Between Anarchy and Leviathan.
University of Chicago Press, Chicago.

Buchanan, J.M. (1993), »How Can Constitutions Be Designed So That
Politicians Who Seek to Serve "Public Interest’ Can Survive and Prosper?«,
Constitutionals Political Economy,vol. 4, nr 1.

Buchanan, J.M. (1997), »Majoritarian Democracy and the General Welfare«i
Rethinking the Welfare State: A Challenge for the Private Sector. Circulo de
Empresarios, Madrid.

Buchanan, J.M. och Tullock, G. (1962), The Calculus of Consent: Logical Foun-
dations of Constitutional Democriacy. University of Michigan Press, Ann Arbor.

Chari, V,, Jones, L. och Marimon, R. (1997), »The Economics of Split Ticket
Voting in Representative Democracies«, American Economic Review vol 87,
$.957-976.

Dixit, AK. (1996), The Making of Economic Policy — A Transactions-Cost Perspective.
The MIT Press, Cambridge, Mass.

Feldt, K.-O. (1991), Alla dessa dagar. I regeringen 1982-1990. Norstedts,
Stockholm.

Ferejohn,]. (1986), »Incumbent Performance and Electoral Control«, Public
Choice, vol 50, s. §—26.

Hayek, FA. (1973), Law, legislation and liberty. Vol I, Rules and order. Routledge &
Kegan Paul, London och Henley.

Hayek, FA. (1976), Law, legislation and liberty. Vol 2, The mirage of social justice.
Routledge & Kegan Paul, London och Henley.

Hayek, F.A. (1979), Law, legislation and liberty. Vol 3, The political order of a free
people. Routledge & Kegan Paul, London och Henley.

Macey, J. (1993), Corporate Law and Corporate Governance in Sweden, SNS
Occasional Paper, Stockholm.

Mueller, D.C. (1989), Public Choice I, Cambridge University Press, Cambridge.

FORHANDLINGSDEMOKRATINS (O)DEMOKRATISKA DYNAMIK 145



Mueller, D.C. (1997a), »Public Choice in Perspective« in Mueller, D.C. (red.),
Perspective on Public Choice. Cambridge University Press, Cambridge.

Mueller, D.C. (1997b), »Constitutional Public Choice«in Mueller, D.C. (red.)
som ovan.

North, D.C. (1981), Structure and Change in Economic History. Norton, New
York.

Persson, T. och Tabellini, G. (1999), »Public Economics and Public Finance« i
Auerbach, A. och Feldstein, M. (red.), Handbook on Public Economics, vol 111.
Elsevier Science Publishers B.V. North-Holland, Amsterdam.

Persson, T, Roland, G. och Tabellini, G. (1997), »Separation of Powers and
Accountability«. Quarterly fournal of Economic,vol 113,s. 1165-1201.

Persson, T., Roland, G. och Tabellini, G. (1997), »Comparative Politics and
Public Finance«, Seminar Paper 633, IIES, Stockholms universitet.

SNS Demokratirdd (1995), Democracy as a Dialogue. SNS Forlag, Stockholm.

SNS Demokratirad (1996), Democracy and Leadership. SNS Forlag, Stockholm.

SNS Demokratirdd (1997), Dermocracy across Borders. SNS Forlag, Stockholm.

SNS Konjunkturradsrapport (1996), Vad vill Sverige med EU? SNS Forlag,
Stockholm.

SOU 1993:16, Nya villkor for ekonomi och politik. Ekonomikommissionens forslag.
Allminna Forlaget, Stockholm.

Stockman, D.A. (1983), The Triumph of Politics — Why The Reagan Revolution
Failed. Simon and Schuster, New York.

Tullock, G. (1969), »Social Cost and Government Action«, American Economic
Review, s. 189-197.

Weingast, B.R.K., Sheapsle, A. och Johnsen, C. (1981), »The Political Economy
of Benefits and Costs: A Neoclassical Approach to Distribution Politics«,
Journal of Political Economy, irg. 89, s. 642—664.

Werin, L. (1997),

Wicksell, K. (1896), Finanzteoretische Untersuchungen, Jena. Omtryckt som »A
New Principle of Just Taxation« i Musgrave, R.A. och Peacock, A.T. (red.),
Classics in the Theory of Public Finance, s. 72—118. Macmillan, London.

Wihlborg, C. (1998), »Economic Efficiencywith Enabling and Mandatory
Law«i Eliasson, G. och Green, C. (red.). The Microfoundations of Economic
Growth. The University of Michigan Press, Michigan.

Wittman, D. (1995), The Myth of Democratic Failure. The University of Chicago
Press, Chicago.

Aberg, C.J. (1997), Ett svdrskitt pastorat — Hur firnya svensk politik?. SNS Forlag,
Stockholm.



KAPITEL 4

Hur langt skall EU centraliseras:
Vad siger ekonomisk teori?!

Torsten Persson,? Gerard Roland,? Guido 1abellini*

1. Inledning

Den politiska och akademiska debatten om europeisk ekonomisk och
politisk integration kretsar i hog grad kring en fundamental konstitu-
tionell frigestillning: Hur skall beslutsmakten 6ver ekonomisk politik
ochandra gemensamma angeldgenheter pé lampligt sitt férdelas mel-
lan lokal (dvs. nationell) och central (dvs. europeisk) niva? Subsidiari-
tetsprincipen ligger bevisbordan pid dem som foresprikar centralise-
ring. Men subsidiaritetsprincipen 4r omstridd och dess tillimpning
oklar (se Begg et al.,1993; SNS Demokratirdd,1996). Olika medlems-
linderi EU —for attinte tala om olika invdnarei dessalinder — har olika
dsikter om integrationens djup och omfattning. Oenigheten giller inte

1 Detta kapitel 4r en omarbetning av The theory of fuscal federalism: What does it mean for
Europe? - en uppsats som skrevs for konferensen »Quo Vadis Europe?« i Kiel, juni 1996, och
publicerades i Siebert (1997). Underliggande forskning har stotts av ett (TMR-) anslag
frin EU-kommissionen. Forfattarna tackar Christina Lonnblad for hjilp med oversitt-
ning och Hans Werner Sinn, deltagare pa Kielkonferensen samt deltagarna i SNS kon-
stitutionsprojekt for virdefulla kommentarer.

2 Institutet for internationell ekonomi, Stockholms universitet.

3 ECARE, Université Libre de Bruxelles.

4 IGIER, Univerista Bocconi.
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bara pi vilka politiska omrdden beslutsmakt 6ver huvud taget skall
delegeras frén nationella till europeiska institutioner. Den giller ocksa
i vilken utstrickning makten skall delegeras frin mellanstatliga till
overstatliga EU-organ. Oenigheten har tydligt avspeglats i de olika
uppfattningarnaom EMU-projektet, men den visar sig ocksd i vitt skil-
da uppfattningar rérande integration av forsvar, socialpolitik, konkur-
renspolitik, politik mot droger och miljopolitik, f6r att bara nimna
ndgra omréden.

I detta kapitel diskuterar vivad ekonomisk teori har att sdga om detta
konstitutionella problem. En naturlig utgangspunkt ir den traditionel-
la teorin for offentlig ekonomi med dess »Pigovianska« perspektiv, det
perspektivsom en vilmenade samhillsplanerare med alla medborgares
vilfird for 6gonen skulle anldgga.® Ur detta perspektiv giller frigan
om den lampliga vertikala férdelningen av beslutsmakt en avvigning
mellan information och grinséverskridande effekter: Medan decent-
raliserade beslut kan baseras pa bittre kunskap om regionala preferen-
ser och forhdllanden, kan centraliserade beslut p4 ett bittre sitt ta han-
syn till olika grinséverskridande effekter. Den traditionella ansatsen
att angripa frigan om federal beslutskompetens har sina rotter i Mus-
graves (1959) och Oates (1972) banbrytande verk.

Denna Pigovianska ansats ger viktiga insikter, men vi menar att den
ocksa har flerabrister. Dessa brister beror i hog grad pa att den bortser
fran hur den politiska beslutsprocessen faktiskt fungerar. Snedvrid-
ningar i denna process kan ge nya »nist-bista«-argument fér centrali-
sering eller decentralisering: Aven om de institutionella férandringar-
na, i sig sjilva, kan introducera nya snedvridningar si kan de inda
kompensera andra snedvridningar s att slutresultatet blir bittre.¢

5 Pigovianskt, efter den kinde engelske ekonomen A. C. Pigou, som bl.a. lade viktiga
grundvalar for forskningsomradet offentlig ekonomi genom sina instaser under seklets
forstahalft.

6 Argumentet pdminner om traditionella »nist-bista«-argument som har att gora med
snedvridningar i ekonomin. Om arbetsutbudet ar f6r 1gt pd grund av snedvridande
beskattning t.ex. kan en, i sig, snedvridande reglering om minimal arbetstid ha en mot-
verkande effekt som forbattrar den ekonomiska effektiviteten. Men hir appliceras alltsd
argumentet en nivd hogre upp, pd institutionernas effekt pd ekonomisk-politiska beslut.
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T.ex. pekar den traditionella teorin mot decentraliserade beslut inom
universitetspolitiken, d& de grins6verskridande effekterna av universi-
tetsutbildning 4r tdmligen begrinsade. Ménga europeiska linder har
emellertid ineffektiva universitetssystem eftersom utbildningspoliti-
ken infiltrerats av regionala intressegrupper och andra sirintressen.
Europeiskasatsningar inom utbildning och forskningkritiserasibland
med ritta for byrdkratri och ineffektivitet. Men de framjar trots allt
rorlighet bland studenter och forskare och ger mer forskningsresurser
till framgangsrika institutioner. Om mediokra universitet pa ett tydli-
gare sitthamnar i bakvatten i en sddan konkurrens kan det ocksa bli lat-
tare att bryta sdrintressenas makt och reformera de nationella univer-
sitetssystemen.

Traditionell ekonomisk teoribeaktar inte heller tillrackligt hetero-
geniteten i politiska preferenser. Heterogeniteten har betydelse, efter-
som decentralisering eller centralisering av politiska beslut paverkar
de koalitioner som stédjer olika dtgirder samt maktbalansen mellan
olika intressegrupper. T.ex. pekar den traditionella teorin moten cent-
ralisering av omfordelningspolitiken, for att f en bredare skattebas
och for att undvika skattekonkurrens om littrorliga skattebaser. Men
flertalet linder och stora delar av den allminna opinionen i Europa
motsitter sig centralisering. Manga invénare motsitter sig nettoover-
foringar till innevénare i andra linder och viljare i hoger- (vinster-)
partier fruktar att omfordelningspolitiken pd EU-nivd hamnar for
langt till vanster (hoger) jamfort med politiken i det egna landet.

I detta kapitel hdvdar viatt dessa brister hos den traditionella teorin
ofta leder till ohdllbara slutsatser nar man analyserar den limpliga ver-
tikala férdelningen mellan central och nationell beslutsmakt. Det dr
dirfor nodvindigt att anldgga ett vidare politisk-ekonomiskt perspektiv
som ocksd innefattar en realistisk analys av den politiska processen. Ett
sddantsynsatt dr speciellt angeldgeti den foreliggande europeiska situ-
ationen. For narvarande ir Europa mer av en konfederation in en fede-
ration: En timligen 16st sammanhingande enhet med mer skiftande
intressen hos enskilda personer och linder. Den traditionella teorin
kan exempelvis inte hantera det stora motstindet mot att inféra en
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gemensam europeisk forsvarspolitik; i sjalva verket ar forsvaret ett av
paradexemplen i den traditionella teorin pd en kollektiv vara som till
och med en minimal nattviktarstat bor tillhandah3lla p4 s3 centralise-
rad nivd som mojligt.

De f6ljande tre avsnitten foljer Musgraves beromda klassificering av
den ekonomiska politiken i tre grenar: »allokering«, »férdelning« och
»stabilisering«. Vi diskuterar for var och en av dessa grenar argumen-
ten for centralisering kontra decentralisering av europeisk besluts-
maket. Vir milsittning ar dock inte att nd en taxonomi som ticker in alla
tankbara politikomraden. I stillet gor vi ett selektivt urval av politi-
komraden; dels sédana som idr betydelsefulla i sig, dels sidana dar mot-
sattningarna mellan traditionellt och politisk-ekonomiskt synsitt ar
speciellt tydliga.

I dessa tre avsnitt gor vi ldngtgdende foérenklingar. Vi behandlar
varje politikomrdde separat. Vi behandlar ocksé férdelningen av be-
slutsmakt som om en konstitutionell forsamling hade den under full
kontroll. Ett fjarde avsnitt behandlar dock en mojlig komplement aritet
mellan olika politikomraden. Vi diskuterar dir hur centralisering av
vissa uppgifter till EU-niva kan skapa ett politiskt tryck for att centra-
lisera dven pd andra omrdden samt hur de institutionella reglerna kan
avgora om ett sddant tryck faktiskt resulterar i en centralisering. Ett
aktuellt exempel ir centraliseringen av penningpolitiken via EMU,
men vi tar ocksd upp andra exempel.

Kapitlet har tvd teman. Det ena ir de svarigheter att dra klara nor-
mativa slutsatser om limplig centraliseringsnivi som den politisk-eko-
nomiska ansatsen pekar pd. »Nist-bdsta«<-argument kriver inte bara
ett separat argument i varje enskilt fall, utan ocks3 en noggrann empi-
risk analys for att viga centraliseringens fordelar mot dess nackdelar.
Heterogena politiska preferenser och de existerande reglerna for poli-
tiskt beslutsfattande pd EU-nivd pekar i riktning mot intressekon-
flikter dir centralisering skadar vissa intressen men gynnar andra.
Normativa slutsatser kraver darfor starka virdeomdémen. Med in-
tressekonflikter och bristande empiriska kunskaper om centralisering-
ens effekter skall vi inte forvinta oss att det dr enkelt att uppna enighet
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i dessa fragor. Detta i sin tur ir ett starkt argument for ett flexibelt
tillvigagangssitt 1 den fortsatta europeiska integrationen. Integra-
tionsformer som verkar limpliga for vissa medborgargrupper, linder
eller grupper av linder i Europa dr inte nédvindigtvis limpliga for hela
Europa.’

Det andra temat dr komplementariteten mellan politikomriden.
Komplementaritet innebir att en europeisk integrationsprocess, utan
tydliga konstitutionella garantier, riskerar att bli mycket instabil. Lan-
der som borjar centralisera vissa politiska omrdden kan komma att bli
hért integrerade dven pd manga andra politiska och ekonomiska omr3-
den. En sidan dynamisk process kan ocksd bli mycket splittrande:
Tveksamma och avvaktande linder kan snart komma att befinna sig i
EU s utkanter och dela betydligt firre gemensamma intressen med
kiarnlanderna. Flexibilitet utan konstitutionella sparrar kan alltsd driva
fram en 6verdriven centralisering. Men den riskerar ocksé att rasera
hittillsvarande landvinningar i Europasamarbetet.

Om det ir svartatt dra entydiga normativa slutsatser om centralise-
ring och decentralisering och om den europeiska integrationsproces-
sen dessutom ir instabil, ar det viktigt att forse EU-institutionerna
med ritt kombination av flexibilitet och konstitutionella garantier.
Grupper av linder borde fa mojlighet att experimentera med integra-
tion pa nya omrdden, dven om andra stdr utanfor. Samtidigt borde alla
linder enas om en storre 6verforing av nationell beslutsmakt pd de
omréden dir det foreligger en stark enighet om att centralisering dr till
fordel for samtliga linder. Vi diskuterar i kapitlets slutavsnitt en sddan
konstitutionell 16sning som tidigare foreslagits av Dewatripont et al.
(1995).

Litossislutetavdennainledning goraklartvara utgdngspunkter. Vi
skriver denna uppsats som tre ekonomer med intresse for europeisk
politik. Vir diskussion syftar ddrmed till att kasta nigot mera ljus 6ver

7 Detta giiller speciellt om man tar hiinsyn till den utvidgning av EU till Centraleuropa
som rimligen bor vara nira forestiende. Aven om vi inte direkt tar upp utvidgningen i
det foljande, kommer den storre politiska och ekonomiska heterogeniteten vid en utvidg-
ning av EU-kretsen att stirka de allminna slutsatserna i uppsatsen.
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vilken arbetsfordelning mellan EU och dess medlemsstater som ar bra
for Europa, snarare 4n for Sverige, Belgien eller Italien.

2. Allokering

Forsvars- och utrikespolitik

Forsvarspolitik dr kanske det omride i Europa dir de gransoverskri-
dande effekterna dr som starkast. Det idr ocksé ett skolexempel pd en
kollektiv nyttighet eftersom den sikerhet férsvaret ger kan delas av alla
individer utan ndgra tringseleffekter. Traditionella Pigovianska argu-
ment foreskriver definitivt att sdidana nyttigheter skall tillhandahéllas
centralt for att maximera den samhilleliga vilfirden. Ménga européer
ar emellertid starkamotstdndare till att 6verfora den nationella suveri-
niteten for forsvar och utrikespolitik till EU-niva - dven med hinsyn
till det redan existerande Natosamarbetet.

En forklaring kan vara en of6rmdga till samordning. Anta for ett
ogonblick att innevénarna i de olika EU-landerna verkligen skulle ha
samma madlsittningar vad giller forsvars- och utrikespolitiken. De
skulle fortfarande kunna misslyckas med att uppritta en europeisk f6r-
svars- och utrikespolitik pd grund av enskilda linders benidgenhet att
dka sndlskjuts pd andra linders insatser. Den europeiska obeslutsamhe-
ten attageraikonflikteni f.d. Jugoslavien illustrerar hur ett sédant »fri-
passagerarproblem« kan leda till handlingsférlamning. Of6rmaga till
samordning forstiarker dock bara den Pigovianska rekommendationen
att centralisera. Men man mdste di forstds finna en lamplig institutio-
nell mekanism f6r att klara av fripassagerarproblemet och driva ige-
nom den centraliserade politiken.

En heltannan forklaring till motstdndet mot en gemensam forsvars-
och utrikespolitik dr heterogeniteti politiska preferenser och nationel-
laintressen. Motstdndet mot centralisering blir specielltférstieligtom
man, i enlighet med modern politisk-ekonomiskanalys, betraktar poli-
tiska konstitutioner som ofullstindiga kontrakt.® En konstitution blir
dé ettknippe rittigheter som foérdelar politisk beslutsmakt. Ett centra-
liserat Europaférsvar innebir sélunda inte en fullstindig handlings-
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plan for hur gemensamma trupper skall anvindas i olika sammanhang
(ett fullstindigt kontrakt), utan en delegering av befogenheten att
besluta hur dessa trupper skall anvindas frin nationell nivi till EU-
niva (ett ofullstindigt kontrakt). Ménga lander och enskilda Europa-
medborgare ser helt enkelt en sidan delegering som alltfor riskfylld i
det nuvarande integrationsskedet.

Utbildningspolitik

Viktiga s.k. externa effekter (effekter som paverkar andra medborgare,
men som enskilda individer inte tar hinsyn till i sina egna beslut) ger
starka skal for offentliga ingrepp pa utbildningsomradet. Samtidigt ar
de direkta grinsoverskridande effekterna mellan de olika europeiska
staterna knappast sé stora att de motiverar en centralisering av utbild-
ningspolitiken, enligt det traditionella Pigovianska synsittet. I sjilva
verket har ocksd de flesta federala stater en decentraliserad utbild-
ningspolitik. Icke desto mindre har utbildning och forskning kommit
att bli ett av de viktigaste gemensamma politikomriddena inom EU,
férutom den handelspolitik och de transfereringsprogram som utgor
gemenskapens kirna.

De flesta av EU:s utbildningsprogram tillhandahaller dock inte
utbildning direkt. Syftet dr snarare att frimja rorligheten hos studen-
ter eller forskare (genom stipendieprogram som kriver utlandsvistelse,
eller forskningsanslag till internationella nitverk). Den 6kade rorlighe-
ten medfor ocksé starkare internationell konkurrens om studenter och
lirare. Mnga observatérer anser att de nationella universitetssyste-
men i Europa ir ineffektiva och daligt organiserade (speciellt i jamfo-
relse med USA). Starka regionala och sektorspecifika sirintressen har
tvingat fram snedvridande regleringar och felaktiga principer f6r for-
delningen av offentliga anslag dir hog kvalitet i utbildning och forsk-
ning inte ger direkt utdelning i mera resurser (se t.ex. Tabellini, 1995).
Om EU-programmen medfor att bra universitet fir mer resurser och
8 Teorin for ofullstindiga kontrakt inom privat verksamhet har vuxit fram efter en infly-
telserik uppsats av Grossman och Hart (1986). Enmodern 6versikt finns i Hart (1995).

Dixit (1996) diskuterar hur politiska konstititutioner kan ses som ofullstindiga kontrakt.
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fler duktiga studenter genom hédare konkurrens och 6kad internatio-
nell rorlighet, kompenserar detta for bristerna i den inhemska politi-
ken och kan i basta fall skapa ett storre tryck for inhemska reformer.

Andra »nist-bista«-argument kan ocks3 tala for en viss centralise-
rad reglering av utbildningen. Genom att kriva undervisning i frim-
mande sprik och pa annat sitt modifiera kursplanerna for att forenkla
kommunikationen 6ver nationsgranserna, kan man —i detlnga loppet
— skapa storre rorlighet for den europeiska arbetskraften. Storre ror-
lighet kan antingen ses som ett mél i sig, eller som ett medel att 6ka de
fordelar — eller minska de nackdelar — som ar forknippade med andia
europeiska integrationsprojekt, sisom EMU. Teorin om optimala va-
lutaomraden pekade frén borjan pé rorlighet hos arbetskraften inom
ett geografiskt omrdde som definitionen pi ett optimalt valutaomrade
(Mundell, 1961). Storre arbetskraftsrorlighet, inte bara inom linder
utan ocksa mellan linder, skulle dirmed kunna bidra till att underlitta
anpassningen till asymmetriska makroekonomiska storningar.” Vi ser
hir ett forsta exmpel pd komplementaritet mellan olika politikomr3-
den i Europaintegrationen.

Avrbetsmarknadspolitik

En Pigoviansk rekommendation att centralisera regleringen av arbets-
marknaden mdste baseras pa ett argument om skadlig »social dum-
ping«. Tanken skulle da vara att nationella regleringar av arbetsmark-
naden skulle riskera att hamna p4 socialt oacceptabla nivder, nir olika
europeiska regeringar konkurrerar for att locka rorliga féretag att eta-
blera sigilinder med ligre kostnader for arbetskraften. Enskilda EU-
tjanstemin och EU-kommissionen har ibland argumenterat i denna
riktning. Sddana argument kring gransoverskridande effekter ar nira
besliktade med krav pa centralisering for att forhindra skadlig »skatte-
konkurrens«, nir skattebaser som kapital eller varor dr mycket rorliga.
(Skattekonkurrens diskuteras i avsnitt 3 nedan.)

9 Den empiriska bilden éir dock oklar niir det giiller hur viktiga de asymmetriska konjunk-
turstorningarnairi Europa (se t.ex. von Hagen och Nevmann , 1994 och EMU-utred-

ningen, 1996).
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Lét oss gora (det tveksamma) antagandet att europeisk féretagsverk-
samhet ar tillrackligt rorlig for att ge fog for sddana farhdgor. Slut-
satserna rorande vddan av regleringskonkurrens kan indd komma att
indras nir vi tar politisk-ekonomiska hinsyn. En nationell arbets-
marknadspolitik som kommit att priglas av sirintressena hos arbets-
marknadens »insiders« (Bean et al., 1995; Saint Paul, 1993) kan gora
regleringar av anstillningskydd, minimiloner, arbetstid, etc. orimligt
restriktiva. Om dessa restriktioner mjukas upp en smula sd kan viss
»regleringskonkurrens« vara till nytta snarare én till skada. Argumen-
tet for centralisering forsvagas silunda ytterligare.

Ett mojligt forbehall har att géra med koalitionsbildning vid beslut
pé central respektive nationell niva. Fackféreningar som arbetar for
reglering av arbetsmarknaden ir i minga europeiska linder starkt
representerade i den nationella politiska processen. Enskilda fackfér-
eningar skulle troligtvis ha mindre politiskt inflytande pé besluten om
dessa fattades pd central EU-niv4, dtminstone vid nuvarande omfatt-
ning av den politiska integrationen (se emellertid resonemangeti nista
avsnitt om konkurrenspolitik). Det kan silunda vara enklare att driva
en avreglering av stela arbetsmarknader pA EU-niv4 4n pd nationell
nivi. Handelspolitiken utgér ett tankevickande exempel: Aven om
globala handelsavtal ocksa spelat en stor roll, s& hade patryckningar
fran olika protektionistiska sirintressen med stor sannolikhet gett
Europas linder mycket mindre frihandel in de har idag om inte han-
delspolitiken hade centraliserats till EU-niva.

Konkurrenspolitik

Konkurrenspolitiken ir ett av de fi politikomréden dir centrala EU-
organ — i detta fall EU-kommissionen — har avsevird befogenhet att
inte bara fatta beslut utan ocksa se till att de blir genomf6rda (Neven et
al,, 1993). Ett Pigovianskt synsitt ger ocksa starkt st6d for att centrali-
sera sddan konkurrenspolitik som potentiellt skulle kunna skada han-
deln mellan deeuropeiskalinderna. Argumentet fér centralisering kan
forstarkas med samma resonemang som i féregdende avsnitt: Centra-
lisering 4r av godo om risken ir storre att beslutsprocesen skall infil-
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treras av sarintressen pa nationell nivd 4n pd EU-niv.

Under vilka forhallanden kan man forvinta sig att EU-reglering av
konkurrenspolitik skulle vara mindre utsatt for sirintressen an natio-
nell reglering? A ena sidan antyder den moderna teorin om rege-
ringspolitikens politiska ekonomi vid asymmetrisk information
(Laffont och Tirole, 1993) att varje steg i delegeringsprocessen kan ge
upphov till nya »rents«. De minga stegen i den europeiska delega-
tionskedjan frin huvudmannen - den europeiska allminheten - till
agenten — EU-kommissionen - talar for att en EU-reglering 6kar sar-
intressenas inflytande. A andra sidan ir den europeiska marknaden for
varor mycket storre dn varje enskild nationell marknad. Det ar darfor
troligare att smotstridiga sarintressen som inte finner det 16nt att orga-
nisera sig for att bekdmpa nationella regleringar gor detta vid beslut pa
EU-nivi. Enligt den moderna teorin om »common agency« (Bern-
heim och Whinston, 1986), bor hirdare konkurrens mellan intresse-
grupper minska omfattningen av protektionistiska regleringar.'°

For att minska sirintressenas potentiella inflytande, bor man 6ver-
viga alternativa institutionella 16sningar till EU:s nuvarande konkur-
renspolitik. Generellt sett skulle klarare formulerade mélsittningar
och maximal administrativ 6ppenhet 6ka transparensen i politiken och
darmed framja ansvaret hos europeiska beslutsfattare gentemot konsu-
menterna. En sidan renodling talar f6r att organisatoriskt skilja ut
konkurrenspolitiken frin alla de andra uppdrag kommissionen utfor.
Annu bittre vore det att delegera politiken till en specialiserad »Euro-
peisk konkurrensmyndighet« (for en utforligare diskussion av detta
forslag, se Dewatripont etal., 1995).

3. Omfordelning och socialforsikring

Det traditionella synsittet inom offentlig ekonomi forordar definitivt
en centralisering av den omférdelande skatte- och utgiftspolitiken

10 Ett antal uppsatser, med borjan i Grossman och Helpman (1994), har nyligen tillim-
patdenna teori pd handelspolitik.
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(Musgrave, 1959). Men den omférdelande grenen av den europeiska
skatte- och utgiftspolitiken ir i nuldget mycket svag. Denna kontrast
utgor en naturlig utgdngspunkt for vér diskussion i detta avsnitt. I dis-
kussionen refererar vi till resultat frin modernare politisk-ekonomisk
forskning om omférdelningspolitik i federationer och konfederatio-
ner.!! Vi skiljer mellan omfordelning, dir mélsattningen ir att minska
foreliggande inkomstskillnader mellan olika individer eller grupper,
och socialforsikring, dir milsittningen 4r att minska konsekvenserna
av individernas eller gruppernas inkomstbortfall i sidana fall dé priva-
ta forsikringsmarknader inte kan forvintas fungera vil. (Som den
svenske ldsaren idr vil medveten om sammanblandas ofta dessa bida
principer i praktisk politik.)

Omfordelning
De traditionella argumenten for att centralisera omférdelningspoliti-
ken ar tvd. Det ena dr 6nskvirdheten av en bredare skattebas. Detandra
ar mojligheten att ta hinsyn till (eller snarare bortse frin) rorligheten
hos skattebasen och dirmed undvika ineffektivt liga skattesatser till
foljd av »skattekonkurrens« mellan lokala (nationella eller regionala)
beslutsfattare.

Varfor drivs dd s3 fi omfordelningsprogram i EU:s regi? Den
enklaste — och troligen ocksa den viktigaste — forklaringen 4r den som
redan nimnts i samband med forsvarspolitiken. Att delegera beskatt-
ningsritten 6ver viktiga skattebaser och dirmed mojliggéra omfattan-
de omférdelningar pd EU-nivé skulle helt enkelt inte anses politiskt
legitimt med dagens EU-institutioner. Den nuvarande metoden for
beslutsfattande, dir Ministerrddet kontrollerar alla viktiga beslut,
innebir att koalitioner inom EU egentligen bara kan upprittas mellan
nationella intressen. Men nir det giller nivan pd, sig, inkomstskat-
tesatser, gdr de naturliga skiljelinjerna inte mellan personer med olika
nationalitet utan mellan personer med olika inkomster. Men politiska
koalitioner baserade pd inkomst har inte nigot forum for att pdverka en

11 Se Persson och Tabellini (1998) for en éversikt av denna nyare litteratur.
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europeisk skattepolitik. Dirav bristen pé legitimitet for en inkomstbe-
skattning pd Europaniva.

Detta argument mot en europeisk skattepolitik skulle naturligtvis
minska i betydelse om Europaparlamentet hade stérre inflytande 6ver
EU:s beslut. Manga uttrycker dock farhdgor for att en sddan ordning
skulle kunna 6ppna dorren for en svarkontrollerad centraliseringspro-
cess som skulle utmynna i en alltfér omfattande omférdelningspolitik
—andra dterigen ser nya mojligheter i en sidan utveckling.'? Argumen-
tetdrattde stora olikheterna mellan Europas lander skulle kunna skapa
fler uillfillen till omférdelning, och darmed starkare politiska motiv for
en radikal utékning av den centraliserade beskattningen.

Farhdgorna om hogre skattesatser ir emellertid inte nédvindigtvis
berittigade. Att representanter for rika tyskar och fattiga portugiser
fattar gemensamma beslut om beskattning innebir inte nodvindigtvis
mer omférdelning 4n den som redan sker i Tyskland och Portugal. I
moderna demokratier 4r det rimligt att tdnka sig att omfordel-
ningsprogrammen pa sikt kommer att avspegla preferenserna hos
medelklassen (dvs. de troliga medianviljarna), snarare an preferenser-
na hos de mycket rika eller de mycket fattiga.’> Om omférdelningen
okar eller minskar vid en centralisering beror di pa medelklassens rela-
tiva position i den europeiska inkomstférdelningen. Det dr rentav tro-
ligt att medelklassen i en hypotetisk europeisk federalstat skulle ha en
hogrerelativinkomst, i jimforelse med ett europeiskt genomsnitt, dn i
ménga enskilda linder (detta argument utvecklas vidare i Persson och
Tabellini, 1994). D4 skulle en centralisering minska snarare an 6ka den
omfordelande beskattningen — denna slutsats kan dock behéva kvalifi-

12 Andra vanliga invdndingar gentemot tanken att ge Europaparlamentet storre infly-
tande dr det ldga valdeltagandet, det I3ga intresset forparlamentetsarbete samt bristen
pé framtridande politiker och fungerande partier. Det sistnimnda problemet kraver
antagligen reformer av valsystemet. Men intresset for valen och arbetet skulle med all
sannolikhet ékaav sig sjilvt om Europaparlamentetfick viktigare uppgifter dn idag (se
Dewatripont etal., 1995, for en vidare diskussion).

13 Empirisk forskning har dock inte kunnatetablera ett sikerstillt samband mellan
inkomstfordelning (fore skatt) och storleken pa offentliga omf6rdelningsprogram - i alla
fall i tvirsnittsstudier av linder (se t.ex. Perotti, 1996, for en dversikt).
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ceras nir skattekonkurrens tas med i bilden (se vidare nedan).

Vid socialférsikringsprogram som arbetsloshetsforsakring kan
emellertid slutsatsen bli den motsatta: Centralisering kan d& komma
att leda till en utékning av programmets omfattning (Persson och
Tabellini, 1996b).

Det dr ocksd mojligt att alltfér ambitiésa centrala omfordelnings-
program kan missgynna viljarmajoriteten i vissa medlemsstater till
den grad att dessa kan 6verviga ett uttrade ur EU. Sddana underfor-
stddda hot om uttride skulle emellertid begrinsa den centraliserade
politiken (Buchanan och Faith, 1987). Mer allmint kommer mot-
stdndet mot en centraliserad omférdelningspolitik att bero pa skillna-
den mellan de politiska majoriteterna i de enskilda linderna och den
majoritet som sannolikt kommer att uppstd pd EU-nivé (Bolton och
Roland, 1993; 1996). Majoriteten i de olika linderna har i utgingslaget
olika preferenser vad giller storleken pd omférdelningarna. En centra-
lisering av omférdelningspolitiken till EU-nivé skulle skapa en ny
majoritet. Linder med en majoritet f6r minskad (6kad) omférdelning
kan frukta att omférdelningen i EU 6kar (minskar). Ett minori-
tetsskydd i form av en explicit mojlighet att limna programmet, kan
dirfor begrinsa politiken uppét (eller neddt). Hogre rorlighet mellan
europeiska linder och automatisk rostritt for europeiska invénare i sitt
bosittningsland — vilket skulle géra situationen inom EU mer lika den
i USA eller i Sverige (tink pd kommuner i stillet for linder och staten
i stillet for EU) — skulle tendera att minska spinningarna mellan de
politiska majoriteterna i olika linder och dirmed 6ka mojligheten att
fatta beslut om omférdelande politik pd EU-niva (se ocksé Sinn, 1992).

Det mest omfattande omférdelningsprogrammet inom EU - bort-
sett frin den gemensamma jordbrukspolitiken (CAP) - ir de s k. struk-
turfonderna och samhorighetsfonderna. Dessa program 6verfor
inkomster till de fattigare delarna av EU. Intressant nog upprittades
strukturfonderna nir de sydeuropeiska staterna beviljades intride;
fonderna utvidgades sedan nir programmet for den inre marknaden
paborjades; samhorighetsfonderna instiftades i Maastrichtfordraget.
De kan silunda betraktas som sidobetalningar for att mojliggora en
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utvidgning av handeln (och annan EU-integration). Dessa omfordel-
ningsprogram fick formodligen betydande legitimitet genom att de
betraktades som kompensation till de grupper som riskerade att forlo-
ra pd utvidgad handel. De kan dven forsvaras av effektivitetsskal. Om
deninre marknaden 6kar rorligheten av varor och produktionsfaktorer
kan detta forstirka den geografiska koncentrationen av produktion till
Europas kirna, genom att sivil kapital som arbetskraft 6verger dess
periferi. En malsittning bakom fondernas infrastruktur- och utbild-
ningsprogram ir att férhindra en sidan utarmning av periferin.

De nuvarande programmen lider emellertid av ett »moral hazard«-
problem: Ett EU-land vars BNP per capitaligger 6ver den troskel som
krivs for stod riskerar att forlora det om landet via utjamnande politik
eller infrastruktupolitik hojer genomsnitteti sina fattiga regioner si att
det hamnar 6ver inkomsttroskeln. Sddan »moral hazard« skulle for-
hindras om medlen delades ut till lander i stillet f6r till regioner. Detta
skulle emellertid innebira andra former av »moral hazard« Linder
med ldgre inkomst per capita skulle fa svagare motiv att frimja tillvaxt
eller starkare motiv att rapportera en for ldg BNP. Med nuvarande
form av mellanstatligt beslutsfattande skulle antagligen stora direkta
nettooverforingar mellan lander riskera att splittra EU och nettobi-
dragsgivande linder skulle blockera sddana program med hjilp av sin
vetoratt.

Socialforsakring
EU har inte heller nigra centraliserade program for social- eller
arbetsloshetsforsikring. Skilen till detta ar i stort sett desamma som i
foregdende avsnitt.

I diskussionen inf6r EMU har ménga debattorer pekat ut avsakna-
den av en centraliserad finanspolitik som ett avgérande problem. For-
utom arbetskraftsrorlighet, dr ett av de traditionella kriterierna for ett
optimalt valutaomrdde just en gemensam skatte- och transfere-
ringspolitik (Kenen, 1969). Manga observatorer pekar pd USA, dar 20-
35 procent (berdkningarna varierar) av en regional stérning fingas upp
av det federala skatte- och transfereringssystemet (Sachs och Sala-i-
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Martin, 1992). Enskilda linder skulle visserligen kunna skydda sig mot
tillfalliga konjunkturstérningar genom uppléning. Men denna mojlig-
het inskrinks kraftigt av de finansiella begrinsningarna i Maastricht-
fordraget och den nyinrittade stabilitetspakten. I alla handelser ger
inte upplaning nigot skydd mot mer permanenta stérningar.

Foregdende avsnitt betonade att ett federalt omfoérdelningssystem,
med individbaserade skatter och transfereringar, har svart att na poli-
tisk legitimitet i dagens Europa. Med tanke pd inrittandet och utvidg-
ningen av EU-fonderna i samband med tidigare utvidgningar och for-
djupningar av EU-samarbetet, 4r det dock berittigat att stilla frigan
om inforandet av euron kan ge politisk legitimitet 4t ndgon form av
centraliserat europeiskt socialforsikringssystem. I praktiken ir det
dock omojligt att renodla en finanspolitik som enbart syftar till risk-
fordelning utan nagon systematisk omférdelning (Persson och Tabel-
lini, 1996b). Ett annat argument mot centraliserad socialforsikring ar
att det kan 6ka den politiska risken for variationer i inkomsten — dven
om den, vid given politik, skulle kunna minska den ekonomiska risken
(Alesina och Perotti, 1995). A andra sidan kan en centralisering ocksa
innebdra en moderation av politiken mot mitten och dirmed minskad
politisk risk i forhallande till decentralisering (Crémer och Palfrey,
1996). Slutligen skulle dven en europeisk socialférsakringspolitik lida
av ett »moral hazard«-problem: De enskilda linderna skulle f3 ligre
incitament att driva en nationell politik som minskar risken for
inkomstbortfall eller forbattrar ekonomins anpassning till sédana stor-
ningar som fororsakar inkomstbortfall (Persson och Tabellini,
1996a).!*

Ett system av mellanstatliga inkomstéverforingar skulle i sé fall vara
ett mer plausibelt och genomférbart alternativ. Om systemet infordes
av ministerradet skulle ett sidant system dock komma att ge ett ligt
forsiakringsskydd. D3 alla regeringar kan ligga in veto skulle férhand-

14 Inforandet av euron kan naturligtvis ocksa direkt paverka medlemslindernas incita-
ment till att genomféra inhemskareformersom lindrar effekten av inkomststérningar.
Som Calmfors (1997) diskuterat kan emellertid dessa incitament lika vil bli starkare som
svagare inom EMU.
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lingsstyrkan vara storst hos de medlemsstater vars inkomster ar mest
stabila d& dessa har minst behov av systemet. Ett begrinsat forsik-
ringsskydd skulle minska »moral-hazard«-problemets betydelse da
landerna skulle fd bira en storre del av kostnaden av de egna st6rning-
arna. Men ett mellanstatligt system skulle kunna ge upphov till nya
informationsproblem: Nationella storningar skulle behdva mitas
explicit och de enskilda linderna skulle ha bittre information om f6r-
hallandena pd hemmaplan 4n centralaEU-organ (Bordignon, Manasse
och Tabellini, 1996).

Skattekonkurrens

Om vi utesluter en centraliserad skattepolitik, dtminstone p3 kort sikt,
skulle fortfarande ngot slags skattekoordination eller harmonisering
vara onskvird for att undvika 6verdriven konkurrens om internatio-
nellt rorliga skattebaser? Frigan dr kanske mest akut nir det giller
kapitalbeskattningen. EU-kommissionen hiavdar att beskattningen av
arbetskraft—som fortfarande ir timligen ororlig 6ver europeiska grin-
ser —ar for hog i jimforelse med beskattningen av kapital - som blir all-
tmer rorligt. Kommissionen hivdar att denna fordelning av skat-
tetrycket inte bara dr orittvis utan att den ocks3d kan vara en av
anledningarna till arbetslésheten i Europa. Aven om det individuella
utbudet av arbetskraft ir mycket oelastiskt, kan fackféreningarna lyck-
as skifta skatten till foretagen, vilket minskar efterfrdgan pé arbetskraft
och okar arbetslosheten (Alesina och Perotti, 1995). Ur Pigovianskt
perspektiv har frigan om skattekonkurrens ett entydigt svar: De grins-
overskridande effekterna av konkurrensen framtvingar en f6r lig skat-
tenivd och darfor for litet utbud av kollektiva varor (Gordon, 1983;
Wildasin, 1990, 1995).

Detta argument ir emellertid inte lika 6vertygande som det kan te
sigvid forstaanblicken. Den moderna teorin om endogen tillvixt beto-
nar att kapitalbeskattningen ocksd ir synnerligen snedvridande
(Lucas, 1990). Sdvil skatt pd arbetskraft som skatt pa kapital 4r skadli-
ga, eftersom de minskar motiven f6r attackumulera fysiskt och mansk-
ligt kapital. Empiriskthar den stigande arbetslosheten i Europaisjilva
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verket gtt hand i hand med en sjunkande tillvixt av BNP per capita.'’
Salunda borde effektivitetsskil tala for att minska det totala skat-
tetrycket snarare an att omfordela skattetrycket frén arbetskraft till
kapital. Detta skapar ett nytt »nist-biasta«-argument: Om andra poli-
tiska krafter driver upp skattesatserna pa rorliga produktionsfaktorer
till for hoga nivaer kan viss skattekonkurrens vara av godo. Trovirdig-
hetsproblem i kapitalbeskattningen kan vara en sidan kraft (Kehoe,
1989), en privat politisk agenda for regeringen en annan (Edwards och
Kean, 1996). Skattekonkurrens kan ocksa forma regeringar att effekti-
visera statsstyrda program eller féretag som ar féremal f6r mjuka bud-
getrestriktioner (Qian och Roland, 1994; Daveri och Pannunzi, 1995).

Politisk-ekonomisk teori kan ge ytterligare argument f6r mojliga
skadeverkningar av skattekonkurrens. De negativa omf6rdelnings-
konsekvenserna av skattekonkurrens for dem som framst ar beroende
av arbetsinkomst kan medféra att den politiska majoriteten i vissa lan-
der foriandras. Debatten i1 Sverige, strejkerna under 1995—96 och det
dirpa foljande regeringsskiftet i Frankrike ar bida tecken pé att ménga
ger EU och Maastrichtfordraget skulden for nedskarningar i valfards-
staten. Nyvalda regeringskoalitioner med inslag frin partier som kan-
diderat pd en Europafientlig kampanj, kan komma att dterinféra sam-
hillsekonomiskt ineffektiva regleringar (Bolton och Roland, 1993).
Sddana effekter kan dventyra den avreglering som Europaintegratio-
nen faktiskt uppnatt.

Anpassningar inom det politiska systemet kan emellertid minska
effekterna pd skattekonkurrensen av 6kad rorlighet. Antag att rorlig-
heten hos viktiga skattebaser, sisom varor och arbetskraft, fortsitter
att 6ka i Europa, sé att skattekonkurrensen framstdr som ett allvarligt
hot motden nivé pd »vilfirdsstaten« som majoriteten av befolkningen
foredrar. I detta fall kan majoriteten vilja att utse en regering som ar
mer forpliktigad att forsvara vilfirdsstaten, vilket minskar effekterna
pé skatterna av 6kad rorlighet (Persson och Tabellini, 1992). En sidan
15 Daveri och Tabellini (1998) presenterar empiriska resultat som pekar p4 att héjningen
av arbetskraftsbeskattningen i Europa under de senaste decennierna kan forklara sdvil

uppgingen i arbetsléshet som nedgdngen i ekonomisk tillvixt.
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»rorelse till vinster« i Europa ar for 6vrigt vil i linje med de rege-
ringsskiften som hittills skett under 19g9o-talet.

4. Stabilisering

Nir det giller europeisk stabiliseringspolitik har kontrasten linge varit
bjart mellan traditionell teori och faktisk kompetensfordelning.
Musgraves stabiliseringsgren ligger helt hos centralmakten, medan
stabiliseringspolitiken inom det nybildade EU inskrinkte sig till sam-
ordningen av penningpolitiken via det mycket vidare Bretton-Woods-
samarbetet om fasta vixelkurser. Vixelkurssamarbetet blev dock efter
hand mer ambitiést. Och efter tillkomsten av EMS har rérelsen moten
mer centraliserad penningpolitik blivit allt starkare och har under
19g9o-talet dessutom blivit den huvudsakliga politiska viljeyttringen
for fortsatt integration. Att lotsa genomférandet av EMU i hamn
enligt tidsplanen i Maastrichtfordraget har helt kommit att dominera
EU:s agenda under de senaste dren. For- och nackdelarna med en
gemensam europeisk penningpolitik d4r numera nistan uttjatade (se
t.ex. Gros och Thygesen, 1992, och det omfattande materialet i EMU-
utredningen, 1996) och skall inte ytterligare diskuteras hir. Vi koncen-
trerar oss i stillet pd en besliktad friga: Hur stor finanspolitisk
samordning krivs mellan europeiska linder, nar de redan helt har cent-
raliserat sin penningpolitik till europeiska centralbanken?

Den traditionella ansatsen ger hir inte ndgot entydigt svar. A ena
sidan har linderna redan avstitt frin sina penningpolitiska instrument.
En stabilisering av asymmetriska makroekonomiska storningar skulle
ddrfor kravaattlinderna var ganska fria i sina finanspolitiska val, fraimst
vad giller budgetunderskottensstorlek. A andra sidan kan symmetriska
storningar kriva en gemensam respons (se t.ex. Frenkel och Razin,
1985).

Dessa argument avsatte inte ngra tydliga spar i Maastrichtférdra-
get. Enligt detta skall lainderna ha frihet att driva en politik med valfri
kombination av utgifts- och skattepolitik, férutsatt att budgetun-
derskotten dr nidgorlunda i balans. Amsterdamférdraget och inrittan-

164 PERSSON, ROLAND, TABELLINI



det av stabiliseringspakten formaliserar kraven pa finanspolitisk disci-
plin. Begrinsningarna pid budgetunderskottens storlek motiveras
frimstav ett trovirdighetsargument, som 4r en nira slakting till ett vil-
kidnt argument for linder som for en sjilvstindig penningpolitik. Lin-
der med stora budgetunderskott har nimligen incitament att inflatera
bort sin skuld, eller 4tminstone féra en littare penningpolitik som
minskar rintebérdan av skulden. Dirfor kan penningpolitikens tro-
virdighet skadas av stora skulder och underskott.'¢

I en monetir union kan samma incitament i stillet spilla 6ver i krav
pa en mer expansiv utformning av den gemensamma penningpoliti-
ken. Dessutom kan trovirdighetsproblemet bli allvarligare, genom att
enskilda linder kan 8ka snilskjuts p& andra. De olika lindernas
statspapper i en monetir union blir troligen ganska goda substitut fér
investerare, eftersom vixelkursrisken helt bortfaller. Om en storre del
av statsskulden ar placerad i utlindska portfoljer har ett enskilt land
mindre att frukta frin underldtenhet att agera vid offentliga
underskott. En »bail out« av Italien, t.ex., ir mycket mer trolig om den
italienska statsskulden ar spridd 6ver hela EU, eftersom méinga euro-
peiska finansinstitut och hushall da skulle riskera stora férluster. Hogre
sannolikhet fér en framtida »bail out« minskar incitamenten att efter-
striva en balanserad budget. Aven om exakta begrinsningar av den typ
som finns i Maastrichtférdraget och stabilitetspakten alltid kan kritise-
ras som godtyckliga, s fir alltsd vissa begrinsningar av skulder och
underskott stéd i modern politisk-ekonomisk teori. Empiriska studier
av USA:s delstater tyder dven p3 att stater med konstitutionella bud-
getbegriansningar snabbare och kraftfullare anpassar utgifter och
inkomster nir de fir budgetproblem (Poterba, 1994).

Men begrinsningar av skulder och underskott ir inte fria frin pro-
blem. En svarighet med finansiella begriansningar ar hur de skall upp-
ratthdllas. Erfarenheterna frin delstaterna i USA visar ocksé att be-
griansningar av skulder och underskott kan kringgés, genom poster vid

16 De klassiska artiklarna om trovirdighetsproblem som beror pé statens incitament att
forbdttra sina inkomster med hjilp av hog inflation dr Calvo (1978) och Barro (1983).
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sidan av budgeten och kreativ bokféring (von Hagen, 1991; Bohn och
Inman, 1996).!'” Béter och andra ekonomiska bestraffningar av den typ
som forekommer i stabilitetspakten kan ocksd férvirra problemen for
ett land som 6verskrider en underskottsgrins. Sidana atgirder kan
vara politiskt svdra att verkstilla, nir vil ett land hamnat i underskotts-
problem. Insikten om detta gor hotet om bestraffningar mindre tro-
virdigt och incitamenten att undvika underskott blir svagare (proble-
met pidminner allts8 om det »bail-out«-problem som diskuterades
ovan).

Andra problem kan uppkomma om alltf6r stor beslutsmakt 6verfors
till Bryssel. Framtida begrinsningar av budgetunderskotten inom EU
kan komma att innebira att varje land i den monetira unionen maste
férhandla om sin drliga budget med ett begransat ministerrdd — jamfor
det franska forslaget om ett stabilitetsrad, bestdende av finansminist-
rarna i de medlemslinder som tillh6r den monetira unionen. Ett
sddant arrangemang skulle kunna verka mycket splittrande, eftersom
det skulle skapa en politisk mur mellan medlemmar och icke-medlem-
mar i EMU. Det skulle dessutom f6rdjupa den politiska integrationen
mellan EMU-linderna, utan att legitima politiska institutioner upp-
riattas. Gemensamt politiskt beslutsfattande utan tillricklig politisk
representation skulle skapa oklarhet om var beslutsmakten l3g; med-
borgarna i enskilda stater skulle dirigenom fi simre mojligheter att
hélla politikerna ansvariga f6r misstag och orittvisor. Beslut i Min-
isterrddet saknar 6ppenhet. Som vi redan papekat idr ridet ocksi ett
olampligt forum for att ge representation &t olika intressen, vid sidan
av de rent nationella. Utan konstitutionella garantier mot diskrimine-
ring kan sidana intressen bli lidande om beslutsmakt rérande kinsliga
budgetfrigor i de enskilda linderna 6verfors till Ministerrddet. Enbart
risken for diskriminering vore antagligen tillracklig for att ytterligare
spd pa pd de avsevirda legitimitetsproblem som EU redan brottas med.

17 Liknande exmpel p3 fantasifull bokforing har priglat flera europeiska linders férsok
att uppfylla underskottskriteriet i Maastrichtfordraget.
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5. Komplementaritet

Foregdende avsnitt visar hur en centraliserad penningpolitik pi flera
sdtt dndrar argumenten for och emot en centraliserad finanspolitik.
Krav har redan stillts pa starkare budgetdisciplini de enskilda linder-
na. Men om mélet med penningpolitiken ar prisstabilititet och om de
finanspolitiska restriktionerna i stabilitetspakten blir bindande, finns
inga frihetsgrader kvar i den nationella stabiliseringspolitiken. Vid
stora makroekonomiska storningar kan vi dirfor fa se krav pa en cent-
raliserad europeisk finanspolitik. Hand i hand med detta kommer vi d&
att fa se krav pa en stérre EU-budget och kanske ocksé krav pé under-
skottspolitik pd EU-niva. I vilket fall som helst kommer redan uppritt-
hallandet av reglerna om budgetbalans i de enskilda staterna att stilla
krav pd storre 6verstatlig beslutsmakt. Men om centraliserad finanspo-
litik skall accepteras kan det krivas storre politisk legitimitet f6r de
overstatliga EU-institutionerna, vilket — i sin tur — stiller krav pa poli-
tiska och konstitutionella reformer. En centralisering av penningpoli-
tiken kan allts sitta nya krafter i rorelse i riktning mot finanspolitisk
centralisering och djupare politisk integration.

Resonemanget kan kanske uppfattas som harddraget. Men det illu-
strerar komplementariteten mellan olika politikomréden, ett fenomen
som bdde den traditionella och den moderna teorin, tills helt nyligen,
helt har férsummat.'® Denna komplementaritet spelar en viktig roll i
praktiken. Ingenstans i historien finner vi exempel pi ett antal sjilv-
standiga stater som helt delegerat sin penningpolitik till ett oberoende
overstatligt organ utan att samtidigt ge betydliga avkall pa sin politiska
sjalvstandighet.

Komplementariteten ir viktigt ocksd pd andra omrdden inom EU.
EU:s viktigaste uppgift dr att uppritthalla frihandel for varor och
tjanster och fri rorlighet for produktionsfaktorer. Men att fullt ut rea-

18 Ekonomisk teori har, tills heltnyligen, allts3 forsummat att inkorporera komplemen-
taritet i analysen. Reformarbeteti de forna socialiststaterna har emellertid gett upphov
till en ny litteratur som betonar just denna punkt. Dewatripont och Roland (1995) ger en
teoretisk oversikt av den moderna politisk-ekonomiska analysen av etappvisa reformer.
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lisera visionen bakom den inre marknaden — inte bara i en fordragstext
utan i verkligheten — kriver 6verstatliga instrument och till och med
djupare politisk integration.!” Ju starkare oGverstatliga instrument,
desto mer trovirdig blir den fria handeln och rorligheten. Frihandel ar,
i det ldnga loppet, mer sikrad i en federalstat 4n mellan sjalvstandiga
lander — om inte annat eftersom fred uppritthills battre inom ett land
in mellan linder.?® Mellanstatliga institutioner som GATT, och
numera WTO, spelar visserligen en betydande roll for att uppritthal-
la frihandeln virlden 6ver. Men de storre framgingarna under de
senaste decennierna med att dstadkomma en ekonomisk integration pa
Europanivi hinger intimt samman med de mal om narmare politisk
integration och fred som betonades med sddan envishet av EUs grun-
dare. Dessa framgéngar forklarar ocksd varfor samtliga EFTA-linder,
utom Norge och Schweiz, vars ursprungliga ambitioner begrinsades
till frihandel, slutligen lockades in i EU-samarbetet.
Komplementaritet mellan olika slags politik innebar alltsd att en
rorelse mot centralisering eller decentralisering pa ett omrdde okar
fordelarna med att ga i samma riktning pa andra omraden. Hur andrar
denna komplementaritet analysen av den europeiska integrationen?
Forstoch frimst antyder den en mojlig risk for okontrollerad cent-
ralisering. Den europeiska integrationsprocessen har aldrig haft nigon
bestamd slutpunkt. Med det viktiga undantaget f6r medlemmarnas
faktiska vetoritt (se vidare nedan), har den ocksa saknat explicita garan-
tier mot en alltf6r stor maktkoncentratration i Bryssel. Denna avsak-
nad av konstitutionella sparrar har iviss utstrackning varit avsiktlig och
de facto utgjort en del av de europeiska federalisternas strategi.?! Dessa
federalister har arbetat for vidare integration i den omfattning som
varit politiskt mojlig vid en viss tidpunkt i férhoppningen om att fram-

19 Se Dewatripont etal. (1995) for en diskussion om svarigheterna med att genomfora
den inre marknaden i praktiken inom EUs nuvarande institutionella ramverk.

20 Vi haller dock inte med observatorer som Henry Kissinger och Martin Feldstein
(Feldstein, 1997) om att genomférandetav EMU hotar freden i Europa.

21 Enligt den s.k. »logiken for kumulativ integration« (Tsolukalis, 1977) skulle just dju-
pare integration p3 ett omrade leda till effekter pd andra omréden, som gjorde med-
lemslanderna mer benégna att acceptera vidare integration.
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gangsrik partiell integration pd dessa omréden skulle skapa stod for
vidare integration pd andra omraden. P4 detta sitt kom framgéngarna
med den gemensamma marknaden, tillsammans med brister i den fria
rorligheten for varor och kapital, att leda till 1986 drs undertecknande
av enhetsakten, dven kind som » 1992-programmet f6r den inre mark-
naden« Framgangen med den inre marknaden ledde, i sin tur, till pla-
nerna pd en ekonomisk och monetir union vilka resulterade i Maas-
trichtférdraget och tillkomsten av EU 4r 1993. Som vi har sett kan
resonemanget foras vidare. Amsterdamfordraget har redan kodifierat
de forsta stegen mot finanspolitisk centralisering. S sminingom kan
kraven pd vidare finanspolitisk centralisering och starkare politisk
integration att framstd som allt mer tvingande, vilket fortsitter utveck-
lingen mot allt djupare integration.??

En framgangsrik start f6r den monetira unionen och den europeis-
ka penningpolitiken skulle inte bara 6ka stodet for fortsatt integration.
Den skulle ocksd minska vetoméjligheter for linder som befinner sig i
minoritet. Aven i sddana fragor dir fordragen stipulerar majoritetsbe-
slut strivar medlemslinderna fortfarande efter att uppnd enighet i
Ministerrddet. Det viktigaste skilet till denna strivan efter konsensus
ir det slutliga hotet att ett land som blir alltfér forfordelat faktiskt kan
komma att uttrida ur gemenskapen. En framgangsrik monetir union
kommer dock otvivelaktigt att 6ka kostnaderna for uttrade ur EU, vil-
ket gor hotet om uttride mindre trovirdigt. Mojligheten for de linder
som motsitter sig ytterligare integration att blockera sddana atgirder
kommer sdlunda att minska.

En integrationsprocess utan slutpunkt ger sdlunda de federala kraf-
terna storre mojlighet att genomdriva 6kad integration i framtiden.
Om framtida begrinsningar av integrationen i stillet hade lagts fast i
Maastricht- eller Amsterdamférdraget ir det troligt att dessa grinser
skulle ha speglat den féreliggande maktbalansen mellan federalister

22 Den hir formulerade hypotesen att ekonomisk och politisk integration tenderar att ga
hand i hand, dr emellertid inte helt invandningsfri. Alesina och Spolaore (1995) hivdar
attstorre ekonomisk integration minskar férdelarna av politisk integration och att den
darfér kan leda till politiskt sénderfall.
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och antifederalister. Detta skulle onekligen ha férsvérat omforhand-
lingar. Men i den nuvarande situationen — dir den europeiska integra-
tionen har férdjupats under de senaste tio dren samtidigt som EU fétt
ett antal nya medlemmar — kan avsaknaden av konstitutionella be-
gransningar ocksé bli en kalla till politiskt d6dliage. De som fruktar att
integrationen skall accelerera i riktning mot alltfér stor centralisering
kan komma att avvisa ytterligare integration, inte fOr att de motsatter
sig reformerna i sig, utan for att de fruktar denna dynamik. Motstidndet
mot EMU i linder som Sverige, Danmark och Storbritannien — men
ocksa frén stora delar av befolkningen i den forsta vigens medlemslan-
der — kan sélunda lika gidrna ses som ett strategiskt avvisande av en
utveckling mot alltfor stor centralisering, som ett avvisande av den
gemensamma valutan i sig.

Komplementariteten av olika reformer kan dirigenom ocks3 leda
till 6kad splittring inom EU. Linder som halkar efter i den europeiska
integrationen kan komma att uppticka att de inte bara drivs allt nir-
mare EU s periferi utan ocksd mot en punkt dir fordelarna med existe-
rande integration allt mer ifrigasitts. Risken finns dérfor for en splitt-
ring av EU i ett A-lag och ett B-lag och — mer generellt — risken att
tidigare integrationsvinster gir om intet.

I analogi med risken for accelererande centralisering kan ocksa varje
steg bakat i integrationsprocessen minska kostnaderna for ytterligare
steg bakat pd andra politikomraden. Foljande scenario ir inte otink-
bart. Den europeiska centralbanken hamnar i trovirdighetsproblem
fran borjan och viljer att f6ra en restriktiv penningpolitik f6r att bygga
upp sitt rykte. I nista djupa lagkonjunktur tvingar stabilitetspakten
ocksd medlemslinderna att fora en alltfor restriktiv finanspolitik.
EMU betraktas allt mer som ett misslyckande, vilket stiarker de politis-
ka krafter som kritiserar allt som kommer frén Bryssel. Den politiska
balansen i flera medlemslinder tippar 6ver till f6rmén for olika
begrinsningar av den fria rorligheten av varor och tjinster, stod for
olika slags protektionism, eller hinder for kapitalrorelser for att
bekimpa skattekonkurrensen. Atgirder frin enskilda linder utléser
repressalier frin andra, vilket leder till ytterligare upptrappning dar
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landvinningarna fran tidigare integration slutligen helt nystas upp.

Diskussionen ovan mé vara hirdragen. Men den visar att debatten
om centralisering pa ett visst omrdde inte kan stanna vid dess direkta
fordelar och nackdelar, utan att den ocksd maste beakta de indirekta
effekterna vad giller centralisering av andra politikomrédden. Denna
komplementaritet ar starkare mellan vissa politikomrdden 4n andra.
Mainga federala linder i virlden ror sig ocksd i riktning mot centrali-
sering eller decentralisering.? Dessa rorelser ar emellertid betydligt
trogare dn den integrationsvag som villt fram i Europa under de senas-
te decennierna. Federala och konfederala ssmmanslutningar innefat-
tar vanligtvis tydliga konstitutionella garantier for att undvika alltfor
stor centralisering av beslutsmakten, savil som alltfor ldngtgdende
decentralisering. Att dagens EU saknar sidana garantier skapar en risk
for politiskt dodldge. Det har darfor blivitangeldget att klargéra EU:s
konstitution och att reformera EU:s politiska organ och det vore ett
misstag att vinta med att diskutera sddana reformer tills efter det att
EMU har genomforts.

6. Slutsatser

Vi har i denna uppsats hivdat att ett politisk-ekonomiskt perspektiv
inte ger lika klara normativa riktlinjer f6r férdelningen av beslutsmakt
till olika regeringsnivier som ett traditionellt Pigovianskt perspektiv.
Skillnaden ir sirskilt viktig i dagens EU, dir intressekonflikterna mel-
lan enskilda medborgare ochlinder fortfarande dr mycket mer hetero-
gena in i existerande federala stater. Det 4r dirfor oundgingligt att
reformera EU iriktning motstorre flexibilitet, som tilldter integration
mellan olika grupper av linder i olika takt och p3 olika politikomréden.
Sma steg i denna riktning har tagits i Amsterdamfordraget. Men de dr
inte tillrackliga.

Vihar ocksé hivdat attintegrationsprocessen riskerar att bli instabil,

23 Se t.ex. Riker (1964) for en diskussion om centraliseringsprocessen i USA sedan New
Deal.
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i endera riktningen, pd grund av komplementariteten mellan olika
politikomraden. Det dr dirfor viktigt att inte bara tillita mer flexibili-
tet, utan ocks3 att infora konstitutionella begrinsningar som férmar
hejda okontrollerad integration eller disintegration.

Hur kan dessa svdrigheter hanteras? Dewatripont et al. (1995) lade
infor den nyligen avslutade regeringskonferensen fram en konstitutio-
nell 16sning, som de benimnde »flexibel integration«. Den viktigaste
tanken bakom detta begrepp dr att EU borde ha en dubbel kompetens-
struktur: en gemensam bas och en uppsittning oppna partnerskap. Den
gemensamma basen skulle bestd av politikomraden som samtliga EU-
medlemmar borde kunna enas om som oundgingliga f6r bevarad fri-
handel och rérlighet i Europa. Inledningsvis skulle detta fraimst gilla
den inre marknaden och de 6vriga program som anses nédvindiga
(ekonomiskt och politiskt) for att denna marknad skall 6verleva och
fungera friktionsfritt. De 6ppna partnerskapen skulle omfatta olika —
inte nédvindigtvis 6verlappande — undergrupper av linder i EU som
onskar ut6ka samarbetet pd existerande eller nya politikomriden, men
utan nigot tving for andra medlemslinder att delta. En gemensam
valuta, en gemensam utrikespolitik, eller en gemensam forsvarspolitik
ar inte detsamma som en gemensam marknad och skulle dirfor
behandlas p ett annat sitt. EMU skulle alltsé vara ett 6ppet partner-
skap, men ocksd EU:s sociala kapitel, gemensamma forsvarsprojekt
och andra kontroversiella samarbetsformer.

Idén kan ses som en generalisering av subsidiaritetsprincipen. Den
skulle gora det mojligt for lander att experimentera med integration pa
nya omriden utan nigon bindande forpliktelse f6r samtliga nuvarande
och framtida medlemslander att delta. Framgéngar som visar p forde-
larna med samarbete pd dessa nya omrdden skulle gradvis 6vertyga de
linder som till att borja med var tveksamma att gd med, och s& smi-
ningom kan den nya integrationen kanske goras till en del av den
gemensamma basen. Misslyckanden skulle i stilletinnebira att linder-
na 6verger det 6ppna partnerskapet. For att skydda den gemensamma
basen frin sonderfall, kan beslutsmakten for politiken inom den
gemensamma basen pa ett tydligt satt 6verforas till EU-niv4, samtidigt
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som den utokade makten tydligt och konstitutionellt begrinsas till just
dessa omriden. Detta innebir att kommissionen och verkstillande
organ inom EU fir mer verkstillande makt. Denna maktkan goras mer
legitim4n i nuliget, genom reformer som ger viljarna 6kad direkt kon-
troll 6ver de verkstillande organen inom EU, och reformer som ger
koalitioner av viljare tvirs 6ver nationsgrinserna reellt inflytande.
Maktdelningen mellan EU s verkstillande, lagstiftande och démande
organ ir en brinnade, men besvirlig, friga; den ligger dock utanfor
ramen for detta kapitel.2*

EU-landerna har just klarat av att besluta om startpunkten for den
gemensamma valutan. Men gemenskapen stir fortfarande infor funda-
mentala utmaningar. Frimst giller detattinbjuda Centraleuropa att ta
del i det ekonomiska och politiska samarbetet och att verka for freden
nu nir det kalla kriget ar avslutat. Nya medlemslinder kommer ytter-
ligare attspa pd heterogenitet och intressekonflikter liknande dem som
vi tagitupp har. Kraven pa reformer blir darf6r annu st6rre. Men utma-
ningarna innefattar ocksd uppgiften att rdda bot pd EU:s bristande
popularitetoch att minska dess demokratiska underskott. EU :s konsti-
tution miste anpassas for att hantera dessa nya utmaningar, utan att
dventyra de framsteg som tidigare gjorts. Utmaningarnas betydelse for
Europas framtid gor att reformerna bradskar.

24 Vissa av dessa konstitutionella frigor diskuteras i Dewatripont et al. (1995).
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