|

!
|
!
I

169

Flerpartisamarbete i regering
och opposition

Hans Bergstrom

Demokrati 4r ett styrelsesitt fyllt av konflikter. En av de mest grundliggan-
de ir spinningen mellan kraven pa representativitet och effektiviter. Om vi
bara brydde oss om det férra kravet, di skulle vi ha en riksdag med minst
tusen ledaméter, féretridandes alla méjliga intressen och &sikesrikeningar —
och vi skulle vilja beslutsnivd mindre efter problemens rickvidd idn efter
medborgarnas méjligheter att komma samman. Om vi & andra sidan kunde
ligga all vike vid effektivitet, d& skulle vi m3hinda inféra ett valsystem som
limnade blott tvd sammanhallna partier kvar i riksdagen — eller rentav utse
en betrodd person att med utomordentliga befogenheter styra landet fem &r
framée.

Det svira ligger i att vi av demokratin fordrar bida sakerna. Dirav féljer
en stindig avvigning mellan kravet pa férankring och kravet pa férmiga.
Demokratin kan tappa i anseende pi bida sitten, genom att inte férmé ni-
gonting i férhillande till tidens stora uppgifter eller genom att handla effek-
tivt via sina institutioner utan att dessa fir medborgarna med sig.

Spinningen har kat pa senare r, i Sverige sivil som i minga andra de-
mokeratier.

A ena sidan har kraven vixt pa snabb och stark handling frin det politis-
ka systemet. Globaliseringen av ekonomin och den nya informationstekno-
login har bland annat minskat de férdréjningsmekanismer (valutakontroll
med mera) som medgav utdragna politiska processer. Tempot har stegrats i
alla avseenden. Konvulsionerna efter kommunismens upplésning och Tysk-
lands férening har skapat nya kollektiva uppgifter av historiska dimensio-
ner. Specifikt for Sverige giller att vi under férsta halvan av 90-talet genom-
gir den sviraste ekonomiska krisen pd 60 r samt har ett formativt mo-
ment, dir alla offentliga system omprévas samtidigt. Uppgifterna, med krav
pé effektiva l8sningar av komplexa problem, 4r extremt stora.

A andra sidan ser vi en mindre villighet frin medborgarna in nigonsin
forr ate lita pd nigra fi ledare och partier. Tendensen kan ut tryckas i posi-
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tiva termer, som en naturlig auktoritetsupplésning hos alltmer vilutbildade
och sjilvtinkande befolkningar, inte lingre s3 bundna till gamla klasser och
lojaliteter. Den kan ocksa beskrivas i mer negativa termer, som en vixande
misstro mot partier och en minskande forstielse med den moderna TV-po-
pulismen for att kortsiktigt obehag kan utgora ett ofrinkomligt led i ling-
siktigt ansvar.

Det politiska systemet miste prestera mer, samtidigt som stillningen for
dess gamla rollinnehavare har rivits ner. I obalansen mellan krav och kapa-
citet ligger en 6desfriga for demokratin. En ond spiral kan uppstd mellan
effekeivitet och representativitet. Nir regeringar ging efter ging visar sig
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De partier som nigon ging innehaft regeringsansvar under Sveriges demokratis-
ka historia har tillsammans fart sitt viljarstid krafige reducerat. I 1991 drs val
var det mer dn tvd miljoner viljare som inte rostade pd ndgot av dessa fyra par-
tier.
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sakna kraften att 18sa verkliga problem kan det bidra till att &n fler medbor-
gargrupper vinder sig till nya partier, vilket ytterligare fragmenterar parti-
systemet och ger dnnu mindre handlingsférmdga. Fler och mer varierade
opinioner blir kanaliserade via valen, men allt mindre av landets centrala
problem léses mellan valen. Gamla ansvarstagare sinks, utan att de nya par-
tierna férmir fylla ut det ledningsvakuum som uppstar. Eller ocks3 belénas
gamla partier nir de kér en tydlig egen linje men straffas av viljarna nir de
kompromissar fér att dstadkomma en tillriickligt stram finanspolitik. Asikts-
artikuleringen blir i s3 fall vinnande recept, inte ansvarshanteringen. Likvil
drabbas det politiska systemet av samma viljares 6kade misstro fér ate det
inte férmar leverera resultat. Den kollektiva rationaliteten kommer att avvi-
ka dramatiskt frin den individuella, bide p3 viljarnivd och pd partiniva.
Viljarna bade kriver och straffar samling. Partiernas sitt att kunna ni mak-
ten forstér formigan att behirska makten. Grunden for misstro forstirks
genom reaktionen p3 misstron.

Hur demokratin med ett mer fragmenterat partisystem — rymmande fler
partier och nya politiska dimensioner — ska kunna utveckla 6kad férind-
ringskraft 4r déirfor en central friga for vér tid. Dirav denna diskussion om
flerpartisamarbete i regering och opposition.

Aven med fi partier finns en tidskonflikt inbyggd i den politiska markna-
den. Olika partimil viger olika tungt under olika tidsfaser. Fér ett parti i
opposition giller det férst att samla ihop partiet, sedan att vinna viljarna,
direfter att vid ett framgdnggsrike val behirska den exekutiva rollen i rege-
ring och sist att med hjilp av allianser nd stéd i legislaturen fér sina forslag,
Logiken hos en periods dominerande uppgift kommer litt i motséttning till
en féljande periods centrala krav. Sirskilt tydligt 4r att handlingslogiken f3-
reval inte férbereder vil fr det som behéver géras omedelbart effer val.!

Mycket av valdebatten upptas av andras ansvar fér historiska missférhal-
landen samt andras pistitt dolska planer. Ifriga om den egna linjen infér
viljarna tenderar partierna att leta problem till sina l&sningar snarare in
verkliga l6sningar till landets problem. Med andra ord: de ssker finna pro-
blem, perspektiv och exempel pa vilka de kan applicera ideologiska l6sning-
ar som stimmer med partiets fortroendegrund. Detta bidrar till ideologisk
tydlighet, i det larm som en valrérelse med manga partier och starka medier
utgor.

Den verklighet som ska behirskas tre veckor efter ett framgangsrike val 4r
annorlunda beskaffad. Valrérelsekritik som har gillt motstindaren hjilper
inte utan vidare ens egen handling. De problem fér vilka man har angett
ideologiska l8sningar behéver inte vara de centrala nationella uppgifter och
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kriser for vilka man i ansvarig regeringsposition maste ha lésningar. Aven
om dagordningen skulle sammanfalla betyder inte det att 16sningarna hal-
ler. Valrérelselogiken talar snarast emot ett sddant lyckligt férhillande. Den
innebir att man hoppar éver manga komplicerande led mellan problembe-
skrivning och slutsats. Den exekutiva verkligheten ir regelmissigt tvirtom:
den rymmer komplicerade méilkonflikter, visar osikra verklighetssamband
och kriver operationella definitioner i varje led.

Av dilemmat fére vallefter val foljer olika risker. En risk for ett makt-
dvertagande parti ir att det missar tillfillet ate agera effektive vid starten, ni-
got som ir mycket viktigt for regeringens resultat. En annan risk ir att skill-
naden mellan ord fére val och handling efter val blir s3 stor att de egna vil-
jarna och medlemmarna kinner sig svikna. En tredje risk ir att det nya re-
geringspartiet hart kér sin utstakade ideologiska linje, men inte beaktar dess
komplikationer i férhillande till rddande verklighet. Den tekniska arbets-
uppldggningen ir di imponerande men makroanalysen alltfor svag. Vi fir
en politisk motsvarighet till distinktionen mellan produktivitet och effekivi-
ret. Grovt uttrycke 4r produktivitet att gora en viss sak ritt, effektivitet att
ocksi gora ritt sak. Hog politisk produktivitet hos en ny regering kan med
otillricklig grundanalys leda till 1ag politisk effektivitet, sett till de samlade
resultaten i verkligheten under hela mandatperioden.

Analysen ir s3 hir langt giltig for savil en- som flerpartiregeringar. Vilka
sirskilda komplikationer tillkommer nir flera partier miste samverka for att
kunna bilda regering?

Komplikationerna finns i alla tre tidsfaserna: fore valet, mellan valet och
tilltriidet, under regeringssamarbetet.

1. Fére valet ir det extra svirt att géra meningsfulla regeringsforberedelser
nir flera partier ir involverade. Grundorsaken ir forstds ate partierna ir
konkurrenter och kontrahenter samtidigt. De ir framfrallt konkurrenter
om viljare. Sjilva det férhallander att partier dverviger att samverka i rege-
ringsstillning kan (men beh&ver inte) vara uttryck for en nirhet i politik
och intressebas som gor konkurrensen om viljarna extra hird. Moderater-
nas och folkpartiets tivlan om tjinstemannaviljare i storstiderna ir ett ex-
empel pa detta.

Vart och ett av de eventuellt blivande regeringspartierna har goda skal
for att inte kompromissa bort nigon del av sitt partis politik fére valet. For
det forsta giller att regeringssamarbetet ir ett faktum ex post, inte ex ante.
Varje parti méste rikna med méjligheten att det forblir i opposition; varfor
skulle det d3 uppge en del av sin identitet av hidnsyn till en regering som
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kanske inte blir av? Detta later sjilvklart men gléms ofta bort i efterhands-
analys som utgdr ifrin att historien méste ha blivit s3 som den har blivit.
Den kontrafaktiska méjligheten ir hégst reell innan historien har intriffat.
Fér det andra: styrkan frin valutgdngen ir betydligt viktigare for ett partis
stillning i en kommande flerpartiregering én regeringsforberedelser; varfor
di ta energi frin valarbetet?

Spelsituationen for partierna i en potentiell flerpartiregering fore det val
som ska ge regeringsmakten kan beskrivas i termer av "Fingarnas dilem-
ma”.? Det bista for vart och ett av partierna ir att det egna partiet fir en
dominerande stillning i en vilfungerande koalitionsregering. Genom att
samarbeta skulle de mdhiinda alla kunna uppna det nist bista: gemensam
regering, men utan exceptionell framging fér nigot enskilt av partierna. I
ridsla for att nigot av de andra partierna ska satsa p3 den egoistiska strate-
gin, med egen profilering kombinerad med anpassning frin medbréderna,
vgar ingen avstd frin den. Dirvid hamnar de litt som kollektiv i det nist
simsta liget, en daligt fungerande regering eller en valférlust. Det simsta al-
ternativet vore att man gemensamt missade regeringsmakten samtidigt som
det egna partiet ocksi forlorade sin profil. Till skillnad frin fingarna i teo-
rins grundspel ir partiledarna inte isolerade frin varandra. De kan allts3 via
samarbete forsdka upphiva spelets logik eller séka uppnd optimal kollektiv
vinst. Men i likhet med fingarna vigar de inte lita p att andra partier av-
str frin mera snivt egennyttigt agerande bara fr att de sjilva gér det , och
sannolikheten ir under alla férh3llanden stor fér att de egna infér en nervés
valrérelse liser in sidana avsikter bakom det de ser av agerande hos samar-
betsparten (partiledaren kanske gir att lita p4, men vad planerar partisekre-
teraren?). Varje samarbete blir dirfor skort.

En sirskild komplikation ir att det med flera partier blir oklars vem som
ska leda. Férst med valet, om ens d3, stir det klart vilken partiledare som i
forsta hand fir ansvaret ate bilda regering. Om ndgon enskild partiledare tar
initiativ till forberedelser kan de andra rentav tolka det som att vederbsran-
de férhandsintecknar en valdominans i forhéllande till de andra som det
3terstar att sliss som. Alternativt kan det tolkas som ett forsék frin initiativ-
tagaren att placera sig sjilv i en ledarposition som férbittrar valutsikterna
for det egna partiet och minskar de andras profileringsutrymme. Vetskapen
om medspelarnas tinkbara tveksamma reaktion och tolkningar himmar
den som befinner sig i en ledande opinionsposition frin att anviinda den for
samarbetsinitiativ. Osikerheten om kommande roller verkar ocks3 p& un-
derliggande nivier; férdelningen av ministerposter sker genom en partifor-
handling som ingen fére valet vet utgingen av. Ingen kan agera med hég
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grad av visshet om att fi en bestimd uppgift i en kommande regering.

En annan svir komplikation ir att enskilda partier ur den kommande
flerpartiregeringen kan ha ingdtt alternativa allianser som binder politiken.
Detta foljer av att Sverige normalt har haft minoritetsregeringar som har
tvingats soka allianser i riksdagen. Overenskommelser mellan ett opposi-
tionsparti och sittande regering gor det oméjligt for den samlade oppositio-
nen att enas i annan riktning. Det 4r svirt att regera och opponera samti-
digt. Det 4r ocks3 svart att satsa all kraft p3 att utarbeta alternativ, nir man
sjilv dr indragen i viktiga delar av den politik som styr.

De bida sistnimnda komplikationerna hér till dem som verkar Zven in-
fér en blockdverskridande koalition. En socialdemokrati som siktar till koa-
lition med ett borgerligt parti kan tex inte vara siker p3 vilka statsrddspos-
ter den kommer att kunna tillsitta med sina egna kandidater, inte heller vil-
ka sakinslag frin koalitionspartens tidigare allians som det tvingas godta i
en regeringsforklaring.

2. Mellan valet och tilltridet gir en stor del av tiden &t till att reda ut de rent
parlamentariska frutsittningarna. Detta stjil dyrbar tid frdn férberedelser-
na for regeringens start och strategi som regering. Man kan inte diskutera
hur man ska rivstarta frrin man vet att man alls har ett ekipage, med ni-
gon vid ratten.

Vi talar om ca 20 dagar, under vilka ofantligt mycket behéver utrittas.
Dessférinnan har all tid upptagits av kampanj. Direfter ockuperas all tid av
regerandet. Under tre intensiva veckor ska nu regeringsférklaring skrivas,
statsrdd och statssekreterare rekryteras, medarbetares nya uppgifter klarlig-
gas, organisationsstrukturen i regering och politisk ledning utformas, tal-
mansval klaras ut, riksdagsutskott besittas, formerna fér avlésning &verens-
kommas med den avgdende regeringen, en firsk bild av samhillsekonomi
och budgetunderskott analyseras, sakstrategin fér de forsta hundra dagarna
utformas, ovintade hindelser hanteras och s vidare — allt under ett starke
medietryck.

For flerpartiregeringar giller att de innan de p3 allvar kan pabérja detta
ofrinkomliga arbete maste 4igna flera dagar, kanske en vecka, t att klara ut
om regeringen alls kan bildas. Valet kan ha skakat om ndgot av de tilltinkta
regeringspartierna, s3 att det férst miste samla partistyrelse, fortroenderdd
och riksdagsgrupp fér interna éverliggningar. Statsministerfrigan kan vara
Sppen. Nigon stor stotesten i sak miste mahinda lyftas bort innan man ir
s siker pd att regeringen kan bildas att det alls gar att borja tala om minis-
terposter. Och innan blivande ministrar fir veta vad de ska bli kan de inte
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ta initiativ, till exempel for att rekrytera statssekreterare och med ansvarets
medvetenhet analysera det firska liget pd omridet.

Mot den hir bakgrunden kan man fundera 6ver om tidsstressen gors
onddigt stor. Kanske borde man acceptera att tiden mellan val och tilltride
utstricks till fyra—fem veckor, nir det rér sig om komplicerade flerpartifor-
handlingar? Ett niraliggande exempel ir Finland, dir man ganska avspint
accepterar betydligt lingre tidsutdrikt in i Sverige. Men det finns skil
emot. | praxis att de regeringsbildande partierna bér vara klara, s3 att den
nyvalda riksdagen kan résta om statsminister vid tidigast tinkbara tid-
punke, ligger ett tryck pd dem att ocks3 bli klara. Det trycket férutan drar
mahinda partispelet ut i veckor, innan man kan bérja de egentliga rege-
ringsférberedelserna (nigon skulle dock kunna hivda att det vore mycket
nyttigt med en tids avkylande eftertanke pd en het valrérelse, inklusive in-
hiimtad sémnbrist hos partiledarna, innan partierna binder sig fér stora par-
lamentariska slutsatser for 3ratal framit). Det andra stora skilet for ate lata
tiden forbli begrinsad ir givetvis att landet behéver en regering, med fullt
faktiskt mandat. Budgetarbetet hastar. Arenden vintar. Kriser anmiler sig.
Besked och riktlinjer efterlyses. Kostnaden fér osikerhet och politiske va-
kuum har blivit allt hégre.

Med den begrinsade tid som enligt talmanspraxis, ej grundlag, stir till
forfogande for regeringsbildningen i Sverige har en flerpartiregering betyd-
lige simre utgingsforutsittningar dn en enpartiregering. Den tvingas anvin-
da halva tiden eller mer &t sidant som enpartiregeringen har automatiske
16st: forhandlingar om partivillkor for att alls ingd i regeringen, samman-
jamkningar av politiska programstdndpunkter, partiférdelning av minister-
poster med mera.

3. Under regeringssamarbetet verkar nigra mekanismer i en flerpartiregering
som ir annorlunda #n i en enpartiregering. Hir ska berdras flerpartikarakei-
rens inverkan p3 en regerings stabilitet, beslutsformaga och finanspolitik.

De bida férsta aspekterna sammanhinger med den matematiska effekten
av en 6kning i antalet deltagande aktérer.

— Med ett parti i regering bestar regeringen i princip av en partiaktér och
rymmer inga interna viljarfléden.

—Med tvd partier i regering uppstdr tre aktdrer och aktérskombinatio-
ner: vardera partiet har sina respektive riksdagsgrupper, och s ska man
komma fram till en kombinationslinje. Ett internt viljarutbyte finns, nim-
ligen mellan de tvi partierna.

— Med tre partier i regering uppstér sju aktdrer och aktérskombinationer.
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Friktionsytor  Aktérer och aktérs-

kombinationer
(1)

[ —] ¢ 3

3 7
c
fp m
6 15
c kds
10 31

Om vi exemplifierar med Filldin I: centern har sin riksdagsgrupp, folkpar-
tiet sin och moderaterna sin. Till detta kommer tvikombinationerna; cen-
tern och folkpartiet enas till exempel om arbetsmarknadspolitiken mot mo-
deraterna, folkpartiet och moderaterna om energipolitiken mot centern,
moderaterna och centern om jordbrukspolitiken mot folkpartiet, varur f5l-
jer intrikata férhandlingsspel. Slutligen ska alla tre n fram till en linje. Vil-
jarflédena ir tre: mellan centern och folkpartiet, mellan centern och mode-
raterna, mellan moderaterna och folkpartiet.

— Med fyra regeringspartier blir antalet aktsrer och aktrskombinationer
15 och antalet viljarfléden 6.

— Med fem regeringspartier uppstir sammanlagt 31 aktérer och aktérs-
kombinationer samt 10 viljarfléden.

Vad har nu denna statistik for betydelse?
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Viljarflédena inverkar pa stabiliteten i regeringssamarbetet. Jag har dirfér
gett dem beteckningen “friktionsytor” i tabellen; de utgér den yta lings vil-
ken partierna néts mot varandra i viljarkiren. Om en ojimvikt bérjar upp-
std i n3got av flédena si skapar det olust i samarbetet. Flédena mits ju nu-
mera ménatligen av Sifo och andra opinionsinstitut. Vid ndgon nedre tole-
ransgrins reagerar partiopinionen och kriver “profilering”, hirdare for-
handlingskrav frin det egna partiet eller rentav att det ska limna regering-
en. Partiledarna kinner partiansvaret pi sina axlar men ocksi det gemen-
samma ansvaret i regeringen och kan i kraft av ling politisk erfarenhet ta en
del kortsiktiga smillar i vintan p3 lingsiktiga effekter. Partiaktivisterna har
inte det tilamodet utan pressar pa for ett hdrdare agerande. De ser ocksd
partiet mest frin utgingspunkten hur det kommer ut i medierna; negativ
opinionstrend féder negativ eller ovidkommande publicitet som ytterligare
skakar aktivisterna. Nir stora ojimvikter, eller hotande katastrofer (nira
fyraprocentsgrinsen) bestar flera minader i f6ljd bidrar de till partikulira
tendenser inom regeringen. Procentsumman i Sifo fér regeringspartierna ir
med all sikerhet ligre mitt i mandatperioden @n vad den var i det val som
gav regeringsmakten ("halvtidseffekten”). Ett minussummespel uppstar frin
tillerddet och de tv3 forsta dren av en mandatperiod. Ett parti som ocks3 i
de interna viljarflédena forlorar inom ramen for ett minussummespel for
hela regeringen kommer inte att trivas vil med regeringssituationen. Med
fyra partier och sex friktionsytor ir det nistan sikert att nigot av partierna
ir forlorare lings ndgon friktionsyta och dessutom har en absolut opinions-
niva som starkt oroar de partiaktiva. Detta bidrar till intern labilitet i rege-
ringen. Ett parti som regerar under olust soker girna efter frigor som profi-
lerar partiet, mer in efter den effektiva gemensamma handlingen. Vi fir en
motsvarighet till valrérelsernas 16sningar som letar problem, nimligen parti-
er i problem som letar saker som skapar problem.

Genom att osikerhet uppstdr kring regeringens stabilitet paverkas ocksd
dess firvintade livslingd (Robert Mertons begrepp "Socially Expected Du-
ration”, SED). Minga bérjar tro att regeringen kanske inte hiller hela man-
datperioden ut, eller att den i vart fall knappast kommer att kunna vinna
nista val och regera en hel ny mandatperiod. Denna SED, "framtiden i
samtiden” som Hans L Zetterberg formulerat férvintningsbegreppet pd
svenska, har stor betydelse for hur olika aktérer forhéller sig till regeringen.
Om myndigheter, tjinstemin i regeringskansliet, organisationer, foretag,
kommuner med flera riknar med att regeringen och de enskilda statsriden
ir kvar flera &r framat har de stor anledning att lyssna pa regeringens signa-
ler, att tro p3 betydelsen av dess planer och att ta hinsyn till sitt férhillande
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till regeringen. Om de diremot tror att regeringen, eller enskilda statsrad,
knappast sitter linge till, dd tappar regeringen kraftigt i auktoritet och ge-
nomslagskraft. Det 4r ju ytterst fi regeringsaktioner som fir sin verkan en-
bart genom ett klubbslag pa ett regeringssammantride. Nistan allt verkar
via de handlingar som regeringen formir utlésa hos andra aktérer (riksdags-
utskott, myndigheter, kommuner, hushill, féretag, valutahandlare, pen-
sionsfondsplacerare med flera). Osikerhet om en regerings stabilitet har dir-
for ete hoge pris for regeringen, dven nir den fakriske fortsiitter att regera.

Antalet aktdrer inverkar ocks3 i sig pd beslussformdgan. Ju fler akerer som
behévs for att dstadkomma ett beslut, desto stérre veto- och tréghetskrafter
i beslutsprocessen. Risken 6kar for "lngbink” (att processerna tar ling tid)
eller "kylskap” (att kontroversiella frigor liggs pa is). Pressman/Wildavsky
(1979) gér en tankevickande berikning. Om alla aktérer ir till 80 procent
for ett positivt beslut i en friga, men det krivs fem av varandra oberoende
aktorer for ate beslutet ska bli av, s3 sjunker sannolikheten till 33 procent
att beslutet faktiskt kommer till stind (0,8 upphéjt till 5).2 Villkoret "obe-
roende” giller inte for parter i en regering, och yttre krav och tidstryck kan
tvinga fram méten med alla aktérer som bryter vetokrafterna. Det ir heller
inte sikert att en enpartiregering i praktiken ir en si enhetlig akeor. Just ge-
nom att den sannolike bildas av ett brett parti kan detta parti i sig utgdra en
koalition av intressen, som skapar interna vetokrafter och tréghetsmekanis-
mer. Allt annat lika giller nog 4nd3 att en flerpartiregering tvingas anvinda
storre energi for att kunna dverkomma tréghetsproblem.

Finanspolitiken ir central for varje regering. En regering miste gora vad den
miste for att den ska kunna géra vad den vill. Om den inte klarar grund-
krav pa varje regering, som att sikra rimlig balans i statsbudgeten, kommer
detta misslyckande att prigla ocks3 allt annat. Energin maste di 4dgnas kri-
ser, 6nskade reformer fir liggas it sidan etc.

En flerpartiregering har nigra naturliga handikapp. Variationsbredden i
partidnskemal som férsimrar statsbudgeten tenderar bli stérre in med ett
parti; nigot parti vill sinka skatter och héja forsvarsurgifter, ett annat parti
vill bygga ut socialpolitiken, ett tredje parti vill 6ka de regionala insatserna,
ett fjirde satsa extra pa familjepolitik och u-hjilp. En enpartiregering bér ha
ldttare att satsa pi minsta gemensamma nimnare, genom att denna ocks
utgdr partiets hgsta intensitet, medan en flerpartiregering litt kan hamna i
stérsta gemensamma niamnare (SGN), nir varje parti ska ha sitt.

En central friga rér finansministerns och finansdepartementets stillning
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inom regeringen. Eftersom finansdepartementet, sirskilt budgetavdelningen,
ir en sidan motor for regeringens hela arbete med utgifter och inkomster
har det mycket stor betydelse med vilken auktoritet finansdepartementet
medges arbeta. Koalitioner och enpartiregeringar har i detta avseende olika
forutsdttningar. Men det har ocks3 betydelse huruvida regeringen har majo-
ritet i riksdagen. Partier som ingdr i regeringen har ju Atagit sig ett helt ge-
mensamt finansansvar, till skillnad frin partier som enbart sitter i riksdagen.

Finansdepartementets motstandare

Enparti Flerparti

Sektorsintressen
Majoritet Sektorsintressen

Partifdrhandling SGN

3 4

Sektorsintressen S
Minoritet Partifdrhandling
Riksdagen Riksdagen

Svarighetsgrad

Fyrfilesdiagrammet illustrerar "Fi:s fiender” under olika typer av regeringar.
En enpartiregering i majoritet rymmer mest den naturliga dragkampen mel-
lan fackdepartement och finansdepartement. Om enpartiregeringen ér i mi-
noritet tillkommer problemet att f2 igenom en tillricklige stram finanspolitik
i riksdagen. En flerpartiregering i majoritet rymmer sivil dragkampen fack/fi-
nans som férhandlingar mellan partierna. En flerpartiregering i minoritet har
tre starka budgetkrafter utéver finansdepartementet: fackdepartementen med
sina sektorsintressen, partiférhandling inom regeringen, riksdagen.
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Bilden uttrycker skillnaderna allt annat lika. Aven med en enpartirege-
ring kan ett finansdepartement som bekant fi svirigheter om starka ideolo-
giska forestillningar hos partiet dr p3 kollision med verkligheten (inga bi-
dragssystem fir éindras, eller inga skatter fir héjas) eller om starka intressen i
den inre partikoalitionen kanaliseras via statsridsberedningen. Omvint kan
i en flerpartiregering det férhillandet att partiledarna tillfér yeeerligare en
central beslutskrets av generalister (i praktiken ett inre kabinett) under vissa
omstindigheter bidra till ate férskjuta beslutsperspektiv och beslutsmake frin
sektorskrav till bredare balanskrav.

Alla faktorer sammantagna talar dock det mesta for att sjilva finansdepar-
tementets stillning tenderar bli svagare i en flerpartiregering 4n i en enpartire-
gering. Ett siirskilt problem ir att f3 den nidrmast totala 6msesidiga uppback-
ningen mellan finansminister och statsminister, nir de bida troligen tillhér
olika partier. Kjell-Olof Feldt iterger i "Alla dessa dagar” Olof Palmes syn pa
relationen som att finansministern miste stédja statsministern till 100 pro-
cent, mot att statsministern stir bakom finansministern till 90 procent. Om
man skulle rikna huvuden ir finansministern alltid i minoritet i en regering.
Dirfor ir hans auktoritet s3 starkt beroende av uppbackning frin statsminis-
tern och statsridsberedningen (som dessutom i sig kan rymma samordnings-
kanslier for flera partier). Att denna uppbackning fungerar i praktiken ir
mycket viktigt ocksd for arbetsmoral, initiativkraft och férhandlingssikerhet
hos de mest betydelsefulla tjinsteminnen i finansdepartementet.

Ytterligare en faktor som finansministern har ett kimpa med i en flerparti-
regering ir att han litt kan komma att misstros f6r dubbla lojaliteter. Folk-
partiet efterstrivade till exempel budgetministerposten i regeringsférhandling-
arna 1976 for att littare kunna skydda for partiet angeligna utgiftsomriden
(u-hjilpen, forskningen, kulturen, arbetsmarknadsanslagen). Om de andra re-
geringspartierna uppfattar en avsikt av detta slag ir det naturlige att de ser
med viss misstro pa finansministerns partipolitiska ovild i budgetférhandling-
ar. Det inverkar sjilvfallet menligt p3 finansministerns beslutsutrymme och
pa villigheten hos andra partier i regeringen att utan éverklagande godta fi-
nansdepartementets nedskirningsbesked pd omrdden med egna starka enga-
gemang.
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FYRPARTIREGERINGEN BILDT
— ndgra iakttagelser om forutsitiningar, forberedelser och resultat

Sverige fick i oktober 1991 sin till antal partier bredaste regering nigonsin i
fredstid. Trots att regeringen Bildt bestar av fyra partier har den likvil inte
majoritet i riksdagen. I det foljande avsnittet gérs en kortfattad genomging
av forutsittningar, forberedelser och resultat for regeringen Bildt, mot bak-
grund av den tidigare analysen av flerpartisamarbetets sirskilda problem i
tre tidsfaser — fére val, mellan val och tilltride, regeringsarbetet. Utsver ett
rikhaltigt offentligt material har jag haft tillging till diskussionsprotokoll
frin de ekonomiska seminarier som moderaterna och folkpartiet liberalerna
ordnade viren 1991, allt det interna material som partiledarna gemensamt
forfogade dver under regeringsférhandlingarna, dagboksanteckningar som
klargor tidsanvindningen, med mera. Nigra av huvudaktérerna bakom
"Ny start for Sverige”, diribland Carl Bildt och Bengt Westerberg samt de-
ras kanslichefer Peter Egardt och Staffan Herrstrém, har vidare intervjuats.

Valet 1988 innebar motsvarande chock fér det borgerliga regeringsalter-
nativet som valet 1979 for det socialdemokratiska. En pabérjad sexarscykel
for regeringsvixlingar bréts, och socialdemokraterna kunde fortsitta regera
pd sitt sjunde, dttonde och nionde &r efter de 44 &ren fram till 1976. Bengt
Westerberg var sinkt som borgerlig huvudutmanare, mittensamarbetet
krossat liksom trepartisamarbetet, chansen till borgerlig majoritet till synes
borta fér lang tid genom miljdpartiets intdg och socialdemokratin orubbad
av valrérelsens "affirer”, ledande en snabbvixande samhiillsekonomi.

Den ldtta situationen for regeringen bréts visserligen efter ett halvdr, di
det stod klart att ekonomin var éverhettad, med en inflationsspiral som drev
upp kostnadsliget och efter en tid skulle komma att sli ut svensk produk-
tion. Men regeringens motétgirder bidrog ytterligare till att splittra de bor-
getliga partierna. Som ersdttning for regeringens forslag i april 1989 om héjd
moms medverkade centern till en bred uppggrelse med socialdemokraterna
om tvingssparande med mera. I november 1989 enades folkpartiet och soci-
aldemokraterna om "irhundradets skattereform”, med bland annat drastiske
sinkta marginalskatter; moderaterna ville g lingre och centern mindre
l&ngt. Som ersdttning for det “stoppaket” som Carlsson I f8ll pd i riksdagen i
februari 1990 tog Carlsson Il:s finansminister Allan Larsson initiativ till en
av regeringen utsedd central férhandlargrupp, ledd av forre Ams-chefen Ber-
til Rehnberg. Denna involvering i avtalsrorelsen stéddes av centern men kri-
tiserades av folkpartiet och moderaterna. I april 1990 gjorde folkpartiet upp
med Carlsson II om ett omfattande stabiliseringspolitiske paket, med bland
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annat tillfillige h6jd moms och inférande av en sjukléneperiod kombinerad
med sinkt arbetsgivaravgift. Med industrins 8kande utflyttning frin Sverige
vixte hésten 1990 krav fram p3 politiska besked i dels EG-frigan, dels fr3-
gan om energiférsrjningen (enligt ett tidigare riksdagsuttalande skulle en
"fortida” avveckling av kirnkraftverk pabérjas 1995/96).

Den svdra ekonomiska omstillningsprocessen, inklusive skattereformens
stora omprévning av en traditionell skattelinje, drabbade socialdemokratin i
viljaropinionen, sirskilt som utvecklingen och 4tgirderna avvek s3 markant
frin den bild regeringspartiet hade gett under 1988 &rs valkampan;. Social-
demokraterna f6ll frin 45 procent i Sifo hésten 1988 till 32 procent i Sifo
hésten 1990. Men regeringspartiets svarigheter akeualiserade samtidigt op-
positionens oférmiga som regeringsalternativ. Oenigheten i centrala frégor
— skattefrdgan, tvingssparandet, EG, energipolitiken, Rehnbergarbetet — var
pifallande. EG-frigan, skattefrigan och energifrigan hade dessutom histo-
risk dignitet.

Situationen f6ranledde en omfattande tidningsdebatt, jimsides med
dagshindelserna. I en artikel pA DN Debatt den 24 maj 1989 under rubri-
ken "Borgerligt alternativ faller” hivdade moderatledaren Carl Bildt att det
ekonomiska och politiska landskapet i Sverige hade férindrats genom cen-
terns uppgorelse med socialdemokraterna om tvingssparandet. I det parla-
mentariska arbetets natur ligger visserligen att beslut ofta fattas i samfér-
stind &ver partigrinserna, skrev Bildt. Men, fortsatte han, "det som nu vix-
er fram mellan centern och socialdemokraterna ir nigonting i grunden an-
norlunda. Det handlar om en bred uppggrelse p3 ett av de allra mest cen-
trala omridena med verkningar och giltighet under hela denna och in i den
kommande mandatperioden. Att en sidan uppgérelse inte kan undg3 atc £
politisk betydelse siger sig sjilvt.”

I en intervju i Dagens Industri, 7/7 1989, forklarade folkpartiledaren
Bengt Westerberg att han sig tvi méjliga alternativ infér nista val, mot
bakgrund av centerns uppgérelse och Bildts angrepp: "Antingen bliser det
&ver — och d3 ser det borgerliga alternativet ut som det brukar géra. Eller
ocks3 blir det en allas kamp mot alla.”

Som ett led i Dagens Nyheters 125-3rsfirande i december 1989 ordnade
tidningens ledarredaktion ett heldagsseminarium i riksdagshuset p3 temat
"Landet utan alternativ — om alternativlésheten i svensk politik”. Carlsson
Ls fall i februari 1990 fokuserade problemet; Carl Bildt fick talmannens
uppdrag att sondera méjligheterna till en borgerlig regering men kom efter
ndgra dagar tillbaka med beskedet att det inte gick. Formellt kunde Bilde

hinvisa till att riksdagen alltjimt hade socialistisk majoritet och att talman-
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nen inte var beredd att slippa fram en regering med enda avsike att utlésa
nyval. Reellt fanns grundliggande politiska svarigheter i framfor alle skatte-
frigan — dir riksdagsbeslut om "3rhundradets skattereform” &terstod att fat-
ta viren 1990 — men Z4ven i EG-frigan och energifrigan. Carlsson II till-
tridde, sedan Ingvar Carlsson fitt vissa forsikringar om samarbetsméjlighe-
ter i sakfrigor med mittenpartierna.

Tisdagen den 30 oktober 1990 publicerade DN Debatt en gemensam ar-
tikel av Carl Bildt och Bengt Westerberg under rubriken "S& ska vi regera
ihop”. De bida presenterade en gemensam regeringsplattform i sex punk-
ter: 1. Snabbast méjliga medlemskap i EG, 4ven nir organisationen utveck-
las mot en politisk och monetir union. 2. Sinkt skattetryck. “Sedan skatte-
reformen — om vilken vi fortfarande har olika meningar — vid kommande
&rsskifte har crite i kraft 4dr den viktigaste uppgiften atc under kommande &r
successivt sinka det totala skattetrycket.” 3. Minskade offentliga utgifter,
diribland inférande av en sjukléneperiod pa tva veckor, hégre egenavgifter i
arbetsléshetsforsikringen och minskade bostadssubventioner. 4. "En valfri-
hetsrevolution i vilfirdspolitiken”, med konkurrens och friare konsument-
val inom vérd, omsorg och utbildning. 5. Stirkt enskilt dgande och sparan-
de, med bittre villkor fér mindre féretag. 6. "Den svenska energipolitiken
miste intligen grundas pa rationella éverviganden. Nigon fortida avveck-
ling av kirnkraftsreaktorer ir inte aktuell om inte sikerhetsskil motiverar
det. Sverige maste kunna erbjuda sin industri elpriser som ir internationellt
konkurrenskraftiga — annars fortsitter investeringsflykten.”

Artikeln vickte enorm uppmirksamhet. Sirskile for folkpartiet innebar
den ett val av en historiske ny allians. Vad drev fram initiativet?

Den liberale partiledaren Bengt Westerberg var sjilv nirmast anhingare
av en fri position for folkpartiet. Man skulle inte p3 férhand binda sig for
nigon regeringskonstellation och borde vara beredd att samverka i olika
rikeningar. Westerberg ger tva direkea forklaringar till den egna omsving-
ningen i slutet av oktober. Den ena ir att socialdemokraterna dter akeualise-
rat den starke blockskiljande frigan om "fondsocialismen” genom att gi in
for LO:s forslag ate AP-fonderna skulle ha fritt fram att kdpa aktier. Bengt
Westerberg, som pd 80-talet var den borgerlige partiledare som hirdast an-
grep léntagarfonderna, hade mindagen den 22 oktober en konfrontations-
artad interpellationsdebatt i riksdagen med statsminister Ingvar Carlsson
rérande regeringens kommande AP-fondsférslag. Westerbergs andra forkla-
ring ir att socialdemokraterna 6vergett eller forhalat centrala delar av &ver-
enskommelsen med folkpartiet frdn april 1990. I det krispaket som Ingvar
Carlsson och Allan Larsson redovisade fredagen den 26 oktober var sjuklé-
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neperioden &vergiven. Detta meddelades folkpartiet som ett ensidigt rege-
ringsbesked dagen innan. Andra f6r folkpartiet viktiga element i apriléver-
enskommelsen hade heller inte férverkligats; dit hérde samordningen av ar-
betsskadef6rsikring och sjukférsikring samt hojd egenavgift i arbetsloshets-
forsikringen. Bengt Westerberg siger sig ha tolkat det som hinde i alla de
hir frigorna som uttryck for att socialdemokraterna inte klarade att fullfslja
overenskommelser med andra partier pd grund av LO:s inflytande. Han
drog slutsatsen att avbryta samarbetet och hirdare verka for regeringsskifte.

De bida férklaringarna speglar ett reellt skeende. Men de madste sittas i
samband med nigra vidare férhillanden:

— Inom folkpartiledningen var Bengt Westerberg hosten 1990 ensam om
sin positiva hdllning till samarbete med socialdemokraterna och sin strate-
giska dsike att folkpartiet borde g till val i en fri position. De 6vriga tungt
vigande, som Birgit Friggebo, Anne Wibble och Lars Leijonborg, hade
motsatt 3sike. Nir socialdemokraterna tog LO-forslaget om AP-fondernas
aktiekdp samt 6vergav tunga delar av apriléverenskommelsen med folkpar-
tiet forsvagade detta Westerbergs linje inom folkpartiets ledning och riks-
dagsgrupp. Trycket 8kade pd honom att 6vergi till en hirdare oppositions-
roll, med sikte pa borgerligt maktévertagande.

— 1991 é&rs val nirmade sig, och dirmed kom ocksi regeringsfrigan nir-
mare. Socialdemokraternas opinionssvirigheter kade trycket p& oppositio-
nen att kunna presentera ett alternativ.

— Ett alternativ inkluderande centerpartiet kunde inte ge tydliga besked i
centrala frigor som EG, energipolitiken och tillvixtinriktningen av skattepo-
litiken. Om de tre partierna tillsammans presenterade nigot dokument skul-
le detta bli s3 vagt att det snarast understrék den gemensamma oférméagan.

— Ett uteblivet initiativ riskerade skapa sidant missmod bland de borger-
liga viljarna att nya partier fick luft under vingarna. Kds hade seglat fram
frin 3 procent i Sifo hésten 1988 till 6 procent i oktober 1990. Osikerhe-
ten i viljarkdren var stérre in nigon ging tidigare; i Sifo for oktober 1990
kunde drygt 19 procent av de tillfrigade inte ange nigot bista parti. Ian
Wachtmeister och Bert Karlsson, den senare med stort medialt genomslag i
debatten om matpriserna, antydde att de &vervigde ate bilda ett nytt parti.

De etablerade borgerliga partierna kiinde risken av et farligt politiskt va-
kuum. Trycket var ocksa starke frin den icke-socialistiska pressen, att nigot
miste goras for att stirka oppositionens formiga som regeringsalternativ.
En central passus i Bildt/Westerbergs artikel 16d: "Moderata samlingspartiet
och folkpartiet har inte samma uppfattning om hur alla samhillsproblem
skall l6sas. Aven om &eskillige forenar har vara partier skilda rétter, traditio-
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ner och program. Aven framéver kommer vi att mellan vira partier ha en
levande, och férhoppningsvis fruktbar, debatt om bide mail och medel pd
olika omriden. Men i det politiska vakuum som nu har uppstitt i svensk
politik kiinner vi ett gemensamt ansvar for att ange vissa rikelinjer f6r den
nya regering, som ir en nédvindighet. Vi har tillrickligt mycket gemen-
samt i de avgrande frigorna fér att kunna erbjuda ett kraftfullt politiske al-
ternativ till dagens sénderfall. Vi kommer dirfor ate begira viljarnas man-
dat for att pa basen av en borgerlig majoritet tillsammans regera Sverige un-
der 1990-talet. Med en borgerlig majoritet i riksdagen avser vi att striva ef-
ter en borgerlig majoritetsregering. P4 viktiga punkter gér vi bedémningen
att centern under senare tid har nirmat sig den politik vi anser nédvindig.
Det giller t ex fornyelsen av den offentliga sektorn. P4 viktiga omriden ir
det fortfarande oklart om centern vill spela en pidrivande eller bromsande
roll. Det giller frimst den for oss avgérande Europapolitiken.”

Bildt/Westerbergs artikel miste ses ur tvd skilda aspekeer:

1. Den hade yzre politiska syften. Med initiativet hoppades de bida parti-
erna kunna héja modet i den borgerliga viljarkdren och hindra framvixten
av ett borgerligt missnéjesparti. De riknade férmodligen ocksd med att
kunna sitta press pd centern och piverka dess inre dynamik. Det var vil
kiint, bland annat frin 1990 &rs centerstimma, att centern rymde en stor
grupp riksdagsmin m fl som var betydligt mer positiv till EG in partiled-
ningen och som i ekonomisk-politiska frigor foretridde en mer "borgerlig”
uppfattning — "Filldinlinjen”.

2. Den hade ett inre forberedelsesyfte. Bildt, Westerberg och deras medar-
betare hade gedigen erfarenhet av regeringsarbete. De visste att sista chan-
sen att forbereda ett handlingsprogram fér en kommande regering var vin-
tern/viren 1991. Direfter skulle valkampanj komma att uppta all tid. Initi-
ativet var en motsvarighet till den tidigare VK-pakten i Danmark; en bor-
gerlig kiirna forberedde ett stomprogram som gav en viss stadga i ett ming-
partilandskap och som andra borgerliga partier senare kunde knyta an till.

Det férsta syftet uppniddes delvis men inte helt. Graden av politisk
misstro bland borgerliga viljare f6ll under de foljande manaderna. Men
trots att Bert Karlsson ringde entusiastisk &ver initiativet till radioprogram-
met "Efter tre” meddelade han och Ian Wachtmeister tre veckor senare att
de ind3 skulle bilda sitt tinkta parti. En arbetsgrupp inom centern framlade
i januari 1991 ett ekonomiske program som var betydligt mer "borgerligt”
in tidigare, och partiets EG-anhingare artikulerade sig. Men samtidigt pa-
verkades samarbetsklimatet negativt av att minga inom centern uppfattade
partiet som forsmatt.
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Ytterligare yttre initiativ frin m/fp, efter artikeln pA DN Debatt, dréjde i
flera minader. Bengt Westerberg siger sig ha aktualiserat frigan, for att vid-
makthélla dynamiken, flera ginger med Bildt. Denne ville dock avvakta.
Centerns reaktion och inre utveckling var viktig att se. Huvudskalet for att
Bildt inte genast kunde gi vidare var dock att initiativet var svagt forankrat
internt hos moderaterna och ate Bildt dirfér fick sgna en viss méda veckor-
na efter DN-artikeln 4t att "utsortera internt tumult”. I de moderata leden
fanns en betydande skepsis mot folkpartiet och Bengt Westerberg, och det
uppfattades enligt Bildt inte alls som sjilvklart att man skulle samverka ex-
klusivt med folkpartiet. Fér bide moderaterna och folkpartiet innebar sam-
arbetet ocks3 risker; moderaterna riskerade till exempel att férsvaga sin skat-
tesinkarprofil i ett lige dé partiet fick en ny konkurrent till héger i form av
ny demokrati.

Fér det andra syftet enades Bildt och Westerberg den 17 december 1990
om att dra iging ett antal gemensamma projekt. De tickte nirmast fyra
omréden:*

1. Ekonomisk politik. De bida partierna skulle hilla kontakt infér janua-
rimotionerna for att underldtta gemensam reservation i finansutskottet un-
der viren. De skulle ordna en gemensam "seminarieverksamhet” under vi-
ren, ledd av Lars Tobisson och Anne Wibble, "fér att fi en bild av problem
och méjliga l6sningar”. De siktade ocksi till en gemensam motion i maj
med anledning av kompletteringspropositionen.

2. Offentlig sektor. Landstingspolitikerna Bo Kénberg och Ralph Lédel
ombads skriva en gemensam PM "om vad en ny regering kan gora for ate
underlitta f6r moderat-liberal sjukvérdspolitik i landstingen.” Kommunal-
politikerna Joachim Ollén och Ewa Bertz skulle géra motsvarande i friga
om "barnomsorgspolitik i kommunerna”. Vidare skulle tvi rikspolitiker
"skissera moderat-liberal utbildningspolitik”.

3. Miljépolitik. Handliggarna pa de bida riksdagskanslierna skulle "in-
ventera likheter och motsittningar om miljén”.

4. Bostiider. Forre bostadsministern Georg Danell skulle hilla i ett forbe-
redelsearbete, med stéd av sakkunniga i byggbranschen.

Initiativen hade som synes inslag sdvil av politiska sammanjimkningar
som praktisk operationalisering infor ett gemensamt regerande.

De bida partierna gjorde under viren och sommaren 1991 — delvis ge-
mensamt med hjilp av riksdagens utredningstjinst, delvis var for sig — ock-

s& omfattande inventeringar av den beslutsprocess som en ny regering skulle
komma ate trida in i: liget i sittande utredningar, frigor ute pd remiss och
dirmed snart pi en ny regerings bord, viktiga frigor att ta itu med forsta
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hésten etcetera. Genom samarbetet kunde man dela pd mer av grundmate-
rial in normalt.

Det stora som skedde var Tobisson/Wibbles seminarier med ekonomer.
De utgjorde den viktiga typ av forberedelse som bestir i att en blivande re-
geringsledning soker skaffa sig en realistisk verklighetsbild av det centrala
ekonomiska skeendet. De hade dock samtidigt bisyften infér valet. De skul-
le vara ett led i arbetet med att kunna presentera nigot slags gemensamt
ekonomiskt-politiskt program under viren. Och de kunde i sig 6ka tilltron
till formigan hos de bida partierna. De blandade syftena framgir av Lars
Tobissons interna PM frin den 26 februari 1991: "Syfte. Att fokusera pi
problem som méter efter valet, att utveckla en samsyn betriffande lige och
dtgirder och (ev.) att ligga grunden fér en mera publik 6vning senare i
vér... Karaktir. Métena 4r interna, men det gor inget om det blir kint att
de férekommer.”

Fem seminarier hélls under perioden 12 februari-10 april. Vid varje till-
fille deltog "fem framskjutna féretridare” for vardera partiet (ej de bida
partiledarna) samt tre ekonomer. Seminarieimnena fastlades av Tobisson
och Wibble redan 19 december 1990. De var:

— Finanspolitik, penningpolitik, skattepolitik (ekonomerna UIf Jakobs-
son, Lars Hérngren, Assar Lindbeck).

— Sparandet, utlindskt kapital till Sverige, finansiella marknaderna (Lars
Wohlin, Birgitta Swedenborg, Gabriel Urwitz).

— Niringslivets omvandling, energipolitik, infrastruktur (Lars Vinell,
Lennart Hjalmarsson, Hans Tson Séderstrém).

— Lénebildningen, fackets stillning, arbetsmarknadspolitiken (Lars
Calmfors, Nils-Henrik Schager, Jan Herin).

— Den offentliga sektorns férvandling, kommunal ekonomi, avreglering
(Ingemar Stdhl, Lars Séderstrém, Lars Jonung).

Ekonomerna limnade ocksi ifrin sig papper med sin analys i de angivna
imnena. Papperen och protokoll frin diskussionerna ger huvudbilden att
det rérde sig om intellektuella 6vningar med négra av landets mest kvalifi-
cerade ekonomer p3 olika filt, men med féga av operationaliseringar for re-
gerande i de konkreta, tunga systemfrigorna.

I april offentliggjordes programmet ” Ny start for Sverige”, strax foljt ocksa
av ett gemensamt utbildningspolitiskt program och en gemensam riksdags-
motion med anledning av kompletteringspropositionen. I augusti, under
sjilva valrorelsen, kom en ny version med tydligare dateringar for nir olika
initiativ skulle tas av en ny regering. En mycket mérk bild gavs av den eko-
nomiska utvecklingen. "Fallet i industrins produktion och investeringar &r
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dramatiskt... Allvaret i sysselsittningskrisen kan knappast éverskattas. Sveri-
ge dr pd vig mot den hégsta arbetslosheten under efterkrigstiden. Det finns
risk fér en betydande avindustrialisering.” Programmet hade ett antal
grundelement av ideologisk karaktir, frimst forbittringar for de mindre f6-
retagen, sinkta skatter, stimulanser till enskilt sparande, 6kat enskilt dgande
och utférsiljning av offentliga tillgingar (féretag och bostider), 6kad kon-
kurrens och valfrihet, stérre investeringar i utbildning och infrastrukeur,
sjalvrisker och andra férindringar i socialférsikringarna, EG-medlemskap.

Under médnaderna fram till valet i september 1991 férsvagades bilden av
motsittningar mellan de fyra borgerliga partierna. Kds hade genast gett sitt
stéd till "Ny start for Sverige” och sokte profilera sig pd borgerlig samar-
betsvilja. Omvint var partiet nu si stort i Sifo, omkring &tta procent viren
1991, att de andra inte kunde rikna bort det. I férhallandet mellan centern
och m/fp indrades de grundliggande férutsittningarna. De stora konflike-
frigorna frin hosten 1990 mer eller mindre férsvann, en efter en. Ingvar
Carlsson sydde ihop en energipolitisk &verenskommelse s/fp/c i januari
1991, som i praktiken sk&t pé starten for avvecklingen av kirnkraften. Mo-
deraterna gav den sitt tysta gillande. Rehnbergs avtalsarbete, vars form cen-
tern stdtt och de andra ogillat, slutférdes. Ingvar Carlsson enade i slutet pd
viren alla de i utrikesnimnden representerade partierna kring en deklara-
tion som utgjorde grunden fér att han som statsminister sedan kunde éver-
limna Sveriges ansékan om medlemskap i EG. Kommunalt skattestopp, yt-
terligare en svdr konfliktfriga mellan centern och fp/m, léstes genom att s-
regeringen drev igenom det. Frigan om differentierad moms — en potenti-
elle ytterst laddad frdga mellan sirskile folkpartiet och centern — uppléstes
genom att regeringen Carlsson bytte fot i april 1991. Fér att inte riskera
fastna i "fel” dagordning i valrérelsen bojde sig Bengt Westerberg via en ar-
tikel pd DN Debatt 29/5 1991 fr det politiska faktum som socialdemokra-
tins omsvingning skapat: “vi tvingas acceptera parlamentariska realiteter...
frdgan ir inte av den digniteten att det ir rimligt att den fir dominera val-
debatten eller hindra tillkomsten av en ny regering.”

Moderaterna, folkpartiet och centern skrev sig samman om en gemen-
sam huvudreservation i finansutskottet i maj 1991 (dock vag). Bildt , Wes-
terberg, Johansson och Svensson framtridde gemensamt i ett TV-program
och deklarerade sin vilja att regera ihop. Holmberg/Gilljam noterar "valrs-
relserekord i borgerlig sammanhéllning” 1991. "Ny start for Sverige” hind-
rade 6ppna motsittningar moderaterna/folkpartiet. Ny demokratis existens
framkallade nya uppmirksammade strider, framférallt i flyktingfrigan mel-
lan fp och nyd. Den borgerliga vissheten att socialdemokraterna skulle for-
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lora regeringsmakten bidrog till att héinsynen till samarbetet fick ndgot stér-
re plats in annars i férhdllande till kampen om résterna. Centerledningen
bedémde férmodligen att dess borgerliga "palitlighet” behsvde stirkas infér
viljarna, en dynamisk effekt av m/fp-samarbete.

Som si ofta gav valresultatet nya forutsittningar. Bide folkpartiet och
centern gick sargade ur valet. Inte ens fyra borgerliga partier riickte fér ma-
joritet. En genomging av anteckningar och handlingar frdn regeringsfor-
handlingarna visar att tiden i huvudsak sgnades tvd uppgifter:

1. Vilken regering kan alls bildas? Bildt var frin bérjan m3lmedvetet in-
stilld p3 att 4stadkomma en fyrpartiregering. Dels ansig han det ohallbart
att regera, om centern och socialdemokraterna stod fria att nir som helst
gora upp i riksdagen. Dels uppger han sig ha haft en mer positiv bedém-
ning 4n minga andra inom m och fp av centerns ekonomiska ansvarsférma-
ga i regeringsstillning. Men hos folkpartiet férdes de forsta dagarna efter
valet en omfattande diskussion inom partiledningen huruvida det alls var
mojligt for partiet att ingd i en minoritetsregering, framslippt av ny demo-
krati. Partiledaren hade ju kategoriskt avvisat detta alternativ under valré-
relsen. Manga var ridda fér “svekdebatt” och for att Bengt Westerbergs
moraliska anseende skulle ta allvarlig skada. Westerberg sig helst en tvipar-
tiregering m/fp. Han menade att den dels skulle bli effektivare dn en fyrpar-
tiregering, dels inte skulle fi samma karaketir av blockregering. I den tydliga
minoritetsstillningen och den smala sammansittningen lig sévil en vidjan
som en méjlighet till samarbete i olika riktning i sakfrigor, dven med social-
demokraterna. Westerberg begirde att Bildt skulle héra med Ingvar Carls-
son om denne ocks3 kunde tinkas uppfatta en fp/m-regering pé det sittet.
Bildt hade en sidan kontakt med socialdemokraternas ordférande, liksom
Westerberg sjilv, men svaret blev negativt. Socialdemokraterna gjorde ing-
en skillnad mellan en smal regering och en fyrpartiregering, s linge bida
skulle ledas av moderaterna. Diskussionerna i folkpartiets ledning visar att
liberalerna direfter i praktiken inte sig nigon annan utvig in att l3ta Bildt
préva fyrpartialternativet. Men under tminstone den férsta veckan efter
valet var m/fp-regering en levande tanke inom folkpartiledningen.

Ocksd inom centern fanns starkt skilda meningar i regeringsfrigan.
Ma3nga menade att partiet borde st sjilvstindigt utanfér regeringen, mot
bakgrund av valnederlaget. Olof Johanssons handlingsvig blev att gi in i re-
geringsférhandlingar men stilla hirda och offentligt deklarerade politiska
krav, diribland p4 sinkt matmoms till 15 procent.

2. Nir det vil stod klart efter ungefir en vecka (férsta gemensamma fyr-
partidverliggningen hélls fem dagar efter valet) att centern ville medverka i
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en fyrpartiregering, kom de dterstiende tvd veckorna av regeringsférhand-
lingar att mest upptas av politiska genomgangar, grundade pd de olika partier-
nas programkrav. En "bruttolista” frin de fyra partiernas kanslichefer upp-
tog 138 sakfrigor pd 28 A4-sidor. Dir bakom ldg en mingd promemorior.
Delgrupper av tunga politiker bearbetade ndgra av de centrala problemfrs-
gorna. S fanns en skattegrupp, en bostadsgrupp och en utbildningsgrupp.
Men en mingd svira sakfrigor lades ocksd i partiledarnas kni. Frigelistan
for partiledargruppens méte séndagen den 29 september upptog 15 punk-
ter: virdkommission, etisk ramlag, kyrka/stat, skolfrigor, alkoholpolitik,
flyktingpolitiken, Oresundsbro, energipolitik/kirnkraft, bistindspolitik, in-
landsbanan, férsvaret, kommunal ekonomi, momsen, familjepolitik samt
regionalpolitik. Sliende ir att mycket partiledartid dgnades nu nistan bort-
glémda problemfrigor mellan partierna, som de ideologiska grundkonflik-
terna mellan folkpartiet och kds om etik och bioteknologisk forskning, for-
muleringarna kring kristendomens roll i skolan med mera.

Skrivande och granskning av utkast till regeringsforklaring, férdelning av
ministerposter mellan partierna och frigor kring organisationen av rege-
ringsarbetet maste ocksa klaras ut. Férindringarna i departementsorganisa-
tionen lig nira vad som var p3 ging under den socialdemokratiska tiden, i
rikening mot firre och stérre departement, med dels terféring av centrala
uppgifter rérande den offentliga sektorn frin civil- till finansdepartementet,
dels avveckling av branschdepartement (bostad, jordbruk). Jordbruksdepar-
tementet blev nu énd3 kvar, nirmast med tanke p3 jordbrukets stora bety-
delse i de kommande EG-férhandlingarna. Civildepartementet behélls for
att underlitta placeringen av ett statsrdd for kds.

Starten for den nya regeringen blev &verraskande effektiv. Initiativ och
forslag duggade titt de forsta veckorna. En del innebar 4tertagande av pla-
ner frin den gamla regeringen, frimst den liggande propositionen om vid-
gad rite for AP-fonderna att kdpa aktier. Annat hade karaktir av symbol-
handlingar, som att sméiféretagaren Alvgard gavs skadestind av staten for
det sitt pd vilket han behandlats av myndigheterna. En tredje kategori inne-
héll férindringar av det slag som férebidats av programmet "Ny start for
Sverige”: skattelittnader med inriktning p& smaféretagen (prop. nr 51 och
60, beslutade av regeringen 31 oktober 1991), riktlinjer fér avveckling av
l6ntagarfonderna (24 oktober), bort med Lex Pysslingen s3 att kommuner
kunde anvinda iven privata entreprenérer for att driva daghem (4/11),
riktlinjer fér privatisering av statliga féretag (7/11) med mera.

Den 31 oktober, efter ca tre veckor, beslutade ocksd regeringen om en
ekonomisk-politisk proposition. Den hade sirskilt till syfte att snabbt visa att
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regeringen kunde finansiera de skattesinkningar den foreslagit fér sméforeta-
gen. Héstpropositionen i férening med den ordinarie budgetpropositionen,
firdigbehandlad i regeringen i bérjan av december — ungefir 4tta veckor ef-
ter tillerddet — innehsll forslag till besparingar pd omkring 27 miljarder kro-
nor. Huvudposterna var karensdagar i sjukforsikringen, minskade statsbi-
drag till kommunerna, h&jd egenavgift i arbetsléshetsforsikringen samt min-
skade subventioner/investeringsbidrag till byggandet. Indragningen frin
kommunerna hade samband med nya prognoser for deras finansiella &ver-
skott 1992. I évrigt fanns huvudposterna med i "Ny start fér Sverige”.

En genomging av forsta drets propositioner frin regeringen Bildt visar
att den kom med betydligt fler egna forindringsinitiativ 4n Filldin I under
mowsvarande startir.

Andelen propositioner med forslag till grundliggande forindringar pa
politiskt centrala omrdden i férhillande till det totala antalet propositioner
under det férsta riksdagsiret kan betecknas som "den politiska préglingskvo-

ten” for en ny regering. Den har varit s3 hir i procent:

Filldin I 13 procent
Palme II 11 procent
Bildt 29 procent

I absoluta tal hade 19 propositioner frin Filldin I den hir politiska férind-
ringskarakeiren, 15 propositioner frin Palme II men hela 43 propositioner
frin regeringen Bildt.

Hur forhéller sig erfarenheterna frin fyrpartiregeringen Bildt till den foregi-
ende analysen av flerpartisamarbetets sirskilda problem? Nigra av de starka
mekanismer som tidigare beskrevs har varit tydligt verksamma. Det giller
motsittningen samarbete/konflikt fore val — efter val. Genom att fore valet
tydlige bekrifta Carl Bildes borgerliga ledarroll, och pi férhand avstd frin
Bengt Westerbergs, minskade folkpartiet motsittningen men fick ocksi
straffet i form av en stor valrérelseforlust. Allianser i opposition, som skatte-
&verenskommelsen, krivde komplicerade férhandlingar inom den nya alli-
ansen i regering. Valutslaget skakade om férutsittningarna fér samarbete,
genom forlusterna for centern och folkpartiet och genom att fyrklévern inte
blev klart oberoende av ny demokrati. Den dyrbara tiden mellan val och
tilleride miste i huvudsak sgnas &t sddant som en enpartiregering inte behs-
ver tinka pa: regeringens partisammansittning samt sammanjimkningar av
de olika partiernas program. Ytterst begrinsad tid fanns for att férbereda re-
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geringens samlade strategi som regering. Viljarflédena har varit stora under
tiden av regeringssamarbete och en betydande politisk energi har gitt &t for
frigor som har sitt ursprung i partiernas skilda program och karakeir (si-
som familjepolitiken).

Likvil 4r inte alla erfarenheter de forvintade. Nir detta skrivs knappt tvd
ar efter tilltridet f6r regeringen Bildt synes tre iakttagelser vara sirskilt ka-
raktdriserande for hur det har girt:

1. Det blev en rivstart. Bildt I tog genast kommandot &ver regerandet p3
ett helt annat site 4n tidigare borgerliga koalitionsregeringar.

2. Programmet hill inte. Uppgivandet av den fasta vixelkursen samt ate
tillvixten 4r negativ dnnu tv &r efter regeringens tilltride 4r de mest tydliga
uttrycken fér att regeringen inte lyckades med sin angivna huvuduppgift:
att med bevarad fast valutapolitik f3 iging den ekonomiska tillvixten.

3. Regeringen hill. De fyra regeringspartierna bevarade trots svira parla-
mentariska problem och pafrestande yttre villkor sin inre formiga ate ta
4dven obekvima beslut. Det frimsta uttrycket for detta ir att regeringen un-
der sina forsta tv riksdagsdr lade fram sirskilda forslag for stirkea statsfi-
nanser pd 120-160 miljarder kronor (beroende p& hur man riknar). Vi fick
inte se en inre uppldsning av regeringen, av det slag som drabbade Filldin I
1978 och Filldin II 1981.

Iakttagelse 2 ir inte dverraskande. Detta ér tvirtom det normala fér nya
regeringar, att de i ideologiskt nit visat sig ha underskattat verklighetens
komplikationer och samband. Likvil kan det vara av virde att se om just
flerpartikaraktiren hos regeringen spelat in, eller om det mera handlar om
andra faktorer. Iakttagelserna 1 och 3 ir mer 6verraskande. Hir kan man
siga att Bildt I évertriffat de forvintningar som en kirv analys av villkoren
for en fyrpartiregering i minoritet ger anledning till.

O Bakom rivstarten 1ag i hog grad arbetet med "Ny start fér Sverige”. Det
satte framféralle igdng en process av samarbete mellan moderaterna och
folkpartiet som brét ner motsittningar och misstro, som regeringssamarbe-
tet annars hade fitt inledas med. De bida partierna bildade en aktivt dri-
vande kirna p3 de centrala politiska omridena. Finans/niring leddes av tv3
ministrar frin m och en fran fp, socialférsikringar/vilfirdssystem av tvd mi-
nistrar frdn fp, utbildning av tvd ministrar frin m, EG-arbetet av modera-
ter. Det oerfarna kds och det potentiellt avvikande centerpartiet hade sina
huvudintressen férlagda till andra omriden, som bistdnd och miljé. De for-
sta 100 dagarnas indringspropositioner (utom statsbudgeten) kom frin f&l-
jande statsrid:
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Bo Lundgren (m)

Per Westerberg (m)
Birgit Friggebo (fp)
Bengt Westerberg (fp)
Anne Wibble (fp)

Per Unckel (m)

Bo Kénberg (fp)
Bérje Hornlund (c)
Mats Odell (kds)
Inger Davidsson (kds)
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Dominansen fér "Ny start for Sverige”-partierna nir det giller politiska ini-
tiativ de forsta veckorna ir tydlig. De hade ocksd betydande erfarenhet av
regerande, inklusive insikten att det ir viktigt att utnyttja de forsta veckor-
na, i férening med ett uppfattat mandat att foresld stora férindringar. De
nya regeringarna 1976 och 1982 tyckte sig mera ha bevarandeuppdrag
(hindra en utveckling mot socialism, respektive hindra en tillbakarullning
av vilfirdsstaten). Till férindringstrycket bidrog nog ocksi den nya valuta-
situationen; efter det foregdende drets erfarenhet av valutakris och rinte-
chocker uppfattade den tilltridande ledningen det som viktigt att snabbt vi-
sa marknaderna att den tog kommandot och kunde regera.

TvA yteerligare faktorer, med koppling till Ny start fér Sverige, bér nim-
nas:

— Anne Wibble var tidigt klar som finansminister. Regeringsbildaren
Carl Bildt ville ha henne. Bengt Westerberg, som efter sitt stéd till Bilde
som statsminister fritt kunde vilja statsridspost for egen del, foredrog ate bli
socialminister. Detta gjorde att Wibble, liksom Feldt 1982 men till skillnad
frin Mundebo 1976, redan ett par dagar efter valet i praktiken kunde agera
som den blivande finansministern. Hon ledde en sirskild budgetgrupp un-
der regeringsforhandlingarna. Hon informerade sig om senaste fakta réran-
de budgetliget, sparandet i kommunerna med mera. Wibbles tidiga roll och
budgetinformationer bidrog ocks3 till att den tilltridande regeringen blev
forsiktig med att utlova sinkningar av bredbasiga skatter, som den allminna
momsen, arbetsgivaravgifterna och fastighetsskatten. De skattesinkningar
som foreslogs var mera avgrinsade, till smaféretagen eller till ate frimja fun-
gerande marknader (aktieomsen).

— Finansdepartementets tjinstemin hade vil forberett sig for att ha ett
underlagsmaterial klart omedelbart efter valet. Det gillde sdvil budgetavdel-
ningen, ledd av Inga-Britt Ahlenius, som den ekonomiska avdelningen,
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ledd av Lars Heikensten.® Regeringsskifte framstod som troligt redan langt
fore valet. Ny start for Sverige-programmen var tillrickligt preciserade for
att tjinstemin i regeringskansliet kunde bérja titta pa forslagen. Huvudde-
len av férindringsforslagen den forsta hésten lig pa skatteomridet; lagind-
ringar hir ér tekniske enkla att utarbeta inom finansdepartementet, under
forutsittning att den politiska viljan ir tydlig och precis. Och det var den.
Det som hinde den forsta hésten 1991 bekriftar att det svenska regerings-
kansliet, sirskilt finansdepartementet, dr en mycket effektiv beslutsapparat
om det bara finns en politisk ledning som vet vad den vill ha genomfért.
Man kan d4 samtidigt notera att den febrila aktiviteten p4 sirskilt skatte-
omridet den férsta hésten delvis dolde att regeringspartierna var diligt for-
beredda rérande forindringarna i de stora utgiftssystemen. "Ny start for
Sverige” var tunt i sidana frigor som utformningen av ett nytt ATP-system
och framtidens bostadsfinansiering. Detsamma giller férindringsstrategin
for nigra av de stora offentliga produktionssystemen, som sjukvirden och
barnomsorgen. Riktlinjerna var vaga och ideologiska, vilket ledde till tids-
fordréjningar (ATP, sjukvirden, arbetsléshetsforsikringen) och en skadlig
period av osikerhet (bostadsfinansieringen). Regeringens situation gynna-
des dock av att s& minga kommuner fick samma politiska ledning som lan-
det (59 av de 65 stérsta kommunerna fick borgerlig majoritet i 1991 &rs
val). Regeringen behovde dirfér fundera mindre éver hur den skulle kunna
forma kommunerna att verka i sin rikening, dn éver den enklare frigan om
det fanns nigra centrala hinder som borde undanréjas for lokala initiativ.

O Bakom verklighetsmisslyckandet for den ekonomiska strategin 1ig nigra ty-
per av faktorer som ir klassiska.

En 4r att saker ofta fungerar tviirtom mot vad man tiinke. Ett viktigt ex-
empel: strategin gick ut p3 att stimulera tillvixten genom strategiska skatte-
sinkningar fér de mindre féretagen; med hinsyn till det vixande budgetun-
derskottet finansierade man detta i stor utstrickning med nedskirningar i
stédet till byggandet. Effekten blev att expansionen frin sméforetagen ute-
blev pa grund av lag efterfrigan, medan nedgingen i byggandet paskynda-
des. En kombination av 4tgiirder avsedd att 6ka tillvixten kom i sjilva ver-
ket att minska tillvixten, i vart fall pa ett par 4rs sikt.

En annan ir att 6verraskningar intriffar. Nordbanken stod éverst p3 lis-
tan 6ver kandidater for utférsiljning av statliga féretag, som i sin tur skulle
finansiera en 6kning av investeringar i infrastruktur. Bankliget visade sig i
stillet vara sidant att Nordbanken snabbt miste tillféras mangmiljardbe-
lopp av staten och en privatigd storbank tas &ver av staten.
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En tredje klassisk faktor 4r att partier tenderar &verskatta betydelsen av
ideologiskt grundad politik i férhillande till andra drivande krafter. P4 det-
ta utgér regeringen Bildt ett patagligt exempel. Regeringen tilltridde mitt i
en dramatisk desinflationsprocess efter 80-talets éverhettning och ldneeko-
nomi. Den stora skulduppbyggnaden p4 80-talet och det spekulativa byg-
gandet, foljda av hastigt sinke inflation samt skattereformens begrinsning
av avdragsritten for rintor, dstadkom en realrintechock. Hushallssparandet
gick frin minus 5 procent i sparkvot 1989 till plus 8 procent 1992, ett
bortfall i efterfrigan motsvarande sju procent av BNP. Fastighetsmarkna-
den och bostadsbyggandet rasade fullstindigt samman. Bankerna féljde
med i fallet. Med den vildiga omsvingningen av konsumtion, investeringar
och sysselsittning foljde ett oerhért omslag i statsbudgeten. Till detta kom
s att vindningen f6r industrin vren 1992 bréts av den internationella ut-
vecklingen, med héga tyska rintor och svér valutaoro méanaderna efter den
danska folkomrdstningen om EG.

Hushallens sparkvot
Andel av disponibel inkomst
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Eit av mdnga exempel pd hur verkligheten kan Gverraska politiska planer: Som
J3lid av héjda realrintor efer skatt och vixande osikerbet infor framtiden ska-
de plonsligt de svenska hushdllen sitt sparande fran =5 procent av deras dispo-
nibla inkomst 1989 till 8 procent av den disponibla inkomsten 1992. Enbart
denna forindring medforde et bortfall i inhemsk efterfrigan motsvarande sju
procent av BNP.
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En del av det hir gick att férutse (byggandets utveckling, budgetunder-
skottets problem, desinflationsprocessen som sidan eftersom en rad linder
tidigare genomgdtt den). Annat var svdrare, i vart fall till storleksordning
(vidden av #ndrat sparbeteende hos hushillen, bankkrisens omfing), eller
oméjligt (valutakriserna och sammanbrottet fér EG:s valutasystem 1992).
Den centrala iakttagelsen hir 4r att partierna, som si ofta, hade en évertro
pa betydelsen av sina egna ideologiskt grundade forslag — utférsiljning av
statliga foretag, vissa strategiska skattesinkningar, avveckling av 16ntagar-
fonderna — i férhdllande till andra skeenden i verkligheten. Ganska lite in-
tresse hade 4dgnats &t att analysera dessa senare processer, vilkas tyngd visat
sig vara betydligt storre dn verkan av partiprogrammen. I de bida program-
skrifterna frdn "Ny start fér Sverige” finner man knappast nigon analys av
fastighets- och finanskrisen, byggfallet, effekterna av hushillsparandets for-
indring, budgetkrisens omfing, kraften i 6kningen av arbetslésheten vid
det slag av desinflationsprocesser som Sverige nu genomgick, men som var
vil kinda frin andra linder tidigare (bla Norge).

Det som hinde har féga med regeringens flerpartikarakeir att gora. En
enpartiministir hade kunnat géra samma slags misstag (socialdemokrater-
nas stora besparingsnummer 1991, évergingen till realrinteldn, visade sig
till exempel oméjligt med den verklighet av héga realrintor som uppkom).
Snarare handlar det om den allminna benigenheten hos partier att mera
utgd frin det programmatiska in frin en noggrann analys av verklighetsfor-
lopp. Denna si manifesterade benigenhet, i férening med att sven m/fp
1991 var diligt forberedda i friga om stora langsikesférindringar i de of-
fentliga utgiftsprogrammen, styrker att det ir viktigt att partierna fir kvali-
ficerade utredningskanslier med tid och kompetens att géra annat én skriva
programtexter av ideologiskt slag och riksdagsmotioner — de férra vaga, de
senare grundade pd en process som ir obsolet nir det ir dags att regera.

Diremot kan en flerpartiregering ha svirare att ligga om politiken, nir
verkligheten motiverar det. Dels ir den mera tidsstressad, av konfliktfrigor
mellan partierna som en enpartiregering slipper liksom av att flera statsrdd
samtidigt ir partiledare, och har dirfér extra svirt att f3 tid 6ver for att ven-
tilera en helt ny analys. Dels blir uppbrottet frin den kurs som tagits ut vid
starten en svdrare process, eftersom den ursprungliga regeringsforklaringen
var ett genomtrdskat forhandlingsdokument och det ricker med att ett par-
ti motsitter sig en férindring for att den ska bli svar att komma &verens
om. Vetoritten finns i princip pa fler hinder in i en enpartiministir.

Men genomgingen av materialet och tinkandet visar ocks3 pa tre andra

faktorer:
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a) Erfarenbetspsykologin. 1 allt minskligt tinkande finns en stark bendgen-
het att agera utifrin nirmast foregiende stora erfarenhet. Misslyckandet for
en devalveringsstrategi och héginflationsekonomi var den stora 80-talserfa-
renheten. Dirur féljde en bestimd foresats hos alla de ansvarsbirande parti-
erna att inte devalvera en ging till, att nistan till varje pris pressa inflatio-
nen ur det svenska systemet samt att inte "ackomodera bort” ansvaret frin
foretag for att rationalisera och frin parterna pd arbetsmarknaden for ate
triffa méttfulla avtal. Denna vindning i politiken blev mycket tydlig frin
1990, nir kampen mot inflationen sattes frimst. Aven en socialdemokratisk
regering valde tstramning trots férestiende ldgkonjunktur samt medverka-
de till att anknyta en 6vervirderad krona till det av D-marken dominerade
europeiska valutasystemet EMS. Bide den socialdemokratiska och den bor-
gerliga regeringen inriktade sig p3 att Sverige inte skulle géra om sitt senaste
stora misslyckande. Denna politiska psykologi ir mycket vanlig. Risken ir
att man foreringer risken for att i stillet begd en tidigare typ av misstag, till
exempel att 1ita en desinflationsprocess 6vergd i depression eller att alltfor
linge behdlla en 6vervirderad valuta.

b) Den dominerande ekonomiska teorin. Svensk nationalekonomi prigla-
des 1991 av tron p3 fasta normer i den ekonomiska politiken. Utmirkande
for denna 4r att den ser stérre problem med rationaliteten hos den politiska
marknaden in hos den ekonomiska. Politiken bér dirfér inriktas p3 att lig-
ga fast vissa lingsiktiga normer — sidant som penningmingd, fast valuta-
kurs, budgetbalans — och sedan inte intervenera kortsiktigt. Marknaden kla-
rar iven stora omstillningar och anpassningar utan politisk inblandning,
och den blir bittre om den tvingas lira sig att ta konsekvenserna av misstag,
sisom alltfér héga loneskningar. Den politiska ledningen bér bevisa att den
iven i stormar héller fast vid sina normer samt dirutéver 4dgna sig &t struk-
turdtgirder for att langsiktigt hoja landets tillvixtformaga, t ex investeringar
i infrastruktur och utbildning.

Vid m/fp-seminariet den 12 februari gav docenten i nationalekonomi
UIf Jakobsson, med stort anseende hos de bida partierna, ett typiskt uteryck
for denna normsyn. "Inte mycket for finanspolitiken att gora”, skriver den
blivande finansministern Anne Wibble i sina anteckningar frin seminariet.
Hennes medarbetare refererar i en promemoria Ulf Jakobssons redovisning
av nationalekonomins senaste stindpunkt:

"Synen pi finanspolitiken har svingt. Det rider nu konsensus om att
méjligheterna att stabilisera ekonomin genom finanspolitiken ir starkt be-
grinsade... Finanspolitikens roll i framtiden kommer att vara ytterst begrin-
sad. Vi har ju valt att féra en fast vixelkurspolitik. Enligt en optimistisk
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prognos kommer arbetslésheten 1993 ate ligga kring 5,5 procent. Detta &r
blir vindpunkten i konjunkturcykeln. Om vi méter denna arbetsléshet
med en aktiv finanspolitik s missar vi chansen att f3 till stdnd en kostnads-
anpassning. Vi m 3ste investera i fortroende och anvinda konjunkturned-
gingen till att fi ned inflationstakten... Finanspolitiken kan bara gora ska-
da. Diremot ir strukturpolitiken av stérsta vike. En intern devalvering ir
inte att rekommendera. Det viktiga ir att spara i de offentliga utgifterna for
att sinka skattetrycket. Och d& 4r det inte siikert att det ir arbetsgivaravgif-
terna som man vill sinka férst. EG- anpassningen stiller krav p3 sinkningar
av momsen, kapitalskatten och spritskatten.”

Referatet av Jakobsson torde vil spegla den ganska samstimda analys
som den blivande finansministern fick av de tillfrigade nationalekonomer-
na. Alla som yttrade sig om kostnadsliget gjorde dock samtidigt bedém-
ningen att det l3g 10-15 procent fér hégt for svensk industri. Professor
Lars Calmfors och SAF:s chefekonom Jan Herin nimnde mot denna bak-
grund tanken pd sinkt arbetsgivaravgift, for det fall arbetslosheten skulle
stiga mer in vintat. Calmfors i sin PM 27/3 1991: "Det forefaller yteerst
farligt ate l3ta arbetslésheten stiga 6ver 4--5 procent. [ ett sddant lige bér
statsmakterna enligt min mening vidta tgirder i syfte att skynda p3 kost-
nadsanpassningen.” Assar Lindbeck ir den som tydligast markerar distans
till en hard normpolitik: "Fine-tuning ir en sak. Det ir en helt annan sak
att vidta dtgirder mot en tioprocentig arbetsléshet. D3 handlar det om ett
nivafel. Erfarenheterna i Visteuropa visar pi riskerna med att arbetslésheten
permanentas. Dirfor kan det bli nédvindigt att devalvera.” (seminariet 12
februari 1991).

UIf Jakobssons och SNS-ekonomernas normsyn, med fast valutakurs
som frimsta ankare, dominerade dock och hade stérst genomslag hos de ba-
da partierna. Detta forstirktes yteerligare genom att kronan knéts till ecun
den 17 maj 1991 och Sverige direfter ansskte om medlemskap i EG.

c) Verklighetsbilden. Ett betydande grundmaterial med firskast méjliga
bedémning av utvecklingen fér svensk ekonomi forelig omedelbart efter
valet och delgavs de regeringsbildande partierna. Frin finansdepartementet
fanns en genomging och prognos fér samhillsekonomin (daterad 18/9)
samt budgetavdelningens bedémning av budgetliget (daterad 11/9). Frin
Riksbanken kom en konjunkturrapport (daterad 19/9). Vidare samman-
triffade Anne Wibble (fp), Lars Tobisson (m), Karl-Erik Olsson (c) och
Mats Odell (kds) den 19/9 med Konjunkturinstitutets chef Alf Carling och
med UIf Jakobsson, di chefekonom p& Handelsbanken. Samma dag férelag
ocks3 en promemoria frin Industriférbundets Lars Vinell och Ola Virin:
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"Det aktuella ekonomiska laget ur industrins synvinkel”.

Huvudbilden av bedémningarna i forhdllande till den blivande verklig-
heten kan sammanfattas enkelt: prognoserna fran Finansdepartementet, Riks-
banken och Konjunkturinstitutet var i det visentliga fel eller irrelevanta. Vi-
nell/Virin beskrev diremot nistan exakt den process som senare skulle ma-
nifesteras, med fastighets- och finanskrisen. "Det finns inga tecken p3
marknaderna som tyder pi en vindning uppit inom de nidrmaste ett och ett
halvt ren... Den 6ppna arbetslésheten kan mot slutet av nista &r komma
att ligga kring sex procent... Sammanfattningsvis befinner sig svensk indu-
stri och ddrmed svensk ekonomi i en djup kris, vars slut vi dnnu inte kan
skénja. Orsakerna dr en sammanstrilning av konjunkturella, strukturella
och finansiella problem... Situationen ir egentligen betydligt allvarligare 4n
vad som framgir av de i och for sig dystra prognoserna.” Aven UIf Jakobs-
son gick vid triffen den 19/9 igenom de drivande krafterna, som desinfla-
tionsprocessen och fastighetsmarknadens fall ("bygginvesteringarna férsvin-
ner”). "Vad man kan gora ir att forsoka se till att framfralle fastighets-
marknaden inte éverreagerar, d vs priserna sjunker alltfér mycket”, hivdade
Jakobsson.

En regering ir starkt beroende av de egna organens berikningar och be-
démningar:

Konjunkturinstitutet chef forklarade vid triffen den 19/9, enligt Wibbles
PM frin métet: "Vid antagen nigot simre internationell utveckling in
OECD kommer KI ind3 till ate Sverige klarar sig bittre in vad OECD
” "Ekonomisk politik: Absolut
inte forséka paskynda uppgingen genom stimulanser/stabiliseringspolitik.

tror. Skil: KI kan mer om svensk ekonomi.

Viktigast med langsiktiga struktur- och utbudsinsatser samt ev forslag frin
produktivitetsdelegationen.” Enligt Carlings bedémning skulle arbetsléshe-
ten 1993 ligga pd 3,54 procent.

Riksbankens ekonomiska avdelning skrev i sin analys: "Liksom tidigare for-
vintar vi oss en svag vindning i industriproduktionen i bérjan av 1992 och
att denna genereras av en 6kad exportefterfrigan.” Riksbanken férvintade
sig en sparkvot hos hushllen p3 2,8 procent 1992 (det blev ungefir 8 pro-
cent). "Utvecklingen i bostadsbyggandet pekar mot en brant nedging”,
fastslog Riksbanken. Nigon analys av dynamiken frin fastighetskrisen, fi-
nanskrisen, realrintechocken och desinflationsprocessen fanns inte.

Finansdepartementets ekonomiska avdelning skriver att “industriproduk-
tionen vintas borja oka under andra halviret 1991”. "Aven for den privata
konsumtionen har nedgingen under 1990 brutits under forsta halviret
1991.” Analysen pekar mot ett "6kat konsumtionstryck”, med en sparkvot
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pd 2,5 procent 1992 och 3 procent &ren direfter. Den reviderade bedém-
ningen av BNP leder till en prognos om +1 procent 1992. Arbetslosheten
ndr en topp pd 3,7 procent 1993 for att direfter minska. For de totala
bygginvesteringarna riknar finansdepartementet med —2 procent 1992 och
-1 procent 1993 (det blev —7 procent resp ir).

Promemorian frin budgetavdelningen gir igenom olika reformomriden
(med synpunkter som ligger nira "Ny start for Sverige”) men gor ocks3 en
uppdaterad bedémning av budgetunderskottet. Efter att ha tagit hinsyn till
hégre kostnader for arbetsléshet, ligre inkomster som f6ljd av svag tillvixt
samt tillfillige stora utbetalningar till kommunerna landar budgetavdelning-
en pd ett underskott i storleksordningen 55 miljarder kronor p3 statsbudge-
ten fér 1992/93 (utfallet blev ett underskott pi omkring 200 miljarder kro-
nor).

Bedémningarna frin finansdepartementet, riksbankens ekonomiska av-
delning och konjunkturinstitutet i september 1991 var s& grovt fel att det
ligger nira till hands att tro p& ndgon underliggande gemensam felfaktor.
Kan det tex vara si att ekonometriska konjunkturmodeller systematiskt un-
derskattar dynamiken hos avvikande historiska férlopp, som den svenska
dvergingen frin hog- till l3ginflationsekonomi 1990-92? De ekonomer,
Vinell och Virin, som i stillet utgick frin verklighetsnira kunskap om just
de dynamiska forloppen triffade betydligt mer ritt, inte bara i siffror utan
in mer i identifieringen av de avgérande faktorerna.

Genomgingen av virseminarierna 1991 och det ekonomiska underlag
som den tilltridande regeringen fick i sin hand i september 1991 visar att
bakom misslyckandet for regeringens ekonomiska strategi lg inte bara poli-
tiska faktorer — som ideologisk évertro och att lasningen i friga om mat-
momsen tog bort ett utrymme for sinket l6neskatt — utan i hég grad dven
analytiska orsaker utanfér partierna sjilva. Den dominerande nationaleko-
nomiska teorin sade att det var fel att "ackomodera” genom sinkt arbetsgi-
varavgift eller devalvering. Den ekonomiska sakkunskap som niarmast stod
till regeringens forfogande felbedémde grovt vad som héll pd ate ske i
svensk ekonomi. I bida fallen blev rekommendationen densamma: rege-
ringen borde eller kunde visentligen bortse frin de "kortsiktiga” problemen
och i stillet inrikta sig p3 lngsiktiga strukturdegirder. Ate uppmirksamma
stabiliseringsproblemet i svensk ekonomi var antingen fel eller obehévligt. I
verkligheten blev sedan de "kortsiktiga” problemen — bank- och fastighets-
krisen, valutakriserna kopplade till den orealistiska ingingskursen fér kro-
nan vid dess koppling till ecun viren 1991, realrintechocken med dess ef-
fekter pa bl a hushéllssparandet, arbetslésheten — 6vermiktiga.
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Nir regeringen avstod frdn att redan vid starten korrigera kostnadsliget
genom sinkt arbetsgivaravgift spelade flera faktorer in: teorin om icke-acko-
modering, ridsla bland ekonomisk sakkunskap fér att rationaliseringstryck-
et skulle minska eller I6neutrymmet 6ka, budgethiinsynen samt den déva-
rande 6vertron pd behovet av snabb svensk momsanpassning till EG. Redan
att det bland ekonomer finns starka argument bide fér och emot en &tgird,
som sinkt l6neskatt, bidrar till att de politiska beslutsfattarna skjuter pa den
nir de har ont om tid fér att dverviga konsekvenserna. Och det har i syn-
nerlig grad en flerpartiregering under bildande.

Speciellt bér noteras att den nya regeringen inte utsig nigon sirskild
statssekreterare f6r makroekonomi, motsvarande Lars Wohlin 1976-79.
Detta trots att den stod infér det knepigaste samhillsekonomiska ldget un-
der efterkrigstiden, med stort behov av innovativt ekonomiskt tinkande,
och en statssekreterare kunde vintas fi vernog med uppgifter p& budget-
omridet. Docent Ulf Jakobsson, planeringschef i finansdepartementet un-
der en tidigare borgerlig regering, var tillfrigad men tackade nej. Bland an-
nat har det visat sig att landet inte har kunnat konkurrera med banker och
organisationer om I8nevillkor for att f de bista krafterna.

O Den tredje stora iakttagelse vi gjorde om regeringen Bildt ir ate den hdlliz
samman, trots svira yttre omstindigheter och trots den skérhet for viljarfls-
den med mera som utmirker en regering av fyra partier. Vilka faktorer har
bidragit till detta?

En forklaringsgrupp dr konventionell och hinfér sig till ett antal specifi-
ka faktorer. De borgerliga partierna har velat revanschera sig for tidigare
misslyckanden och visa att de kan regera effektivt under en hel mandatpe-
riod. M&nga, diribland tre av partiledarna, startade med gedigen erfarenhet
av flerpartiregerande. Sjilvfértroendet var stérre dn forr genom vidden av
socialdemokratins valnederlag 1991 och den allminna uppfattningen att
viljarna gett mandat fér borgerliga forindringar. Allvaret i situationen, med
EG-férhandlingarna och den ekonomiska krisen, har skirpt kinslan av an-
svar for landet och minskat benzgenheten att till 6vriga problem ocksi ligga
regeringskris. Krisernas bestimda tidsgrinser for beslut har 6verkommit en
del av det tidigare beskrivna problemet med vetokrafter som foljd av minga
beslutsaktérer (fem partier kunde enas om 40 miljarder i budgetforstirk-
ning 6ver en natt nir forsvaret av valutan krivde det i september 1992).
Under ledning av Carl Bildt har de fyra regeringspartierna tekniskt férind-
rat samarbetsformerna pd ett sitt som frimjat en gemensam rikening i hu-
vudfrdgorna: riksdagsgruppernas ledare ingdr i praktiken i regeringen, sam-
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ordningskanslierna sitter samlade i Rosenbad, hela statsridskretsen ses re-
gelbundet till seminarier pd Haga slott for att fi en gemensam verklighets-
orientering, departementsledningarna har inte splittrats pd olika partier
med den vantrivsel i det dagliga som det litt medfér, frihetsgraden for varje
parti att ta initiativ p3 sina sirskilda engagemangsomriden har vidgats jim-
fort med tidigare koalitionsregeringar, toleransen fér varje partis idédebatt
ir stérre som en foljd av 8kad vana vid flerpartisamarbete i Sverige etcetera.

En kompletterande forklaring utgérs av "Ny start for Sverige”. Samarbe-
tet mellan moderaterna och folkpartiet i de stora ekonomisk-politiska fra-
gorna har gett en drivande kraft i regeringen som bidragit till stadga. Det
har ocks3 gjort att den s3 viktiga axeln statsminister/finansminister fungerar
stabilt. Man bér samtidigt notera att de frigor som hésten 1990 sirskilt
hindrade centerns deltagande — EG-frigan, energifrigan, matmomsfrigan —
léstes upp redan fére valet tack vare socialdemokraterna och att centern i
minga av de 6vriga frigorna lig mycket nira moderaterna och folkpartiet.
Det giller inriktningen pd bittre villkor for smiforetagen liksom p3 6kat
enskilt dgande och sparande.

Men det finns ocksi anledning att uppmirksamma ett par mera grund-
liggande férhillanden pa den politiska marknaden.

Det ena finns pa partinivin och anknyter till den analys av partistruktu-
rens och partiprogrammens betydelse fér partiernas inbérdes relationer som
gors av Olof Ruin i "Mellan samlingsregering och tv3partisystem”.” Nir ett
parti dr pdtagligt storre dn de andra, men #indi inte totaldominerande, kan
detta underlitta samarbete genom att upphiva konkurrens om ledarrollen,
samtidigt som det ledande partiet blir s férknippat med regeringens vil
och ve att det kan upptrida ganska generést mot de andra partierna i olika
sakfrigor. Carl Bildt har haft nigot av denna stillning som statsminister.
Hans roll har varit oomstridd av de andra, hans pragmatism accepterad av
de egna. Vidare har det nya regeringspartiet kds haft en extrem programma-
tisk koncentration, ungefir som bondeférbundet i sina gamla koalitioner.
Gilljam/Holmberg beskriver kds som ett "enmans tvifrigeparti”.® Partileda-
ren Alf Svensson hade 1991 en unikt dominerande stillning som symbol
for sitt parti. Kds partiprofil skiljer sig frin de andra partiernas genom att
endast rymma tv3 frigor: religion/etik samt familjepolitik. Den forra frigan
handlar mera om ett perspektiv in om specifika sakfrigor. Kvar stir en en-
da friga: familjepolitiken. For ett parti med si smal sakfrigeprofil ir det
forh3llandevis lite att pragmatiskt medverka till vad verkligheten kriver av
regeringen (och kds-féretriidare har under minga &r skolats i praktiskt an-
svarstagande genom frimst landstingspolitiken). Det enda riktigt viktiga for
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fortroendet fér partiet dr att det under loppet av mandatperioden fir ige-
nom en enda sak: virdnadsbidrag. Vi kan géra tilldgget till den inledande
analysen i denna uppsats, att inte bara antalet partier utan ocks3 deras rela-
tiva storlek samt deras programmatiska likhet, bredd och karaktir har bety-
delse f6r samarbetsmajligheterna.

Det andra forhallandet r6r viljarkonkurrensens strukiur. Tva skeenden ir
sirskilt kinsliga i ett flerpartisamarbete: dels om n3got parti hela tiden vin-
ner pd de andras bekostnad, dels om ndgot parti nirmar sig en absolut und-
re grins, for mindre partier i Sverige definierad av nirhet till smapartispir-
ren pA fyra procent. Nir folkpartiet (dec/jan 1992-93) och kds (frdn hésten
1992) har fitt Sifo-siffror som aktualiserat den senare risken har det ocksi
lete till skidrpe profilering, med problem fér regeringen rérande frimst fa-
miljepolitiken. Den férra utvecklingen har diremot inte intriffat. Trots fyra
regeringspartier med sex friktionsytor har inga nettofléden av viljare mellan
regeringspartierna inbdrdes upptritt.

Val 91  Sifo i halvtid diff

(mars 1993)
M 21,9 19,0 -29
Fp 9,1 7.3 ~1,8
C 8,5 6,7 - 1)8
Kds 7,2 4,3 -29
summa 46,7 37,3 -9,4

Alla fyra regeringspartierna férlorade viljarsympatier, ndgot som paradoxalt
nog underlittade regeringssamarbetet. Dels har det férhindrat olust mellan
regeringspartierna, dels har det skapat ett nytt plussummespel for de fyra
partierna tillsammans. De startade med 47 procent frin valet i september
1991. De fsll till 36 procent i Sifo for december 1992, efter kronans fall.
De kan genom att hilla ut och skérda frukterna av en vindning i ekonomin
93-94 hoppas att tillsammans ni kanske 43 procent i september 1994. Allt-
s& kan de i sitt strategiska tinkande sikta till att efter halvtidseffektens bot-
tennivi ha en gemensam vinst att dela p3, frin ett effektivt regerande. Det
inledande minussummespelet férvandlas till ett plussummespel.

Detta hiinger nira samman med Gilljam/Holmbergs pavisande av nya
ménster for viljarflédena.

Partibyten inom de gamla blocken har de senaste bida valen avtagit (m, fp,
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Olika slag av partibyten vid valen 1960-1991
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Killa: Mikael Gilljam/Siren Holmberg: Véljarna infor 90-talet. Norstedss juridik.
Stockholm 1993,

c) eller varit oférindrade (s, v). Bytena 6ver blockgrinsen 6kade diremot
ndgot 1991, och fler viljare gick direkt frén socialdemokraterna till modera-
terna in frin s till mittenpartierna tillsammans. Byten till, mellan och frin
de nya partierna och de gamla &kade dramatiskt.

Det hir innebir att den gamla sortens partikonkurrens dndrar karaktir.
Direktkonkurrensen mellan m, fp och ¢ minskar i betydelse och dirmed
friktionsytorna mellan de tre partierna. For vart och ett av dem 6kar kon-
kurrensytan mot socialdemokraterna. Samtidigt ser vi nya segmenterade
konkurrensmarknader: om kommunanstillda kvinnor mellan s, v och fp,
om yngre manliga LO-arbetare mellan s, nyd och m, om hégerviljare mel-
lan m och nyd, om landsbygdsviljare mellan c och kds, om idealister i flyk-
ting- och bistindsfrigor mellan fp, kds och gréna, om kulturkonservativa
mellan m och kds, etcetera. Hirtill kommer EG-frigans potentiella spring-
kraft och det latenta "hotet” om ett attraktivt kvinnoparti.

Till denna upplésning av det gamla partisystemet och férindring av vil-
jarkonkurrensens karaktir liggs att partierna idndrar forfattningsvillkoren —
med bla en fyradrig mandatperiod som férlinger tidshorisonten och 6kar
utredningsutrymmet f6r nya regeringar samt en ny budgetprocess som un-
derldttar for regeringar att driva igenom en konsekvent finanspolitik. Dag-
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ordningen kan ocksi komma att dndras, liksom den relativa vikten fér olika
territoriella beslutsnivder (stat/kommun, nation/Europa). Om lingsiktiga
uppgorelser triffas om nigra av de stora systemen, som ATP, och ekono-
min gir in i en mera ldngvarigt lugn inflationsbana blir m&hinda betingen
fér nya regeringar mindre omfattande in 1991. Den europeiska beslutsare-
nan kan gora att nationell kraftsamling i centrala ekonomiska frigor blir
viktigare i férhillande till de inhemska partistriderna.

Summan och vidden av férindringarna manar till analytisk 6dmjukhet
och éppenhet. En ny, in mer fragmenterad och rérlig politik kan gora det
omdjligt i framtiden att bilda fére-val-allianser av samma slag som "Ny start
for Sverige” — eller ocksd kan den i férening med sakproblemens storlek
oppna for nya starka regeringskombinationer (s/m, s/fp). Den analys av
grundlogiken fér flerpartisamarbete i regering och opposition som inledde
denna uppsats ir inte upphivd, men redan erfarenheterna frin regeringen
Bildt visar att 90-taler tillfér nya viktiga element.
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