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Forord

Under lang tid har det i Sverige, framfor allt i form av konferensen
Teknik- och vetenskapshistoriska dagar, funnits platser for krea-
tiva moten mellan de internationellt etablerade &mnesomradena
miljohistoria och teknik- och vetenskapshistoria. Avdelningen for
teknik, vetenskap och samhalle vid Chalmers tekniska hogskola har
under de senare aren utvecklats till en sadan plats. Det var i samband
med ett seminarium dar om den miljohistoriska boken Att stilla
fragan - att vaga omstillning (2021) som tanken pa den hir boken
vdcktes. Forfattarna till Att stdlla fragan uppmarksammade perioden
i slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet som en miljopolitisk
brytningstid. Som teknik-, vetenskaps- och milj6historiker note-
rade vi att styrningen och organisationen av ett flertal av de stora
infrastrukturerna och tekniska systemen dramatiskt omvandlades
vid ungefir samma tid. Var tanke var att det borde vara intressant
att stdlla korta, 6versiktliga studier av skeendena inom dessa dver-
lappande empiriska omraden sida vid sida for att kunna férdjupa
analysen av denna period som ett potentiellt miljo- och teknik-
politiskt regimskifte.

Vivill tacka den inspirerande forskningsmiljon vid Avdelningen
for teknik, vetenskap och samhalle vid Chalmers som varit hemvis-
ten for detta bokprojekt. Vivill dven tacka alla kollegor som kritiskt
men konstruktivt diskuterat vara idéer vid seminarier, workshops
och konferenser, inte minst Orsi Husz och Urban Lundberg samt
deltagarna vid Scores seminarium och forskningsprogrammet

Nyliberalism i Nordens seminarieserie.



FORORD

Boken har sakkunniggranskats genom Kriterium, en plattform
for kvalitetsgranskning och publicering av vetenskapliga bocker.
Vi vill tacka Oskar Broberg som varit vetenskapligt ansvarig for
granskningen samt de tvd anonyma granskarna. Vivill ocksa tacka
Nordic Academic Press och sérskilt Annika Olsson for produktio-
nen av boken.

Slutligen vill vi tacka Magnus Bergvalls Stiftelse, Stiftelsen Konung
Gustaf VI Adolfs fond for svensk kultur, Stiftelsen Lars Hiertas
Minne och Ake Wibergs Stiftelse for finansiellt stod till utgivningen
av den har boken.

Andreas Morkved Hellenes, Per Lundin & Martin Hultman
Cambridge, Enskede och Goéteborg tidig host 2025



Inledning

Per Lundin, Andreas Morkved Hellenes,
Martin Hultman & Anna Aberg

Boken Grd reformer och grona omstdllningar samlar historiker och
samhillsvetare med en ambition att forklara den organisatoriska
omvandlingen av den svenska forvaltningen dren runt decennie-
skiftet 1990, en period som omvixlande bendmnts systemskiftet,
nyliberalismens genombrott eller marknadsvandningen. Medan den
tidigare forskningen framst studerat omvandlingen av valfardsstatens
socialpolitiska kdrnsektorer — sjukvarden, skolan och arbetsmark-
naden - fokuserar vi hir pa det som teknikhistoriker brukar kalla
“sociotekniska system”.! De sociotekniska systemen har en tendens
att vara osynliga och uppfattas som sjalvklara men ar en forutsatt-
ning for det moderna livet sasom vi kdnner det. Det handlar om
transportsystem, kommunikationssystem och energisystem, inklu-
sive broar, kulvertar, ledningar och annan infrastruktur. I tillagg till
dessa "infrastrukturella system” inkluderar vi ytterligare en kategori
av sociotekniska system, namligen "resurssystem”. Med resurssys-
tem menar vi system organiserade i skarningspunkten mellan stat,
marknad och civilsamhille for exploateringen och nyttjandet av
naturresurser saisom berg, jord, skog, luft och hav.

Historiskt har offentlig forvaltning haft en helt central roll i
utformandet och handhavandet av dessa system. Med ett begrepp
lanserat av Kristin Asdal kan de beskrivas som ”forvaltningsobjekt”.?
Under storre delen av 1900-talet ombesorjde statliga forvaltnings-
myndigheter och affdarsverk som Vigverket, Statens jarnvigar,
Vattenfallsverket, Televerket och Doménverket deras uppbyggnad,
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skotsel och 6versyn. I andra fall innehade regionala eller kommunala
organisationer denna roll; exempel pa det dr systemen for vatten och
avlopp, stadsgas, lokaltrafik och fjarrvarme.

Aren runt 1990 reformerades de sociotekniska systemen pa
omrade efter omrade. Konsekvenserna blev i vissa fall dramatiska
och langtgaende, i andra fall mer begransade. I den tidigare forsk-
ningen har dessa reformer betraktats i termer av en 6vergang fran
folkhemsinstitutioner — som "folkets jarnvdg” och ”folkhemselen” -
till marknadsorienterade foretag - som SJ AB och Vattenfall AB - da
en serie omraden som hade varit reglerade genom statliga monopol
och “allmént betraktades som icke-marknader” omskapades till
marknader.’ Reformerna har ofta beskrivits i termer av "liberali-
sering” eller "avreglering”. I och med att reformerna i allménhet
resulterade i fler regler, inte férre, dr dock "omreglering” ett mer
precist sitt att beskriva dem pa.

Vimenar att reformerna formulerades och drevs fram av aktorer
som rorde sig i granslandet mellan forvaltning, politik, intresse-
organisationer och akademi. I likhet med Per Lundin och Niklas
Stenlas bendmner vi dessa aktorer f6r “reformteknokrater”.* Refor-
mernas syfte var manga génger att l6sa systemspecifika problem (av
administrativ, ekonomisk eller materiell art). De uppfattades som
“naturligt forankrade i valfardsstatlig praxis”.® Vi argumenterar
dérfor att reformerna var ”gra”, i den meningen att de inte i forsta
hand var politiskt-ideologiskt motiverade eller drevs fram av poli-
tiskt-ideologiska aktorer.

Det sena 1980-talet och det tidiga 1990-talet dr en markligt under-
studerad del av den svenska samtidshistorien. I forskningen framstar
den som ett slags interregnum mellan socialdemokratins tidsalder
och nyliberalismens era, mellan lontagarfonder och EU-intride,
mellan Palmemordet och regeringen Bildt.® Kanske har bristen pa
historievetenskaplig uppmiarksamhet ocksé att géra med att drama-
tiska samtida vérldshiandelser som kdrnkraftsolyckan i Tjernobyl,
massakern pd Himmelska fridens torg, Berlinmurens fall, kollapsen
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av de kommunistiska samhallsbyggena och Kuwaitkriget tenderat att
stjdla rampljuset.” Vi ser emellertid perioden som en inrikespolitisk
brytningstid: det var da foretagarorganisationer pressade pa med
nyliberala idéer, miljofragan fick en central position i politiken,
Sverige forhandlade med davarande Europeiska gemenskapen (EG),
den socialdemokratiska sa kallade kanslihushogern utarbetade en
ny ekonomisk politik och ett "rosornas krig” utspelade sig inom det
dittills sa stabila socialdemokratiska partiet. Och det var da som
en omfattande reformering av hela den statliga organiseringen och
styrningen av en rad samhéllsomraden i Sverige forhandlades fram.
Négonstans i skiftet fran 1980- till 1990-talet formades 2020-talets
levda liv.

Socialdemokratin, institutionerna och samhallet

Den gingse bilden av denna period i svensk samtidshistoria ar att
nyliberal ideologi och borgerlig partipolitik ledde till ett systemskifte
med inforandet av valfrihetsreformer, privatiseringar inom omsorg,
bostidder och skola och introduktionen av new public management
(NPM) som styrmodell f6r offentlig forvaltning som centrala kom-
ponenter. Den nyliberala ideologin emanerade fran nationaleko-
nomiska grupperingar i Chicagoskolan, kopplade till inflytelserika
tankesmedjor fran Mont Pelerin Society via experimentekonomin
i Chile fran och med statskuppen 1973 till Thatchers och Reagans
politik fran sent 1970-tal i Storbritannien och USA. Som resultat
av ett medvetet strategiskt opinionsarbete drivet av ett organiserat
svenskt naringsliv plockades reformerna upp av regeringen Bildt och
manifesterades i programmet "Ny start for Sverige” 1991. Medan de
borgerliga regeringarna 1976-1982 i viss man hade fortsatt det statliga
valfardsbygget samt arbetat for en mer decentraliserad stat ska reger-
ingen Bildt istdllet ha drivit igenom ett nyliberalt politiskt program
med sikte pa djupgdende reformer av vilfardsstaten. Beréttelsen om
ett nyliberalt systemskifte atnjuter stor popularitet, inte minst inom
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den opinionsbildande journalistiken, da den representerar en syn
pé politisk fordndring som ér attraktiv for bade hogerorienterade
(forandringen var nddvéandig) och vansterorienterade (férandringen
kom utifrdn) skribenter.

Nyare historisk forskning har dock ifragasatt den hér bilden.
Forskningen har utvecklats langs tre huvudlinjer: den f6rsta fokuse-
rar pa ideologiskiften och menar att studier av ekonomisk-politiska
forhallanden visar pa forandringar inom socialdemokratin samt
internationell nyliberal paverkan; den andra fokuserar pa institu-
tionella fordndringar och anligger ekonomisk-historiska perspektiv
pa regleringarnas och institutionernas langa historia; den tredje
fokuserar pa “marknadsvandningen” som en bredare sociokulturell
laroprocess for de postindustriella samhallena.

Den forsta forskningsinriktningen patalar att ideologiska for-
andringar inom socialdemokratin (rosornas krig, ekonomernas
intag, systemskiftesdebatten) fran slutet av 1970-talet till bérjan av
1990-talet foregick de borgerliga politiskt-ideologiska programforkla-
ringarna. Den manar till forsiktighet med att beteckna den svenska
utvecklingen som ett systemskifte eftersom det upprepar de politiska
aktorernas egna begreppsbruk. For att battre fanga de processuella
och stegvisa férandringarna under ”det linga 1990-talet” med rotter
i1970-talets ekonomiska kriser och krisdebatt - inte minst inom ett
socialdemokratiskt parti som forlorat regeringsmakten 1976 och
misslyckats med att atererdvra den 1979 — talar dess foretradare
hellre i termer av maktforskjutningar inom olika omraden.®

Vidare problematiserar forskningsinriktningen bilden av en
defensiv socialdemokrati som besegras av en utifran kommande
nyliberalism. Istéllet var det socialdemokratiska regeringspartiet
forst ut med att introducera storre reformer inom en rad nyckel-
sektorer, som ett led i 1980-talets s& kallade tredje vagens politik.’
Reformverksamheten drevs inifran Finansdepartementet under
Kjell-Olof Feldts ledning, och en ny generation inom ekonomipro-
fessionen (den sé kallade kanslihushégern) blev tongivande i den
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nya politiska given — 1985 avskaffades till exempel detaljreglering-
arna av kreditmarknaden och bankernas uppldningstak togs bort.
Det hir fokuset pa socialdemokratiskt aktorskap har kompletterats
med studier av hur det organiserade niringslivet och borgerligheten
drev fragor om forandringar i védlfardsstaten, inte minst i kampen
om lontagarfonderna.” 1980- och 1990-talens reformer bor darfor
forstas som ett dynamiskt spel mellan de tva politiska huvudrikt-
ningarna i Sverige. Manga av de vidare reformerna av den offentliga
sektorn och statsapparaten under nittiotalskrisen ingick i krispaket
under regeringen Bildt men hade framférhandlats i samrdd med den
socialdemokratiska oppositionen i efterdyningarna av inflationen,
de minskade investeringarna och de hoga rantenivaerna. I flera fall
byggde de vidare pa reformprocesser som hade initierats av Ingvar
Carlssons regeringar. Forskningen om de borgerliga partierna har
ocksa visat att referenserna till Thatcher och Reagan var fa. Aven
inom Moderaterna forblev dessa kontroversiella figurer. Borgerliga
politiker drev dock igenom marknadsexperiment dar de kunde, och
det var i synnerhet den kommunala nivan som erbjéd majligheter
till tidiga marknadsexperiment."

Den andra forskningsinriktningen sitter institutionerna i cent-
rum och pekar pa att "en narsynt och historields tolkning av var
nutidshistoria” riskerar att leda till slutsatsen att 1980- och 1990-talens
avregleringar var en historisk anomali.”? Istdllet for att ses som avreg-
leringar bor reformerna darfor studeras som “omregleringar” i en
lang historia av regleringsreformer. Tidshorisonten har betydelse: om
startpunkten dr 1960-talet blir berittelsen en helt annan 4n om man
anldgger ett langre perspektiv. I det langa perspektivet framtrader
en serie dramatiska skiften i statens, foretagens och myndigheternas
roller; statens roll i till exempel regleringen av jarnvag och elektri-
citet har gatt fran franvarande till stodjande till organiserande.”
Den hir forskningen trycker ocksa pa vikten av en "bred historisk
samhadllsorganisatorisk infallsvinkel” och av att forsta reformakti-
viteter inifran, det vill sdga inom staten och i synnerhet de statliga
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verken samt deras paverkan pa policyprocesserna mellan politiska
beslut och implementering.*

Den tredje forskningsinriktningen har dven den ett langt tids-
perspektiv och framhaller ekonomiska idéer och popularkultur som
viktiga forklarande faktorer."” Vidare uppmiarksammar den mark-
nadsvandningens internationella och transnationella dimensioner."
Sverige savil som andra lander paverkades av de virldspolitiska
hindelserna vid 1980-talets slut samt globaliseringens ekonomiska
processer — inte minst internationaliseringen av féretagen och till-
komsten av en "konkurrensstat” i global tdvlan om utlindska direkt-
investeringar och om framstaende positioner inom de snabbt vaxande
kunskapsintensiva naringarna.” Studier av transnationella natverk
och styrningspraktiker har hér klarlagt att Sverige inte var ensamt
bland de avancerade, postindustriella samhéllena om att genomga
stora forandringar under perioden samt att internationella organi-
sationer och det privata naringslivet var katalyserande for de nya
idéer om organisering som blev formerande for statsforvaltningen.’

Aven om alla dessa tre forskningsinriktningar bidrar med vir-
defulla insikter har de inte ndrmare studerat, och kan darfér inte
fullt ut forklara, den i tid koncentrerade reformverksamhet som
forfattarna av denna bok tar sig an. Som stod anfor vi nagra obser-
vationer. Den forsta r att den tidigare forskningen mestadels har
studerat vélfardsstatens socialpolitiska sektorer och i stor utstrack-
ning forbisett de sociotekniska systemen. Den andra observationen
ar att den gryende miljomedvetenheten under 1980-talet och de
idéer om omstdllning som da formulerades — i samhallet savil som
i politiken - har varit sa gott som franvarande i forskningen om den
svenska nyliberalismens historia. Den tredje observationen ér att for
att forsta omregleringarna bade inom och pa tvérs ver systemen
maste vi studera aktorer i avgorande faser och vaxla blicken mellan
systeminterna reformer och bredare jaimforelser. Endast sa kan vi fa
syn pa likheter i exempelvis sprakbruk, verktyg och malbilder och
analysera dem tillsammans.
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Mot en ny regleringsregim

For att koppla samman regleringar och dominerande aktdrskon-
stellationer lanserar vi begreppet “regleringsregim”. En reglerings-
regim definierar vi som en dynamisk konstellation av ideologier,
institutioner och regleringsteknologier. Var hypotes ér att en gam-
mal regleringsregim ersattes av en ny. Det innebar inte bara att nya
regler och sitt att styra ersatte de gamla, det innebar dven att nya
aktorsgrupper, ny expertis och nya institutioner ersatte de gamla.

Det finns sedan tidigare ett antal enskilda studier av det har
regimskiftet. Magnus Karlsson har till exempel skrivit om Televerket,
Arne Kaijser och Per Hogselius om Vattenfall och Lena Ewertsson
om radio och tv.”” Vart grepp i den hér boken ér ett annat. Genom
att fora samman flera fallstudier av olika system for att dérefter
jamfoéra dem bidrar vi med en helhetsbild. Bokens empiriska kapitel
utforskar svenska omregleringsreformer under det sena 1980-talet
och det tidiga 1990-talet inom sju omraden, med fokus pa aktorer-
nas roll, deras formulering av problembilder och reformprocesserna
sjalva. Nar vi jaimfor dem framtrader tydliga drag i 6vergangen fran
en regleringsregim till en annan.

Bokens forfattare analyserar omregleringarna som en uppséttning
komplexa processer som inbegrep heterodoxa aktorskonstellationer.
Spelet dgde rum “vid sidan av den politiska huvudscenen och de stora
massmediernas stralkastarljus [...] pa en liten, intim scen i politikens
teaterhus med en begriansad krets av aktorer och askadare”.?* Studier
som narmar sig omregleringen fordrar en forstéelse av politik med
litet p, den som forsiggar i de rum dédr maktforskjutningarna sker.

Vilka utmaningar var det reformteknokraterna férsokte hantera,
och vad for slags kunskap mobiliserades? Vi kan observera en rad
maktforskjutningar inom forvaltningen. Nya aktorskonstellationer
utredde, forberedde och genomforde de institutionella férandring-
arna genom att identifiera nya problembilder och 16sningsforslag.
Tidigare forskning har lyft fram den centrala roll som ekonomer
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Bild 1.1. SJ:s generaldirektér Bengt Furback och kommunikationsminister Sven
Hulterstrom (S) var centrala aktorer i spelet om jarnvagsreformen 1987-88. Bild-
kalla: Foto: Olle Seijbold, TT bildbyra (1987).

kom att spela pa 1980-talet — i kontrast till de féregdende decen-
nierna, da arkitekter, ingenjorer och sociologer var mer centrala.
Kanslihushogern var en liten grupp akademiskt utbildade ekonomer
som, uppbackade av Kjell-Olof Feldt, intog rollen som det social-
demokratiska partiets nya intelligentia. Enligt Kjell Ostberg finns
en sociologisk forklaring till att ekonomerna blev sa centrala under
1980-talet: de fyllde rollen som socialdemokratins intellektuella i en
tid da en stor andel av de yngre intellektuella, som radikaliserats pa
1960- och 1970-talen, valde andra karridrvéigar dn den socialdemo-
kratiska statsforvaltningen.”

Inom Finansdepartementet var de akademiska ekonomerna
generellt inflytelserika, och de 6kade snabbt i antal under 1980-
talet — enligt Walter Korpi fran cirka 15 till cirka 50 procent av
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den “mest politikerrelevanta personalen” mellan 1976 och 1990.%
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO), som bildades
1981, har betecknats som Finansdepartementets egen tankesmedja.
”Feldts gerilla”, som den ocksé kallades, tog fram de rapporter och
utredningar som lag till grund for departementets agenda.” Agneta
Hugemark kallar vagen av ekonomer in i Finansdepartementet och
etableringen av ESO for ”den ekonomiska expertisens politiska
institutionalisering”, och hon ser den som det slutliga resultatet av
en professionaliseringsprocess inom ekonomkéren ddr ekonomerna
lyckades positionera sig som experter pa den offentliga valfards-
sektorns effektivisering.** Nyare forskning visar att ekonomernas
dominans har statt sig och ér tydlig an idag.>

Hugemarks undersokning bygger pa debatten om vilfardsstatens
nyckelsektorer, framfor allt sjukvarden. Vara kapitel visar pa liknande
tendenser i andra delar av forvaltningen: dven andra departement
och sektorer rekryterade ekonomer med branschspecifik inriktning i
okad utstrackning. De blev ”den ’tysta revolutionens’ okdnda avant-
garde”.* I sitt kapitel om etableringen av det statliga bolaneféretaget
SBAB klarlagger Kristoffer Strandqvist salunda den centrala roll som
den ekonomiska expertisen inom Finansdepartementet spelade for
att skapa en ny institutionell 16sning for bostadsfinansieringssyste-
met i syfte att avlasta statsbudgeten.

Forandringar i expertisens sammanséttning var alltsd en tydlig
faktor i formeringen av den nya regleringsregimen. Bade Stor-
stockholms Lokaltrafiks (SL) effektiviseringsprojekt SLgo och SJ:s
reformprojekt "Nya SJ” markerade ett skifte inom trafikexpertisen
som innebar att ingenjorerna fick ge vika for foretagsekonomer och
organisationsexperter. ’Jarnvigsmannen” forlorade sitt monopol pa
de hogsta positionerna. Istéllet plockade bade SJ och SL sina hogsta
chefer fran det privata ndringslivet. Den nya expertisen himtade
inspiration frain managementlitteraturen och det privata naringslivet.
Med begrepp som "malbilder”, "trearsplaner” och ”f6randringsstra-
tegier” signalerade de att det var affarsmissighet som gillde. Som en

17



GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

samtida kritik noterade tedde sig institutionen foretag som mycket
mer modern én institutionen forvaltning.”

Flera av bokens kapitel visar att erfarenheter fran niringslivet,
inte minst av organisatoriskt omstédllningsarbete, kom att utgora
helt centrala meriter ndr den offentliga forvaltningen rekryterade
nytt ledarskap. I och med nya bestimmelser om styrningen av den
statliga forvaltningen fick affarsverken nya forutsattningar och
forviantades i hogre grad styras som koncerner. S, Vattenfall och
Forsvarets fabriksverk (FFV) fick tidigt chefer med néringslivsbak-
grund. Under de kommande éren f6ljde andra verk i samma spar.
Bade Telia och Posten himtade under dren efter bolagiseringen
1993/1994 sina koncernchefer fran Ericsson.

I vissa fall skapades nya myndigheter som i méanga fall kom att
befolkas av ny expertis. Det dr sedan tidigare kédnt att ndr Statens
skolverk 1991 ersatte Skoloverstyrelsen sa fylldes den nya myndighe-
ten av en ny typ av professionella: universitetsutbildade pedagoger.?®
Det hir var ett monster som aterkom pa jordbrukets omrade. Som
Camilla Eriksson och Per Lundin papekar i sitt bidrag till den har
boken lades de expertmyndigheter som ombesorjt genomférandet
av den gamla jordbrukspolitiken (Statens jordbruksndmnd och
Lantbruksstyrelsen) ned och ersattes av en ny expertmyndighet,
Jordbruksverket.

En av 1980-talets viktigaste fordndringar inom férvaltningen
var maktforskjutningen fran de statliga ambetsverk som hade varit
centrala under efterkrigstiden till andra férvaltningsnivaer. Det
gillde som namnts Regeringskansliet, men dven kommuner och
landsting.”” Vid den hir tiden var idén om decentralisering starkt
ideologiskt férankrad inom delar av socialdemokratin. Den var ett
arv fran 1970-talets forsok att minska avstanden mellan medborgare
och byréakrater och aktualiserades av1980-talets valfardsstatskritik.
Inom socialdemokratin representerades decentraliseringstanken
framst av Bo Holmberg, Civildepartementets chef mellan 1983 och
1988.%° Under dessa ar bildade Civildepartementet en motpol till
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kanslihushogerns ekonomiskt motiverade reformstravanden. Under
ledord som bittre service, malstyrning, regelférenkling, avsekto-
risering, decentralisering, demokratisering och valfrihet foreslog
departementet en alternativ vig for den offentliga forvaltningens
organisatoriska reformering. Departementets stravanden ledde till
konflikter med olika fackdepartement och myndigheter. I synnerhet
stordes de reglerande och kontrollerande myndigheterna av kraven
pa regelforenkling.”

Decentraliseringen kunde leda till en forstarkning av det kom-
munala sjélvstyret pa enskilda omraden, som markanvindning och
elbolag, eller av regionernas kompetenser, som inom kollektivtrafik
eller sjukvard. 1987 ars plan- och byggnadslagstiftning innebar till
exempel att den statliga dversynen pa omradet togs bort och att ett
kommunalt planmonopol etablerades.” Kollektivtrafiken utgor ett
annat exempel. Allt eftersom regionala trafikhuvudman fick storre
ansvar for kollektivtrafiken i och med jarnvagsreformen 1988, skri-
ver Marcus Mohall och Par Wikman i sitt kapitel om SL, blev nya
styrningspraktiker — sd som offentliga upphandlingar (lagen om
offentlig upphandling trddde i kraft 1992) — viktiga pa olika for-
valtningsnivaer.

Ytterligare en form av decentralisering var den vag av utloka-
liseringar av statliga myndigheter som inleddes i och med att den
av Gunnar Strang tillsatta Delegationen for lokalisering av stat-
lig verksamhet presenterade sitt huvudbetinkande SOU 1970:29,
Decentralisering av statlig verksambhet: Ett led i regionalpolitiken.®
I och med att flera experttunga myndigheter utlokaliserades fran
Stockholm — SMHI till Norrképing 1975, Végverket till Borldnge
1978, Boverket (fore detta Planverket) till Karlskrona 1988 och det
nya Banverket till Borldnge 1988 - slogs sedan decennier etablerade,
ofta sektorsovergripande, natverk av statlig expertis sonder. Tva
sa pass skilda verksamheter som SMHI och Vigverket delade till
exempel datorteknik och -kompetens i och med att de var beldgna
intill varandra pa Marieberg i Stockholm.*
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Resultatet av decentraliseringen, som var tinkt att demokratisera
myndighetsutévandet, blev forsvagade myndigheter och ett storre
konsultinflytande. Det var en utveckling som inbjod till minskad
demokratisk styrning. In-house-expertisen monterades ned och
ersattes av extern expertis som agerade pa kop-och-silj-basis.*
Mycket av det faktiska policyarbetet flyttade ddrmed fran myndig-
heter till konsulter. Darfor ar vi intresserade av hur de nya statliga
expertnitverken samverkade med en konsultsektor som i 6kande
grad involverades i férvaltningens verksamhet.

Viéra undersokningar antyder att omdaningen av de statliga verken
vid 6vergangen fran 1980- till 1990-talet 6ppnade dorren for en ny
form for specialiserad konsultverksamhet. Som Andreas Morkved
Hellenes skriver i sitt kapitel om jarnvagen anlitade S] konsultbolaget
Indevo, som fick sa fria tyglar att det sades att konsulterna tagit 6ver
myndigheten, som problemldsare. Den nya ekonomiska expertisen
beskrev SJ:s situation som akut, men jarnviagens lonsamhetsproblem
strackte sig artionden bakat i tiden. Losningen blev en uppdelning
mellan nitdgare och operator: Statens jarnvagar ersattes med en
infrastrukturforvaltare (Banverket) och en trafikoperatér med utokad
mojlighet att verka som en marknadsaktor (affirsverket SJ). Aven
livsmedelsforsorjningen och bostadsférsorjningen hade utretts och
diskuterats i aratal. Nu skapades historiska omstidndigheter som
mojliggjorde snabba reformer pa jordbrukets och bostadsfinansie-
ringens omrade.

Andra system brottades med andra utmaningar och problembil-
der. Arne Kaijser behandlar i sitt kapitel ett annat av de klassiska
infrastrukturella systemen: elforsorjningen. Ett antal tjdnsteméan pa
Finans- och Nédringsdepartementen samt Statens energiverk drev pa
en avreglering i syfte att fa till staind konkurrens pa elmarknaden,
samtidigt som krafter inom affarsverket Vattenfall ville ha en friare
stallning for att kunna expandera utomlands eftersom det svenska
energisystemet av den politiska majoriteten ansags fardigbyggt och
vars stora uppgift framéver var effektivisering. Omorganiseringen
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av Vattenfall beslutades 1990 och resulterade tvd ar senare i en upp-
delning i dels Vattenfall AB, ett helstatligt aktiebolag med ansvar
for all kraftproduktion, dels Svenska kraftnit, ett affarsverk med
ansvar for landets stamnat.

En intressant dimension av 6vergangen till den nya reglerings-
regimen dr den roll som miljéargument fick for att underbygga
problembilder och motivera reformer. Vi ser att miljdargumenten
borjade gora sig gallande inom flera sektorer under den stude-
rade perioden. Tankar om hur de infrastrukturella systemen och
resurssystemen skulle kunna utvecklas for att bidra till att stilla om
sambhillet i en gronare riktning blev mer och mer centrala. Tron pa
kommunikationernas betydelse for att skapa ett hallbart kunskaps-
och tjanstesamhalle motiverade 6kade investeringar i infrastruktur:
digitalisering och utveckling av moderna nittjinster stod i centrum
tor Televerkets investeringsstrategi, snabbtagen var SJ:s vag mot nya
tider, och Vattenfall fick uppgiften att finna energitekniska losningar
for att ersitta kdarnkraften.

Overproduktionen inom jordbruks- och elsektorerna beskrevs
som miljoproblem som kunde l6sas med “avreglering”. Betraffande
transporter var tron stark pa att en mer affarsmassig drift och mark-
nadsorienterade organisationer skulle ge storre kundnojdhet och 6ka
kollektivtrafikens konkurrenskraft gentemot andra trafikslag for
att ddrigenom bidra till minskade utsldpp och andra miljévinster,
sarskilt i storstadsomradena.

Som Mattias Ndsman visar i sitt kapitel om regleringen avavgas-
utsldpp var forandringarna tydligast pa miljostyrningens omrade.
Han identifierar 1987 som en viktig brytpunkt. Da 6vergick en fas
med administrativ styrning i form av industriregleringar, utslapps-
standarder och forbud mot farliga dmnen i en fas som betonade
marknadsbaserade styrmedel, frivilliga ataganden och internatio-
nella avtal.

I sitt kapitel om skogsbruket menar Janina Priebe att ett méjlig-
hetsfonster 6ppnade sig vid 6vergangen fran 1980- till 1990-talet, da
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skogen diskuterades inte bara som en resursbas fér den moderna
valfardsstaten utan som en integrerad del av ett nytt, miljovénli-
gare samhidlle. Hennes analys av den process som ledde till 1993 ars
revidering av skogsvardslagen avticker spinningen mellan a ena
sidan 6kad kunskap om ekosystem och a andra sidan debatten om
avreglering av ekonomiska sektorer. Diskussionerna om skogsbruket
ledde dock inte till nagon omfattande reform. Har dr kontrasten stor
mot omdaningen av ett annat resurssystem under samma period,
namligen jordbruket. Den livsmedelspolitik som tradde i kraft 1990
innebar att jordbruket i ett slag avreglerades for att livsmedelspro-
duktionen skulle fa styras av den fria marknaden. Camilla Eriksson
och Per Lundin granskar argumenten och aktérerna bakom avreg-
leringsbeslutet, som foljde ett decenniums intensiv debatt om det
svenska jordbrukets andamalsenlighet. Sveriges ansokan till EG den
1 juli 1991, samma dag som det livsmedelspolitiska beslutet tradde
i kraft, innebar dock att avregleringen kom av sig, och i och med
Sveriges intrdde i EU 1995 dgde en omfattande aterreglering rum.
Vikan urskilja atminstone fyra konsekvenser av det regimskifte
som bokens forfattare identifierar: en tydlig marknadsorientering, en
decentralisering av statlig beslutsmyndighet till fordel f6r kommu-
ner och regioner inklusive en snabbt 6kande méngd konsulter som
de nya experterna, en forandring av styrningspraxis inom statliga
forvaltningsmyndigheter och affdrsverk samt en 6ppenhet for nya
idéer och experiment i organiseringen av systemen. Intressant nog
var inte privatisering ett primart motiv d&ven om temat diskuterades
i offentliga utredningar och ESO-rapporter.*® Ytterligare en obser-
vation vi gor dr att den starka, intervenerande staten, snarare dn att
avvecklas, forblev aktiv under perioden. Daremot forandrades dess
rolli takt med att typen av regleringar och regimer férandrades. For
att parafrasera Nils Brunsson dteruppstod organiserandet i en annan
form.” Medan Televerket som affarsverk byggde och forvaltade
samt bedrev affdrsverksamhet 6vergick staten i och med bildandet
av Telia AB 1993 till att vara aktiebolagsagare, och i och med inrét-
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tandet av kontrollmyndigheten Telestyrelsen till att reglera. Sektor
efter sektor foljde samma monster. Domanverket ombildades 1993
till Domdn AB och Skogsvardsstyrelsen fick i samband darmed
utokade ansvarsomraden. Postverket omvandlades 1994 till Posten
AB och dess myndighetsfunktioner togs dver av Telestyrelsen som
doptes om till Post- och telestyrelsen. Och sa vidare. I tablan nedan
summerar vi 6vergangen fran en vilfiardsregim till en konkurrens-
regim pa de sociotekniska systemens omrade.

Vélfardsregim Konkurrensregim

Folkhem Marknad

Administrativ styrning Ekonomisk styrning

Nationen som policyarena Europeisering, regionalisering
Centralisering Decentralisering

Staten som systembyggare Staten som systemovervakare
Aktivt statligt agande Passivt statligt dgande
Stat-industri-allianser, monopol Upphandling, konkurrens
Langsiktighet Kortsiktighet

Vagar framat

Huvudberittelsen om Sveriges samtidshistoria ér den om den svenska
valfardsstatens uppbyggnad och (delvisa) avveckling. Det dr en
ekonomisk-politisk historia om vélfardsbyggets interiorer och fun-
dament, och om forhallandet mellan stat och marknad s& som det
utspelade sig pa den partipolitiska arenan. Studier av sociotekniska
system saknas i stort och miljéfradgorna dgnas forvanansvirt lite
uppmérksambhet.

Som Martin Hultman, Ann-Sofi Kall och Jonas Anshelm papekar
hade dock éren 1988-91 en avgorande betydelse for Sveriges vagval
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Bild 1.2. Forslagen om att marknadsanpassa jordbruket kritiserades av kultur-
miljovardsintressen for att leda till en utarmning av “femtusendrigt” kultur-
landskap. Bildkilla: Kulturmiljovdrd, nr 1 (1990). Foto av Tore Hagman.

pa det miljo-, klimat- och energipolitiska omradet. Vid denna tid
verkade krafter inom socialdemokratin, frimst foretradda av mil-
jominister Birgitta Dahl, for en institutionell forandring inifran
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av lagar, kunskap, virderingar och sociotekniska system.* Trots
det sd kallade miljovalet 1988 och de radikala riksdagsbesluten att
introducera utsldppstak for koldioxid och avveckla kdrnkraften
forlorade omstéllningslinjen. I och med energiéverenskommelsen
1991 mellan Socialdemokraterna, Folkpartiet och Centerpartiet fick
den aktiva miljopolitiken trdda tillbaka till forman for en "gron-
malning” av gamla 16sningar pa energiomradet.”” Den tro pd att
en politisk omstédllning pa miljoomradet var moéjlig och 6nskvard
som hade funnits under nagra ar pa slutet av 1980-talet ersattes av
en nygammal tro pd att tekniska l6sningar och ndringslivsinitierad
innovation skulle 16sa miljoproblemen.*’

Tillvixtlinjens seger inom socialdemokratin innebar att drom-
men om en racka grona omstillningar gick om intet. Istdllet kom
vagvalen under det sena 1980-talet och det tidiga 1990-talets reform-
vag att leda till ett marknadens primat pa miljépolitikens omrade:
snarare dn att den starka statens verktyg togs i bruk for att 16sa mil-
joproblemen skapades ett system av konkurrens inom transporter,
kommunikationer, handel och s vidare som skulle driva samhallet
i en héllbarare riktning.

Med den hidr boken vill vi initiera en diskussion om vad den
nya regleringsregimen innebar for energi-, transport-, milj6é- och
resursfragorna. Kunskapen om klimatférandringarna bygger vidare
pé de kapaciteter och de instrument som den starka staten och dess
experter byggt upp under decennier. Ddremot behover forvaltning,
genomforandestrukturer och styrmekanismer byggas upp pa nytt."
Vimenar att aren runt 1990 kan bidra med lirdomar for hur samhalle
och stat kan gé tillvaga for att genomfora de storskaliga omstall-
ningar som ar nodvéindiga for att bromsa vad som har beskrivits
som “en rullande apokalyps”.*2

Mariana Mazzucato argumenterar i sin mest uppmarksammade
bok, The Entrepreneurial State (2013), men dven i den uppfoljande
Mission Economy (2021), for att var tids utmaningar kréver en aktiv
stat.” Det blir darfor viktigt att undersoka hur staten faktiskt agerade
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under ”den starka statens epok”. Aren runt 1990 bérjade myndig-
heter och departement pa allvar ta fram forslag pé lagar, skatter,
styrmedel, regleringar med mera for att den svenska forvaltnings-
byrakratin och dess sociotekniska system skulle kunna anvandas
for att tjana delvis andra syften (sa som att hantera klimatkris,
resursknapphet och energihushéllning) dén dem som formulerats
under kalla kriget. De l6sningsforslag som utarbetades, i flera fall
klubbades igenom och i nagra fall inférdes, men inte fullt ut reali-
serades, byggde pa den aktiva statens kompetenser och verktyg —
kompetenser och verktyg som de gré reformerna férandrade. Med
denna bok 6ppnar vi diskussionen om hur det kunde ha varit om en
aktiv stat med dessa kapaciteter faktiskt hade kunnat vara pa plats
redan for trettio ar sedan.

Vi har med den hér boken bara paborjat den historiska forsk-
ningen om de sociotekniska systemens reformering. En intressant
och potentiellt viktig dimension att utforska vidare dr den europeiska.
Inom flera omraden som vi studerar reflekterade reformerna de mal
som fastlades pd Europanivan i och med att Europeiska enhetsakten
tradde i kraft 1987. For Sveriges del aktualiserades dessa fragor pa
allvar 1989, nir Eftaldnderna bestdimde sig for att inleda férhandlingar
isyfte att regleralandernas tillgang till den kommande inre markna-
den.* Under forhandlingarna bestimde sig det ena landet efter det
andra for att ansoka om medlemskap. Det forefaller dock inte som
om dessa férhandlingar paverkade de reformprocesser vi studerar
i den har boken i nagon storre utstrackning. I bokens fallstudier
ar den europeiska nivan i stort sett frinvarande. Det ér ett resultat
som Overensstimmer med Maktutredningens iakttagelse att i slutet
av 1980-talet hade endast 2-3 procent av de svenska tjanstemdnnen
veckovis kontakt med EG eller Efta; 8o procent hade i princip inte
kontakt med den europeiska nivan alls.* Bara nagra ar senare var
dock forhallandet ett helt annat; for att tala med Bengt Jacobsson
och Goran Sundstrom kom det sena 1980-talets ”hemvivdhet” att
ersattas av "invavdhet” i en alltmer europeiserad svensk forvaltning.*
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Vidare talar tendensen att i den offentliga utvirderingen av de
svenska omregleringarna forklara reformerna med EU-intradet for
att det behovs mer ingadende empiriska studier for att reda ut hur
vagen mot ett EU-medlemskap under det tidiga 1990-talet paverkade
forvaltningen av de sociotekniska systemen, inte minst eftersom
Sverige genom de langtgaende reformerna pa omraden som jord-
bruk, jarnvdag och post hade blivit europeiska pionjarer.*” Hér kan
intressanta jaimforelser med nyare forskning om det komplexa for-
hallandet mellan europeisering och ekonomisk-politiska reformer i
andra europeiska ldnder goras. Historiker som Philipp Ther har till
exempel visat att marknadsexperiment i lander som Polen, Tjecko-
slovakien och Ungern hade rétter som ibland stréackte sig tillbaka
till 1980-talets reformpolitiska debatter, samtidigt som dessa landers
snabba reformer pa 1990-talet efterhand dven kom att paverka Vist-
europa genom processer av “samomvandling” (cotransformation)
i en “nyliberalismens andra vag”.* Pa motsvarande sitt kan man
stdlla sig fragan om huruvida svenska debatter och reformer grep
in i bredare europeiska reformprojekt.

Noter

Arne Kaijser, I fadrens spar: Den svenska infrastrukturens historiska utveckling

och framtida utmaningar (Stockholm, 1994).

2 Kristin Asdal, ”A arve verden”, Vinduet, 25 maj 2023 (https://www.vinduet.
no/essayistikk/a-arve-verden-av-kristin-asdal). Besokt 17 september 2025.

3 Lena Andersson-Skog & Jan Ottosson, Hela folkets jirnvig mellan stat och
marknad (Virnamo, 1999); Per Hogselius & Arne Kaijser, Ndr folkhemselen
blev internationell: Elavregleringen i historiskt perspektiv (Stockholm, 2007);
Oskar Broberg, Svenskt niringsliv i omvandling (Stockholm, 2017), s. 16.

4 Per Lundin & Niklas Stenlds, The Reform Technocrats: The Strategists of
the Swedish Welfare State, 1930-607, i Scientists’ Expertise as Performance:
Between State and Society, 1860-1960, red. Joris Vandendriessche, Evert Peeters
& Kaat Wils (London, 2015), s. 135-146.

5 For citat, se Jenny Andersson, Nikolas Glover, Orsi Husz & David Larsson

Heidenblad, "Bortom véanstervind och hogervag”, i Marknadens tid: Mellan

folkhemskapitalism och nyliberalism, red. Jenny Andersson, Nikolas Glover,

Orsi Husz & David Larsson Heidenblad (Lund, 2023), s. 11. Reformaktiviteter

-

27



[}

N

oo

N\l

10

1

jan

12

13

14

15

28

GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

i jamforbara linder féljde ett liknande monster. Se t.ex. Ola Innset, Mar-
kedsvendingen (Oslo, 2019); Niklas Olsen, The Sovereign Consumer: A New
Intellectual History of Neoliberalism (Cham, 2019); Merijn Oudenampsen &
Bram Mellink, ”Bureaucrats First: The Leading Role of Policymakers in the
Dutch Neoliberal Turn of the 1980s”, TSEG - The Low Countries Journal of
Social and Economic History 18:1 (2021), s. 19-52.

Kjell Ostberg gar salunda direkt fran Palmemordet till 1990-talskrisen i sitt
syntetiserande verk om den svenska socialdemokratin, The Rise and Fall of
Swedish Social Democracy (London, 2024), s. 238-239.

De senaste arens internationella historieskrivning har dock boérjat ifraga-
satta forestdllningen om dessa hdndelser som oomtvistade brytpunkter i
europeisk och global samtidshistoria. Se t.ex. Paul Betts, "1989 At Thirty: A
Recast Legacy”, Past and Present, 244:1 (2019) s. 271-305, samt Celia Donert
& Stefan-Ludwig Hoffman, “Introduction: Eclipse of Internationalism? The
Late Twentieth-Century Liberal Moment”, Past and Present 264:1 (2024),
s. 283-356.

Anders Ivarsson Westerberg, Ylva Waldemarson & Kjell Ostberg, “Det langa
1990-talet”, i Det langa 1990-talet: Niir Sverige fordndrades, red. Anders Ivars-
son Westerberg, Ylva Waldemarson & Kjell Ostberg (Umea, 2014), s. 27.
Jenny Andersson, Mellan tillvixt och trygghet: Idéer om produktiv socialpoli-
tik i socialdemokratisk socialpolitisk ideologi under efterkrigstiden (Uppsala,
2003); Urban Lundberg, "A Leap in the Dark: From a Large Actor to a Large
Area Approach: The Joint Committee of the Nordic Social Democratic Labour
Movement and the Crisis of the Nordic Model”, i The Nordic Model of Wel-
fare: A Historical Reappraisal, red. N.F. Christiansen (K6penhamn, 2006), s.
269-297; Ostberg, The Rise and Fall of Swedish Social Democracy.

Om det organiserade niringslivets mobilisering, se Kristina Boréus, Hogervdg:
Nyliberalismen och kampen om sprdket i svensk debatt 1969-1989 (Stockholm,
1994) och Rikard Westerberg, Socialists at the Gate: Swedish Business and the
Defense of Free Enterprise, 1940-1985 (Stockholm, 2020).

Se t.ex. Torbjorn Nilsson, Moderaterna, marknaden och makten: Svensk
hogerpolitik under avregleringens tid, 1976-1991 (Huddinge, 2003).

Lena Andersson-Skog & Jan Ottosson, Stat och marknad i historiskt perspektiv:
Fran 1850 till idag (Stockholm, 2018), s. 7.

Erik Nydahl & Jonas Harvard, red., Den nya staten: Ideologi och samhillsfor-
dndring kring sekelskiftet 1900 (Lund, 2016).

Andersson-Skog & Ottosson, Stat och marknad i historiskt perspektiv, s. 8,
116-118.

De ldngre linjerna i den nordiska nyliberalismens idéhistoria, i naringslivets
globalisering, finansialiseringen av samhallet och vardagens marknadsprak-
tiker studeras for narvarande i ett stérre forskningsprojekt under ledning av
Jenny Andersson vid Uppsala universitet.



16

17

18

19

20
21
22

23

24
25
26
27

o]

2

29
30

31

33

34

INLEDNING

Jenny Andersson & Chris Howell, red., Nordic Neoliberalisms: Perspectives
on Economic, Social and Cultural Change in the Nordics after 1970 (London,
2025).

Broberg, Svenskt ndringsliv i omvandling, s. 28. For ett norskt-svenskt per-
spektiv pa 1990-talets utveckling pa omradet, se bidragen i Culture Unbound
13:1 (2021).

Jenny Andersson, “Neoliberalism from Within: The Business Fund and the
Struggle for Market Ideology in Sweden”, Contemporary European History
34:2 (2025), s. 380-396.

Lena Ewertsson, The Triumph of Technology over Politics? Reconstructing
Television Systems: The Example of Sweden (Linkoping, 2001); Hogselius &
Kaijser, Ndr folkhemselen blev internationell; Magnus Karlsson, The Libera-
lisation of Telecommunications in Sweden: Technology and Regime Change
from the 1960s to 1993 (Linkdping, 1998).

Hogselius & Kaijser, Ndr folkhemselen blev internationell, s. 76.

Ostberg, The Rise and Fall of Swedish Social Democracy, s. 233-234.

Citerad i Agneta Hugemark, Den fingslande marknaden: Ekonomiska experter
om vilfirdsstaten (Lund, 1994), s. 161-162.

Marja Lemne, For langt frdn regeringen — och for néra: Expertgruppen ESO:s
fodelse, levnad och déd (Stockholm, 2010).

Hugemark, Den fingslande marknaden, s. 53, 170.

Kristoffer Strandqvist & Per Lundin (kommande).

Hogselius & Kaijser, Nir folkhemselen blev internationell, s. 79.

Nils Brunsson, Anders Forssell & Hans Winberg, Reform som tradition:
Administrativa reformer i Statens jdrnvigar (Stockholm, 1989), s. 133.
Johanna Ringarp, Professionens problematik: Lirarkdrens kommunalisering
och vilfirdsstatens omvandling (Stockholm, 2011). Se dven Carl Hamilton,
De ofelbara: Historien om tre decennier som fordndrade Sverige (Stockholm,
2022), s. 136f.

Hugemark, Den fingslande marknaden, s. 158-159.

For en samtida studie av den fordndrade socialdemokratiska forvaltnings-
politiken, se sociologen Anders Mellbourns Bortom det starka sambhidllet:
Socialdemokratisk forvaltningspolitik 1982-1985 (Stockholm, 1986).

Ibid., s. 61-63.

Vision och perspektiv: En bok om Planverket och Lennart Holm (Stockholm,
1988).

SOU 1970:29, Decentralisering av statlig verksamhet: Ett led i regionalpoliti-
ken; Bo Soderberg, Rumslig decentralisering av central statlig forvaltning frin
Stockholm: En studie av konfliktdimensioner under riksdagsbehandlingen
(Stockholm, 1984).

Per Lundin, red., Databehandling vid Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen/Vig-
verket 1957-1980: Transkript av ett vittnesseminarium vid Tekniska museet i
Stockholm den 22 maj 2006 (Stockholm, 2007), s. 18.

29



35

36

37

38

39
40

—

4

42

43

44

45
46

47
48

30

GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

Som Jonathan Metzger noterat i Kunskapsekonomins pionjirer: Konsultbran-
schens framvixt i Sverige och Stockholm (Stockholm, 2018), s. 165, genomgick
konsultsektorn en mycket hog tillvaxt under 1980-talets senare halft.

Se t.ex. Ds 1989:23, Vad ska staten dga? De statliga foretagen infor 9o-talet; Ds
1991:77, 8], Televerket och Posten - béttre som bolag?

Nils Brunsson, “Fran organisation till marknad - tur och retur?”,i Alla dessa
marknader, red. Jenny Bjorkman, Bjorn Fjestad & Susanna Alexius (Stock-
holm, 2014), s. 19.

Martin Hultman, Ann-Sofi Kall & Jonas Anshelm, Att stilla fragan - att vilja
omstillning: Birgitta Hambraeus och Birgitta Dahl i den svenska energi- och
miljopolitiken 1971-1991 (Lund, 2021). Se dven Jonas Anshelm, Socialdemokra-
terna och miljéfragan: En studie av framstegstankens paradoxer (Stockholm,
1995).

Hultman, Kall & Anshelm, Att stdlla fragan, s. 193.

Mattias Ndasman, The Political Economy of Emission Standards: Politics, Busi-
ness and the Making of Vehicle Emission Regulations in Sweden and Europe,
1960-1980s (Umea, 2021); Laurent Warlouzet, A Social Europe with a Greener
Perspective: The Evolution of the Delors Commission around 19897, Studi
Storici: Rivista trimestrale dell’Istituto Gramsci 62:1 (2021), 5. 189-209.

Isak Stoddard m.fl., ”Three Decades of Climate Mitigation: Why Haven’t
We Bent the Global Emissions Curve?”, Annual Review of Environment and
Resources 46:1 (2021), s. 653-689.

Rosalind Williams, *The Rolling Apocalypse of Contemporary History”, i
Aftermath: The Cultures of the Economic Crisis, red. Manuel Castells, ].M.G.
Caraga & Gustavo Cardoso (Oxford, 2012), s. 17-43.

Mariana Mazzucato, The Entrepreneurial State: Debunking Public vs. Private
Sector Myths (London, 2013); idem, Mission Economy: A Moonshot Guide to
Changing Capitalism (London, 2021). Naomi Oreskes lagger fram liknande
argument i Science on a Mission: How Military Funding Shaped What We Do
and Don’t Know about the Ocean (Chicago, 2021).

Lise Rye, "Integration from the Outside: The EC and EFTA from 1960 t0 1995,
i European Enlargement across Rounds and Beyond Borders, red. Haakon A.
Ikonomou, Aurélie Andry & Rebekka Byberg (London, 2017), s. 204-205.
Bengt Jacobsson & Goran Sundstrom, Fran hemvivd till invivd: Europeise-
ringen av svensk forvaltning och politik (Malmo, 2006), s. 9.

Ibid., s. 10.

Andersson-Skog & Ottosson, Stat och marknad i historiskt perspektiv, s. 59.
Philipp Ther, Europe Since 1989: A History (Princeton, 2016), sarskilt kap. 5.



KAPITEL 1

Jarnvagen
Nya SJ och den svenska jarnvagsmodellen

Andreas Morkved Hellenes

Jarnvigens roll dr idag central i samhillets planeringsdebatter. Det
ar en f6ljd av flera utvecklingslinjer. En linje som har gjort sig gil-
lande med 6kande kraft de sista decennierna ar transporternas roll
i den gréna omstdllningen och Sveriges savil som EU:s strategier
for att minska klimatutslappen. Som en pa det stora hela fossilfri
transportform dr jarnvagens potential i klimatomstallningen oom-
tvistlig. En annan linje dr organiseringen av arbetsmarknader, inter-
regional rorlighet och kollektiva savil som individuella resmonster.
I en situation dar manga vill férandra sina konsumentbeteenden
och véga stilla om i sin vardag erbjuder jarnvigen ett klimatsmart
val for arbetspendling och néjesresor. En tredje linje, som tillkom-
mit med kraft efter Rysslands invasion av Ukraina och det svenska
Natointrédet, dr jarnvdgens beredskapsroll. Ndr kartan ritas om
efter militdrstrategiska riktlinjer far bade féorsummade 6st-vastliga
transportstrak och linge bortglomda sidobanor fornyad betydelse.
Allt detta gor det intressant att blicka tillbaka pa det sena 1980-talet,
den omvilvande period i den svenska transporthistorien da SJ:s
monopol f6ll och efterkrigstidens modell med ett stort integrerat
jarnvagssystem fick ge vika for den uppdelning i olika verksamheter,
ansvarsomraden och styrningspraktiker som stakade ut kursen mot
dagens svenska jarnvégslandskap.
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Detta kapitel handlar om vad som hénde nir infrastrukturen
skildes fran trafikeringen i och med den vertikala separationen
mellan Banverket (senare Trafikverket) och affarsverket Statens jarn-
végar (§]). Jag diskuterar vixelverkan mellan a ena sidan idén om
en grundlaggande reform av det svenska jarnvéigssystemet inifran
och & andra sidan ett forsok att tinka nytt kring jarnvéigens fram-
tida roll i det svenska transportsystemet som helhet utifran, och pa
sa satt vill jag studera spanningarna mellan en forvaltningspolitisk
reform och gryende drommar om samhallets grona omstallning.

Fokus ligger pé persontrafiken, och jag uppmarksammar nigra
nyckelprocesser och -aktorer i detta skeende for att belysa former
av expertis, huvudmotivationer och inspirationskéllor samt huvud-
dragen i det reformpolitiska spelet. Ambitionen &r att battre forsta
grundliggande férandringar inom jarnvéagen - ett av modernitetens
stora tekniska system - och hur de kom till stand under det sena
1900-talet. Vilken problembild var det som utloste reformerna, och
vilka blev 16sningarna?

Med utgangspunkt i jarnvégshistorisk forskning syftar kapitlet till
att bidra med en studie av det fortitade skeendet runt reformen av
den svenska jarnvagen och hur den uppmarksammades i samtidens
press. Genom att flytta blicken mellan departements- och myndig-
hetskorridorerna och hur jarnvagsfragan behandlades i samhallsde-
batten kan jag fa ett battre grepp om spelet om SJ, dess sprakbruk,
aterkommande argument och framtidsvisioner. Darigenom kan vi
fa en tydligare bild av hur reformverksamheten gick till, och dven
av hur en avgérande omvandling av ett stort sociotekniskt system
uppfattades och diskuterades i samtidens offentlighet.

Efter en kort historisk 6versikt av det svenska jarnvagssystemets
framvaxt foljer en genomgang av SJ:s kris vid mitten av 1980-talet som
kontextualiserar problembilden och identifierar nagra huvudmoment
i debatten om den svenska jarnvigens framtid. Dérefter analyserar
jag reformens viktigaste 16sningsforslag och genomféringen av
reformen bade inifrén SJ och utifran, med fokus pa reformatorernas
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roll. Avslutningsvis diskuterar jag nagra av reformens konsekvenser
for dagens svenska jarnvag.

Det svenska jarnvagssystemets framvaxt och problem

Det svenska jarnvéagsnitet byggdes upp under 18o0-talets andra
halft, huvudsakligen i privat regi men till omkring en tredjedel i
statlig regi. Statligt och privat dgarskap av banorna samexisterade i
en modell dar staten var en central men inte dominerande aktor, i
konstellationer med lokala politiker och ekonomiska intressenter.'
1 000 mil jarnvég byggdes fore 1900 och de ekonomisk-geografiska
effekterna var odiskutabla - jarnvigen skapade ett transportsystem
som strukturerade bosittning och néringslivsverksamhet runt om
i landet. Statens roll var bade regulator, finansidr och delvis dgare
av spar. Statens jarnvdgar hade trafikeringsritt pa stambanenitet,
medan privata tagforetag trafikerade lokala sidobanor: 1920 fanns
det i Sverige sa manga som 118 jarnvagsbolag och 8 andra korpo-
rationer som drev lokal tagtrafik; 56 banor var smalspariga.? Med
fullbordandet av Inlandsbanan 1937 avslutades utbyggnadsperioden
for den svenska jarnvdgen: man hade nu ett fardigutbyggt bannat
som primart skulle forvaltas och anvindas.?

Men miangden aktorer och banor vallade effektivitetsproblem.
De enskilda jarnvagarna hade generellt mycket simre lonsamhet an
Statens jarnvagar, och fram till 1939 grep SJ i 6kande grad in for att
radda enskilda jarnvdgar nér de fick ekonomiska bekymmer. Den
hér formen av stegvis nationalisering ledde till en storre principiell
debatt om statens roll pa omréadet. SJ, som linge hade motsatt sig
storskalig nationalisering, andrade sin standpunkt under 1930-talet,
och under inflytande av jarnvigsfackliga representanter i riksdagen
blev nationalisering socialdemokratisk regeringspolitik. I och med
1936 ars jarnvagskommittés utredning foreslogs att samtliga smal-
spariga jarnvégar skulle tas 6ver av SJ. Efter flera ars debatt beslot
riksdagen 1939 att nationalisera jarnvégen, trots politiskt motstind
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fran bade den parlamentariska hogern och Svenska Jarnvagsforen-
ingen, som samlade de storre privata aktorerna.

Under efterkrigstiden minskade jarnvagens betydelse gradvis.
Framfor allt berodde det pa att den jarnvigsteknologiska utveck-
lingen gick i riktning mot rationalisering och bilismen vaxte fram
som ett alternativt transportsystem for bade manniskor och gods.
11963 ars trafikpolitiska beslut konstaterades att jarnvigens mono-
polstéllning inom landtransporter definitivt var bruten. Beslutet
innebar ett forsok att ge SJ béttre forutsattningar for affarsmassig
drift i konkurrens med landsvagstransporterna och modifiera SJ:s
tre sarskilda forpliktelser: att sdkra drift pa hela jarnvagsnatet (tra-
fikeringsplikt) och erbjuda transportlosningar till alla som ville
transportera pa jirnvagen (transportplikt) till samma priser 6ver
hela landet (taxeplikt).*

I och med forstatligandet drvde staten mellankrigstidens problem:
det Lena Andersson-Skog har beskrivit som ett tvadelat jarnvigsnit
bestiende av dels ett moderniserat, elektrifierat och trafikstarkt
bannit, dels ett ndstan lika stort, men oelektrifierat och trafiksvagt
bannit. Aren efter kriget effektiviserades de trafikstarka banorna
ytterligare, medan manga trafiksvaga banor lades ned; mellan 1950
och 1970 drabbade detta 6de cirka 400 banmil, framf6r allt i sodra
och mellersta Sverige. Det var ett naturligt svar fran SJ:s sida pa
1963 ars transportpolitiska besluts kungstanke om en tudelning av
jarnvégsndtet i ett affarsbannat (A-nitet) och ett ersdttningsberat-
tigat bannét (E-natet). Medan SJ fick 6kade befogenheter att sjdlva
utforma driftsplanen 6kade pressen att minska underskottet pa
E-nitet och 6ka vinsten pa A-nétet. Den sa kallade jarnvagsdoden,
i kombination med rationaliseringsatgdrder som indragning av sta-
tioner (under en tioarsperiod pa 1960-1970-talet lades néira hélften
av landets stationer ned), var en logisk f6ljd av tudelningen.

Detta var kdrnan i det problem som SJ och riksdagens trafik-
politiker forsokte hantera under artiondena fram till 1980-talet,
och resultatet blev med Andersson-Skogs ord en "defensiv och
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motvillig anpassning till villkoren pa transportmarknaden”® Fa
storre nyinvesteringar i jarnvagsinfrastrukturen gjordes, och SJ:s
kostnader for att sdkerstdlla tagtrafiken pa de olonsamma banorna
blevi tilltagande grad skattebetalarnas. Lonsamhetskravet for A-natet
gjorde att investeringar och moderniseringsatgarder riktades mot
dessa banor, medan subsidierna, driftbidraget, till E-nitet bestod.
Det nya trafikpolitiska beslutet 1979 introducerade nya tongéngar
om jarnvagens position i transportsystemet. Med ekon av 1970-talets
kritik mot bilismen och centraliseringen bar framfor allt betoningen
av den sparbundna trafikens regionalpolitiska roll bud om bittre tider
for SJ. Dessa tongangar utkristalliserade sig i beslutets formulering
om att trafikpolitikens mal skulle vara "att erbjuda medborgarna
och néringslivet i landets olika delar en tillfredsstédllande trafikfor-
sorjning till lagsta mojliga samhallsekonomiska kostnader”.® Trots
att de statliga 6verforingarna hade 6kat under 1970-talet hade SJ:s
ekonomi inte forbattrats, men nedgangstiderna forklarades med
lagkonjunktur och den nya politiken vilade pa en 6vertygelse om
att situationen snart skulle forbéttras och en tro pa att de statliga
ersattningarna hade varit exceptionella dtgarder i en krissituation.”
Antagandet visade sig vara felaktigt. Inte heller 1979 ars trafikpo-
litiska beslut lyckades 16sa problemet med det olonsamma banna-
tet. I och med detta beslut slogs cirka halften av det gamla E-natet
samman med A-nitet i ett nytt "riksnét” for persontrafik, medan
ansvaret for resterna av det gamla E-nitet 6verfordes till regionerna.
Andersson-Skog beskriver det som “ett desperat forsok att med
gamla medel forsoka aterskapa en regionalpolitisk balans [snarare
an] lagga grunden for en framtida jarnvagspolitik”.* Forestallningen
om SJ som hela folkets jarnvig hade bidragit till att bygga upp en
stark kulturell position for jarnvagen i det nationella medvetandet.
Den stod nu i bjart konstrast till de aterkommande svarigheterna
att balansera ekonomiska krav om affairsmissig drift mot rollen
som nationellt transportféretag med krav om samhallsnyttighet.
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Jarnvigsdebatten mellan kris och ambition

Trots nedliggningarna befann sig SJ pa 1980-talet i djup kris, med
mangmiljardforluster och misslyckade organisationsforandringar.
Forandringsprojektet VO 807, skapat efter 1979 ars trafikpolitiska
beslut, forsokte 16sa problemen bland annat med en kombination
av storre frihet for SJ att sjdlva styra taxan och dkade investeringar i
infrastrukturen. Férhoppningarna var att battre ekonomiska forut-
sattningar och hogre effektivitet genom en rationalisering av orga-
nisationen skulle ge resultat pa sikt, savdl ekonomiskt som i form av
okat resande, men istdllet kom det tidiga 1980-talet att priglas av nya
nedlaggningar, nya forluster och tilltagande medialt motstand. En
finansiell rekonstruktion som riksdagen rostade igenom 1983 redu-
cerade kostnaderna med cirka 700 miljoner kronor, men redan tva
ar senare var siffrorna roda igen. For att gora ont virre pekade SJ:s
egna prognoser mot ytterligare forluster, som man antog skulle na
miljardklassen under det sena 1980-talet och mangmiljardklassen pa
1990-talet.” Enligt journalisten och jarnvigsdebattoren Jan Du Rietz,
som 1988 utgav en dridpande kritik av de foregaende decenniernas
svenska jarnvégspolitik, kunde liget ssmmanfattas som "fel tag
pa fel tid pa fel sdtt till fel pris pé fel bana pa fel plats eller inget tag
alls”.’ Tongangarna liknade de skrackbeskrivningar av SJ:s ldge som
blivit gangse i kvallstidningarna. Du Rietz” debattbok var kulmen
pé en krisdebatt om den svenska jarnvigen. Men medan problemen
tornade upp sig och hela bygget verkade vara fallfdrdigt, atminstone
om man skulle tro tidningsrubrikerna, hordes alternativa roster
forespraka en framtid dar jarnvagen hade en betydelsefull roll att
spela, bade miljopolitiskt och industristrategiskt.

Aseas vd Percy Barnevik skrev i februari 1987 tva artiklar i Dagens
Nyheter om problem och l6sningar for den svenska jarnvagen.!
Barnevik var inte vem som helst, och i hundra dr hade Asea och SJ
tillsammans representerat vad ekonomhistoriker har identifierat
som det centrala utvecklingsblocket inom svensk jarnvég, ett nara
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tekniskt samarbete mellan ett statligt verk och privat industri; nu,
nér 1990-talet stod for dorren, var man i fard med att fardigstalla sitt
nésta stora samarbetsprojekt, det korglutande snabbtaget X2000."
Aseachefens artiklar blev utgangspunkten fér DN:s artikelserie " Tra-
fikinyabanor”, ddr en rad trafikpolitiker och naringslivsroster kri-
tiserade den svenska transportpolitikens fokus pa landsvégstrafiken,
i det forflutna och nutiden. Det var nu dags att tanka pa framtiden:
”Sverige maste fa en ny transportpolitik”, uttalade Barnevik, som
férordade en omedelbar omorganisering av SJ for att jarnvégstra-
fiken skulle kunna konkurrera med andra transportformer pa lika
villkor.” Det motiverade han med miljéargument — ny teknik (fran
Asea) gjorde sparbundna transporter mer utslappssnéla an bussar
och lastbilar — men dven med tendenser i riktning mot stora infra-
strukturprojekt i Europa. Barnevik kontrasterade transportpolitiken
med energipolitiken - medan den sistndmnda utformades strate-
giskt med tanke pd en langre tidshorisont var den transportpolitiska
diskursen fast i kortsiktiga fragor. ”En genomténkt upprustning av
transportsystemet dr en investering i Sveriges infrastruktur”, utta-
lade Barnevik, "som kan goras 16nsam samtidigt som det forbattrar
miljon och gor Sverige till ett béttre land att bo 1.
Kommunikationsminister Sven Hulterstrom svarade Barnevik
i DN. Han kunde meddela att tidpunkten for en principiell debatt
var vél vald, eftersom ett storre reformarbete nyligen hade inletts pa
departementet - forarbetena till det som skulle bli den nya trafikpo-
litiska propositionen.”” Aven om ministern varnade for att jirnvigen
i ett land som Sverige inte alltid kunde vara l6sningen pa trafikut-
maningarna, konstaterade han att SJ befann sig ”i ett avgorande
skede” och att reformarbetet tog detta pa allvar. Foga forvanande
lit sig inte riksdagsoppositionen lugnas. Centerpartiets trafikpoli-
tiker Agne Hansson ansag att milj6-, energi- och regionalpolitiska
hdnsyn kravde en radikal férandring av SJ och en upplosning av
monopolet. Moderaternas Rolf Clarkson, ledamot av SJ:s styrelse,
varnade for en socialdemokratisk trafikpolitisk modell som ledde
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Sverige "bakldnges in i 1990-talet™; snarare dn utredningsarbete
inom departementsvaggarna ville han ha en ppen omprovning av
trafikpolitiken med en bred parlamentarisk utredning som under-
sokte nya idéer, exempelvis samarbete mellan offentligt och privat
samt nya finansieringsmodeller som den 6ppna lanemarknaden.”

Artikelserien "Trafik i nya banor” klarlade for offentligheten att
jarnvagens problem stod i centrum for diskussioner om framtidens
transporter. Aterkommande teman var den potential for miljovinster
som mer jarnvag innebar — framfor allt eftersom bilismens utveck-
ling ifragasattes — naringslivets nya behoviljuset av sdval nationella
som europeiska omstillningsprocesser och den viktiga fragan om
nyinvesteringar i infrastrukturen. Samtidigt togs fragan om SJ:s
framtid upp igen och igen. Centralt bland forslagen om framtidens
organisering av den svenska jarnvigen stod vad Barnevik hade kallat
“vagtrafikmodellen™ en uppdelning av SJ i bannatsférvaltare och
trafikforetag efter monster fran vagtrafiken; idén var att ett statligt
banverk skulle ansvara for infrastrukturen. Modellen hade med
ojimna mellanrum lagts fram i debatten tidigare — Riksrevisions-
verket hade tagit upp idén i en genomgang av den svenska jarnvigen
1975, EG-kommissionen hade gjort det 1984, och @ven den senaste
svenska utredningen om jarnvagen, presenterad sa sent som 1985,
presenterade en liknande idé." Da hade kommunikationsministern
stallt sig skeptisk till modellen; nu fick den dppet stod fran saval
Industriférbundet som rdster inom SJ.” Huvudpoédngen var att SJ:s
gods- och persontrafik skulle kunna konkurrera pa en marknad,
som ett foretag, med busstrafikforetag, akerier och flygbolag. Bara
pé det sittet kunde man uppné en driftssituation dér jarnviagen
verkade pa samma villkor som andra transportslag, hette det ofta
i debatten. I en summering av vinterns debatt pa ledarplats i mars
1987 rekommenderade DN en varstddning av gammalt transportpo-
litiskt tankegods och ett nytt principbeslut for att inte Sverige skulle
“drabbas av ett infrastrukturellt ulandssyndrom”.*
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Reform inifran och utifran

Samtidigt rullade det statliga reformmaskineriet pa. Under varen 1987
lacktes till medierna en jimn strom av atgarder som skulle ldggas
fram i den nya trafikpolitiska propositionen, varav nagra lag mycket
néra de forslag som presenterats i pressdebatten. Ramberittelsen for
tidningarnas presentation av reformarbetet var i allménhet att det
radde en akut kris inom SJ och i forlingningen hela den svenska
transportpolitiken. En intressant fraga ar hur stor roll SJ sjalv hade
i formuleringen av den lagesbeskrivningen. Generaldirektor Bengt
Furbiack medgav att "Kris-SJ” atminstone delvis var ett utspel som
syftade till att fa dgarna, riksdagen och regeringen, att forstd vikten
av affarsmassig drift.”!

Medan debatten rasade i offentligheten pagick namligen diskus-
sioner inom SJ:s organisation och pa Kommunikationsdepartementet,
dar talamodet med SJ:s forluster och misslyckande med att vinda
skutan var pa upphéllningen. Hosten 1986 anlitade S] konsultfore-
taget Indevo for att ga igenom organisationens internkommunikation.
Indevo, som grundats av Chalmersprofessorn Holger Bohlin 1971
som Institutet for industriell evolution, hade pa 1980-talet under vd
Ulf Hubendick véxt till ett av Sveriges fraimsta foretag inom mana-
gementkonsulting. Nar konsulterna kommit igang med arbetet pa
S] identifierade de snart ett behov av vidgade atgarder och fick da
i uppdrag att gora en “ordentlig och forutsattningslos genomgang
av SJ:s verksamhet”.??

Indevo hade tidigare haft framgang med férandringsprocesser i
Postverket, Linjeflyg och SAS och hade dérigenom etablerade kontak-
ter och samarbetserfarenheter med Kommunikationsdepartementet. I
februari 1987 presenterade konsulterna sin analys, ddr det som skulle
bli reformforslagets grundlidggande tankar formulerades: S] skulle bli
ett affarsmissigt féretag med en marknadsorienterad, decentraliserad
organisation med spritt resultatansvar dér resurserna skulle anpassas
for effektivare kapitalutnyttjande.” En central punkt var att SJ skulle
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koncentrera sig pa tagtrafiken genom att infrastrukturen skildes ut
i ett nytt banverk och icke-jarnvégsrelaterad verksamhet avyttrades.
Malet var inget mindre dn att bli "vérldens bésta tagforetag och en
av de attraktivaste arbetsplatserna i Sverige”.** En handlingsplan for
de kommande manaderna faststélldes och projektet "Nya SJ” kunde
borja pa allvar, med nyckelpersoner i dubbelroller som projektledare
och tillforordnade operativa chefer.

En avgorande fraga var vad for slags ledarskap som skulle genom-
fora de radikala forandringar som forde SJ in i en ny tid. General-
direktoren Bengt Furbéck, som hade innehaft posten sedan 1978,
klargjorde tidigt att han inte var mannen som skulle genomféra
projektet "Nya SJ”, och avgick sommaren 1987. Han f6ljdes av flera
andra hoga SJ-chefer. Under en 6vergangsperiod pa hosten utsags
Indevos projektledare Stefan Pettersson till vice generaldirektor och
operativ chef till dess att en ny generaldirektor tilltradde. Samtidigt
arbetade en styrgrupp for projektet under ledning av statssekretera-
ren Ulf Dahlsten, och i september 1987 bytte departementet ut hela
SJ:s styrelse. Ny styrelseordférande blev Dahlsten, civilingenjor fran
KTH och civilekonom fran Handelshogskolan, som hade kommit till
Kommunikationsdepartementet fran en tjanst hos Palme pa Stats-
radsberedningen. Med en styrelse som hiamtades fran naringslivet
snarare dn - vilket varit det vanliga - politiken, tog SJ ytterligare
ett steg i affarsmaissig riktning, ett steg som i samtiden sags som
radikalt for ett svenskt affarsverk.

SJ:sledningsgrupp samarbetade titt med Kommunikationsdepar-
tementets tjansteman, som i sin tur stimde av med Finansdeparte-
mentet. Det betyder inte att de tva parterna alltid var 6verens. Nar
SJ fick nys om att departementet inte tankte tillgodose deras viktiga
onskemal om kostnadsldttnader genom en uppdelning i ett banverk
och ett affdars-S] mobiliserade de en motoffensiv. I en skrivelse till
departementet understrok ledningsgruppen att detta var helt nod-
vandigt for att SJ skulle kunna bli “ett I16nsamt trafikforetag inom
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ramen for en samhillsekonomiskt bra trafikpolitik”.? Offensiven
bar frukt och departementet gick i slutindan med pa SJ:s forslag.

I en tidig analys av reformarbetet med "Nya SJ” fann organisa-
tionsforskarna Nils Brunsson, Anders Forssell och Hans Winberg
att kombinationen av “"glomska” och "férenklande 16sningar” var
betydelsefull. Medan bland andra generaldirektér Furback ville
bygga vidare pa VO 80” — det foregaende forsoket att omorganisera
SJ - lanserades av de externa konsulterna, som saknade kunskap om
tidigare reformforsok, idén om en helt ny reform. Forslaget att forst
utvirdera "VO 80” for att eventuellt dra lirdomar av det innan man
inledde en ny omorganisering avslogs. Utredningsveteraner inom
SJ som hade erfarenhet av VO 80” holls “nastan demonstrativt”
utanfor de grupper som arbetade med "Nya SJ”.% Istdllet for de
erfarna cheferna inom organisationen var det de externa konsul-
terna fran Indevo som satte premisserna for processen och projek-

», »

tet — konsulterna var “projektorerna”™ ”Vi plockade fram mél och
strategier och mejslade fram en aftdrsidé”, som en av dem beskrev
arbetsgangen.” Konsulternas relativt fria tyglar gjorde det mycket
littare for dem att enas om ett tydligt budskap, men samtidigt
aven att tona ner jarnvigens komplexitet som system. De arbetade
emellertid inte ensamma. Brunsson, Forssell och Winberg pekar
pa samforstindet och alliansen mellan byrakraterna pa Kommu-
nikationsdepartementet och konsulterna, som utmandvrerade SJ i
en tidig och avgorande fas av processen. Nar flera centrala figurer
som arbetat linge pa SJ forsvann och en ny styrelse tilltradde lag
vdgen Oppen mot mer radikala forslag.

Reformen presenterades for riksdagen i november 1987. Den lade
over ansvaret for infrastrukturen pa det nybildade Banverket, efter
modell fran Vagverket - en organisatorisk nyvinning som saknade
motstycke i datidens jarnvags-Europa, men lag vél i linje med det
sena 1980-talets tankar om forvaltningspolitisk modernisering.?
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1988 ars trafikpolitiska proposition

Jarnvagsreformen, som har betecknats som den viktigaste forand-
ringen sedan forstatligandet 1939, kom att bakas in i regeringens
arbete med en ny trafikpolitisk proposition (Prop. 1987/88:50, Tra-
fikpolitiken infor 9o-talet), som kommunikationsministern Sven
Hulterstrom lade fram i januari 1988. Propositionen vilade pa ett
gediget underlag av rapporter, remissyttranden och dverldggningar
med intressenter inom olika delar av trafikpolitiken, men hela pro-
cessen blev paskyndad pa grund av jarnvagens kris.*® Den var tydligi
sin ambition att jarnvéigen skulle komma till heders igen, men argu-
mentationen var delvis ny. Det slogs eftertryckligen fast att jirnvagen
hade fordelar framfor andra trafikslag i en tid dd miljon tvingade
politiker att tinka nytt om transporterna i samhallet; den forsta av
“trafikpolitikens stora uppgifter” som kommunikationsministern
raknade upp var att "begrénsa trafikens miljopaverkan”.* De andra
huvuduppgifterna var att utveckla infrastrukturen for 2000-talets
behov, hoja effektiviteten inom hela transportsystemet, 6ka trafik-
sakerheten samt sdkerstdlla en tillfredsstdllande trafikforsorjning
i alla delar av landet.*

Men samtidigt som det fanns en tydlig roll for jarnvagen att spela
i framtidens transportsystem, var propositionens lagesbeskrivning
dyster. I bilagan "En framtidsinriktad jarnvigspolitik” bedomdes
SJ:s situation som akut:

Jarnvéagstrafiken har sedan en langre tid allvarliga problem. Proble-
men aterspeglas i minskade marknadsandelar, vixande ekonomiska
underskott samt otillrdcklig investerings- och underhallstakt. Finan-
siellt har denna utveckling inneburit en 6kad belastning pa statsbud-
geten for kop av trafiktjdnster och for olika rekonstruktionsétgarder.
Fran samhallets synpunkt har problemen lett till att jarnvigen som
energisnalt och miljévanligt transportmedel inte har kunnat tas i

ansprék i dnskvird omfattning.*
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Detta motiverade nya grepp, med hdnvisning till SJ:s egna 6nskemal
och framtidsplaner. Ministern presenterade idén om ett "samhalls-
kontrakt” mellan SJ och staten ddr S] lovade att "forbattra sitt arliga
resultat med minst 1 miljard kronor fram till bérjan av 1990-talet”
mot att staten genom inférandet av vigtrafikmodellen och etable-
ringen av ett banverk tog ”det langsiktiga ekonomiska ansvaret for
att bygga upp infrastrukturen”’ Motiveringen var att staten som
agare av S] ville trygga SJ:s mojligheter att erbjuda en "hogkvalitativ
och milj6évanlig jarnvagstrafik pa de marknader ddr jarnvagstrafik
kan konkurrera med de andra transportmedlen”.®

Enigheten i riksdagen var stor: alla partier utom Viansterpar-
tiet kommunisterna instimde i att det behovdes en klar och tyd-
lig ansvarsuppdelning mellan ett banverk och ett affdrsverk. I en
propositionsformulering som var snarlik "Nya SJ:s” framtidsvision
hette det att SJ skulle "utvecklas till ett modernt, effektivt och kund-
inriktat tagtrafikforetag med en sadan lonsamhet att det kan 6ver-
leva av egen kraft”.

Om ett avgorande grepp var uppdelningen av infrastrukturen och
affarsrorelsen, var ett annat den nya indelningen av jarnvagsnatet i
stomjarnvégar och ldnsjarnvégar, samt trafikansvaret pa banorna. Pa
sa vis forsokte Kommunikationsdepartementet dter 16sa problemet
med de olénsamma banorna. Stomnitet var emellertid mer dn det
gamla A-nitet — det var dmnat att utgora ett "landsomfattande sam-
manhédngande bannit”. Dér ingick viktiga strackor for godstrafiken
men dven persontrafik som “inte kan uppratthéllas pa affarsmassiga
grunder men som har en klar regionalpolitisk betydelse”, sa som
nattdgen till Norrland.” Ministern varslade om ett nytt system for
kop av trafiktjanster: de statliga upphandlingarna av trafik skulle
framéver vara affarsmissiga.

P& stomnitet fick S] trafikeringsritt for bade persontrafik och
gods, medan det nya banverket, som forlades i Borlange och vars
generaldirektor var KTH-ingenjoren Jan Brandborn, ansvarade for
infrastrukturen. Pé lansjarnvdgarna beholl §J trafikeringsrétten for
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gods men trafikhuvudménnen som representerade kommuner och
landsting fick trafikeringsratten for persontrafik, en decentralisering
av ansvar som dven innebar ekonomiska overforingar fran staten
for att sakra driften.* Trafikhuvudmannen hade i och med 1979 &rs
trafikpolitiska beslut fatt ansvaret for lokal- och regionaltrafiken pa
vag, och nu blev ansvaret utvidgat till att dven gilla jarnvégstrafiken.
En huvudambition bakom detta var att motverka en situation dér
tva parallella skattefinansierade kollektivtrafiksystem — buss och
tag — konkurrerade mot varandra. Med detta grepp lyftes SJ:s trafi-
keringsplikt fran det tidigare E-nitet, och trafiken dar blev istéllet
en mojlig intaktskélla for S] genom forsiljning av transporttjanster
till trafikhuvudmannen.

Propositionen var ett tydligt uttryck for samtidens ckade med-
vetenhet om transporternas betydelse f6r en gron omstéllning, med
bade ambitioner om att kollektivtrafiken skulle spela en storre roll i
framtidens Sverige och 16ften om medel for att ta itu med underhallet
avjdrnvagen saval som gora nyinvesteringar. Det blockoverskridande
stodet var ett tecken pa trafikpolitisk konsensus. Jarnvagens konkur-
rensfordel som "miljovénligt och energisnalt masstransportmedel”
skulle lyftas genom malmedvetna satsningar pa utvalda omraden:
befintliga stambanor for snabbtagstrafik skulle rustas upp, den spar-
bundna kollektivtrafiken i storstdderna skulle byggas ut, nya gods-
trafiksystem skulle utvecklas och kombitrafiken skulle satsas pa.*

Trots de stora orden om en satsning pa miljévanlig teknik, patag-
ligt influerade av miljoargument men ocksa avargument om decen-
tralisering och regionalisering, papekade Du Rietz, flitigt citerad i
pressen, att jarnvégens roll i den nya trafikpolitiken inte brot med
huvudlinjerna i efterkrigsdecenniernas svenska transportpolitik.*
Skepsis uttrycktes dven fran andra hall. Folket i bild/Kulturfront
“avslojade” att reformen handlade om EG-anpassning och férut-
spadde att den skulle “innebdra den slutgiltiga likvideringen av en
nationell infrastruktur pa rdls”.* Samtidigt kritiserade transpor-
tekonomen Jan-Eric Nilsson i Ekonomisk debatt reformarbetet f6r
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att vara forhastat, aven om han vilkomnade enskilda delar sasom
mojligheten att prisdifferentiera i biljettforsdljningen.*? I sjdlva ver-
ket var reformen - och den trafikpolitiska propositionens framtids-
ansprak - resultat av ett omfattande forsok att uppdatera jarnvagens
roll i det svenska transportsystemet, inte genom att revolutionera
det, utan med ett reformistiskt anslag. Savéal Hulterstrom som hans
eftertradare pa Kommunikationsdepartementet betonade att jarn-
vdgen var ett trafikslag bland andra och inte kunde 16sa alla trans-
portuppgifter i landet.*

Alexanderhugget och vigen framét

I debatten om SJ:s kris beskrevs myndighetens dubbla roll som
infrastrukturforvaltare och trafikforetag aterkommande som en
gordisk knut - ett gammalt och till synes olosligt problem.* Med
samma mytologiska sprakbruk framstilldes I6sningen, inforandet av
vagtrafikmodellen, som ett alexanderhugg. Vad fick det for effekter?

Det nya SJ var ett affarsverk, befriat fran ansvaret som infra-
strukturforvaltare, med uppgiften att axla det operativa ansvaret
for tagtrafiken. I pressen fordes langtgaende spekulationer om vem
som skulle ta SJ igenom férnyelseprocessen: “Det skulle behovas en
Jan Carlzon i SJ”, menade TCO-ordféranden Bjorn Rosengren.*
Fortfarande efter flera manader var det emellertid inte klart vem som
skulle eftertrada Bengt Furbiack som generaldirektér. En kandidat
var Moderaternas tidigare partiledare Ulf Adelsohn, som varit kom-
munikationsminister 1979-81, men facket tog tydligt stdllning emot
honom.* Méngas favorit var Ulf Dahlsten, som hade spelat en central
roll under processen, men han blev istillet utnamnd till generaldi-
rektor for Postverket, dar han ledde arbetet fram mot bolagiseringen
1994; han var dérefter koncernchef f6r Posten fram till 1998.

Till slut, efter nio manader, blev det i januari 1988 klart att SJ:s
nya generaldirektor var Stig Larsson. Han var Chalmersingenjor,
hade haft en lang karridr inom LM Ericsson och varit vd for bade
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Bild 2.1. Omvandling genom inspiration och rekrytering frin nédringslivet blev
en central del av nya SJ. Snabbtagskonceptet X2000 lanserades 1990 och riktade
sig framfor allt till naringslivsresendrerna. Bildkalla: Tidningsannonser fran SJ,
Kungliga bibliotekets digitaliserade tidningar.

Rifa AB och Ericsson Information Systems AB; i bada fallen hade
han anlitats som problemldsare, som en sorts livraddare for foretag
i kris.*” Vidare utsags Indevos projektledare Stefan Pettersson till
vice vd och civilekonomen Gunnar Malm till ekonomidirektor.*®
Denna utveckling var ett ytterligare steg i en process som inletts
pa 1960-talet, ndr jarnvigsmannen forsvann fran SJ:s styrelse och
ersattes av regeringsutndmnda ledamoter fran framfor allt politiken,
byrékratin och néringslivet. Nu himtades for forsta gangen dven
generaldirektoren fran néaringslivet.

Stig Larsson uttryckte stor tilltro till projektet "Nya S]”. Hans och
ledningsgruppens jobb efter omorganiseringen blev att framstélla

46




JARNVAGEN

nya affdrs- och verksamhetsplaner, vilka utgjorde grunden for SJ:s
trearsplan for férnyelse som presenterades for regeringen i november
1988. Dess uttalade mal var att 1992 kunna redovisa 500 miljoner
kronor i vinst. Marknadsorientering blev svaret pa vad som inom
projektet hade identifierats som ett kulturproblem i organisationen:
avsaknaden av affdrsmaissighet.* Det fanns en optimistisk tro i
projektet pa att naringslivets kultur och praktiker kunde 6verforas
till statlig foretagsverksamhet, vad man skulle kunna kalla Janne
Carlzon-exemplet.”® Har var idén om nytt ledarskap central. Idén
om en styrelse dir majoriteten kom fran néringslivet snarare dn
frén politiken var dldre dn 1980-talet, men den hade inte forverk-
ligats tidigare.

Stig Larsson framstod i medierna som dynamisk, kompetent och
resultatinriktad, och han var inte radd for att rikta stark kritik mot
beslut som fattades av regeringen och riksdagen. Ambitionen om
affarsmassighet yttrade sig i ett tilltagande bruk av vad som kallats
“marknadens sprak”™ man skulle utveckla aftdrsidéer, ta fram aftérs-
planer, sélja tjanster till kunder (fran staten till enskilda passagerare)
och erbjuda differentierade priser.”’ Detta kom inte frdn ingenstans,
aven tidigare reformer hade stravat efter 6kad marknadsorientering,
men det hade inte paverkat arbetet i sdrskilt hog grad.

Vad marknadsorientering i praktiken innebar for "Nya SJ” blev
tydligt i september 1990, nér snabbtagstrafiken lanserades: kommer-
siell trafik mellan Stockholm och Géteborg med en restid pa ungefar
tre timmar. Snabbtdgskonceptet X2000, som vid lanseringen bara
hade forstaklassvagnar, spreds under 1990-talet till andra svenska
stader, och fick ekonomiklass 1996. Sloganen "Snabbare 4n taget,
enklare dn flyget” tydliggjorde att ambitionen var att konkurrera
med SAS om passagerartrafiken mellan storstiderna. Vi har rak-
nat ut vilka flygplatser som kommer att finnas kvar nir snabbtagen
ar fullt utbyggda. Det ér inte sa ménga”, myste Stig Larsson i en
intervju 1992.%
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Trots att projektet under utvecklingen hade bemétts med skepsis
- idén att 6vervinna infrastrukturens hinder med ny tagteknologi
snarare dn nya banor for verklig hoghastighetstrafik ledde till att
Sverige enligt onda tungor blev “snabbtagens snigel internationellt
sett™ — blev konceptet marknadsmassigt en succé under 1990-talet,
tillliga infrastrukturkostnader.* Snabbtidgen som ett samarbetspro-
jekt mellan den statliga jarnvagen och den privata hogteknologiska
industrin representerade en lang utvecklingslinje bakat i tiden, men
var samtidigt ett marknadsfort resekoncept som konkurrerade med
flyget, riktat till en bestaimd kundgrupp, som knappast varit moj-
ligt utan jarnvagsreformen. Det var ett uttryck for Stig Larssons S],
som kunde tinka pé taget ndr de inte lingre behovde bekymra sig
om sparen.

Nir teknikhistorikern Arne Kaijser nagra fa ar efter reformen
analyserade forandringarna i svenska infrastrukturella system lyfte
han fram tvé aspekter: omorganisering och investeringar.* For for-
sta gangen sedan byggandet av Inlandsbanan, som fardigstélldes pa
1930-talet, genomfordes storre satsningar pa att bygga ny jarnvag,
och industrin mobiliserade for att fraimja jarnvagsinvesteringar.®
Olika modeller for finansiering prévades, saisom det dansk-svenska
statliga, linefinansierade byggandet av Oresundsférbindelsen och
den privat byggda Arlandabanan, men framfor allt gjordes stat-
liga satsningar i ordinarie budget, pa projekt som Grodingebanan,
dubbelspar pa Vistkustbanan, och sa smaningom Botniabanan och
Svealandsbanan. I linje med 1988 ars trafikpolitiska beslut innebar
detta en modernisering av jarnviagen som inte minst skapade forut-
sattningar for lokal- eller pendeltdgssystem runt de storre stiderna
och dven méjliggjorde SJ:s snabbtidgskoncept mellan dem. Man skulle
kunna kalla det en medelvig i europeiskt ssmmanhang: inte nya
hoghastighetssystem men heller inte en jarnvag forvisad till histo-
rien. Tio—femton ar efter reformen var “tillvaxten for jarnvagstrafik
markant snabbare” i Sverige d4n i EU.” §J:s snabbtagssatsning hade
burit frukt for tagets konkurrenspotential i fjarrtrafiken, och de
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Bild 2.2. X2000 innebar nagot av en revolution for fjarrtagsresandet i Sverige,
med stort fokus pa konkurrensen med flyget och en ny ombordupplevelse for
resendrerna. Foto: Bjorn Karlin, TT bildbyra (1990).

investeringsprojekt i form av nya strackor och forbattringar som
genomfordes fran slutet av 1980-talet hade avsevirt styrkt tagets
roll i den interregionala arbetspendlingen.*®

Dessa investeringspaket kan betecknas som en stegvis omvandling
av jarnvagens infrastruktur under 1990-talet och vidare in pa 2000-
talet, och det kan 4ven omorganiseringen av jarnvigen: Ottosson och
Andersson-Skog talar saledes om en "partiell omreglering”.** 1988 hade
S] fortfarande ensamritt pa person- och godstrafiken pa stomnitet.
Genom trafikhuvudmiannens upphandlingar hade emellertid den
regionala trafiken Oppnats for konkurrens mellan olika operatorer.
Den forsta som med framgang utmanade SJ var BK Tag i Vetlanda,
som blev det forsta privata tagforetaget som vann en upphandling
och 1990 erdvrade rdtten att kora tdg i Smaland och Halland.*

Den stegvisa omregleringen kan avldsas i en rad statliga utred-
ningar och reformforslag under 1990-talet. Under sitt sista regeringsar
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foreslog Carl Bildts regering en avreglering av jarnvéagen inklusive
en avveckling av SJ:s och lanstrafikbolagens monopol pa tagtrafik.
Efter valsegern hosten 1994 modifierade den nya Persson-reger-
ingen forslaget och tillsatte en ny utredning, den sa kallade Kom-
kom-utredningen, med mandat att utreda en mer miljoanpassad
transportpolitik.” Banverket 6vertog 1996 kompetensomraden som
fordelningen av bankapacitet samt trafikledningen fran SJ i syfte att
skapa en mer neutral grund for konkurrens och samtidigt inleddes
avregleringen av godstrafiken. SJ-monopolet avvecklades inte, men
begransades till att gilla strickorna med lonsamhet, medan staten
upphandlade trafik pa de oléonsamma delarna av stomnétet i kon-
kurrens, dar SJ konkurrerade mot andra. 1999 forlorade for forsta
gangen S] en av dessa upphandlingar, da nykomlingen Sydvésten
atog sig att utan statliga subventioner kora tag pa Vastkustbanan.
Samma dr avreglerades busstrafiken. Samtidigt gjorde kombinationen
av forbattrad infrastruktur och storre befogenheter att regionernas
roll i svensk tagtrafik blev viktigare och viktigare under 1990-talets
lopp, och pé flera hill gick de samman och bildade regionala tagbolag
for upphandling av trafik.® Snarare an 6kad konkurrens pa sparen
blev svaret alltsa 6kad konkurrens om sparen inom persontrafiken.
2000 beslutades att affdarsverket SJ skulle ombildas till statligt bolag
for att battre hantera den nya konkurrenssituationen.*

Mot dagens svenska jarnvagslandskap

Under det sena 1980-talet gick debattens vagor hoga om jarnvigens
roll. Debatten 4gde rum i skarningspunkten mellan miljoambitioner,
regionalpolitik, organisatoriska reformer, statens roll och néring-
slivets behov av transporter. I detta hinseende var reformen av
jarnvagssystemet inte "grd” i den meningen att den inte uteslutande
formulerades bakom stingda dorrar. Samtidigt mojliggjordes den
snabba omvandlingen av S] i hog grad i och med att ett mojlighets-
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fonster 6ppnades for nya former av expertis, nya kunskapsbdrare,
som sa att sdga fick fordndra organisationen inifran.

Det var ett klassiskt jarnvagsproblem, ett gammalt dilemma, som
aktorerna brottades med vid tiden fram till reformen: spanningen
mellan foretagsekonomiska och samhéllsekonomiska avvagan-
den, mellan ekonomiska mal om lonsamhet och politiska mal om
samhdllsnytta. I hundra ar hade Statens jarnvigar varit ett samlat
affarsverk - en blandorganisation dar samma sorts problem standigt
aterkom - som trafikerade hela bannitet. Med projektet "Nya SJ”
och den nya jiarnvégspolitiken 1987-88 bréts kontinuiteten. Aven i
ett internationellt perspektiv var de atgérder som SJ och Kommuni-
kationsdepartementet genomférde radikala, med uppdelningeniSJ
som ett renodlat affarsforetag, Banverket som en forvaltningsmyn-
dighet, och statens roll som dgare och kopare av tjanster.*

Fran dagens perspektiv dr det tydligt att 1988 ars jarnvagsreform
innebar startskottet pa en langtgaende process, men det var ingen
tardig modell som da bérjade rullas ut. Gunnar Alexandersson har
kallat den svenska utvecklingen pé jarnviagsomradet en accidental
deregulation: 1988 ars reform skapade forutsattningarna for senare
avregleringar och marknadslosningar, men de var inte reformens
avsedda effekter. Politikerna kom att ga mycket langre dn vad som
hade diskuterats 1987-88. En intressant podng dr samsynen hos
riksdagspartierna, trots viss oenighet under de efterfoljande aren
om investeringstakten i infrastrukturpolitiken: det fanns under
det tidiga 1990-talet en relativt solid, bred enighet i svensk politik
om omregleringarna av sociotekniska system som jarnvigen, en
enighet som mojliggjorde snabba grepp och beslut.®® Den brots
med regeringen Bildts avregleringsforslag 1994, men det var for
den efterfoljande socialdemokratiska regeringen aldrig tal om att
ga tillbaka till situationen fore 1988. Istillet modifierade de refor-
men, liksom pa elforsorjningens omrade. Vid mitten av 1990-talet
representerade “den svenska jarnvagsmodellen” och den brittiska,
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som stegvis drevs fram till en full avreglering 1996, EU:s tva mest
langtgaende experiment med omreglering.”

Det betydde emellertid inte att idén om jarnvigens roll som
samhallstjanst forsvann: folkhemstanken om att sikra goda kom-
munikationer 6ver hela landet bestod, sasom i det statliga stodet till
nattagstrafiken till Norrland, medan decentraliseringen av ansva-
ret for lokal- och regionaltrafiken motiverades med att man ville
sakerstdlla jarnvagstransporter i hela landet, inklusive pa de tidigare
olonsamma banorna. Dérefter kom situationen kanske mest av allt
att paminna om tiden fore 1930-talets forstatligande.®® Resultatet
var ett stort sprang for SJ organisatoriskt men ett mer begréansat
steg for jarnvagens roll i det svenska transportsystemet som helhet.
Det har hévdats att en konsekvens av uppdelningen av jarnvigen
har varit en langtgaende avpolitisering av transportpolitiken, dar
Trafikverket kommit sta i vdgen for byggandet av hoghastighets-
banor.®” Ambitionerna om stora satsningar, som bitvis uttrycktes
i nationella planer, atfoljdes inte av tillrackliga medel - jarnvégs-
investeringarna forblev mindre dn vaginvesteringarna och kom
aldrig i niarheten av ett genomgripande systemskifte, bort fran vad
statsvetaren Gunnar Falkemark har kallat ett "ohéllbart transport-
system”.”” Dagens svenska jarnvagslandskap, en intressant mix av
hopp och fortvivlan, priaglas av detta. Jairnviagen har knappast nagot
marknadsproblem - efterfragan pa trafik ar stark — och inte heller
legitimitetsproblem - de uppgifter jirnvigen ska losa ar fler &n pa
linge. Framfor allt begrinsas den av ett kapacitetsproblem: natet
och systemet ér inte i stand att hantera den roll publiken, politiken
och planerarna 6nskar att jarnvagen ska spela under de kommande
aren, varken lokalt, nationellt eller internationellt.

Forskningen som det hir kapitlet bygger pa har finansierats av
Vetenskapsradet (dnr 2022-02492).
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KAPITEL 2

Jordbruket

Fran jordbrukspolitik till livsmedelspolitik
genom 1980-talets avregleringsdebatt

Camilla Eriksson & Per Lundin

En dyr och orittvis jordbrukspolitik?

Regleringen fungerar sé att den genom ett gransskydd later konsu-
menten betala ett pris for de reglerade jordbruksprodukterna som
ar betydligt hogre dn vad det skulle ha varit om skyddet inte funnits
och andra landers varor kunnat konkurrera fritt med de svenska.
Genom avsittningsgarantier forsakrar dessutom regleringen bon-
den att han far sdlja allt han producerar, dven om detta skulle vara
betydligt mer 4n den svenska marknaden orkar svilja och darfor

maste exporteras med forlust.!

Sé sammanfattade Gunnar Wetterberg, huvudsekreterare i Finans-
departementets expertgrupp for studier i offentlig ekonomi (ESO), de
jordbrukspolitiska regleringarna i en rapport 1988. Mellan raderna
framskymtar en skarp kritik av den radande jordbrukspolitiken
- en politik som Wetterberg menade gynnade bonderna pa konsu-
menternas bekostnad. ESO-rapporten utgjorde ett av flera inldgg i
en intensiv och stundtals hétsk debatt som férdes under 1980-talet
och som ledde fram till 1990 érs livsmedelspolitiska beslut, vilket
syftade till att lata marknadskrafterna avgora prissattningen samt
produktionen av livsmedel i Sverige.?
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I det hér kapitlet undersoker vi argumenten och aktorerna bakom
1990 ars livsmedelspolitiska beslut, i syfte att belysa hur reformbeho-
vet framstélldes samt vilka problem och potentiella l6sningar som
avhandlades nér detta for den svenska jordbrukspolitiken radikala
beslut fattades. Vi analyserar upptakten till beslutet i form av 1983
ars livsmedelspolitiska kommitté och 1985 ars livsmedelspolitiska
beslut, de analyser av jordbruksprisregleringarna som togs fram av
ESO samt forarbetet till beslutet i den parlamentariska livsmedels-
politiska arbetsgruppen (av regeringen kallad LAG), vilken tillsattes
1988. Som vi ska se formerades genom dessa processer en ny typ av
expertis bestaende av foretradesvis nationalekonomer utan séarskild
bakgrund inom jordbruksfragor. Denna konstellation av ekonomer
utarbetade vad som kom att bli en dramatisk uppgérelse med 6ver
fyra decennier av jordbruksregleringar.

Debatten om jordbrukets problem och jordbrukspolitikens dnda-
malsenlighet férdes huvudsakligen av ekonomiska skl och bered-
skapsskal. Vi lagger sdrskild vikt vid de aktorer som fick storst
inflytande 6ver reformen, vid hur lantbrukssektorns foretradare
sasom Lantbrukarnas Riksférbund (LRF) och lantbruksekonomer
positionerade sig samt vid vilka alternativ som foreslogs mellan full
reglering och den avskaffning av jordbruksregleringarna som sedan
beslutades. Vi uppmaérksammar de miljéargument som férekom
men noterar att de spelade en underordnad roll i utformningen av
det livsmedelspolitiska beslutet. Vi analyserar dven det livsmedels-
politiska beslutets efterspel.

I och med att beslutet sammanf6ll med Sveriges ansékan om
medlemskap i davarande Europeiska gemenskapen (EG) den 1 juli
1991 kom dess genomférande av sig. Anpassningar till det kommande
medlemskapet fick foretrdde. Vi foljer hur diskussionen fordes under
1990-talets forsta dr, da idén om en nationell marknad f6r livsmedel
definitivt spruckit.
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Efterkrigstidens jordbrukspolitik

Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 var den forsta genomgripande
reformen av det jordbrukspolitiska ramverk som faststélldes efter
andra varldskrigets slut.® T historieskrivningen har 1947 ars jord-
brukspolitiska beslut ofta betraktats som jordbrukspolitikens “magna
charta”.* Alla jordbrukspolitiska beslut efter det, fram till 1990, kan
beskrivas som preciseringar eller anpassningar av den fastslagna
politiken snarare dn som nya inriktningar av politiken. Det jord-
brukspolitiska beslutet 1947 byggde pa 1942 ars jordbrukskommit-
tés betankande, som redovisades 1946. Kommittén tillsattes alltsa
halvvigs in i andra vérldskriget och presenterade resultatet av sitt
arbete strax efter krigsslutet. Erfarenheterna av livsmedelsbrist och
handelsstorningar under kriget (och liangre tillbaka dven forsta
varldskriget) fick darfor stor inverkan pa det jordbrukspolitiska
beslutets utformning. I beslutet faststélldes en hog sjalvforsorjnings-
grad for att trygga beredskapen som ett av tre 6vergripande mal for
jordbrukspolitiken.

Malet om en hog grad av sjalvforsorjning formulerades som
ett produktionsmal - ofta kallat beredskapsmal - for det svenska
jordbruket, vilket tillsammans med ett inkomstmal och ett ratio-
naliseringsmal utgjorde huvudinriktningen for Sveriges jordbruks-
politik. Inkomstmalet innebar att Sveriges lantbrukare skulle ha
samma forutsattningar att forsorja sig som industriarbetare, medan
rationaliseringsmalet handlade om att skapa forutsattningar for en
resurseffektiv jordbruksproduktion samt om att enskilda lantbruk
skulle bedrivas med rationella brukningsmetoder.”

For att uppna dessa mal inférdes bland annat ett gransskydd
som skyddade den inhemska marknaden fran konkurrens samt en
jordbruksprisreglering som innebar att priserna pa vissa grodor,
exempelvis spannmal, sattes i forhandlingar mellan staten (repre-
senterad av Statens jordbruksndmnd), lantbruket (representerat av
Lantbrukarnas férhandlingsdelegation) och s& smaningom 4ven
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konsumenterna (representerade av Jordbruksndmndens konsument-
delegation). Konsumenternas inflytande 6ver prissattningen var dock
linge obetydligt. Forst i och med 1977 ars jordbrukspolitiska beslut
formulerades ett uttalat konsumentmal som rorde konsumenter-
nas ratt till livsmedel av hog kvalitet till rimliga priser.® Det var det
forsta steget mot en omformulering av den producentorienterade
jordbrukspolitiken till en konsumentinriktad livsmedelspolitik.”

Under 1980-talet, innan den livsmedelspolitiska reformen tratt i
kraft, var huvuddragen i Sveriges och EG:s jordbrukspolitik slaende
lika. De var bada inriktade pa att trygga livsmedelsférsorjningen,
sakra lantbrukarnas inkomster och effektivisera livsmedelspro-
duktionen. Bade Sveriges och EG:s jordbrukspolitiska system hade
sjosatts vid en tid da bristande sjalvforsorjning var det huvudsak-
liga problemet, och de hade lett till omfattande, och sa smdningom
bekymmersamma, produktionsoverskott. De forhandlingar om
okad frihandel som dgde rum inom ramen f6r Allmédnna tull- och
handelsavtalet (GATT), varldshandelsorganisationen WTO:s fore-
gangare, i slutet av 1980-talet innebar att savil Sverige som EG pres-
sades till att minska antalet jordbruksregleringar.® Den 6verhdng-
ande problembilden om bristande sjalvforsorjning hade ersatts med
problembilden om att den forda politiken drabbade konsumenterna
i EG och Sverige dubbelt: dels bekostades politiken med skattemedel,
dels var prisnivan hog.

1990 ars livsmedelspolitiska beslut

Den parlamentariska livsmedelspolitiska arbetsgruppen beredde
forslaget till vad som skulle bli en ny livsmedelspolitik. Gruppen
hade tillsatts 1988 med Jordbruksdepartementets statssekreterare
som ordférande och en riksdagsledamot fran varje riksdagsparti
som ledamot, och aret darpa kunde de presentera betinkandet
Ds 1989:63, En ny livsmedelspolitik. Dér foreslog arbetsgruppen att
jordbruksprisregleringen skulle avskaffas och fri prissattning pa
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jordbruksprodukter inféras, men att de mal som gallt for jordbruks-
politiken under hela efterkrigstiden skulle bibehallas. Beredskaps-
malet, inkomstmalet och effektivitetsmalet skulle alltsa inte lingre
kunna uppnés genom prisregleringar och skydd av den inhemska
marknaden. Arbetsgruppen rekommenderade istillet olika former
av direktstod.’

I den remissrunda som foljde pa betankandet stéllde sig majo-
riteten av remissinstanserna positiva till forslaget. Enligt flera av
remissvaren, till exempel det fran Grossistforbundet Svensk Handel,
var det sjdlvklart eller n6dvindigt att jordbruket verkade pd samma
villkor som andra niringar.”” Ocksd myndigheterna med ansvar for
jordbruks- och livsmedelsfragor — Lantbruksstyrelsen, Statens jord-
bruksndmnd, Statens livsmedelsverk och Statens veterindrmedicinska
anstalt — gav sitt bifall till forslaget. Sveriges lantbruksuniversitet
(SLU) menade till och med att forslaget inte var radikalt nog:

Eftersom forslaget inte innebdr en fullstdndig avreglering kan man
inte bortse fran den risk som finns i att det bibehallna gransskyd-
det och de foreslagna direktstoden kan leda till omfattande admi-
nistration och langtgaende marknadsingripanden. Detta liksom
ovriga konsekvenser av forslaget kan fortlopande behova granskas
och overvakas, for att inte aterigen leda till de problem som det nu
aktuella forslaget syftar till att losa."

LRF, jordbruksnaringens méktigaste intresseorganisation, var dire-
mot kritiskt till forslaget. Forbundet menade att behovet av de
grundldggande malen for jordbrukspolitiken kvarstod. Det hand-
lade om forsorjningstrygghet och livsmedelsberedskap, att narings-
utovarna skulle kunna uppna en ekonomisk och social standard i
niva med andra grupper och att produktionstekniken skulle vara
resurseffektiv. LRF papekade att den svenska jordbruksregleringen
inte var krangligare dn den som radde i andra lander eller inom EG.
Forbundet avstyrkte darfor Livsmedelspolitiska arbetsgruppens
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forslag, aven om det inte stillde sig avvisande till forenklingar av
den radande ordningen.”

Jordbruksndringens organisationer i vrigt var inte lika uttalat
negativa, men de tryckte pa behovet av ett arealstod for att kompen-
sera lantbrukarna och vikten av att fortsatt verka for inkomstmalet
i jordbrukspolitiken.”

Tva remissinstanser pekade pa att den foreslagna reformen riske-
rade att leda till negativa miljoeffekter. Riksantikvarieambetet sag
framfor sig hur stora méangder jordbruksmark togs ur produktion
med en utarmning av kulturlandskapet som foljd. Av den anled-
ningen ville Riksantikvarieambetet att reformtakten skulle vara
lagre, att stodet till landskapsvardande insatser skulle vara hogre
och att det fortsatt skulle vara tillstandspliktigt att ta jordbruksmark
ur bruk. Naturvéardsverkets uppfattning var att den radande jord-
brukspolitikens fokus pa strukturrationalisering och specialisering
skapat obalanser vilka orsakat miljoproblem. Verket férutskickade
att reformen skulle leda till en én mer langtgdende specialisering
och ddrmed okade obalanser. Miljoproblemen riskerade alltsa att
forvarras.”

Dessa invdndningar till trots gick regeringen vidare med Livs-
medelspolitiska arbetsgruppens betinkande som det huvudsakliga
underlaget for sin proposition 1989/90:146, Om livsmedelspolitik,
vilken ocksa antogs av riksdagen.' Den nya jordbrukspolitik som
ddrmed sjosattes gjorde pa ett dramatiskt och omvélvande sitt upp
med flera decennier av marknadsregleringar. I sitt mer precisa inne-
hall var den dock pafallande teknokratisk och liknade i sa matto
den tidigare regleringspolitiken. Samtidigt som prisregleringarna
avvecklades forstarktes de direkta medlen "for att na malen angaende
miljo, landskapsvard, regional fordelning och beredskap”.” Vissa
delar av gransskyddet avskaffades medan andra delar fick kvarsta i
avvaktan pa resultatet av de da pagaende GATT-forhandlingarna,
som syftade till 6kad frihandel. Det ér tydligt att den politiska ambi-
tionen var att jordbruksproduktionen skulle minska, miljovdrdena
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oka och marknaden fa avgora savil vilka livsmedel som hur mycket
av olika livsmedel som skulle produceras i Sverige. Sjdlva beslutet
tycks dock i forsta hand ha varit ett uttryck for en vilja att avveckla
nagot snarare an en vilja att skapa nagot nytt. Reformen forvintades
resultera i lagre priser pa livsmedel och ett mer varierat utbud till
foljd av okad import.

For att mildra reformens negativa effekter pa lantbrukarnas
inkomster, lantbrukets 16nsamhet och beredskapen introducerades
en arealbaserad ersittning under en dvergangsperiod pa fem ar for
den areal som vid tiden for beslutet anvindes for produktion av
prisreglerade grodor. Ersattningen gavs oavsett om marken fort-
satte anvandas for dessa grodor under 6vergangsperioden eller ej.
Vidare limnades ett omldggningsstod for den areal som permanent
togs ur produktion samt ett anlaggningsstod for plantering av skog
eller energiskog eller anldggning av vatmarker." Dessa tva stod gick
under namnet Omstdllning go.

For att fortsatt sdkra beredskapen vidtogs dessutom atgarder for
att oka beredskapslagringen av bade fardiga livsmedel och insats-
varor for jordbruket. Livsmedelspolitiska arbetsgruppen hade beto-
nat vikten av att forsorjningen for befolkningen i 6vre Norrland
sakrades, och redan budgetaret 1990/1991 pibdrjades arbetet med
att bygga ut lager dar."” De hdr atgirderna vidtogs mot bakgrund
av att produktionsmalet tonats ned genom det livsmedelspolitiska
beslutet, samtidigt som de forsvarspolitiska bedomningarna for-
dndrats, vilket vi aterkommer till nedan.?

Jordbruksaktorernas problembilder och argument

Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 var pa manga sitt radikalt,
men det hade foregatts av ett drygt decennium av debattinldgg och
utredningar. De stora lonsamhetsproblem inom jordbruket som
overproduktionen i relation till den inhemska marknaden vallade
ledde under det tidiga 1980-talet till en vixande kritik mot den
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radande jordbrukspolitikens prisregleringar och griansskydd.” Det
fick jordbrukets experter och organisationer att ga in i debatten.

Varen 1982 holls ett seminarium pa Kungl. Skogs- och lantbruks-
akademien (KSLA) som uppmirksammade det allvarligaste eko-
nomiska problemet med den forda jordbrukspolitiken sett ur lant-
brukarnas perspektiv: den bristande lonsamheten. Gosta Knutsson,
byrachef pa Lantbruksstyrelsen, papekade att utvecklingen inneburit
att delar av jordbruket drabbats av “ekonomiska svarigheter av ett
slag som vi inte har varit vana vid i vart land pa ménga artionden”.??
Helge Arvidson, direktor pa LRF, forklarade krisen med en kom-
bination av daliga skordar, 6kade kostnader till f6ljd av oljekrisen
1973-74 som resulterat i 6kade priser pé inte bara drivmedel utan
aven handelsgodsel och vixtskyddsmedel, den allmidnna inflationen
och prisokningar pa jordbruksfastigheter.

Pa hosten samma ar, vid ett KSLA-seminarium om jordbrukets
produktionsresurser, havdade jordbruksexperten och utredaren Sven
Holmstrom att den livliga debatt som sedan nagra ar tillbaka fordes om
produktionsoverskotten i jordbruket och den belastning de medforde
pa Sveriges ekonomi byggde pa fundamentala missforstand. Sarskilt
lontagarfondernas krav pa en nedskarning av jordbruksproduktionen
- mot bakgrund av att den produktion som 6verskred den inhem-
ska efterfragan och darfor saldes pa den internationella marknaden
orsakade stora kostnader for statsmakterna pa grund av exportsub-
ventioner — berodde pé en bristande forstaelse for savil kostnadernas
storlek som produktionens betydelse for Sverige betraffande exempelvis
sysselsdttning, landskapsvard och beredskap vid handelsstorningar.
Overhuvudtaget ansig Holmstrom att debatten baserades pa felaktiga
premisser och hade tagits 6ver av missinformerade aktorer:

Det ér beklagligt att de hithorande sporsmalen inte har resulterat i
positiva atgirder langt tidigare. Nér 6vervagande negativt instillda
organisationer tillts leda debatten och da atskilligt av framférda

synpunkter grundas pa bristande kunskaper finns stor risk for for-
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hastade beslut, vars konsekvenser kan bli en ekonomisk belastning

for samhiéllet under lang tid framéver, bl. a. genom resursforstoring.”

En annan av talarna var Géran Kuylenstierna, vd pa Svalof, som
diskuterade alternativa sitt att l6sa de problem med produktions-
overskott som kritiken utgick ifran. Kuylenstiernas argument var att
mark som anvindes for att odla spannmal som sedan exporterades
istallet skulle sas med grodor som Sverige inte var sjalvforsorjande
pa. Ett av hans konkreta forslag var att ersitta vete med raps och
rybs, vilka kunde anvindas som proteinfoder. Sverige var da (liksom
idag) beroende avimporterade proteinfodermedel.** Eric Johansson
fran Statens maskinprovningar sag motsvarande potential i att 6ka
odlingen av oljevaxter for att producera biobranslen som ersittning
for importerad diesel och andra petroleumprodukter.?

Dessa inlagg illustrerar att debatten under det tidiga 1980-talet tyd-
liggjort for jordbrukets aktorer att jordbruket méste anpassas bittre
efter konsumenternas och allmadnhetens behov for att inte riskera att
tappa sin stallning. Men de visar ocksa att jordbrukets aktorer inte
var beredda till nagra storre eftergifter. I stort gick deras argumen-
tation ut pa att bevara den radande jordbrukspolitiska ordningen.

I slutet av 1980-talet bytte jordbruksaktdrerna fot. Parallellt med
Livsmedelspolitiska arbetsgruppens arbete inledde LRF en intern
process benimnd "Sparbytet” med anledning av att organisationen
kommit till insikt om att utsikterna att bevara den dittills férda poli-
tiken var smé. LRF insdg att de riskerade att inte fa nagot inflytande
alls over den nya politiken om de inte framstod som mer framsynta.
”Sparbytet” handlade i korthet om att acceptera att marknaden, och
inte politikerna, skulle avgéra prissattningen. Som Soéren Larsson,
LRE:s davarande informationschef, senare uttryckte saken skulle
LRF omvandlas fran en facklig organisation som arbetade for hela
lantbrukarkollektivet till en konventionell naringspolitisk intresse-
organisation som fick forlika sig med att inte alla medlemmar kunde
gynnas lika.””
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Bild 3.1. Jordbrukets organisationer och experter sokte nya vagar under tidigt
1980-tal, men de foretradde ocksa en bred och allt missnojdare bonderérelse och
tvingades snart inta en mer defensiv position. Varen 1990 protesterade LRF mot
den nya livsmedelspolitiken genom att organisera en mejeriblockad. Ur LRF:s
arkiv hos Centrum for Naringslivshistoria.

Beredskapsskilen bakom
jordbrukspolitiken undermineras

Utover att jordbrukets 1onsamhetskris och den hoga inflationen i
Sverige skapade ett starkt reformtryck var en omvérdering av bered-
skapsskdlen bakom jordbrukspolitikens utformning nédvandig for
att reformen skulle kunna genomforas. Jordbrukspolitiken hade
sedan det jordbrukspolitiska beslutet 1947 anvants som instrument
for att framja Sveriges forsvarspolitiska héllning att vara alliansfritt i
fred och neutralt under krig. En hog fredstida jordbruksproduktion
i Sverige sags av bade socialdemokratin och hogern som ett sitt att
trygga folkets forsorjning vid krig och undvika att staten forsattes ien
situation dédr den tvingades till eftergifter pa grund av livsmedelsbrist
orsakad av blockader eller andra former av ekonomisk krigforing.?
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Malet om en hog sjalvforsorjningsgrad, produktionsmalet, bor-
jade dock nyanseras i och med det jordbrukspolitiska beslutet 1977.
I beslutet vidholls produktionsmélet som avgorande for livsmedels-
beredskapen, men en problematiserande diskussion férdes om en
sjalvforsorjningsgrad i fred var tillracklig, med tanke pa att jord-
bruket hade mekaniserats och blivit mer beroende av importerade
insatsvaror som diesel och handelsgddsel. For att ta sadana bero-
enden i beaktande foreslogs begreppet ”forsorjningsformaga”, och
en metod for att berdkna forsorjningsférmégan som tog hansyn till
vilka produktionsresurser som kunde antas finnas tillgingliga vid
avsparrning och krig presenterades.” Detta resonemang satte fokus
pa det 6kade behovet av att beredskapslagra insatsvaror till jordbru-
ket, vilket i sin tur satte fokus pd vad som kan produceras under
krig samt skapade en medvetenhet om att produktionsforhallandena
under krig vésentligt skiljer sig frin dem som rader i fredstid.

Senare skapade dven de sékerhetspolitiska bedomningarna i de
forsvarspolitiska besluten argument for att reformera det jordbruks-
politiska malet om en hég sjalvforsorjningsgrad. I propositionen som
foregick 1987 ars forsvarspolitiska beslut fastslog regeringen att man
pé livsmedelsomradet kunde forutsitta en mer omfattande handel
med andra lander dn vad som tidigare gjorts géillande.*® Det var i
praktiken ett stod for att slopa produktionsmalet i jordbrukspolitiken.

Varen 1988 gav jordbruksministern Mats Hellstrom Forsvarets
forskningsanstalt (FOA) i uppdrag att analysera livsmedelsbered-
skapens maluppfyllnad. Uppdraget gick ut pa att sammanfatta
diskussionen om beredskapsaspekterna pa livsmedelsforsorjningen
samt identifiera vilka sdrbarhetsfaktorer och eventuella siakerhets-
politiska risker som en eventuell avreglering av naringen skulle
kunna vara forknippad med.” Resultatet redovisades i en rapport
forfattad av Per Molander. Han foreslog bland annat att politiken att
halla odlingsbar men olonsam mark i drift skulle kunna ersittas av
okad beredskapslagring av godselmedel for att de mest produktiva
markerna skulle kunna brukas mer effektivt vid krig eller avsparr-

67



GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

ning.” Historikern Henrik Malm Lindberg menar att Molanders
rapport utgjorde ett grundskott mot argumentet att beredskapsmélet
kréavde att jordbruksregleringarna upprattholls.

Alternativa reformidéer — nya experter tar plats

Under 1980-talet kom nationalekonomisk expertis att i allt storre
utstrackning sitta dagordningen for reformpolitiken pa jordbru-
kets omrade. Att de kunde flytta fram sina positioner ska ses mot
bakgrund av att grundproblemet i svensk ekonomi i bérjan av1980-
talet var den skenande inflationen och de l6nekompensationskrav
denna pressade fram. Inflationen orsakades till stor del av de hoga
matpriserna. Ett antal nyckelgrupperingar fick stort inflytande 6ver
den nya livsmedelspolitiken: akademiska ekonomer (SNS-kretsen),
Finansdepartementet och ESO, Statens pris- och kartellnimnd (SPK)
samt dven Statskontoret och Riksrevisionsverket. I detta avsnitt gar
vi ndrmare in pa dessa grupperingars agerande.

Inspirerade av amerikanskt tankegods hade vilfiardsekonomer
alltsedan det sena 1960-talet argumenterat for en avreglering av
jordbruket. Viktig har var boken Jordbrukspolitikens mal och medel
(1966) av nationalekonomen Assar Lindbeck och lantbruksekonomen
Odd Gulbrandsen.* Deras argument konkretiserades av jordbruks-
ekonomen Olof Bolin, som i samarbete med valfirdsekonomerna
Ingemar Stahl och Per-Martin Meyerson forfattade boken Makten
over maten (1984). Bolin, Stahl och Meyerson argumenterade for
jordbrukssektorns avreglering utifran public choice-teori. Enligt
deras analys skulle konsumenterna vinna pa en avreglerad jord-
brukssektor, medan lantbrukarna skulle forlora.”® De konstaterade att
priserna pa livsmedel var omotiverat hoga i Sverige, och om inte den
okade koncentrationen och konkurrensen inom detaljhandelsledet
bidragit till att pressa ned dem hade de varit 4annu hogre.** Boken
gav upphov till en livlig och bitvis hatsk debatt om den radande
jordbrukspolitikens vara eller icke vara.” En annan viktig debatt-
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bok var Beredskap eller protektionism? (1985) av Oststatsekonomen
Stefan Hedlund och utvecklingsekonomen Mats Lindahl. De drev
tesen att beredskapsmalet i jordbrukspolitiken kunde uppnas genom
betydligt billigare atgarder dn prisregleringar och griansskydd.* Till-
sammans med Makten 6ver maten gav den argument for en radikalt
annorlunda livsmedelspolitik, och den vag framat som de pekade
ut vann gillande inom bade den socialdemokratiska regeringen och
det frimsta oppositionspartiet, Moderaterna.”

Efter valet 1982 fick Finansdepartementet under den nye och
dynamiske finansministern Kjell-Olof Feldt en viktig roll i genom-
férandet av avregleringar inom flera omraden, daribland jordbruket.
Feldt menade att de marknader som riskerade att bli inflationshardar
var de som i forsta hand skulle avregleras. Han sdg matpriserna som
huvudorsaken till inflationen, och prisregleringarna pa jordbruksom-
radet blev darfor den frimsta maltavlan. Den avregleringspolitik som
Finansdepartementet drev resulterade i konflikter med Jordbruks-
departementet, som leddes av den socialdemokratiske trotjanaren
Svante Lundkvist. Feldt uttryckte djup frustration 6ver vad han
uppfattade som en oférmaga till nytdnkande, och i sina memoarer
Alla dessa dagar ... (1991) liknade han Jordbruksdepartementet vid
en plankommission i Moskva.*’

Jordbruksekonomen Ake Anderson har papekat att de forsta
stegen mot vad som skulle bli en genomgripande avreglering av
jordbrukspolitiken togs redan i och med 1985 ars livsmedelspoli-
tiska beslut.* Med detta beslut blev det tydligt att regeringen avsag
att starka konsumenternas intressen i jordbrukspolitiken, vilket
inte minst avspeglades i bruket av den bredare termen "livsmed-
elspolitik”. Beslutet baserades pa 1983 ars livsmedelskommittés
huvudbetdankande Jordbruks- och livsmedelspolitik (SOU 1984:86),
vars sjdlva namn inrymmer denna dvergiang.* I och med beslutet
introducerades ocksa for forsta gangen ett miljomal for jordbruks-
politiken. Som ett delmal av konsumentmaélet foreslogs att ”jord-
bruket och livsmedelsproduktionen maste ta hansyn till en god
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Bild 3.2. Bockerna Makten over maten (1984) och Beredskap eller protektionism?
(1985) fick mycket stort genomslag i den jordbrukspolitiska debatten.

miljo och till behovet av en langsiktig och planerad hushallning med
vara naturresurser’.*

Nir direktiven till 1983 ars livsmedelskommitté skrevs hade Feldt
forsokt forma Jordbruksdepartementet att driva frigan om avreg-
lering hardare men misslyckats. Jordbrukarintressena var ocksa
vl representerade i utredningen. Men Feldt lyckades i alla fall fa in
det ddvarande departementsradet Inga-Britt Ahlenius som en avde
sakkunniga. Ahlenius hade gjort karridr vid Finansdepartementets
budgetavdelning och har beskrivits som padrivande nér det géllde
avregleringsfragorna.*

ESO, som inrittades 1981, fick stor betydelse for finanspolitikens
nya inriktning. Pa papperet var ESO en sjalvstandig tankesmedja,
men det var patagligt fran forsta borjan att Finansdepartementet
och ESO:s experter hade gemensamma intressen, synsatt och mal.
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ESO intresserade sig tidigt for jordbrukspolitiken; en av dess forsta
utredningar ifragasatte nyttan av subventioner inom jordbrukssek-
torn.* Gunnar Wetterberg borjade 1986 som sekreterare vid ESO,
och tvd ar senare utsdgs han till gruppens huvudsekreterare. Han
hade en bakgrund vid UD och Riksrevisionsverket, och skulle bli
en av den gamla jordbrukspolitikens skarprittare.

Nér Mats Hellstrom hésten 1986 utséags till ny jordbruksminister
forbattrades relationen mellan Kjell-Olof Feldt och Finansdeparte-
mentet & ena sidan och Jordbruksdepartementet & den andra. Hell-
strom kom fran posten som utrikeshandelsminister, dar han bland
annat deltagiti GATT-férhandlingarna i Uruguay om ¢kad frihandel
och minskad protektionism, och hade fatt ett tydligt mandat av den
nye statsministern Ingvar Carlsson att driva fragan om jordbrukets
avreglering. Med Hellstrom fick Jordbruksdepartementet ocksa en
ny statssekreterare, Michael Sohlman. Sohlman, som hade en bak-
grund pa Finansdepartementet och tidigare jobbat pa OECD, fick
tillsammans med Gunnar Wetterberg en central roll i utformningen
av jordbruksreformen.*

Aven expertisen vid Statens pris- och kartellnimnd blev en del
av den intressegemenskap som var pa vag att formeras. Under tidigt
1980-tal gjorde SPK en serie undersokningar av prisnivaerna inom
dagligvaruhandeln som pekade pa matpriserna som inflationsdri-
vande.*” Dessa ledde till att jordbruksminister Svante Lundkvist som
en av sina sista insatser tillsatte 1986 ars livsmedelsutredning (LMU).
Till ordférande utsag han SPK:s generaldirektor Lars Hillbom. Den
Handelshogskoleutbildade civilekonomen Hillbom hade tidigare
varit verksam som LO-ekonom, och han hade dven suttit som sak-
kunnig i 1983 ars livsmedelskommitté. Hillbom kan beskrivas som
en typisk representant f6r konsumentintresset. LMU fokuserade
pa att utreda konkurrensforhallanden och prisbildning inom livs-
medelsindustrin och livsmedelshandeln, men det var fragor som var
intimt sammankopplade med jordbruket. SPK stod for néstan alla
underlag till LMU. SPK:s experter hade trétt in i jordbruksexper-
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tisens stille. Atminstone en av dem, Barbro Thomaeus, hade nira
kontakter med SNS-kretsen.*

Varen 1987 organiserade Gunnar Wetterberg ett idéseminarium
pé temat “Végar ut ur jordbruksprisregleringen”. Inbjudna var tre
jordbruksorienterade SLU-professorer: lantbruksekonomen Lennart
Hjelm, markforskaren Jan Persson och miljoforskaren Eliel Steen. De
ovriga var nationalekonomiskt orienterade forskare som SLU-eko-
nomen Ingemar Haraldsson, fackforeningsekonomen Per Lundborg
och den vid statsradsberedningen verksamme Staffan Laestadius.
Seminariediskussionen redovisades i rapporten DsFi 1987:4.%

Seminariet foljdes upp av ESO-rapporten Alternativ i jordbruks-
politiken (1988), dar Wetterberg skisserade ett forslag pa en ny
jordbrukspolitik. Han lét fyra kriterier vara vigledande: den nya
livsmedelspolitiken bor vara vasentligt billigare for samhéllsekono-
min och konsumenterna, marknaden ska fungera med sa fa ingrepp
utifrdn som mojligt, stodet ska vara en erséttning till effektiva bonder,
och det svenska jordbruket ska inte isoleras fran den internationella
utvecklingen.*® Enligt Wetterberg borde de garantipriser och avsitt-
ningsgarantier som jordbruksprisregleringen innebar upphéra. Ett
gransskydd borde finnas kvar men enbart i form av tullar. Vidare
borde ett brukarstod utga till i férsta hand lantbruk beldgna i omra-
den med simre produktionsforutsattningar, med tydliga tak och
trosklar for olika produktionsinriktningar. Forslaget om gransskydd
underbyggde idén om att en hog inhemsk produktion var viktig av
beredskapsskail, det vill siga produktionsmalet. P4 motsvarande
satt underbyggde forslaget om ett brukarstod inkomstmalet i och
med att det forvintades kompensera lantbrukare med sdmre pro-
duktionsforutsattningar.”

Wetterbergs ESO-rapport lade grunden for Livsmedelspolitiska
arbetsgruppens arbete. Hellstrom tillsatte arbetsgruppen 1988 med
Michael Sohlman som ordforande och FOA-forskaren Per Molander
som sekreterare. Molander blev den som i praktiken skrev arbets-
gruppens betinkande En ny livsmedelspolitik.”> Aven om arbets-
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gruppen var en parlamentariskt sammansatt grupp var det tydligt
att trojkan Hellstrom, Sohlman och Molander satte agendan.*® Som
jordbruksminister ansvarade Hellstrom sedan for den efterfoljande
propositionen 1989/90:146, Om livsmedelspolitiken, som i sin tur
bildade grund foér 1990 ars livsmedelspolitiska beslut.>*

Det var alltsd en ny expert- och politikerkonstellation som drev
igenom den storsta jordbrukspolitiska reformen sedan andra vérlds-
kriget. Den beredde ocksa vig for en ny byrakrati. Ett resultat av
reformen var att de gamla expertmyndigheterna avvecklades och
ersattes av nya. Statens jordbruksnamnd (bildad 1935) och Lantbruks-
styrelsen (1890), som hade ombesorijt efterkrigstidens jordbruks-
politik, lades ned och eftertraddes 1991 av en ny expertmyndighet,
Jordbruksverket.

Marknadsanpassningen som kom av sig

Sveriges ansokan om medlemskap i davarande EG - som skickades in
den1juli1g91, samma dag som det livsmedelspolitiska beslutet tradde
i kraft - innebar att beslutet inte genomférdes fullt ut. Overgédngen
till en fri marknad for livsmedel kom av sig. I och med EU-intradet
1995 dterreglerades istdllet marknaden for jordbruksprodukter. Blev
da det livsmedelspolitiska beslutet helt verkningslost?

I anslutning till att det livsmedelspolitiska beslutet fattades till-
satte jordbruksminister Mats Hellstrom en uppfé6ljande utredning,
Konsumentberedningen, med uppgiften att utreda vad beslutet
inneburit for konsumenterna. Det var ju dessa som var ténkta att
gynnas av reformen genom bland annat ligre matpriser. Beredningen
dominerades av experter inom ekonomi och konsumentfragor. Den
presenterade sina resultat i betdnkandet Livsmedelspolitik for konsu-
menterna: Reformen som kom av sig (SOU 1994:119). Av betankandet
framgick att konsumenterna hade upplevt en minskad sortiments-
bredd i dagligvaruhandeln. Matpriserna hade sjunkit, men mindre
an forvantat eftersom livsmedelsindustrin hade hojt sina marginaler.”
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Beredningen menade vidare att ett svenskt EU-intrdde riskerade
attleda till att konsumenterna aterigen fick betala f6r en dyr och inef-
fektiv politik. Samtidigt skulle konkurrensen pa en stérre marknad
kunna ge lagre matpriser. Vid ett medlemskap menade beredningen
att Sverige borde driva krav pa att den gemensamma jordbrukspoli-
tiken reformerades och avreglerades. Om Sverige daremot inte valde
attansluta sig borde den pagdende EU-anpassningen av den svenska
livsmedelspolitiken 6verges omedelbart till forman for en atergéng till
de riktlinjer som dragits upp i och med 1990 ars livsmedelspolitiska
beslut.* Beredningens uppfattning var alltsd att ur ett konsumentper-
spektiv var 1990 ars livsmedelspolitiska beslut i stort ett gott beslut,
som borde genomforas oavsett om Sverige gick med i EU eller inte.

Maktforskjutning fran bonderna till konsumenterna

Under efterkrigstiden hade jordbrukspolitikens handelstullar och
prisstod setts som viktiga instrument for att sikra den inhemska
produktionen och ytterst den svenska neutralitetspolitiken — utan
egen formaga att forsorja befolkningen skulle Sverige kunna pressas
till eftergifter om ett nytt varldskrig brot ut. Mot slutet av 1970-talet
och borjan av 1980-talet borjade dock en kritik mot den radande
politiken artikuleras. Olika aktorer som hade det gemensamt att de
utgick fran nationalekonomisk teoribildning sasom vélfardsekonomi
och public choice menade att jordbrukspolitiken ensidigt hade frim-
jat lantbrukarnas intressen och att regleringarna gett upphov till
kostsamma produktionsoverskott av framfor allt spannmal. Under
denna tid ifragasattes dven om sjalvforsorjning i fred verkligen var
ett andamalsenligt sétt att trygga beredskapen. De statliga utgifterna
for prissubventionerna ansags vara hoga och orsaka problematiska
produktionséverskott. I debatten skymtade dven argument om
den omfattande jordbruksproduktionens negativa miljépaverkan.
Sammantaget talade detta for l6sningen att avreglera jordbruket
och ddmpa produktionen.
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Ar 1990 beslutades om en ny livsmedelspolitik som innebar att
Sverige slog in pa en ny vag: avreglering av jordbruket i syfte att lata
den fria marknaden styra livsmedelsproduktionen. Beslutet utfor-
mades av en ny skara experter — jordbruksexperterna ersattes av
reforminriktade valfardsekonomer som nirde visioner om frihandel
och marknadsliknande 16sningar i staten. Det livsmedelspolitiska
beslutet innebar en grundlig uppgorelse med den jordbrukspolitik
som forts i drygt fyra decennier, dir den svenska marknaden for
livsmedel varit starkt reglerad genom handelshinder, exportstod
och reglerad prissattning. Med beslutet fullbordades ett skifte fran
jordbrukspolitik till livsmedelspolitik, dar konsumenternas intres-
sen, frihandel och i viss utstrackning dven miljchdnsyn prioriterades
over bondernas intressen.

Det livsmedelspolitiska beslutet 1990 fick, trots att det aldrig fullt
ut genomfordes pa grund av EU-intrddet 1995, genomgripande kon-
sekvenser for jordbrukets roll och stallning i samhallet. Det angav
ocksa en ny riktning for relationen mellan staten och jordbruket.
Som moderniring hade jordbruket atnjutit en privilegierad posi-
tion i det industrialiserade samhillets politik. Under kalla kriget
fortsatte jordbruket att betraktas som ett nationellt intresse och
bibeholl i mycket sina privilegier. Men i och med 1990 ars beslut
blev jordbruket slutgiltigt en naring bland andra. Det borjade ses
som ett sarintresse, aven fran statens sida. Intresseorganisationen
LRF, den en gang sa méktiga forsvararen och uppritthallaren av
jordbruksregleringarna, forlorade i inflytande och pressades till en
mer frihandelsvinlig hallning.*”

1990 ars livsmedelspolitiska beslut speglar i mycket den reform-
ivran och de marknadsliberala idéstromningar som préglade cen-
trala delar av svensk politik och forvaltning i slutet av 1980-talet.
Som vi har visat motiverades dock den debatt som foérdes och
lag till grund for den radikala reform som beslutet innebar dven
av andra faktorer som hoga matpriser, hog inflation, sloseri med
skattemedel, negativ miljopaverkan och vad som sags som oritt-
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fardiga fordelningspolitiska effekter till lantbrukarnas férdel och

konsumenternas nackdel.

Forskningen som det hir kapitlet bygger pa har finansierats av

Vetenskapsradet (dnr 2021-06258 och 2023-06034).
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KAPITEL 3

Elen

Elavregleringen — den tysta revolutionen

Arne Kaijser

Kérnkraften har dominerat den svenska energidebatten sedan borjan
av 1970-talet. Karnkraftsolyckan i Harrisburg 1979 ledde till en folk-
omrdstning om kdrnkraftens framtid som resulterade i beslutet att
anvanda befintliga kidrnkraftverk samt tva kdarnkraftverk som holl
pa att byggas men sedan avveckla dem till 2010. Nr ytterligare en
karnkraftsolycka intréftade, i Tjernobyl 1986, uppstod en ny debatt,
och en gron falang inom socialdemokratin med energiminister
Birgitta Dahl i spetsen drev igenom ett beslut 1988 att inleda kérn-
kraftavvecklingen i mitten av 1990-talet. Detta beslut vickte ilska
inom industrin och fackforeningsrorelsen och utloste en strid inom
socialdemokratin som kallats "rosornas krig”. Den bidrog till att
fackforeningsbasen Rune Molin ersatte Dahl som energiminister i
januari 1990. Ett r senare hade Molin forhandlat fram en energi-
politisk dverenskommelse med Folkpartiet och Centerpartiet som
innebar att den "fortida avvecklingen” upphavdes och att istéllet
stora satsningar pa biobranslen och energieffektivisering skulle goras.
Formellt upphévdes inte slutaret 2010 for kidrnkraftavvecklingen,
men i praktiken kom 1991 ars 6verenskommelse att leda till det.
Denna dramatik kring kdrnkraften och dess eventuella avveck-
ling engagerade politiker, massmedier och miljoaktivister i slutet av
1980-talet och borjan av 1990-talet. Men i skuggan av detta drama,
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till stor del utan att tilldra sig ndgon uppmairksambhet, pagick en
genomgripande omdaning som skulle fa mycket langtgaende effekter
for elsystemets utveckling: elsektorns spelregler skrevs om i syfte att
astadkomma mer konkurrens. Det var en process i tva steg: i januari
1992 delades det statliga affdarsverket Vattenfall upp i ett statligt bolag
med ansvar for kraftproduktionen och ett affarsverk med ansvar for
stamnatet, och fyra ar senare inférdes en ny ellag. Det var en tyst
revolution, och den drevs igenom mot de stora kraftbolagens vilja.
Den fick snart beteckningen avregleringen av elsektorn”, vilket
dock dr missvisande - reglerna blev fler, inte farre.

Vad var bakgrunden till denna genomgripande foérdandring av
elsektorn? Vilka var de framsta aktorerna, och vad ville de uppna?
Hur gick processen till? Och vad blev effekterna av avregleringen?
Det ar huvudfragorna i detta kapitel.! Kapitlet inleds med en beskriv-
ning av elsystemets utveckling fram till 1990, ddrefter analyserar jag
avregleringen i tva steg och slutligen skisserar jag nagra av dess foljder.

Elsystemets framvaxt

I mitten pa 1880-talet anlades de forsta elsystemen i Sverige, i sté-
der och i industrier. Elektriciteten var avsedd for belysning och den
distribuerades med likstrom 6ver korta avstand. Ibland kunde vat-
tenkraftverk byggas, men ofta var kolkraft enda alternativet. Utveck-
lingen av vixelstromsteknik ett decennium senare gjorde det mojligt
att overfora elektricitet Gver lingre avstand och darmed utnyttja
vattenfall pa avstand fran stdder och industrier.? Det krivde dock
stora investeringar, och for att klara dem bildades under 1900-talets
forsta decennium en rad regionala kraftaktiebolag med kommunala
elverk och storre industrier som dgare. Bolagens primara syfte var
att leverera billig el till sina dgare, snarare an hog avkastning. Ar
1909 beslot riksdagen att bilda affarsverket Vattenfall, som skulle
bygga ut statligt dgda vattenfall och tillhandahalla billig el till svensk
industri for att starka dess konkurrenskraft.’

8o



ELEN

Den nya billiga vattenkraften blev verkligen en viktig konkur-
rensfordel for svensk industri. Elanvandningen, sarskilt i industrin,
okade mycket snabbt och fordubblades ungefar vart tolfte ar (se figur
1). Snart riackte inte vattenkraften i den sddra halvan av landet, och
kraftbolagen borjade bygga vattenfall i sodra Norrland och dven
hogspanningsledningar pa 200 kV for att 6verfora kraften séderut.
(Ju hogre spanning desto ligre dverforingsforluster.) Ar 1947 gav
riksdagen Vattenfall ansvaret for driften av det framvixande hog-
spanningsndtet. Vattenfall svarade vid denna tid for ndstan halften
av landets totala kraftproduktion.*

Under 1950-talet byggdes nya 400 kV-ledningar till norra Norr-
land och alla hgspanningsledningar blev till ett ssmmanhadngande
nationellt stamnat, vilket gjorde det mojligt for kraftbolagen att kopa
och silja kraft sinsemellan. Det kallades fér ssmkoérning och var till
stor 6msesidig fordel, eftersom olika bolag hade kraftverk i dlvar
med olika arstidsvariationer. Eftersom alla bolag hade regionala
monopol konkurrerade de inte om slutkunder. Kommunala elverk
svarade for merparten av den lokala distributionen och kopte el av
sina regionala kraftbolag. Ar1964 formaliserades samarbetet mellan
kraftproducenterna i ett samkorningsavtal mellan Vattenfall och de
elva storsta regionala kraftbolagen, som bland annat specificerade
vad bolagen skulle betala for att anvanda stamnatet.®

Kraftindustrin var stolt 6ver sitt samarbete och pa internationella
konferenser talade dess foretridare entusiastiskt om the Swedish
system, som de menade gav laga priser och hog tillforlitlighet. Man
borjade ocksd anvanda ordet "produktionsoptimering” och havdade
att samkorningen mellan bolagen gav ett optimalt utnyttjande av
hela landets kraftproduktion.

I borjan av 1960-talet tog den svenska kraftindustrin initiativ
till att utvidga samarbetet till de nordiska grannldnderna och 1963
bildades organisation Nordel, som skulle underlétta handel av el
mellan kraftbolag i de nordiska linderna. Samarbetet baserades
pa omsesidigt fortroende, ett slags gentlemen’s agreement. Nordel
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bidrog till att manga nya kraftledningar byggdes mellan linderna
och att olikheterna i de fyra landernas kraftkallor kunde utnyttjas
for att oka tillforlitligheten i den nordiska elf6érsérjningen. Alla de
fyranordiska linderna inledde forskning om karnkraft under 1950-
talet, men det var bara Sverige och Finland som satsade pé att bygga
karnkraftverk. Norge byggde ut mycket vattenkraft och Danmark
forlitade sig i huvudsak pa kolkraft.®

Fran 1920-talet till 1960-talet var den svenska kraftindustrins
utveckling inte foremal for nagra storre politiska kontroverser.
Hushéllen och industrin uppskattade den snabbt 6kande och allt
billigare elkraften. Men mot slutet av 1960-talet motte kraftindustrin
ett vixande miljomotstand. Forst géllde det vattenkraften, vilket
foranledde ett riksdagsbeslut 1972 om att spara fyra Norrlandsélvar
fran utbyggnad. Sedan géllde det karnkraften, vilket féranledde en
folkomrostning 1980 och ett riksdagsbeslut om att bygga klart tolv
karnkraftverk men avveckla dem till 2010.

Besluten att bygga karnkraftverk hade baserats pa prognoser om
en fortsatt snabb 6kning av elanvandning. Till nastan alla bedomares
hdpnad upphérde denna 6kning néstan helt i bérjan avig98o-talet (se
figur 1). Kraftbolagen sdnkte sina taxor for att stimulera fler hushall
att ga over till elvirme, men trots det fortsatte stagnationen. Efter
hand vixte det fram en insikt om att det inte var fraga om en tillfallig
férandring utan ett bestdende trendbrott, som framst berodde pa
att industrins elanvandning blev mycket ldgre dn prognosmakarna
trott.” Kraftproducenterna, som sedan linge var vana att standigt
bygga nya kraftverk, hamnade i nagot av en identitetskris. Var skulle
de nu finna expansionsmdjligheter? Eller skulle de behéva noja sig
med att férvalta de anldggningar de redan hade byggt?

Aven andra bérjade fundera ver den nya situationen. Inte minst
ettantal tjansteman pa det nybildade Statens energiverk. Vid mitten av
1980-talet hade denna myndighet rekryterat nagra nationalekonomer
som medverkat i ett stort forskningsprojekt om energimarknader
pa Stockholms universitet. (Dittills hade statliga tjanstemédn som
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Figur 4.1. Det stora trendbrottet i elkonsumtion. Sveriges elanvandning i TWh/
ar, 1920-2000. Killa: Statistisk arsbok.

arbetade med energifragor nastan alltid haft ingenjorsbakgrund.)
Dessa "energiekonomer” borjade studera elsektorns struktur och
funktionssatt i Sverige och jamfora den med andra lander, bland
annat Storbritannien och Norge, dir det pagick stora férandringar
for att 6ka konkurrensen. De studerade dven EG-kommissionens
olika forslag for att underlétta och utdka handeln av el mellan euro-
peiska lander. Under 1991 genomférde Statens energiverk en inga-
ende utredning om den framtida elmarknaden, som resulterade i
rapporten Elmarknad i fordndring: Fran monopol till konkurrens
som publicerades i november 1991.%

Vid denna tid radde hog inflation, lag produktivitetstillvixt och
hogt skattetryck, och pa Finansdepartementet borjade man tanka i
nya banor for att komma tillritta med situationen. Finansminister
Kjell-Olof Feldt och hans medarbetare borjade pladera for avreg-
leringar och 6kad konkurrens, och i ett forsta steg genomforde de
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avregleringar pa penning- och finansmarknaderna. De borjade
aven analysera den statliga affdrsverksamheten och i vilken man
den kunde bidra till att stirka statskassan. Inte minst Finansdepar-
tementets think-tank, Expertgruppen for offentlig ekonomi (ESO),
spelade en viktig roll i detta. Gruppen gav 1989 ut rapporten Vad
ska staten dga? De statliga foretagen infor 9o-talet och i juni 1990 en
rapport som specifikt handlade om Vattenfall: Statens dolda kapi-
tal. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall.® Den senare poangterade att
avkastningskraven pa Vattenfall baserades pa det bokforda virdet
av fallrattigheterna och andra tillgdngar, som bara uppgick till cirka
200 miljoner kronor, medan marknadsvérdet var uppskattningsvis
50 miljarder kronor! Det ldga avkastningskravet innebar enligt rap-
portforfattarna att Vattenfall fick behalla en stor del av vinsten inom
verket och att kostnadsmedvetandet inom organisationen blev lagt.

Vattenfalls uppdelning och bolagisering

Det gér att ange ett exakt datum da frdgan om elmarknadens avreg-
lering hamnade péa den politiska dagordningen i Sverige. Det var
den 26 oktober 1990, ndr den nytilltradde finansministern Allan
Larsson presenterade ett omfattande krispaket for att 16sa en akut
valutakris.” I paketet ingick besparingar pa inte mindre dn 15 mil-
jarder, i forsta hand genom sankt ersattningsniva i sjukforsakringen.
Det var forsta gangen som en socialdemokratisk regering foreslog en
direkt férsimring pa det sociala omradet. En annan huvudpunkt i
krispaketet var en avsiktsforklaring om att soka medlemskap i EG,
ocksa det ett historiskt trendbrott.

Dessa tva forslag vackte stor uppmérksambhet, och en rad andra
forslag som ingick i paketet kom i skymundan. Bland annat att
Vattenfall skulle ombildas fran ett affarsverk till ett av staten dgt
aktiebolag, och att stamnitet skulle ges en fran Vattenfall “mer fri-
staende organisationsform” i syfte att fa till stand “val fungerande
marknader och effektiv konkurrens”. Man skulle kunna siga att
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fragan om elmarknadens reformering smogs in pa den politiska
dagordningen. Och fragan formulerades till en borjan i termer av
en omorganisation av Vattenfall.

Vattenfalls ledning, som var ndrmast berord av forslaget om
omorganisering, var mycket positiv. Under det féregaende aret
hade verksledningen fort strategiska diskussioner om Vattenfalls
framtida expansion nir elanvindningen i Sverige stagnerade. Att
organisationen skulle vixa togs for givet, och vagvalet gillde om
man skulle vixa inom eller utom landet. En expansion inom lan-
det genom uppkop av andra kraftbolag eller distributionsforetag
vore utmanande vid en tid da manga politiker foresprakade en
uppdelning av Vattenfall pa grund av dess dominerande stéllning
pa kraftmarknaden. Att vixa in pa andra marknader, som naturgas
och fjarrvirme, overvagdes ocksa, men slutsatsen blev att huvud-
alternativet borde vara att expandera utomlands. Affarsverksformen
framstod dock som ett allvarligt hinder, inte minst darfor att beslut
om uppkdp av utlandska bolag kravde godkdannande fran regering
och riksdag. En ombildning av Vattenfall till aktiebolag framstod
darfor som en avgorande forutsittning for utlandsexpansion.

Varen 1990 inledde Vattenfall en lobbyverksamhet for att slippa
affarsverksformen och istéllet bli aktiebolag. I juni 1990 bjod Vat-
tenfalls generaldirektor Carl-Erik Nyquist in industriminister Rune
Molin till huvudkontoret i Racksta for att redovisa sina framtids-
planer. Molin hade 6vertagit ansvaret for energifragor fran Birgitta
Dahl ett halvar tidigare. Med sin bakgrund inom LO sags han av
Vattenfall som en bundsférvant. Tva ménader senare (13 augusti)
skrev Carl-Erik Nyquist en stort uppslagen debattartikel i DN med
rubriken "Kraftindustrin maste avregleras”. Han borjade dock med
att framhalla att den svenska elsektorn fungerade bra: ’Man kan
sdga att vi idag har ett av vdrldens effektivaste produktions- och
distributionssystem for el, som ger saker tillgang och laga kostna-
der for kunderna.” Sedan fastslog han att Vattenfall var vl rustat
for att havda sig pa en 6ppen europeisk elmarknad, dock inte inom

85



GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

ramen for den rddande affarsverksformen. Det Nyquist menade med
att kraftindustrin maste avregleras var saledes inte nagra férand-
ringar av spelreglerna for den svenska elmarknaden, eftersom den
redan var vérldens effektivaste. Nej, det vasentliga var att behalla
Vattenfall intakt (och inte dela upp det) och att ombilda det till ett
av staten dgt aktiebolag.

Rune Molin var lyhoérd for Vattenfalls 6nskemal och sag till att
krispaketet i oktober inneholl en punkt om bolagisering av Vatten-
fall. I februari 1991 presenterade Molin en ambitios proposition dar
forslaget om en bolagisering av Vattenfall konkretiserades." Bolagi-
seringen foreslogs trada i kraft vid arsskiftet 1991/92. Produktions-
anldggningarna skulle da overforas till ett nytt statligt aktiebolag,
medan stamnatet skulle drivas vidare som statligt affarsverk. Molin
betonade att det nya bolaget inte skulle delas upp utan hallas inom
en samlad koncern for att kunna konkurrera pa den europeiska
elmarknaden. Vidare betonades att det nya bolaget skulle vara ett
av staten heldgt bolag och att en privatisering inte var aktuell.

Molin anférde tva huvudskal for bolagiseringen. Det forsta var
att “effektivisera den statliga formogenhetsforvaltningen”, det vill
saga Oka intakterna till statskassan. Det andra var att fa till stand
vl fungerande marknader och effektiv konkurrens. Molin framholl
att den svenska elmarknaden i ett internationellt perspektiv "anses
fungera vdl” men foreslog likval att stamnitet skulle ges en mer
fristaende stdllning i samband med bolagiseringen av Vattenfall for
att astadkomma en effektivare handel med el.

Propositionen inneholl forslag till likartade férdndringar av
Televerket, S] och Posten, men dessa delar av propositionen var
inte lika konkreta som nér det géllde Vattenfall. Och liksom i fallet
med Vattenfall markerade regeringen tydligt att det var fraga om
att ombilda affdrsverk till statligt 4gda aktiebolag, inte om att pri-
vatisera dessa bolag.

Nir Molins proposition debatterades i riksdagen pladerade ett
antal riksdagsman for lite annorlunda uppdelningar av Vattenfall, till
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exempel i fristaende regionala bolag. En rad borgerliga riksdagsméin
forordade en privatisering pa sikt, och moderaternas talesman Per
Westerberg var den mest helhjartade foresprakaren for att Vatten-
fall skulle privatiseras snarast mojligt. Debatten utmynnade i att
riksdagen beslot att Vattenfall skulle bolagiseras den 1 januari 1992
och att ett separat affarsverk skulle bildas for att driva stamnatet.

Hur det nya affarsverket med ansvar for stamnitet skulle orga-
niseras, vilka uppgifter det skulle ha och vilken bemanning det
behovde var fortfarande inte klarlagt. Darfor tillsatte Rune Molin
i borjan av juni en utredning kallad Kraftnitsutredningen. Jan
Magnusson, avdelningschef vid Statens energiverk, utnimndes
till enmansutredare och fick till sin hjdlp fyra sakkunniga och tva
utredningssekreterare fran departementet. De skulle vara klara
inom ett halvar.

Kraftnitsutredningen borjade med att fara till England och Norge.
I England hade ett nytt stamndtsbolag bildats ett ar tidigare och i
Norge forbereddes etableringen av det som skulle bli ett statligt stam-
nétsverk, Statnett, den 1 januari 1992. Erfarenheterna fran England
och Norge 6vertygade utredarna om betydelsen av tva egenskaper
hos den nya organisationen. For det forsta att den var helt fristaende
fran kraftproducenterna, inklusive Vattenfall, och for det andra att
den var tillrackligt stor och kompetent for att driva och dvervaka
storkraftnétet och ta det 6vergripande ansvaret for hela det svenska
kraftsystemet."

Nir utredarna i borjan av hosten 1991 borjade informera om sin
syn pa den nya organisationen visade det sig att Vattenfalls ledning
hade helt motsatt uppfattning. Den tolkade riksdagens beslut om
att skilja ut storkraftnitet ur Vattenfall som nagot av en juridisk
formalitet och ansag att den nya organisationen skulle vara en
liten bestéllarorganisation bestaende av en handfull personer samt
att den dagliga driften och det 6vergripande systemansvaret fort-
farande skulle ligga hos Vattenfall. Vattenfall havdade med stod
fran de 6vriga stora kraftproducenterna att det vore i det narmaste
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omdjligt att skilja ut den dagliga driften av stamnatet fran driften
av de stora kraftverken. Men utredarna kunde dé papeka att just
denna uppdelning faktiskt hade genomforts i England utan att
kraftsystemet havererat.”

Nytt politiskt landskap

Mitt under det intensiva utredningsarbetet férandrades det politiska
landskapet. I riksdagsvalet 1991 led Socialdemokraterna sin storsta
forlust nagonsin, Miljopartiet akte ur riksdagen efter endast en
mandatperiod och tva nya partier tog plats i riksdagen — Krist-
demokraterna och det nybildade Ny demokrati. De borgerliga par-
tierna fick en klar majoritet och Carl Bildt lyckades efter segdragna
forhandlingar bilda en borgerlig fyrpartiregering.

Den nya regeringen framholl i sin regeringsforklaring att den var
positiv till avregleringar och “en omfattande spridning av dgandet
av idag statliga foretag”. Inte minst den nye naringsministern, Per
Westerberg, var en varm foresprakare for en liberalisering av elmark-
naden och grep sig an uppgiften med entusiasm. Han skilde sigien
rad avseenden frin sin foregangare, den erfarne fackforeningsmannen
Molin. Westerberg var tjugo ar yngre, var utbildad ekonom och hade
vid sidan av sin politiska karridr arbetat i ndringslivet, bland annat
varit styrelseordforande i familjeféretaget Cewe Instrument AB.

Westerbergs forsta uppgift blev att sjosdtta Vattenfall AB och
en ny kraftndtsorganisation. Efter bara en manad i sitt nya ambete
presenterade han en proposition om hur detta skulle ga till.* I den
framholl han att ”Vattenfall under en 6vergangstid kommer att
vara ett heldgt statligt bolag”. Ndgra veckor senare presenterade
Westerberg ytterligare en proposition, denna gang om privatisering
av statligt d4gda foretag, som foreslog en omfattande utforséljning
av aktier i statligt d4gda foretag, daribland Vattenfall. ™ I riksdags-
behandlingen av de bada propositionerna forhéll sig Socialdemo-
kraterna och Vinsterpartiet timligen positiva till den forsta, som
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antogs med acklamation, men mycket kritiska till den andra, som
alla socialdemokrater och vinsterpartister rostade mot.

Medan riksdagen behandlade propositionen gillde det for Wes-
terberg att hantera fragan om hur den nya kraftnitsorganisationen
skulle se ut. Hir hamnade han mitt i den pagaende dragkampen
mellan kraftnitsutredningens utredare och Vattenfalls ledning.
Hans socialdemokratiska foretradare hade alltid behandlat Vat-
tenfall med silkesvantar, men Westerberg intog en betydligt tuffare
attityd. Han stdllde sig entydigt pa utredarnas sida nér det gillde
den nya stamnitsorganisationens storlek och befogenheter, eftersom
han betraktade en stark och oberoende stamnadtsorganisation som
en viktig forutsattning for en fri elmarknad. Westerberg beslot att
det nya verket skulle heta Affarsverket svenska kraftnat — i dagligt
tal kort och gott Svenska kraftnét — och ha en personalstyrka pa
cirka 150 personer. Svenska kraftnat skulle ansvara for driften av
storkraftnitet, ansvara for utbyggnaden av nitet, utforma reglerna
for tilltrade till storkraftnétet pa ett konkurrensbeframjande satt
samt dga och forvalta 6verforingsférbindelser med utlandet for att
ge svenska konsumenter och producenter majlighet att kopa fran
och silja till aktérer utomlands.’

Det nya verket skulle ocksd bemannas. Westerberg utsag Kjell
Jansson till generaldirektor. Jansson hade varit statssekreterare i
Miljodepartementet under Birgitta Dahl. Att moderaten Westerberg
utsag en socialdemokrat till denna viktiga post hdnger samman
med den utndmningstradition som da fanns i Sverige. Kjell Jansson
hade dartill en lamplig yrkesmissig bakgrund: han var ekonom
med ett forflutet pa SCB, Riksrevisionsverket och Finansdeparte-
mentet, och han hade foresprakat en liberalisering av elmarknaden.
Till bitradande generaldirektor utsags Jan Magnusson, och till de
ledande chefsposterna i det nya verket utnimndes de som hade haft
motsvarande befattningar pa Vattenfall. Darmed var allt klart for
bildandet av Vattenfall AB och Affarsverket svenska kraftnit den
1januari 1992.
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En ny ellag

Nu kunde Per Westerberg koncentrera sig pa nésta steg, som hand-
lade om att dndra spelreglerna for elmarknadens aktorer. I mars 1992
presenterade han en proposition om “en elmarknad i konkurrens”
som till stor del byggde pa Energiverkets utredning Elmarknad i
fordndring: Fran monopol till konkurrens som publicerats nagra
manader tidigare. Propositionen var principiellt hallen och innehéll
inga konkreta forslag. Istdllet presenterades de viktigaste skélen
till en forandring av elsektorn: For det forsta att efterfragan pa el
“numera véixer langsamt” och att det ddrfor inte lingre fanns behov
av massiva utbyggnader. For det andra att den tekniska utvecklingen
hade gjort det majligt att till laga kostnader overfora kraft inom
landet och till utlandet. For det tredje att det hade utvecklats tek-
niskt avancerade system for kommunikation och distansstyrning.
”Sammantaget gor detta att forutsdttningar har skapats for en fri
och effektiv handel med el utan att andra grundldggande krav pa
elforsorjningen hotas.””

Propositionen lade fram en handlingsplan i tre punkter. Den
forsta handlade om organisationen av storkraftnétet; Westerberg
framholl att Svenska kraftnit maste ges en fristaende stéllning och
inte fick styras av de storre kraftproducenterna. Den andra hand-
lade om forandringar av ellagstiftningen i syfte att 6ppna elndten
for alla aktorer pa skaliga villkor. Den tredje punkten handlade om
konkurrensovervakning pa elmarknaden; Westerberg meddelade
att regeringen planerade att den 1 juli 1992 inrétta en ny central
konkurrensmyndighet som skulle ansvara dven for elmarknaden.

Varen 1992 radde politiskt samforstand 6ver blockgransen om
fardriktningen for det kommande reformarbetet inom elsektorn.
Det fanns dock en viktig punkt dér regeringen och oppositionen
hade skilda stindpunkter, och den gillde en eventuell framtida pri-
vatisering av Vattenfall. Westerberg hade i propositionen undvikit
att 6verhuvudtaget berora denna fréga, formodligen just for att
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framja en bred enighet. Under riksdagsdebatten om propositionen
uttryckte Socialdemokraterna dnda oro for att denna fraga skulle
aktualiseras lingre fram, men nagra manader senare lyckades de
skaffa sig garantier for att sa inte skulle ske. I september 1992 upp-
stod namligen en ekonomisk kris med vildiga kreditutfloden ut ur
landet, och stora banker hamnade i akuta svarigheter. Riksbanken
hojde styrrdntan till soo procent. I detta ldge bjod regeringen Bildt
in Socialdemokraterna till 6verldggningar om ett stort atgardspaket.
En av punkterna i den 6verenskommelse som forhandlades fram
var ett moratorium pa utforsaljningar av statliga foretag.

Nu handlade diskussionen inte lingre huruvida en avreglering
skulle genomforas, utan om hur och ndr. Med tanke pa digniteten
av den reform som skulle forberedas hade man kanske kunnat for-
vdnta sig att Per Westerberg skulle tillsdtta en stor parlamentariskt
sammansatt kommitté. Men sa skedde inte. Istdllet tillsatte han
ett antal expertutredningar. Det forefaller sannolikt att Wester-
berg bedomde att den politiska enigheten om férdriktningen var
betryggande och att de fragor som utredningarna skulle behandla
var av timligen expertmassig karaktir och att ekonomer, jurister
och tekniker darfor var bast lampade.

Det dr intressant att notera att det delvis var samma méanniskor
som arbetade i flera olika utredningar antingen som sekreterare
eller som sakkunniga eller experter. Energiekonomen Peter Fritz
och juristerna Bertil Persson och Ronald Liljegren fungerade som
sekreterare och experter i manga utredningar om elmarknaden under
forsta halften av 1990-talet. Motivet var formodligen att sdkerstélla
samordning och undvika att det uppstod inkonsekvenser mellan
utredningarna. Men det innebar ocksé att dessa personer fick ett
betydande inflytande 6ver reformernas detaljutformning. De blev
i praktiken avregleringens arkitekter.

Den forsta utredning som Westerberg tillsatte i mars 1992 fick
namnet Ellagstiftningsutredningen. Olof S6derberg utsags till
enmansutredare. Han var filosofie doktor i statskunskap och hade
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en lang tjainstemannakarridr pa Ndringsdepartementet och i riks-
dagens néringsutskott i bagaget. Till sin hjélp fick han ett sekretariat
som tidvis omfattade sex personer, samt sju sakkunniga och sju
experter som representerade intresseorganisationer, myndigheter
och departement. Nira hilften av dessa hade medverkat i Energi-
verkets utredning Elmarknad i fordndring.

Ellagstiftningsutredningens huvuduppgift var att foresla and-
ringar av ellagen sd att elndten kunde 6ppnas for alla aktérer. Den
gillande ellagen (fran 1902 med ett tilldgg fran 1957) innebar att det
krévdes ett tillstand - en linjekoncession - frén staten for att bygga
och anvinda hogspanningsledningar samt en omradeskoncession
for att distribuera el inom ett omrade. Koncessionsinnehavaren hade
alltsd monopol men var skyldig att leverera el till alla som 6nskade
bli anslutna och att gora detta till "skaligt pris”. Utredningens upp-
gift var att upphdva denna monopolstéllning och istillet méojliggora
konkurrens.

I juni 1993 presenterade utredningen ett delbetdnkande som
foreslog att den som hade koncession for elnit skulle vara skyldig
att pa “skaliga villkor” dverfora strom at andra elbolag. Den 1 juli
1994 foreslogs som tidpunkt for inforandet. Representanterna for
Vattenfall AB, Svenska kraftverksféreningen och Svenska elverks-
foreningen avgav dock en reservation. De forordade att den nya
ellagen skulle inforas etappvis och till en borjan enbart gilla for
storre elleveranser. Motivet var att undvika "att en allt for stor del
av marknaden tas 6ver av aktorer med kortsiktiga eller spekulativa
intressen”.’®

I augusti 1992 gav Per Westerberg affarsverket Svenska kraftnat i
uppdrag att utreda forutsittningarna for en svensk bors for handel
med el och betonade att utredningsarbetet skulle bedrivas i ndra
kontakt med foretradare for kraftindustrin, stora elanvindare samt
eldistributionsforetag. Denna utredning blev den mest kontroversi-
ella och konfliktfyllda under hela avregleringsprocessen. De stora
kraftproducenterna klargjorde att de ville bevara det samarbete som
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de bedrivit sinsemellan inom ramen f6r samkérningsavtalet sedan
borjan av 1960-talet, det de kallade produktionsoptimering. De
gjorde en egen delutredning, enligt vilken en elbors skulle ge upp-
hov till ssamhillsekonomiska kostnader pa 8oo miljoner kronor per
ar.” Anledningen var att kraftbolagen antogs bli mer forsiktiga i sitt
utnyttjande av vattenmagasin, vilket skulle leda till att de anvdnde
mer fossila brianslen. Nar Svenska kraftndt hade fatt denna under-
lagsrapport gav de ett konsultforetag i uppdrag att granska den.
Konsulterna hivdade att rapportens antaganden var tvivelaktiga
och att man med lite annorlunda antaganden istillet skulle kunna
fa en vinst med en elbors.?

Svenska kraftndt uppmanade dven eldistributdrerna att ge sin syn
pa en elbors. Distributorerna gav en rad exempel pa att kraftprodu-
center vagrat upplata sina regionnit for transitering och framhall
mot den bakgrunden att det var utomordentligt angeldget att en
elbors etablerades samtidigt som elndten 6ppnades. De uttryckte
dock starka farhagor for att ett fatal stora kraftproducenter skulle
komma att styra priserna pé en elbors. For att forhindra en sddan
utveckling foreslog de “att elborsen snarast intimt kan samverka
med andra nordiska elborser och att en stark tillsynsmyndighet
tillsattes”.”!

Det var alldeles tydligt att producenterna och distributérerna
hade diametralt olika syn pa 6nskvardheten av att infora en elbors.
Utredarna pé Svenska kraftnit inhamtade inte bara de olika parternas
synpunkter, utan besokte ocksa England och Norge for att studera
deras nyvunna erfarenheter av borsliknande elmarknadsplatser.
I sin slutrapport tog utredarna tydligt stillning for en elbors. De
betonade ocksa att en ndra samordning mellan en svensk elbors och
den norska elborsen borde efterstravas, med sikte pa en gemensam
nordisk elbors.?

Per Westerberg fortsatte ofortrutet med forberedelserna for en
avreglering. Tva ytterligare fragor behévde utredas innan en pro-
position kunde utarbetas. Den ena fragan gillde hur den statliga
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kontrollen av elndten skulle organiseras. I princippropositionen var
tanken att det nyinrdttade Konkurrensverket skulle 6vervaka kon-
kurrensen dven pa elmarknaden, men Ellagstiftningsutredningen
hade framhallit behovet av en sirskild nditmyndighet. Den 1 juli
1993 tillsatte Per Westerberg en offentlig utredning med uppgift att
utreda nitmyndighetens resursbehov, organisation och finansiering.
Rolf Annerberg, generaldirektor for Naturvardsverket och tidigare
socialdemokratisk statssekreterare pa Industridepartementet, utsags
till enmansutredare. Bada sekreterarna och hilften av experterna
hade tjanstgjort i Ellagsstiftningsutredningen, s aterigen var kon-
tinuiteten i utredningsarbetet sdkerstélld. I vanlig ordning inleddes
arbetet med studieresor till England och Norge for att studera hur
kontrollmyndigheterna arbetade dir. En huvudfraga for utred-
ningen var huruvida naitmyndigheten skulle vara en helt fristaende
myndighet eller en del av en befintlig myndighet. I slutbetankandet
rekommenderades en fristaende myndighet, framfor allt for att en
sadan skulle ha hogre status och ett tydligare oberoende.”

Den andra fragan som behévde utredas var hur man skulle mata
och tabetalt for el pa en avreglerad marknad dér priserna hela tiden
forandrades. Fragan uppfattades som okontroversiell, och Nutek
(den myndighet som Energiverket gatt upp i 1991) fick i uppdrag att
utreda den under hosten 1993. Det framsta problemet var att elmatare
som kunde mita forbrukningen timvis var for dyra for att sma
elforbrukare skulle kunna skaffa dem. Darmed skulle hushall och
andra mindre konsumenter fortsatt vara beroende av sina tidigare
elleverantorer. Utredarna foreslog darfor att den nya natmyndighe-
ten skulle 6vervaka leverantdrerna under en dvergangsperiod, till
dess att ett formodat prisfall pa elmatare forde dem inom rickhall
for sméaforbrukare.
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Socialdemokratisk helomvandning

Under varen 1993 dkade spdnningarna mellan olika kategorier av
aktorer inom kraftsektorn och dragkampen om de framtida spelreg-
lerna intensifierades, vilket framtradde sarskilt tydligt i utredningen
om en elbdrs. Just ndr denna dragkamp var som intensivast kom
ett pressmeddelande fran Socialdemokraterna den 23 mars om att
de bytt standpunkt och nu motsatte sig en avreglering av elmark-
naden. Partiets nye nédringspolitiske talesman, Goran Persson, gav
en utforlig motivering for den nya hallningen i en intervju, ddr han
berittade att han hade gjort en total genomgang av partiets energi-
politik.?* Han hade besokt England och Norge och funnit att de hade
haft en hel del problem i samband med avregleringarna. Samman-
taget landade han i att ta avstand fran en avreglering, och han fick
partistyrelsen med sig. Daremot ifragasattes inte de forandringar
som redan genomforts, det vill sdga avskiljandet av stamnitet och
bolagiseringen av Vattenfall.

Vidrnandet om Vattenfall framstar som det mest grundldggande
och uthalliga elementet i Socialdemokraternas politik. I den paga-
ende dragkampen innebar det att partiet tog tydlig stallning for de
stora kraftproducenterna och deras stridvan att bevara den radande
ordningen. Persson formulerade dock inget tydligt alternativ till
“avregleringen”. Han efterlyste en ny utredning med uppgift att
grundligt bedoma konsekvenserna av en avreglering och att studera
utvecklingen utomlands.?

I mitten av februari 1994 kunde Per Westerberg dntligen presentera
den av nagra efterlingtade och avandra fruktade propositionen om
“handel med el i konkurrens”.* For de insatta inneh6ll propositionen
inte manga 6verraskningar. Den foljde i de flesta avseenden de forslag
som utarbetats av de olika utredningarna. En noggrann ldsning av
propositionen ger intrycket att Westerberg och hans medarbetare
verkligen anstrangde sig for att formulera forslag som skulle kunna
fa en bred anslutning fran 6vriga partier. Till exempel undvek de att
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ens antyda att Vattenfall skulle kunna komma att privatiseras eller
spjalkas upp i delar. Ocksa i fragan om nédr reformen skulle trida
i kraft var Westerberg forsiktig. Han foreslog att reformen skulle
trada i kraft den 1januari 1995, trots att det var efter det kommande
riksdagsvalet. Det innebar en uppenbar risk att Socialdemokraterna
skulle riva upp beslutet innan det trétt i kraft.
Riksdagsbehandlingen av propositionen kom att préglas avkon-
frontation. I naringsutskottet formulerade Socialdemokraterna en
reservation som innehdll en lang rad fundamentala invdndningar
mot propositionen.” Konkret foreslog reservanterna att riksdagen
skulle avsld propositionen och att en parlamentariskt sammansatt
energikommission skulle ges i uppdrag att analysera konsekven-
serna av en elmarknadsreform. Aven diskussionen i kammaren den
26 maj blev starkt polariserad. Socialdemokraterna havdade bland
annat att regeringen ville badda for en privatisering i ndsta steg. I
voteringen som foljde rostade alla ndrvarande riksdagsman fran
regeringspartierna och dven de fran Ny demokrati for regeringens
proposition, vilket alltsd innebar ett beslut att sjosdtta avregleringen
avelmarknaden den 1januari1995. Alla socialdemokrater och véns-
terpartister rostade dock for reservationen i utskottet, och dirmed
var den tidigare enigheten om fardriktningen definitivt upplost.
Den 30 juni tillsatte Per Westerberg den parlamentariskt sam-
mansatta energikommission som oppositionen efterlyst. Den fick i
uppdrag att gora en bred granskning av omstillningen av hela ener-
gisystemet. I uppdraget ingick dven att "mot bakgrund av elmarkna-
dens avreglering folja utvecklingen pa den svenska elmarknaden och
foresla de atgarder som kan anses motiverade for att sdkerstdlla en
effektiv elférsorjning”. Kommissionen fick tretton ledaméter, varav
tolv var representanter for riksdagspartierna. Riksmarskalken och
tidigare rektorn for KTH, Gunnar Brodin, utsags till ordférande.
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Socialdemokraterna ror reformen i hamn

Den 15 september presenterade Westerberg vad som skulle bli hans
sista proposition. Den inneholl ett forslag om hur verksamheten
vid den niatmyndighet, som skulle trdda i kraft den 1 januari 1995,
skulle finansieras.

Riksdagsvalet nagra dagar senare fordndrade ater majoritetsfor-
hallandena i riksdagen. Regeringen Bildt avgick och Ingvar Carlsson
aterkom som statsminister. Han utndmnde Jérgen Andersson till
ny energiminister. Denne hade en bakgrund som kommunalrad i
Halmstad och hade dven varit styrelseledamot i Sydkraft. Efter en
mdnad i sitt nya &mbete presenterade Andersson en proposition om
att skjuta upp elmarknadsreformen for att ge Energikommissionen
mojlighet att analysera hur de foreslagna reglerna skulle paverka
elmarknaden.”® Motiveringen var att det tidigare samforstandet om
hur elmarknaden skulle organiseras hade underminerats pa grund
av att inriktningen av reformarbetet under den nyss avgangna
regeringen i forsta hand kom att préglas av stravan att sa snabbt
som mdjligt skapa forutsdttningar for att privatisera Vattenfall AB
snarare dn att effektivisera den svenska elmarknaden”.® De tidigare
regeringspartierna var bittra 6ver att Socialdemokraterna fullfoljde
sitt hot fran varriksdagen. I naringsutskottet skrev de en gemensam
reservation. Men deras protester hjdlpte foga. Strax fore jul rostade
en majoritet i riksdagen for att elmarknadsreformen skulle skjutas
upp pa obestamd tid.

Energikommissionen atlydde uppmaningen att arbeta snabbt och
lade fram ett delbetdnkande redan efter fyra méanader, i februari 1995.*
Att den kunde vara sa snabb berodde delvis pé att ekonomen Peter
Fritz och juristen Ronald Liljegren knéts till sekretariatet. Bada hade
arbetat som sekreterare i flera tidigare utredningar och var alltsa
mycket vdl insatta i fragorna. Energikommissionens bedomning var
att "avgorande skal” talade for att elmarknadsreformen borde trada i
kraft. Den rekommenderade nagra smarre fordndringar av det vilande
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forslaget till ny ellagstiftning, men i huvudsak ansag kommissionen
att det vilande forslaget var bra, och framfor allt att det var mycket
battre dn den gillande lagstiftningen: "Dagens mellanldge innebar
att de stora kraftforetagen kan agera relativt fritt i skydd av lagens
monopolrittigheter utan den motvikt som konkurrensen pa en
marknad innebér.™ Kommissionen rekommenderade darfor att den
nya lagstiftningen skulle trada i kraft den 1januari1996. Ett antal av
kommissionens medlemmar avgav reservationer. Representanterna
for de tidigare regeringspartierna skrev ett gemensamt yttrande dar
de konstaterade att de socialdemokratiska farhdgor som féranledde
uppskovet med reformen varit obefogade.

Energikommissionens betdnkande skickades i vanlig ordning ut
pé remiss. Remissinstanserna var till stora delar positiva till kom-
missionens forslag, och inte minst de stora kraftféretagen tonade ner
den kritik de haft féregdende var.* Skalet till det var formodligen att
deras inbordes produktionsoptimering hade blivit starkt ifragasatt.
Konkurrensverket hade i ett beslut i november 1994 avslagit en anso-
kan fran de stora kraftforetagen om dispens fran konkurrenslagen
for att fortsatta bedriva sin produktionsoptimering, och det tycktes
bara vara en tidsfraga till dess att produktionsoptimeringen skulle
forbjudas.

Dragkampen om avregleringen utspelade sig inte bara inom
ramen for de manga utredningarna utan dven inom det socialdemo-
kratiska partiet. Det var Socialdemokraterna som 1991 initierade de
forsta stegen mot avreglering genom bolagiseringen av Vattenfall,
men dérefter uppstod en ritt utbredd tveksamhet inom partiet till
planerna pa en fortsatt avreglering. Tveksamheten blev dn storre nar
det var moderaten Per Westerberg som var ansvarig minister. Géran
Persson tog i egenskap av naringspolitisk talesman avstand fran en
avreglering vdren 1993. Aven manga kommunalpolitiker, och inte
bara socialdemokrater, var oroliga f6r hur reformen skulle paverka
deras eget kommunala elbolag. Under valrérelsen 1994 lovade Soci-
aldemokraterna att riva upp den borgerliga regeringens elreform om
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de vann valet, och detta l6fte infriades i december 1994. Under varen
1995 skedde dock en ny omsvangning. Nar remissvaren pa Energi-
kommissionens betdinkande kommit in utarbetade Jorgen Andersson
och hans medarbetare en proposition “om ny ellagstiftning” som
blev klar i slutet av maj.** Fransett nagra sma modifieringar var den
mycket lik hans moderate féregangares.

Vad var dd skilen till denna nya kursédndring inom socialdemo-
kratin? Det fanns uppenbarligen bade anhdngare och motstandare
till avregleringen inom partiledningen, och det gillde att forsoka
komma fram till en kompromiss. Energikommissionens betinkande
kan ha starkt anhdngarna, eftersom kommissionen framholl att den
radande situationen pa elmarknaden utgjorde ett mellanting mellan
den gamla "samarbetsordningen” och den tilltdnkta nya "konkur-
rensordningen”. Detta mellanldge gav de stora kraftbolagen majlig-
het att utnyttja sin maktstdllning utan motvikter.** Nagra mindre
forandringar gjorde det ocksa mojligt att lansera hela reformen
som socialdemokratisk och inte moderat, vilket gjorde det lattare
att enas kring forslaget.

Inom partiets riksdagsgrupp fanns dock en grupp ledamoter
som holl fast vid sitt motstdnd. Det blev tydligt under riksdags-
behandlingen av propositionen den 25 oktober 1995. Inte ovdntat
var foretradare for de borgerliga partierna bittra 6ver att den nya
regeringen forst hade motsatt sig inféorandet av reformen forra hos-
ten och sedan presenterade ett i stora stycken likartat forslag nagra
manader senare. Men de stddde propositionen i sak. Vinsterpar-
tiet och Miljopartiet delade denna kritik mot att regeringen gjort
en helomvandning, men de var emot den nya propositionen i sak.
Mer forvanande var att ett antal socialdemokratiska riksdagsman
argumenterade timligen upprort mot den egna regeringens pro-
position. Det dr ovanligt i svensk politik. De utgjorde en minoritet,
och eftersom regeringen dnda kunde rikna med ett massivt stod
for propositionen fran de borgerliga partierna tillits de framfora
sin avvikande mening i riksdagen.
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Bild 4.1. ”Baltic Cable” mellan Skéne och Tyskland invigdes 1994. Bildkalla:
Timberwind, Wikimedia Commons.

I omréstningen fick propositionen mangrant stod av de borgerliga
partierna och en majoritet av de socialdemokratiska ledaméterna.
Men en betydande minoritet, 20 procent, rostade emot den egna
regeringens forslag. Det gjorde dven samtliga miljopartister och vins-
terpartister. Nu hade alltsa riksdagen en andra gang beslutat att en
ny ellagstiftning skulle inforas, och denna gang kom den att trada i
kraft. Beslutet innebar att det politiska kraftspelet om elmarknaden
som pagatt sedan 1991 till stor del var till anda. De grundldggande
spelreglerna for framtiden hade lagts fast.

Ny spelplan med nya aktorer

Den 1 januari 1996 tradde den nya ellagstiftningen i kraft. Med en
metafor fran fotbollens virld kan man sdga att spelet hidanefter
skulle folja en ny regelbok och spelas pa en utvidgad plan. Under
de kommande dren ledde erfarenheterna av det nya spelet till en del
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modifieringar i den nya regelboken. Den viktigaste férdndringen var
att alla elkonsumenter fritt kunde vélja den elproducent de ville ha.
Tidigare hade mindre elkonsumenter varit hinvisade till att kopa el
av sittlokala elbolag, och dessa var i sin tur hinvisade till att kopa el
av sitt regionala kraftbolag. Vidare blev dgarna av elnét tvungna att
tillimpa “skaliga priser”, vilket skulle 6vervakas av en ny myndighet,
Nétmyndigheten (sedan 2008 kallad Energimarknadsinspektionen).
Elmarknaden blev ocksa geografiskt utvidgad i ett forsta steg till att
omfatta dven Norge. Den tidigare norska elborsen Nord Pool blev
norsk-svensk, med Svenska kraftnit och Statnett som dgare.

Det var ocksé delvis nya aktorer som nu trddde in pa den svenska
elmarknaden. Nér de stora kraftbolagen i borjan av 1990-talet blev
overtygade om att en avreglering skulle genomféras borjade de for-
soka stdrka sina egna positioner genom att kopa upp andra foretag
i branschen. Mdnga kommuner, som hade stora budgetunderskott
och dirtill fruktade att avregleringen skulle leda till ligre framtida
elpriser och dirmed minska lonsamheten hos deras elverk, valde att
sdlja sina elverk. En rad elintensiva industrier salde sina andelar i
kraftbolag av motsvarande skal. Under forsta halften av 1990-talet
utbrot darfor nagot av en kopfest dér de stora privata kraftbolagen
blev dnnu storre. Dessutom borjade ett antal utlaindska kraftbolag,
finska IVA (numera Fortum), tyska PreussenElektra (numera E.On
och Uniper), norska Statkraft och franska EdF, att kopa upp svenska
kraftbolag och blev mot slutet av 1990-talet betydande aktorer pa
den svenska elmarknaden.”

Parallellt forsokte svenska kraftbolag utoka handeln med Nord-
europa. Ar 1994 invigdes en ny hdgspanningskabel kallad “Baltic
Cable” mellan Skdne och Tyskland och sex dr senare en likadan kabel
mellan Blekinge och Polen. Efter flera misslyckade forsok forverk-
ligade Vattenfall sina planer pa en stor expansion utomlands kring
millennieskiftet. Vattenfall kopte forst ett antal stora kraftbolag
i Tyskland och Polen, och néagra ar senare dven i Nederlainderna.
Inom nagra fa ar stod utlandsverksamheten for mer dn hilften av
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Vattenfalls omsattning. Till en borjan var de ekonomiska resultaten
goda, men kring 2010 kom dock ett antal stora bakslag.*

I efterhand kan konstateras att i stort sett alla aktorer inom
elsektorn missbedomde eftfekterna av avregleringen. De stora kraft-
bolagen var linge motstandare medan kommuner och elintensiv
industri var anhdngare, eftersom de alla trodde att avregleringen
skulle leda till lagre elpriser. Under de forsta aren efter att den nya
ellagen tratt i kraft sjonk ocksa elpriserna men det berodde pa riklig
nederbord under nagra ar. Dérefter borjade priserna istallet stiga
till tidigare oanade hojder. Det gynnade de stora kraftbolagen, och
manga kommuner och elintensiva industrier angrade bittert att de
hade salt ut sina tillgangar. Ett viktigt skal till de 6kade priserna
var att Vattenfall hojde sina priser for att kunna leverera betydligt
storre avkastning till den svenska statskassan, vilket bidrog till att
ovriga stora kraftbolag ocksa kunde hoja sina priser och ge storre
vinster till sina dgare, som numera till stor del var utlindska. Elav-
regleringen dr darmed en illustration av att det d&r mycket svart att
bedéma effekterna av en genomgripande forandring av spelreglerna
inom en komplex samhéllssektor. Och dven av att resursstarka
aktorer inom en sektor har storre mojligheter an andra att paverka
regelindringarna och utnyttja dem till sin egen fordel.”’

Noter

=

Kapitlet bygger till stor del pa Per Hogselius & Arne Kaijsers bok Nir folkhems-
elen blev internationell: Elavregleringen i historiskt perspektiv (Stockholm,
2007).

2 Med vixelstrom kan spdnningen enkelt hojas och sdnkas med hjélp av trans-
formatorer. Med hogre spanning blir energiférlusterna mycket ligre.

3 Se Hogselius & Kaijser, Ndr folkhemselen blev internationell, kap. 2. Se dven
Eva Jakobsson, Industrialisering av dlvar: Studier kring svensk vattenkraftut-
byggnad 1900-1918 (G6teborg, 1996)

4 ArneKaijser, I fadrens spar: Den svenska infrastrukturens historiska utveckling
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KAPITEL 4

Miljon
Ekonomisk kunskap, nya miljoproblem och
introduktionen av miljoavgifter och miljoskatter

Mattias Ndsman

I slutet av1980-talet och borjan av 1990-talet lanserades miljoavgifter
och miljoskatter pa bred front i Sverige. Exempelvis var koldioxid-
skatten som infordes 1991 en av virldens forsta och ar fortfarande
varldens hogsta. Den dr en kronjuvel i det svenska miljoskyddets
historia.! Medan dessa styrmedel har varit av vikt for att placera
Sverige i - tills nyligen - en internationellt ledande stillning pa
miljoskyddsomradet, har de ocksa lett till ett betydande missnéoje.
Inte minst miljoskatter pa fordonsbranslen har under senare ar lett
till starka protester, med svallvagor genom politiken.

Tidigare, framfor allt sedan 1960-talet men dven innan, grundades
svenskt miljoskydd i huvudsak pa administrativa regleringar, for-
ordningar och forbud inriktade pa fabriksproduktion. Detta system
hade i hog grad varit framgéangsrikt, i alla fall enligt miljominister
Birgitta Dahl, som 1991 sammanfattade resultatet av det samtida
svenska miljoskyddssystemet:

Erfarenheter och nya kunskaper visar att miljoskadorna gar att hejda.
De flesta av de miljoproblem som borjade bearbetas for 20-25 ar
sedan ér till stora delar pa vig att l6sas. Flertalet av utsldppen fran s.k.

punktkallor, exempelvis fran processindustrin och energisystemet,
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ar trots mangdubblad produktion tillbaka pé 1940- och 1950-tals-

nivier. Aven pa trafikomradet har insatta tgirder borjat ge effekt.?

I de forsta miljopropositionerna 1988 och 1991 foreslog Dahl och
andralikvil en racka nya avgifter och skatter. Varfor introducerade
de nya styrmedel om de gamla fungerat sa pass val?

Delar av den svenska miljostyrningens historia har undersokts
tidigare, fraimst med fokus pa tillstandsprocesserna for den tunga
industrin och bilavgasregleringar genom utslappsstandarder.’ Detta
kapitel handlar om den tidiga framvéxten av marknadsbaserade
styrmedel i form av miljoskatter och avgifter, som inte undersokts
tidigare i Sverige.* Forst vill jag kort beskriva vad jag menar med
miljostyrning och hur det skiljer sig fran miljopolitik. Miljostyrning
ar de styrformer och verktyg som i praktiken anvéinds for att hantera
miljéproblem: en uppséttning formella och informella regler som styr
hur marknader, producenter och konsumenter anvénder sig av den
naturliga miljon.® Politiken har i sin tur influerat och format miljo-
styrningen, men den foregar eller omgardar styrningens praktiker.

I detta kapitel undersoker jag de aktérer som var centrala i att
introducera miljoskatter och miljéavgifter i Sverige under senare
delen av 1980-talet samt vilka skil de angav. Vilken roll spelade ny
kunskap och idémissiga skiften for att motivera introduktionen av
dessa styrmedel och hur paverkade de miljostyrningens logik? De
aktorer som spelar huvudrollen ar Statens Naturvéardsverk (SNV);
nationalekonomen Erik Dahmén; jordbruksministern Ingemund
Bengtsson; energi- och miljoministern Birgitta Dahl; statliga utred-
ningar, fraimst Miljokostnadsutredningen (1971-1978); samt Sveriges
Industriférbund.

Jag har studerat utvecklingen fran niar miljoavgifter for forsta
gangen foreslogs som en mojlig 16sning pa miljoproblemen av Erik
Dahmén, via Ingemund Bengtssons forslag om att ge Miljokost-
nadsutredningen i uppdrag att utreda dem, till Birgitta Dahls pro-
position som for forsta gangen lyfte fram ett generellt behov av
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Bild s5.1. T Birgitta Dahls miljoproposition 1991 framstélls statens program nér-
mast som del av miljororelsens arbete. Bildkélla: Hur mdr Sverige? En rapport om
miljésituationen. Bilaga A till regeringens proposition 1990/91:90.
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dem. Naturvérdsverket och Industriférbundet deltog aktivt i dessa
diskussioner. Dock ingar inte miljororelsen i undersékningen, dels
for att jag inte har kunnat identifiera den direkt i processen och
dels for att tidigare forskning pekat pa dess begransade inflytande
pé svensk miljostyrning utéver karnkraftsfragan samt dess starka
skepsis infor marknadslosningar fram till slutet av 1980-talet.° Men
da var manegen redan krattad for introduktionen av miljoavgifter
och miljoskatter.

Centrala aktorer, organisationer och tidig debatt

Det svenska miljoskyddsystemet fick tidigt en centraliserad och
teknokratisk karaktir. I 1963 drs immissionssakkunniga ingick
juridisk och planeringsmissig expertis med kopplingar till bade
Jordbruksdepartementet och Byggnadsstyrelsen, men dven repre-
sentation fran Industriférbundet i form av kemiforetagsdirektoren
Ulf-Christian Bratt.” Immissioner — stérningar fran luftféroreningar,
buller eller skakningar — hade tidigare behandlats som en civilrittslig
fraga mellan grannar enligt Jordabalken. Efter att riksdagen 1964
diskuterat behovet av en lagstiftning mot féroreningar utvidgades
Immissionssakkunnigas uppdrag till att betrakta immissioner som
ett samhéllsproblem som kunde fordra samhélleliga insatser for att
virna bade industriell expansion och miljon.

For att fanga detta synsitt innehallande avvidgningar mellan
ekonomisk tillvaxt, teknologisk utveckling och miljoskydd kom
Immissionssakkunniga att stipulera tre principer for miljostyr-
ningen, som ocksa aterfinns i 1969 ars Miljoskyddslag.® Lagen alade
foretag att soka koncession (tillstind) for férorenande fabriker, och
dessa beviljades for tio ar i taget av en semi-juridisk nimnd i ndra
samarbete med SNV, pa villkor att féretaget minskade utsldppen sa
langt det var tekniskt mojligt, ekonomiskt rimligt och miljomassigt
motiverat. Samhallsnyttan skulle alltsd vigas mot de miljomassiga
konsekvenserna. Har dr det viktigt att podngtera att foretagen var
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relativt fria i valet av I6sningar for att uppna malen - regleringarna
var i huvudsak teknikneutrala.’

I detta system spelade ekonomiska styrmedel en mindre, men i
vissa fall inte oviktig, roll. Exempelvis gav staten bidrag till befintlig
industri och kommuner for att subventionera miljévardande atgarder,
vilket ansags viktigt eftersom de inte kunnat budgetera for ckade
miljoutgifter innan Miljoskyddslagen tradde i kraft. Viten och béter
kunde delas ut vid férsumlighet och brott, och avgifter anvandes
ocksa i finansierande syfte, exempelvis for avfallshantering och
bilskrotning. Dessa styrmedel var ett bihang till de administrativa
styrmedlen.

Statens Naturvardsverk grundades 1967 och kom att spela en cen-
tral roll i tillimpningen och uppféljningen av 1969 drs miljoskyddslag,
men ocksa som expertorgan for att kartlagga och bedriva forskning
om miljoproblemen, bereda underlag och ge forslag till miljopolitiska
beslut samt ta egna initiativ for att forbattra miljovarden. Verkets
direktor, Valfrid Paulsson, som tidigt betonade det samtidiga behovet
av ekonomisk tillviaxt och hojd levnadsstandard - dir en god miljo
var en avgorande komponent — hade stort inflytande pa verkets
arbete." Paulsson var socialdemokrat och aren innan han blev chef
tor SNV var han statssekreterare under Tage Erlander. Det svenska
miljoskyddssystemet passade vl in i ett socialdemokratiskt sam-
hillsbygge préglat av korporativa relationer mellan arbete, kapital
och stat och en strukturrationaliserande ekonomisk politik.

Samtidigt som SNV ofta drev en hard linje mot foretag och
kommuner och spelade en aktiv roll i politikutvecklingen holl de
miljororelsen pa armlangds avstand."? Verket dominerades av tek-
niker och naturvetare, men snart 6kade dess efterfragan pa natio-
nalekonomisk expertis. I samband med miljéskyddslagens tillkomst
diskuterades om miljoskyddet borde baseras pa miljéavgifter - mark-
nadsbaserade styrmedel - i stallet for administrativa styrmedel. En
tidig foresprakare var Erik Dahmén, professor i nationalekonomi
vid Stockholms handelshogskola, som i debattskriften Sdtt pris pd
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miljon 1968 menade att de samhillsekonomiska kostnaderna for
produktionens milj6forstoring och naturresurstdrbrukning inte
avspeglades i varupriserna. Han menade att miljoskadorna borde
tackas med avgifter i producentledet — det skulle ge den samhills-
ekonomiskt mest effektiva resursfordelningen samt ge industrin
incitament att anvdnda renare teknik. Enligt Klas Eklund vécktes
Dahméns intresse for miljofragorna av de hogljudda batar och bilar
som borjat stora friden i hans stuga i Haverdal i Halland, och efter-
som Dahmén tidigare arbetat med inflation och kapitalbildning
var steget enligt Eklund kort till att tala om att finansiera offentliga
utgifter med avgifter i stallet for skattsedeln.”

Industriférbundet, som varit en aktiv part i savdl Immissions-
sakkunnigas utredning som i andra arbeten som féregick 1969 ars
miljolagstiftning, avfirdade dock Dahméns férslag om miljéavgifter
och tog kraftfullt avstand frén premissen att miljéskador inte pris-
sattes." For det forsta ansag forbundet att kunskapen var otillracklig
for att bedoma miljoproblemens samhillsekonomiska kostnader,
vilket gjorde det svart att fastsla en lamplig niva pa avgifterna.
Dessutom tvingade koncessionslagstiftningen, som antogs efter
publiceringen av Sdtt pris pd miljon, foretagen att investera i teknisk
utveckling, nagot som avspeglades i varupriserna och inte var en
“hypotetisk” kostnad som var "beroende av vederborande myndig-
hets fria uppskattning” utan visade vad det faktiskt kostade att rena
miljon. Utover detta menade Industriférbundet att det fanns risk
for politisk godtycklighet — “uppenbarligen latt nog skulle [miljoav-
gifter] kunna bli utnyttjade i direkt beskattningssyfte”."” Konflikten
mellan Dahmén och industrin ter sig extra intressant med tanke pa
att Dahmén hade ndra band till industrin: dels hade han tidigare
arbetat pa Industriens Utredningsinstitut, dels hade han linge varit
vetenskaplig radgivare for den Wallenbergigda Stockholms Enskilda
Bank, ddr Marcus Wallenberg var ordférande samtidigt som han
var medlem av Industriférbundets arbetsutskott.
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Behovet av en resultatrikning for miljoskyddet

Ett grundldggande problem vid valet av styrmedel pa miljoomradet
ror tillgdngen till information. Om man har fullstindig informa-
tion om exempelvis vad det kostar att minska utslappen och vad
utsldppens miljopaverkan kostar finns det enligt ekonomisk teori
inget foredraget styrmedel. I praktiken ar informationen dock alltid
begrinsad. Ett exempel som den socialdemokratiske jordbruksminis-
tern Ingemund Bengtsson lyfte fram 1971 var att Miljoskyddslagens
ekonomiska konsekvenser, med hinsyn till de miljovardsinveste-
ringar som den gett upphov till, inte var kinda. Inte heller var det
mojligt att avgora vilka konsekvenser investeringarna i renare teknik
skulle fa.'* Socialdemokraterna och andra partier ansag att moder-
niseringen hade otvetydiga och erkidnda viltdardsférdelar, medan
miljoforstoringen hade otvetydiga och erkanda vélfardsnackdelar.
De avvdgningar som var forenade med miljoskyddets kostnader
och nytta var dock daligt belysta enligt Bengtsson, samtidigt som
det var viktigt att nd miljomalen "till sa 1aga kostnader som majligt
samtidigt som fororenaren far bara dessa kostnader”.”

For Bengtsson och Socialdemokraterna var det efterstravansvart
att skapa vad man skulle kunna likna vid en resultatrakning for
miljon, med utgifter for att forhindra miljoskador i den ena spalten
och inkomster i form av en ren eller aterstdlld milj6 i den andra.
Miljovarden i Sverige sags som ett samhillsintresse bland andra,
en sektor i konkurrens med andra,® och en sadan resultatrikning
skulle hjdlpa framfor allt politiker och miljomyndigheter att gora
en rationell avvagning mellan olika samhaélls- och sektorsintressen,
men ocksa avviagningar mellan olika miljdinsatser. Insikten om
behovet av sadan information for att hantera miljoproblemen, samt
den kunskapsbas som krévdes for att producera sidan information,
menar jag var en forutsittning for framvéxten av miljéavgifter som
styrmedel.
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Nationalekonomer hade linge talat om “externaliteter” eller
“externa effekter”: konsekvenser av ekonomiska transaktioner som
paverkar nagon eller ndgot som inte tar del i transaktionen, ofta
uttryckt i termer av nytta eller skada for samhéllet. Begreppet har-
leds till den brittiske ekonomen Arthur Cecil Pigou och hans bok
The Economics of Welfare fran 1920. Miljoskador ar ett typexempel
pé negativa externaliteter, och Pigou, Dahmén och andra ekonomer
menade att externalitetsproblemet kunde l6sas exempelvis genom
att foretaget som gav upphov till miljoskador belades med en avgift
som motsvarade vad skadan kostade samhillet. Men i praktiken
visade det sig vara svart att uppskatta bade miljoskadan och dess
monetéra virde — nagot som aterkommande poédngterades av eko-
nomer i borjan av 1970-talet.”” Det uppenbara problemet med att
tillaimpa teorin pa ett politiskt omrade som miljon och att sdtta ett
pris dr att miljévarden, som ren luft, inte handlas pa en marknad.”

Bade fran statligt administrativt hall, for att gora avvagningen
mellan miljévard och andra intressen, och ekonomiskt-teoretiskt,
for att kunna ge policyrelevant vigledning, fanns det alltsa behov
av huvudsakligen nationalekonomiska metoder for att berdkna
miljoskador och miljonytta. Ocksa naturvetenskaplig kunskap om
utsldppens spridning och lokala effekter var viktig for att kunna
virdera dessa effekter. Att uppskatta effekternas ekonomiska viarde
var dock en fraga for nationalekonomisk expertis. Miljéavgifter som
en mojlig 16sning pa miljoproblem ingick i det kunskapspaket som
ekonomerna erbjod.

Som miljohistorikern Lars J. Lundgren visat byggde det svenska
miljoskyddet vidare pa kunskapstraditioner fran slutet av 18o0-
talet, och koncessionsforfarandet stammade fran 1910-talet.? Amnet
miljoekonomi, dar ekonomisk teori anvandes for att analysera miljo-
problem, var mycket yngre: det hade sina rétter i 1960-talet. Det ar
inte férvanande att administrativa styrmedel initialt anammades
i samband med 1960-talets miljouppvaknande. Exempelvis sag
Bengtsson miljoskyddslagen och dess administrativa styrning som
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ett viktigt steg for att hejda miljoforstoringen. Bara “ekonomer och
Dagens Nyheters ledarsida” foresprakade miljoavgifter.? Efterfragan
pa ekonomisk kunskap fanns dock med redan fran bérjan. Bengtsson
betonade vikten av att fa en 6vergripande bild av samhallets kost-
nader for miljoskyddsatgarder infér framtida prioriteringar, samt
en genomlysning av olika styrmedel i ljuset av den debatt Dahmén
satt i gadng, varpa han 1971 tillsatte den parlamentariska kommit-
tén Miljokostnadsutredningen med representanter fran alla partier
utom VPK. Valfrid Paulsson var ordforande, och flera ekonomer,
bland andra Erik H66k, Bengt A.W. Johansson, och Bo Helmerson,
ansvarig for milj6- och energifragor pa Industriférbundet, anlitades
som experter.

Miljokostnadsutredningen

Utredningens delbetinkande i december 1974 fokuserade pa att
begrinsa svavelutslapp. Det var forsta gangen miljéavgifter 6ver-
vagdes som ett styrmedel inom det svenska utredningsvisendet.” I
betdnkandet sammanfattades ocksa vil grundsatserna i miljoekono-
misk teori, som borjat formuleras strax tidigare och som fortfarande
ar centrala i miljoekonomiska kursbocker.?

Utredningen anlitade den nyligen disputerade nationalekonomen
Karl-Goéran Miler for att redogora fér hur miljéproblem kunde
varderas och diskutera olika styrmedel. Miler hade 1972 lagt fram
en avhandling i miljoekonomi vid Stockholms universitet och snart
blivit en portalfigur i den framvéixande miljéekonomiska discipli-
nen. Baserat pa uppgifter frain Miler menade utredningen att ett
kriterium for att ett styrmedel skulle anses vara optimalt utformat
var att det uppnadde sitt syfte, exempelvis en viss utslappsreduktion,
till lagsta samhéllsekonomiska kostnad.” For att operationalisera
hur den samhillsekonomiska kostnaden skulle berdknas riknade
utredningen enbart med de direkta kostnaderna for de resurser
som skulle "tas i ansprék for utslippsbegransande atgarder”- inte
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med kostnaderna for utsldppens negativa externa effekter eller var-
det av miljoforbattringarna.”® Sadana varderingar var onskvirda,
menade utredningen, for att basera miljéstyrningen pa “sedvanliga
kostnads-intdktskalkyler”, och ekonomer hade gjort férsok att upp-
skatta exempelvis vilka belopp individer var villiga att avsta for att
forbattra miljon. Inga metoder visade dock pa tillforlitliga resultat,
varfor utredningen menade att miljomélen inte enbart kunde vila
pé ekonomiska resonemang.?’

Ett annat kriterium for att utforma optimala styrmedel var att
kostnaderna for att ytterligare minska en utsldppsenhet — “gréans-
kostnaderna”, eller marginalkostnaderna - skulle vara samma for
alla utslappskallor.® Men de kan variera mellan olika foretag och
verksamheter beroende pa vilka tekniker och metoder som anvands.
For att kunna utforma optimala styrmedel, podngterade utredningen,
kravdes mycket information om dessa granskostnader. For att opti-
mera administrativa styrmedel (som utsldppsnormer) maste man
kédnna till granskostnaderna for utslappsreduktion vid varje enskild
killa, men for att fastsld en optimal miljoavgift behovde man bara
kédnna till granskostnaderna pa den aggregerade nivan. Om mark-
naderna for kapital och arbete fungerade vil skulle foretagen finna
detlonsamt att sanka sina utslapp till den niva dar granskostnaden
sammanfoll med avgiftens storlek. Nér antalet utslappskéllor var
stort — det fanns vid tidpunkten en miljon kéllor till svavelutslapp
i Sverige — kunde alltsa miljoavgifter vara ett bra styrmedel. Utred-
ningen papekade dock att om det krivdes skattningar avindividuella
granskostnadskurvor for att generera en aggregerad granskostnads-
kurva var skillnaden i informationsbehovet skenbar.”

Mot bakgrund av att det ar praktiskt omgjligt att samla in nédvén-
dig information for att utforma optimala styrmedel slog utredningen
fast f6ljande tumregel: utsldppsnormer (administrativa styrmedel)
baserade pa ofullstindig information leder till att utslappsreduk-
tionen inte sker till lagsta samhéllsekonomiska kostnad annat dn av
en slump, medan avgifter baserade pa ofullstindig information inte
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med sékerhet leder till att den 6nskade utsldppsreduktionen uppnas.
Med for lag avgift reduceras utslappen for lite, med for hog avgift
overskrids malet. Till skillnad fran utslappsstandarder genererar
dock avgifter ny information, och om man kontinuerligt 6vervakar
och miter utslappen kan man korrigera avgifterna till 6nskad niva.*
Utredningen diskuterade slutligen valet mellan tva system for
att minska svavelutsldppen i landet: ett som huvudsakligen byggde
vidare pa befintliga administrativa styrsystem, och ett dér avgifter
var det primira styrmedlet, som vid lokala féroreningsproblem
kunde kompletteras med administrativ styrning. For att motivera
en overgang till avgifter kravdes enligt utredningen att det medforde
klara forbattringar: lagre administrativa kostnader savil som lagre
kostnader for foretagen att implementera miljoskyddséatgarder.
Trots att avgifter forknippades med teoretiska fordelar jamfort
med administrativa styrmedel férkastade utredningen forslaget om
avgifter pa praktiska grunder. De storsta nackdelarna ansags vara
att det inte gick att forutsaga effekterna pa utsldppen och att syste-
met inte tog hiansyn till lokala problem utan var dgnat att minska
de totala utsldppen till sa lag kostnad som mdojligt. Att bedriva en
miljévéardspolitik ddr resultaten var osékra och kostnaderna fér indu-
strin snabbt kunde skifta var problematiskt, menade utredningen.
Samtidigt ansag utredningen att rddande styrmedel, exempelvis
forordningen om hogsta tillatna svavelhalt samt miljoskyddslagen,
haft en tillfredsstallande effekt pa svavelutslappen. De teoretiska
fordelarna med avgifter var vid tillfallet praktiskt ouppnaeliga,
kostnadsminskningarna jamfért med radande styrsystem kanske
inte ens skulle vara tillrackliga for att motivera ett skifte, medan de
potentiellt bidrog till 6kad osdkerhet.” Den moderata riksdagsleda-
moten och professorn i internationell ekonomi Staffan Burenstam
Linder samt folkpartisten Soren Norrby menade dock att avgifter
”fatt en alltfor begrdnsad anviandning i miljopolitiken trots att de i
vissa fall framstar som klart 6verlagsna” och argumenterade for att
energiskatten borde differentieras for att minska svavelutslappen.®
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Nir utredningen lamnade sitt slutbetdnkande 1978 presenterade
de inga nya principiella stillningstaganden och heller ingen ny kun-
skap om kdrnproblemen. Utredningen sammanfattade: "De metoder
som finns for berdkning av kostnader och intakter pa miljoomrédet,
och inte minst berakning av milj6forstoringens kostnader, ar mycket
varierande och ofta mycket oexakta.”* Behovet av att forfina meto-
derna kvarstod: "Utredningen finner det angelaget att méjligheterna
att uppskatta miljopolitikens intdkter och kostnader vasentligt for-
battras for att de 6nskvarda samhallsekonomiska avvagningarna
skall kunna géras.”*

De administrativa styrmedlen borde alltsa enligt utredningen
fortsatt vara overlagset viktigast, men det var onskviért att komplettera
dem med avgifter pa ”6verutslapp”, alltsa utslapp som foretag orsakar
utover sitt miljotillstind, samt en prévnings- och tillstindsavgift for
att flytta 6ver kostnadsansvaret for miljoskyddet till férorenarna.*

Industriforbundets Bo Helmersson motsatte sig provnings- och
tillstandsavgiften eftersom den skulle minska foretagens kontakter
med myndigheterna, och avgiften pa 6verutslapp for att det i prakti-
ken ofta saknas metoder for att mata overutslapp.* Sanktionsavgif-
ter (avgifter pa dverutslapp) inférdes dnda 1981 och provnings- och
tillsynsavgifter 1984.%

Det strategiska virdet av att sdtta pris pd miljon

Den politiska betydelsen av att kunna klargéra miljoskyddets
kostnader och intékter var stérre niar Miljokostnadsutredningen
presenterade sitt slutbetinkande 1978 dn nir den tillsattes 1971.
Oljeprischocken 1973-1974 och den efterfoljande energi- och indu-
strikrisen skapade spanningar mellan miljovérd och energif6rsorj-
ning och mellan aktérer som exempelvis SNV, som fortsatte stélla
hérda miljokrav, och industrin, som befann sig i en mycket pressad
situation och bad om anstdnd pa miljoomradet.*® I detta lige kom
SNV att efterfraga ekonomisk expertis som verket tidigare saknat for
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att hdvda sig mot miljovardens belackare. I sin arsberittelse 1977 gav
SNV uttryck for att smekméanaden for den statliga miljostyrningen
var slut. Betydande miljovirdande insatser hade dstadkommits i
sparen av Miljoskyddslagen, men man sag att kostnaderna ”6kar
med hogre reningsgrad samtidigt som miljovinsterna inte alltid blir
lika patagliga som tidigare”. Granskostnaderna 6kade alltsa for att
rena miljon ytterligare. I framtiden férvantade sig SNV ”an hardare
prioriteringar mellan resurser for att uppna miljovardsmalen och
andra centrala samhallsmal”.*

Som ordférande i Miljokostnadsutredningen var Paulsson for-
stas vil inforstadd med den strategiska vikten av miljoekonomisk
kunskap. I en ledare i SN'V:s tidning Miljoaktuellt 1978 uttryckte
Paulsson tydligt verkets behov av ekonomisk expertis: ”Vi maste fa
metoder att battre berakna en god miljovards kostnader och intdk-
ter for att battre kunna havda miljovérdens intressen i ett hardnade
ekonomiskt klimat.”* I en annan text argumenterade han for att
avsaknaden av dessa metoder gjorde att miljévarden inte stod ”lika
starkt ideologiskt rustad mot bakétstravanden som socialpolitiken
en gang gjorde”.* I en tid priglad av konkurrens om begransade
resurser — en konkurrens som oljekriserna gjorde hogst pataglig —
ansag SNV att metoder for att kvantifiera miljoskyddets kostnader
och intdkter var strategiskt viktiga. I ssmmanhanget ska man ocksa
beakta SN'V:s aktivistiska laggning. Verket var médna om att minska
miljoproblemen sa mycket som mojligt. For vissa miljoproblem,
som blev relativt viktigare under 1980-talet, passade avgifter béttre
som styrmedel. Ekonomisk expertis skulle mdjliggora en battre
argumentation for miljoavgifter.

Det praktiska vérdet av skatter och avgifter

Under 1970-talet hade inga konkreta forslag pa att infora styrande
miljoavgifter presenterats. Det hade att gora med svarigheterna att
uppskatta miljokostnader och intdkter samt att avgifter ur styr-
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ningsperspektiv inte tycktes kunna bidra till nagra substantiella
forbattringar. Méjligen var en annan orsak att den nationalekono-
miska professionen inte forran under andra halvan av 1980-talet
atnjot tillrackligt stort fortroende inom den offentliga verksamheten
att agera experter kring hur styrningen av offentliga verksamheter
borde se ut.*?

Pa 1980-talet uppvarderades avgifter och skatter som styrmedel
inom miljoadministrationen. Miljéskyddslagen hade huvudsakligen
kommit till f6r att hantera nagra av 1960-talets viktigaste miljopro-
blem: stora utslapp och buller fran enskilda verksamheter - punkt-
kéllor — som gav upphov till lokala eller regionala storningar. SNV
ansag att lagen lett till betydande forbattringar for miljévarden. I en
skrift om framtidens stora miljofragor 1982 menade verket dock att
miljoproblemens karaktér var pa vig att fordndras: fran sprungna ur
punktkallor till diffusa problem. Sadana har sitt ursprung i méanga
sma utslappskallor som var for sig inte vallar miljoproblem, men sam-
mantaget skapar regionala eller till och med globala problem. "Det ar
relativt latt att astadkomma effektiva regler ifraga om anldggningar”,
skrev SNV om punktkillor, men svart att “styra verksamheter som
sker pa manga olika platser vid olika tidpunkter”.*

Vissa praktiska skal talade f6r anvindandet av avgifter. Ett miljo-
problem med diffus karaktér ar luftfororeningar fran bilavgaser.
I Sverige och andra linder kontrollerades de huvudsakligen med
lagstiftade utsldppsstandarder: tillverkarna var tvungna att bevisa
med laboratorietester att bilarnas utsldpp inte 6verskred grianserna.
Problemen forvarrades dock under 1970-talet, bland annat eftersom
bilismen 6kat, nagot som makta irriterade Paulsson och bilavgas-
enheten pa SNV. Den omfattande internationella handeln med
bilar gjorde det samtidigt svart for Sverige att skarpa standarderna
sd mycket som ansags kravas for att l6sa problemet, eftersom det
riskerade att resa handelshinder mot utlindska producenter. SNV
och svenska politiker férsokte koordinera en skiarpning av utslapps-
kraven pé europeisk basis, men utvecklingen gick langsamt.** "Reg-
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Bild 5.2. Luftféroreningar fran bilavgaser var ett av de miljéproblem man initialt
sokte hantera med utslappsstandarder, men resultaten visade sig otillrackliga
och alternativa 16sningsforslag togs fram. Bildkalla: digitaltmuseum.se.

leringsvagen” for att hantera bilismens miljoproblem, menade SNV
1982, var “ndstan stangd”. Men marknadsbaserade styrmedel som
differentierad skatt skulle kunna skapa incitament f6r konsumenter
att vélja miljovanligare bilar och branslen.*

Vissa sma steg togs ocksa i denna riktning pa andra omraden.
Pé energiomradet foresprakade Energikommissionen en fordandrad
energiskatt for att styra energianvindningen mot miljovinligare
branslen,* och riksdagen beslutade i slutet av 1983 om en mildare
differentiering av energiskatterna for olika energislag.”” Vad giller
jordbruket inférde riksdagen 1984 miljomotiverade avgifter for
handelsgodsel och bekimpningsmedel. Syftet var att stdvja over-
godningen av vatten och forsurningen av mark och vatten samt
kemikaliernas inverkan pa miljon. Avgifterna var till en borjan
relativt sma och @mnade att finansiera forskning och rddgivning.
Inte férran 1994 hojdes avgifterna till en nivd som motiverade att
bendmna dem som skatter.*
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Introduktionen av styrande miljoavgifter

Fram mot 1980-talets slut fattades de forsta politiska besluten om
att brett infora styrande avgifter pa miljoomradet. Miljofragorna
stod hogt pa dagordningen till {6ljd av uppmiarksammade miljo-
katastrofer som sdldoden, ozonhélet och Tjernobylhaveriet 1986,
vilket bidrog till att Miljopartiet tog plats i riksdagen 1988 som det
forsta nya partiet pa decennier.

Ansvarigt statsrad pd omradet var Birgitta Dahl: energiminister
sedan 1982, energi- och miljominister sedan 1986. Hon har beskrivits
som ”den mest kompetenta och erfarna politikern inom socialdemo-
kratin pa” milj6- och energiomradet.* Pa partikongressen 1987 ledde
hon den debatt som fick Socialdemokraterna att acceptera avgifter
som styrmedel, med troligt stod av statsminister Ingvar Carlsson,
som sjdlv overtygats av en bekant, ovan nimnde Karl-Géran Miler.”
Aret dirpa lade Dahl fram den forsta miljopolitiska propositionen
nagonsin, dir behovet av miljoavgifter som ett styrande komplement
till administrativa styrmedel lyftes fram.

Propositionens inriktning, forslagen och motiven bakom den
var dock inte nya. Det fanns stora dverensstimmelser med SN'V:s
lingsiktiga strategi fran 1982. SNV var Dahls viktigaste experter
och hade ocksa forfattat merparten av det underlagsmaterial om
luftfororeningar och havsféroreningar som propositionen baserades
pa, inklusive styrmedelsforslag. Forutom flera detaljerade adminis-
trativa styrmedel foreslog SNV att marknadsbaserade styrmedel
skulle anvindas som komplement, exempelvis for att skynda pé
introduktionen av avgasrenande teknik for lastbilar,” och ett inf6-
rande av overforbara utslappsritter for kvaveoxidutslapp for flera
anldggningar med samma dgare i "bubblor”.* Avgifter diskuterades
ocksa som ett sdtt att fa ner uppvarmningssektorns svavelutsléapp.*

Precis som jordbruksminister Ingemund Bengtsson hade gjort
1971, betonade Dahl att en forutsattning for miljoskyddet var att
malen naddes till lagsta samhalleliga kostnad.* Hon pétalade att den
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nio ar gamla Miljokostnadsutredningens analyser och slutsatser i
stort fortfarande var giltiga, men ocksa att mycket hade hént. Sarskilt
hade kunskapen om miljoproblemens effekter 6kat och utvecklingen
av miljoekonomisk teori gitt framat — inte minst géllande teorin
om “bubblor”.* Den praktiska kunskapen om hur styrmedel skulle
konstrueras "optimalt” enligt Miljokostnadsutredningens kriterier
hade dock inte utvecklats lika langt, och "de samhillsekonomiska
kalkyler som har gjorts redovisar resultat som ligger inom besva-
rande vida intervall”.*®

Val av styrmedel for att 16sa miljoproblem “préglas av den kun-
skap om och den syn pa miljopolitiken som ratt” vid tidpunkten for
valet, papekade Dahl, och eftersom miljoproblemen vid tillkomsten
av Miljoskyddslagen “ofta berodde pa en dominerande férorenings-
kdlla” hade administrativa styrmedel varit "1dmpliga och effektiva”.
Aven generella administrativa styrmedel, som begrinsningen av
svavelhalten i eldningsolja och kemikalielagstiftningen, hade till
viss del kunnat hantera diffusa problem - "féroreningsproblem
som uppkommer till foljd av utslapp fran ménga kallor dir de totala
utslappen bor begransas”. Enligt Dahl hade problem som forsur-
ningen, havsféroreningarna och ozonhélet fatt storre betydelse och
borde i storre utstrackning hanteras med hjilp av marknadsbase-
rade styrmedel, dven om Dahls huvudsakliga forslag handlade om
regleringar.”®

Avgifter hade sina férdelar, exempelvis i fall dir beslut om férbud
drojde. Avgifter pé klorerande organiska &mnen skulle kunna sti-
mulera foretag som hade teknisk majlighet att introducera ny teknik
innan ett forbud kom pa plats. P4 motsvarande sitt, exemplifierade
Dahl, hade bilaccisen sankts for bilar med katalytisk avgasrening
innan tvingande avgaskrav implementerades. Till skillnad frdn
avgifter som inforts i finansierande syfte var inkomsterna fran
styrande avgifter tinkta att minska i takt med att fororeningarna
minskade.” Tiden var enligt Dahl mogen for att infora styrande
miljoavgifter som komplement till administrativa regleringar for
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ett begrinsat antal fororeningar, i alla fall klor fran skogsindustrin
och svavel vid oljeférbrinning, men med potential for en bredare
anvindning i framtiden.®® For &ndamadlet tillsatte regeringen pa
varen 1988 den parlamentariskt sammansatta Miljoavgiftsutred-
ningen, vilket var startskottet for den breda implementeringen av
miljoskatter och avgifter.

I Miljoavgiftsutredningens spar implementerades flera miljo-
avgifter pa transport- och energiomradet, exempelvis de skatter pa
koldioxid och svavel som infordes 1991. Avgifter pa utslapp av kva-
veoxider vid energiproduktion infordes 1992, och samma ar inférdes
miljoklasser for fordon som innebar att fordon med ldgre utslapp
an de lagstadgade kraven belades med lagre forsaljningsskatt. Info-
randet av miljoavgifter kom ocksa att spela en roll for att finansiera
1990/91 ars skattereform, som syftade till att bredda skattebasen och
sdnka marginalskatten samt forskjuta skatteuttaget fran direkta till
indirekta skatter.! Tvé viktiga saker bor podangteras. For det forsta
ersatte dessa miljoskatter och miljoavgifter inga regleringar eller
administrativa system. Industriutslapp och bilavgaser har fortsatt
att huvudsakligen regleras med administrativa styrmedel. For det
andra skedde inga avregleringar av miljoskyddet, i likhet med det
Ronald Reagans administration forsokte uppna i USA 1981-1983.%
I stort sett var 1969 ars miljoskyddslag intakt till dess att den ersat-
tes av Miljobalken 1998.% Introduktionen av marknadsbaserade
styrmedel kom saledes att laggas till redan existerande styrmedel.

Avslutande reflektioner

Ar1987, cirka tjugo ar efter Sdtt pris pa miljon, gladdes Dahmén at att
ekonomiska styrmedel alltmer hade kommit att behandlas i positiva
ordalag i miljodebatten. Samtidigt beklagade han att det under sa
ling tid funnits en utbredd misstro till konsekvent avgiftsbeldgg-
ning” inom samtliga politiska partier, Industriférbundet och Natur-
skyddsforeningen.** Vid tiden for det breda infoérandet av styrande
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miljoavgifter hade de flesta av de aktérer Dahmén pekade ut till synes
andrat installning. Nykomlingen i riksdagen, Miljopartiet, kritise-
rade exempelvis Miljoavgiftsutredningen for att inte ga tillrackligt
langt i sina avgiftsforslag.® Fore andra halvan av 1980-talet hade
Naturskyddsforeningen satt sin tilltro till "statlig planering” for att
forbattra miljo- och naturskyddet och forhallit sig mycket kritiska
till marknadslosningar,® for att 1988 forsoka “paverka produktionen
i en miljovinlig riktning ‘genom att skapa en konsumentopinion
och ett marknadstryck f6r miljovanligare varor™.¢’

Ar det rimligt att sluta sig till att Dahmén och andra ekonomer
hade ringa inflytande fram till slutet pa 1980-talet och stort inflytande
darefter? Aktorer som Valfrid Paulsson och Ingemund Bengtsson
samt Statens naturvardsverk hade efterfragat nationalekonomisk
expertis i miljofragan i samband med att Miljoskyddslagen imple-
menterades i borjan pa 1970-talet. Bengtsson diskuterade redan 1971
behovet av att stilla upp en resultatrakning f6r miljoskyddet for att
kunna fordela den statliga forvaltningens knappa resurser, medan
Valfrid Paulsson mitt i industrikrisen lyfte den strategiska vikten
av miljoskyddets kostnader och intdkter for att kunna motivera
satsningar pa miljovarden dven i framtiden. Sadan ekonomisk-admi-
nistrativ kunskap, om kostnaderna och intékterna for ett av statens
verksamhetsomréaden i forhallande till ett annat, har varit eftertrak-
tad sedan nationalstatens formering, inte bara pa miljoomradet. I
oljekrisernas spar, niar kostnaderna steg och kampen om de offent-
liga resurserna hardnade, 6kade saledes behovet av att ekonomiskt
kunna motivera varje enskild offentlig verksamhet.

Miljokostnadsutredningen, som tillsattes av Bengtsson, leddes av
Paulsson och hade ett stort inslag av nationalekonomisk expertis,
lade en viktig men otillracklig grund for att stalla upp en resultat-
rikning pa miljoomradet. Den tog till sig en central nationaleko-
nomisk lardom, som ocksa plockades upp av SNV och Dahl: for att
pa samhallsekonomisk grund utforma optimala styrmedel behover
man kénna till grainskostnaderna for att reducera utsldappen for varje
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enskild fororeningskalla. Pa 1960-talet stod fabriker for majoriteten
av alla utslapp, men de minskade drastiskt mot slutet av 1980-talet
och andra utsldpp okade i savil absoluta som relativa tal. De diffusa
miljoproblemens kallor blev manga fler — det fanns méngdubbelt
fler jordbruksforetag (vars anvindande av konstgodsel ledde till
overgddning), oljeeldade virmepannor (vars svavelutsldpp skapade
forsurning) och fordon (vars koldioxidutslapp bidrog till global
uppvdarmning) dn det fanns férorenande industriforetag.

Sedan 1960-talet hade miljostyrningen haft som mal att minska
utslappen sa mycket som moéjligt med hjdlp av ny teknik utan att ris-
kera industrins konkurrenskraft eller tillvixt. SNV och Dahl anség,
med stod av dels omfattande miljoovervakning, dels nationalekono-
misk kunskap om nédvandigheten av, och kostnaderna for, att samla
in relevant information, att det inte var ekonomiskt, tekniskt eller
administrativt mojligt att minska de diffusa utslippen med enbart
samma verktyg som man anvént f6r industriutslappen. De skil de
angav for att implementera miljoavgifter och skatter hade saledes i
huvudsak att géra med att miljoproblemen dndrade karaktir, inte
med ideologiska svingningar.

Ur ett annat perspektiv kan man argumentera for att dkningen
av diffusa utsldpp indikerade att de stora utslippsméngderna inte
harstammade fran produktionen, utan frin konsumtionen och
anviandningen. Konsumenternas roll i att skapa och — darfor — han-
tera miljoproblem vaxte i forhallande till producenternas roll, och
darmed gjorde marknader som styrform entré i miljostyrningen.
Marknadsbaserade styrmedel blev viktiga, utan att ersétta hierarkiska
styrformer och administrativa styrmedel. For Dahl och SNV var
det viktigaste att minska utsldppen, och da kompletterade man ett
redan fungerande system. I samband med skattereformen i borjan
av 1990-talet gav fiskala skl en ytterligare knuff at miljoskatter och
avgifter, eftersom de sags som en viktig finansieringskalla.

Introduktionen av miljoavgifter och miljoskatter kom inte att pa
nagot radikalt vis forandra miljostyrningens dvergripande logik, trots
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att de berorde fler sektorer och utslappstyper. Fragan "Hur kan man
minska utsldppen sa langt det ar tekniskt majligt och ekonomiskt
rimligt?” var fortsatt central. Men de nya diffusa miljoproblemen
ansags fordra andra verktyg dn enbart administrativa. Skyddet for
de resurssystem som innefattas av miljobegreppet som det anvands
i denna undersokning - luften, jorden, sjéar och hav - omreglera-
des inte pd sa sdtt att gamla styrmedel slingdes ut nir nya tillkom
i borjan pa 1990-talet. Tillskottet av de nya, marknadsinspirerade,
miljoavgifterna och skatterna kom i stillet att mojliggora en bredd-
ning av miljostyrningen till fler omraden 4n tidigare, pa ett sitt som
de administrativa styrmedlen i praktiken inte tillét.

Nagot som mojligen spelade en langsiktigt mer avgérande roll for
miljostyrningens marknadsvandning fran slutet av 1980-talet var
utvecklingen av néringslivsdrivet miljéansvar (corporate environ-
mentalism) med stort inslag av sjalvreglering. Foretag och industrier
borjade under 1980-talet sjalva driva miljofragorna strategiskt, bland
annat genom att dvervaka sin egen miljopaverkan och vidta atgarder
utan direkt inblandning av statlig styrning. Historiker har identifierat
néringslivsdrivet miljoansvar som en stor trend fran 1980-talet och
framat, men dn har forskningen inte kunnat sla fast omfattningen
och paverkan péa den 6vergripande miljostyrningen eller vilka kon-
sekvenser det fick for miljoarbetet internationellt eller i Sverige.®

Var avgifter och skatter béttre an administrativa regler? I nutida
diskussioner om exempelvis Sveriges klimatmal tenderar national-
ekonomer att framhalla ett enhetligt pris pa utsldpp som det mest
kostnadseffektiva och darfor basta styrmedlet.* Men vad som ar
mest kostnadseffektivt ir en sak, och vad som historiskt faktiskt
valts och ansetts mojligt dr en annan. De styrmedel som valts har
speglat den radande kunskapen och problembilden, som Dahl pape-
kade — men ocksa den institutionella kontexten, dar vissa men inte
andra har kunnat bidra till problemdefinitionen. Att spekulera om
huruvida miljéskyddet hade varit mer kostnadseffektivt om Dah-
méns forslag till miljostyrning fatt genomslag i stdllet for Immis-
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sionssakkunnigas forslag i slutet pa 1960-talet 4r utmanande; det
skulle krava spekulationer om en historiskt alternativ uppbyggnad
av den svenska administrativa staten och de korporativa och kun-
skapsmissiga ramar som préglat den.

Industriférbundet var en av fa remissinstanser som avvisade
Miljoavgiftsutredningens forslag, 4ven om det inte helt motsatte
sig tanken pa marknadsbaserade styrmedel i miljopolitiken.”” Som
Andreas Duit visat foredrog 7o procent av 314 tillfragade vd:ar for
stora svenska foretag regleringar framfoér miljoavgifter nar de till-
fragades 1987, samtidigt som bara g procent sdg den administrativa
miljoprévningen som ett hinder. Enligt Duit lag en stor del av for-
klaringen i den 6msesidiga tillit som rddde mellan foretagens mil-
jochefer och byrakraterna i miljoforvaltningen samt den hoga grad
av professionalitet som préglat svensk miljostyrning.”! Forbundets
motstand mot avgifter och skatter kan likvil ha att gora med dess
farhégor for politisk godtycklighet. Industrins tillit till miljomyn-
digheternas ingenjorer var saledes starkare én tilliten till riksdagen
och nationalekonomernas "fria uppskattningar” av miljons varde.”
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KAPITEL 5

Kollektivtrafiken

Nyliberala féorhoppningar och gra reformer i
marknadiseringen av Storstockholms Lokaltrafik

Marcus Mohall & Pdr Wikman

Forestallningar om marknader som ett medel for effektivitet spreds
under 1980-talet i den svenska offentliga sektorn, och i mitten av
decenniet borjade dessa forestdllningar att omsittas till praktiker
inom kollektivtrafiken. Under 1970-talet hade bade kostnaderna
for kollektivtrafiken och graden av skattefinansiering stigit kraf-
tigt i stora delar av Sverige. Mot denna bakgrund beslutade den
socialdemokratiska regeringen 1985 att 6ppna upp kollektivtrafiken
tor konkurrens. Efter en fyraarig dvergangsperiod tradde den nya
lagstiftningen i kraft i juli 1989. Privata foretag hade éven tidigare
bedrivit kollektivtrafik pa uppdrag av landsting och kommuner,
men den nya lagstiftningen gjorde det mojligt for offentliga aktorer
att upphandla trafiken i full konkurrens.!

Storstockholms Lokaltrafik (SL) drev Sveriges storsta kollektiv-
trafiksystem och visade tidigt stor entusiasm for mdjligheten att
forandra kollektivtrafiken genom att konkurrensutsitta den. Stock-
holmsregionen hade en i ett internationellt perspektiv vl utbyggd
kollektivtrafik. Sedan 1967 drevs och planerades kollektivtrafiken
av SL. Foretaget dgdes i sin helhet av landstinget och hade monopol
pa alla delar av planeringen och driften av systemet. SL:s omkring
13 500 anstéllda innefattade de flesta yrkesgrupper som behévdes for
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att driva ett kollektivtrafiksystem, sésom busschaufforer, stidare,
vagnreparatorer och ingenjorer.

Under 1980-talet hade befolkningen och antalet bilar i Stockholm
okat, och trangseln i trafiken blev ett allt storre problem. Kritiken
mot bilismens miljépaverkan hade ocksa blivit mer framtrddande.
Avgas- och partikelutslapp framstod for médnga som ett vixande hot
mot naturen och ménniskors halsa.? Flera politiska ldger betraktade
kollektivtrafiken som ett verktyg med stor potential att hantera dessa
problem. Landstingets kostnader for kollektivtrafiken hade dock dkat
under flera ars tid samtidigt som antalet resendrer minskat nagot. I
slutet av1980-talet hojdes roster for att SL behdvde férandras i grun-
den. Landstingets politiska styre och SL:s foretagsledning ansag att
16sningen pé kollektivtrafikens problem var att konkurrensutsitta
verksamheten.

Hosten 1988 inleddes det omfattande omorganisationsprojektet
SLgo, som innebar att driften av kollektivtrafiken gradvis lades ut
pé entreprenad.’ Malet var att verksamheten skulle bli billigare och
effektivare samt att en storre del av resorna i lanet skulle goras med
kollektivtrafik. Nar omorganisationen omkring tio ar senare var
fullbordad hade SL genomgatt vad SLgo:s forespriakare betecknade
som en “kulturrevolution”* Driften av systemet hade lagts upp pa
entreprenad genom upphandling och antalet heltidsanstédllda hade
reducerats till farre dn 1 ooo personer.

I det hér kapitlet visar vi hur SLgo utgjorde ett skifte fran en
kollektivtrafikorganisation byggd pa modernistiska idéer om cen-
tralstyrd planering till en organisation strukturerad utifran uppfatt-
ningen att en effektivare kollektivtrafik kunde skapas med hjdlp av
konkurrens och decentralisering. I och med att kollektivtrafiken var
ett naturligt monopol som éven fortsattningsvis forvintades spela en
sarskild samhallsroll kunde den dock inte helt och héllet 6verlamnas
till marknaden. Visionen om att fa till stind konkurrens inom en
verksamhet som inte fullt ut kunde bli en marknad forverkligades
darfor genom skapandet av en upphandlingsregim. Reformen skulle
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komma att paverka sévil styrningen av kollektivtrafiken som dem
som arbetade inom den.

Omorganisationen av SL var ett resultat av bla politik och nylibe-
rala idéer, sa till vida att den initierades av beslutsfattare med stark
tilltro till att marknadsmekanismer kunde effektivisera kollektiv-
trafiken. SLgo var dock ocksa till stor del en gra reform som syftade
till att astadkomma en praktisk 16sning pa de konkreta problem
kollektivtrafiken ansags sta infor. Tjanstemdn i ledande positioner
hade stort inflytande pa beslutet att ligga ut den pa entreprenad.
Reformen ér i flera avseenden ett typexempel pa omregleringen av
den svenska offentliga sektorn, men den sticker ut vad galler driv-
krafterna bakom inférandet av konkurrens och det sitt pa vilket
kollektivtrafikens rumsliga forutsattningar satte granser for i vilken
utstrackning verksamheten kunde privatiseras.

Kapitlet tecknar en 6versiktlig bild av genomférandet av SLgo-pro-
cessen med fokus pa drivkrafterna bakom reformen och féretagsled-
ningens agerande. En mer fullstdndig analys av reformens langsiktiga
toljder ligger bortom ramarna for detta kapitel.

Ett centraliserat monopol

I borjan av 1960-talet bedrevs kollektivtrafik i Stockholmsregionen av
ett relativt stort antal aktérer. I Stockholms stad hade det kommunala
bolaget Stockholms Sparviagar monopol pa kollektivtrafiken, men i
kranskommunerna bedrev ett femtontal privata och offentliga aktorer
béade buss- och spartrafik. Det saknades gemensamma tidtabeller,
taxorna varierade kraftigt och att resa mellan olika kommuner var
ofta komplicerat.’

Nar miljonprogrammet inleddes blev kollektivtrafiksituationen
i Stockholmsregionen ohéllbar. De snabbt vixande forortskommu-
nerna skulle integreras i tunnelbanenitet. Tunnelbanan skulle for
forsta gdngen korsa granserna for Stockholms stad, vilket kravde
okad samordning.® Stadens politiska styre med socialdemokraten
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Hjalmar Mehr i spetsen hade lange verkat for att bilda en samman-
héllen regional kollektivtrafikmyndighet. Ledande politiker i for-
ortskommuner som Huddinge och Sundbyberg hade dock motsatt
sig alla sddana forslag eftersom de inte ville lamna ifrdn sig makt
till Stockholms stad och landstinget.’”

Centraliseringsforesprakarna gick till slut vinnande ur striden.
Stockholms stad, landstinget och staten ingick 1964 en 6verenskom-
melse om att bilda ett kommunalférbund med uppgift att hantera
byggnationen och driften av regionens kollektivtrafik.® Som en del
av overenskommelsen ombildades 1967 Stockholms Sparviagar till
Storstockholms Lokaltrafik (SL). Den nya organisationens forsta
viktigaste uppgift var att képa upp och inférliva privata och offent-
liga aktorers kollektivtrafikutbud. Inom loppet av nagra ar skapades
ett kollektivtrafikmonopol.’

SL var i stor utstrackning en produkt av en vid denna tid domi-
nerande idé om hur den hadr typen av infrastrukturer bor drivas
och planeras. Visionerna for vad SL skulle astadkomma avspeglade
vad Stephen Graham och Simon Marvin kallar ”det moderna infra-
strukturidealet”, som préglade den fordistiska och keynesianska
eran decennierna efter andra vérldskriget i framfor allt det globala
nord. Med malsédttningen att frimja ekonomisk tillvixt skulle stader
och regioner forses med tatt sammanldankade nétverk av teknisk
infrastruktur sdsom vagar, elledningar och telefonnit. Dessa skulle
planeras och drivas i monopolform av offentliga aktorer i enlighet
med ledord som storskalighet och centralisering.”

Riksdagsbeslut om konkurrens

Forutsdttningarna for att en omorganisation av SL inriktad pa
decentralisering och konkurrens 6verhuvudtaget kunde komma i
fraga skapades genom ett riksdagsbeslut 1985." Inom rikspolitiken
hade det linge funnits en ambivalent instdllning till konkurrens i
transportsektorn. Redan 1963 ars trafikpolitiska beslut hade slagit
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fast att det var 6nskvart med konkurrens mellan olika trafikslag. En
trafikpolitisk utredning tillsattes 1973 med uppgift att bland annat
utreda mojligheterna till 6kad statlig planering av trafiken. I det tra-
fikpolitiska beslut som fattades 1979 var det marknadsanhdngarna
som fick storst genomslag, men beslutet inkluderade ocksa en plan
for hur ekonomiska styrmedel skulle anvindas for att flytta 6ver
trafik fran bil till jirnvag med malet att minska transportsektorns
miljopaverkan.”?

Det var dock forst i och med den socialdemokratiska regeringens
proposition 1984/85:168 Om ritt att driva lokal och regional kollektiv-
trafik pa vig som en storskalig marknadisering av kollektivtrafiken
inleddes. Propositionen syftade till att gora det majligt att i storre
utstrackning dn tidigare 6verlata produktionen av kollektivtrafik-
tjanster till privata foretag. Regeringen framholl att kollektivtrafiken
hade potential att 16sa de miljo- och triangselproblem som biltra-
fiken gav upphov till, och férhoppningen var att den skulle kunna
gora det pa ett béttre satt om den konkurrensutsattes.” Det framsta
argumentet for konkurrensutséattning var dock att kollektivtrafikens
kostnader och graden av skattefinansiering under flera ar hade 6kat
kraftigt: "I borjan av 1970-talet tacktes ca 20 procent av kostnaderna
med skattemedel. Idag d4r motsvarande andel i genomsnitt 50-60
procent.” Propositionens forslag gav landstingen en betydligt storre
rolli styrningen av kollektivtrafiken och majliggjorde en storskalig
upphandling av driften. Tidigare hade kollektivtrafiken i stora delar
av landet delvis administrerats pa kommunal niva.”*

Riksdagen antog propositionen 1985 och efter en 6vergangsperiod
tradde den nya lagen i kraft 1989. Den tvingade inte landstingen
att lagga ut kollektivtrafiken pa entreprenad, men under 1990-talet
borjade de flesta landsting helt eller delvis upphandla trafiken. I
borjan av 2000-talet var omkring 98 procent av all kollektivtrafik
upphandlad.'®

Eftersom landstinget genom SL redan hade monopol pa all kol-
lektivtrafik i Stockholmsregionen var forutsattningarna goda for att
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borja upphandla driften av den. Drygt trettio ar efter att SL hade
bildats med malsdttningen att skapa ett storskaligt infrastruktur-
monopol vaxte en politisk 6nskan fram om att decentralisera och
konkurrensutsitta verksamheten.

Stigande kostnader, minskat resande

Nir 1980-talet ndrmade sig sitt slut stod SL infor stora utmaningar.
Mellan 1980 och 1988 hade SL:s trafikutbud okat med narmare
20 procent. Kostnaderna hade stigit, men antalet resor hade inte
okat utan tvartom minskat nagot. Politiker fran bade vanster och
hoger betraktade det faktum att en vixande andel av SL:s kostnader
finansierades med skattemedel som ett stort problem, bland annat
pé grund av risken att pengar skulle behova tas fran sjukvarden for
att finansiera kollektivtrafiken."”

SL:s foretagsledning var vdl medveten om problemen. I inled-
ningen till arsredovisningen for 1987 framhdll koncernchefen Ingemar
Backstrom att kollektivtrafiken maste ta en storre marknadsandel,
det vill sdga att en storre del av resorna inom regionen skulle goras
med SL." Pa Backstroms text foljde en analys av trafikmarknadens
storlek och utveckling dir bilen beskrevs som den stora konkurren-
ten. Som orsaker till den 6kade bilismen angavs stigande 16ner och
sjunkande bensinpriser.”

Mailet om en storre marknadsandel motiverades i ett senare
avsnitt av arsredovisningen med kollektivtrafikens samhallsnytta:

Ett vinstdrivande foretag stravar efter att 6ka sin marknadsandel sa
linge det bidrar till en 6kad vinst. Samma sak giller i princip for
SLs [sic] verksamhet, men vi maste da ersatta vinsten med den sam-
héllsekonomiska l6nsamheten. Den blir beroende av bl a effekterna
pa tillganglighet, trangsel, miljo och sdkerhet stéllda i relation till
kostnaderna for att erbjuda kollektivtrafik av viss standard. Detta

innebir i princip att vi bor striva efter att 6ka var marknadsandel
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sa lange den samhillsekonomiska nyttan ar storre &n motsvarande

uppoflring.?

For att locka fler resenérer skulle SL hoja kvaliteten pé resorna.
Hur det skulle ga till férklarades inte ndrmare 4n att en "utvecklad
mal- och resultatstyrning” skulle bidra till att gora foretaget mer
marknads- och kundanpassat samt "leda till en forbéttrad intern
effektivitet”” Backstrom menade att den fysiska infrastrukturens
kapacitet var tillracklig och att SL:s kapacitet framfor allt skulle
okas med effektiviseringar inom foretaget.”

SLogo tar form

Hosten 1988 inleddes det massiva omorganisationsprojektet SLgo.
Dess foresprakare ansag att losningen pa kollektivtrafikens pro-
blem var att ldgga ut sa manga delar av systemet som mojligt pa
entreprenad.

Det officiella beslutet att omorganisera SL fattades viren 1990.%
De forsta upphandlingarna genomfordes 1992, nir SL begdrde in
anbud for bland annat Liding6banan, Saltsjobanan och Nockeby-
banan samt 170 ooo arsmil busstrafik. Samma ar fattades beslut om
att privatisera ett antal reparationsverkstider.?* Under de efterféljande
aren blev det gradvis mojligt att lagga anbud pa 6vriga delar av kol-
lektivtrafiksystemet, inklusive tunnelbanan och pendeltagstrafiken.

En forutsittning for omorganisationens tillkomst och genom-
forande var att en rad nya personer kom in i SL:s ledning. Tva
viktiga rekryteringar gjordes 1988, nir Leif Axén rekryterades till
vd-posten, och 1989, nir Claes Anstrand blev landstingsrdd med
ansvar for trafikfragor samt ordforande i SL:s styrelse. Axén var en
néringslivsveteran med erfarenhet fran storforetag som Electrolux
och Philips. Anstrand hade tidigare varit socialdemokratiskt kom-
munalrad i Botkyrka.
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Bild 6.1. Varen 1990 beslutade SL:s styrelse att genomféra den planerade
omorganisationen. Bildkélla: Spdrvig & Buss, 4, 3 maj 1990, s. 1.

Som vd kom Axén att spela en central roll i genomférandet av
SLgo. Anstrands politiska motpart var moderaten Elwe Nilsson,
som ocksa satt i SL:s styrelse.” Anstrand och Nilsson stodde bada
forandringarna av SL och turades om pa styrelseordférandeposten
1989-1997, beroende pa hur majoriteten i landstingsfullmaktige sag
ut. Nilsson tog aterigen Gver som styrelseordfdrande 1999-2002 och
var dé ocksé ordforande i lanstrafiknamnden.

SLgo var en av flera reformer inriktade pa marknadisering och
konkurrens som inleddes i Stockholms landsting under slutet av
1980-talet. Kollektivtrafiken var en av de forsta verksamheterna som
omstrukturerades.?® I september 1991 beskrev det socialdemokra-
tiska landstingsradet Bosse Ringholm de pagaende och planerade
forandringarna pa foljande vis:
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SL har organiserats om sa att trafikproduktionen sker affirsmassigt
i intaktsfinansierade resultatenheter och dotterbolag. Administra-
tionen dras ner med 10 procent 1991-1992. De centrala férvaltning-
arna rationaliseras och minskas ytterligare ddrutéver. Ansvar och
befogenheter fors over till de anstillda inom sjukvard, trafik och
omsorg. Forandrings- och fornyelsearbetet ska drivas vidare och
kommer att ge de verkligt stora effekterna under den kommande

mandatperioden.”’

I mitten av 1992 var den uttalade malséttningen att minst en femtedel
av landstingets verksamhet skulle vara konkurrensutsatt inom tva
ars tid. Det centerpartistiska landstingsradet Knut Nilsson beskrev
forandringarna som “den storsta decentraliseringen inom svensk
offentlig sektor”.?®

Konkurrensutsittning dir det var mojligt

Genom SLgo skulle kollektivtrafiksystemet sa langt som mojligt
goras till en marknad. Att det var just en transportinfrastruktur
som skulle konkurrensutsittas medférde dock sirskilda utma-
ningar. Transportinfrastrukturer ar "héllbara och delningsbara”
varor som kan anvdndas av ménga personer utan att varje enskild
persons nytta av dem minskar.” Det faktum att byggkostnaderna
i regel ar mycket hoga och att det inte séllan handlar om riskabla
investeringar innebir att det ndstan bara ar offentliga aktorer som
kan uppfora och driva stora transportinfrastrukturer.*

Men den fraimsta anledningen till att det &r svart att utsitta
transportinfrastrukturer for fullskalig marknadsmassig konkurrens
ar att de tenderar att utgora vad John Stuart Mill kallade naturliga
monopol, alltsa monopol som dr f6ljden av omstdndigheter snarare
an lagstiftning.* Inom transportsektorn dr naturliga monopol vanliga
ioch med att det, som David Harvey skriver, ofta dr "fysiskt omojligt
att ha ett stort antal konkurrenter inom ett och samma omrade”.*
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Femton tunnelbanespér kan inte staplas pa varandra. Fullstindigt
oreglerad konkurrens dr i manga fall helt enkelt ineffektivt.

Dessa sérskilda forutsattningar priglade i stor utstrackning
omorganisationen av SL. I Att tdla en jamforelse, en kort skrift om
genomfoérandet och resultatet av SLgo som foretaget publicerade
2002, sammanfattades processen med sitt ledord “konkurrensut-
satt ddr det ar mojligt”.* Konkurrensen syftade till att effektivisera
verksamheten. Det frimsta méttet pa effektivitet var kostnaderna:
om samma mangd resor producerades till en ldgre kostnad ansags
en Okad effektivitet ha uppnatts. Forfattarna noterar att begrepp som
”[e]ftektivisering, konkurrensutséttning, upphandling och entre-
prenorer” allt oftare dok upp i minnesanteckningar och protokoll i
takt med att omstruktureringen tog form.*

"Det dr konkurrens som ér bra, inte privatisering i sig”, forkla-
rade vd:n Leif Axén varen 1990, nidr SLgo-processen nyligen borjat
ta fart, och fortsatte: "Att en offentlig verksamhet ska vara effektiv
ska man inte behova lagstifta om.” Konkurrensutsittningen skulle
ge bade de anstilla och skattebetalarna "en forsiakring om att verk-
samheten drivs pa marknadsmadssiga villkor”.*

Upphandlingen som verktyg

Grundprincipen for SLgo var att bestallarfunktionen skulle skiljas
fran driften. I centrum for det nya SL stod moderbolaget AB Stor-
stockholms Lokaltrafik, som bestéllde och upphandlade trafiken.*
Enheter som tidigare varit en del av SL — déribland SL Buss AB och
SL Tunnelbanan AB - gjordes till sjdlvstindiga landstingsdgda fore-
tag som skulle konkurrera med privata foretag i upphandlingarna.

Eftersom det redan fanns andra féretag inom bussbranschen var
busstrafiken en av de forsta delarna av SL som konkurrensutsattes.
Nir bussdivisionens chef slutade 1989 gick Axén in som tillférord-
nad chef. Runt sig samlade han en ledningsgrupp med personer
som “visade forandringsvilja”.”” Axén framholl att SLgo inte syftade
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SLs 90-talsmodell
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Bild 6.2. SLgo-reformen presenteras i SL:s personaltidning i januari 1989.
Bildkalla: Nya Spdrvig & Buss, 1, 19 januari 1989, s. 3.

till att sdlja ut kollektivtrafiken utan att alla aktdrer pa marknaden
skulle konkurrera pa lika villkor. SL skulle se till att stockholmarna
hade tillgang till kollektivtrafiktjanster, men de skulle bara sjdlva
producera dessa om inte privata foretag kunde gora det billigare.

Ettantal privata aktorer visade tidigt intresse for att kora trafiken,
men under de forsta dren var det ofta SL:s egna dotterbolag som
vann upphandlingarna. Inledningsvis var fa privata foretag intres-
serade av attldgga anbud pé driften av tunnelbanan, vilket speglade
svarigheterna med att inféra marknads- och konkurrenslogik inom
ramen for ett naturligt monopol. Eftersom tunnelbanesystemet var
mindre flexibelt 4n busstrafiken och det var for dyrt for ett enskilt
foretag att kopa in egna tunnelbanevagnar erbjods foretagen att
hyra SL:s vagnar.”
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Upphandlingen var den centrala komponenten i SLgo. Konkur-
rensen skulle inte skapas pa busshéllplatserna eller nere i tunnel-
banan, utan i upphandlingsférfarandet. Nar ett foretag val vunnit
en upphandling hade de ensamrétt pa den upphandlade strickan
och SLlade sig inte i hur verksamheten skottes. Ett avtal ingicks och
om det brots tilldelades foretaget viten. Om avtalsbrottet var grovt
kunde avtalet hévas.

For att, som Axén uttryckte det, skapa en "boskillnad mellan
det politiska och foretagsmissiga ansvaret” borjade ledningen tala
om yttre respektive inre effektivitet.”” Den yttre effektiviteten, kol-
lektivtrafikens samhaéllsnytta, var trafikpolitikens bord. Den inre
effektiviteten berdrde hur SL skulle organiseras, det vill sdga hur
de politiska malen for kollektivtrafiken skulle férverkligas i prak-
tiken.”! Genom att frikoppla det politiska mandatet fran driften
kunde ledningen hévda att konkurrensutsattningen gjordes for att
effektivisera kollektivtrafiken. Det foretagsméssiga skildes fran det
politiska med paféljden att trafikpolitiken blev abstrakt. Det gick
att efterfraga effektivitet, god serviceniva eller liknande generella
virden, men landstingets politiker kunde inte lingre paverka pa
vilket sdtt trafiken skulle drivas.

Forseningar och ansvar

SLgo lyckades i manga avseenden na de mal som omorganisationens
foresprakare hade satt upp. I flera ar minskade kostnaderna for kol-
lektivtrafiken kraftigt; enligt Axén ledde reformen till besparingar
pa en miljard arligen i jamforelse med nir SL hade monopol. Under
samma tid 6kade trafikutbudet med 18 procent.*> Aven antalet resor
okade, fran 498 miljoner 1987 till 626 miljoner 2000.*
Omorganisationen féranledde dock ockséa problem och kritik.
I slutet av 1990-talet kritiserades SL av Jarnvagsinspektionen for
brister i underhéllet av infrastrukturen. SL hade vid flera tillfdllen
limnat tillbaka hundratals miljoner till landstinget. Enligt SLgo:s
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foresprakare var detta ett resultat av att organisationen hade blivit
effektivare, men Jarnvagsinspektionen menade att SL inte fullféljde
sitt uppdrag.*

Resendrerna var SL:s kunder, men genom upphandlingssyste-
met blev SL kund hos transportforetagen. Relationen mellan SL
och upphandlingsvinnarna reglerades i avtal, och sa linge dessa
foljdes kunde ingen kriva att f4 en annan kollektivtrafik. I en inter-
vju 1997 fick lanstrafikndmndens ordférande Claes Anstrand fra-
gan huruvida de omfattande férseningar som under en ldngre tid
drabbat tunnelbaneresenérerna var ett resultat av att foretaget som
vunnit upphandlingen hade dragit ner pa antalet vagnar for att 6ka
l6nsamheten. Anstrand svarade att SL kunde sitta in ekonomiska
sanktioner om det blev fér manga férseningar.*

Den ansvarige politikern kunde ldgga ansvaret for trafiken pa
det sjdlvreglerande systemet av avtal och viten. Om vagntitheten
var for lag skulle vitena gora trafiken olonsam for foretaget. Om
inga viten utdomdes hade avtalet implicit fullfoljts, vilket innebar
att forseningarna lag inom det acceptablas grins. Relationen mel-
lan SL och trafikforetagen blev primér, den mellan resenirer och
SL:s politiska styre blev sekunddr. Samtliga foretag som ansvarade
for tunnelbanetrafiken betalade dock under en period viten for
forseningar, vilket kan tolkas som att de betraktade vitena som en
driftskostnad.*®

En annan fraga som lyftes i media var sdkerheten. I borjan av
1998 forolyckades pé kort tid tva barn som hade fastnat i doérrarna
pa bussar som kordes av foretaget Linjebuss. SL menade att foretaget
inte kunde héllas ansvariga for olyckorna, men att de kunde siga
upp kontrakten med utférarna om sikerhetsproblemen fortsatte.*”
Nar en person dodades vid en odvervakad jarnvagsovergang av
ett tdg som kordes av Linjebuss hdvdade Linjebuss att SL, som var
ansvariga for infrastrukturen, var ansvariga. Enligt SL berodde
olyckan pa oaktsamhet hos den omkomne.*® Négra veckor senare
skrev en busschauftor i ett 6ppet brev till SL att upphandlingarna

143



GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

hade resulterat i stressigare arbetsforhallanden och ddrmed storre
risk for olyckor, for vilka chauftérerna var juridiskt ansvariga.*’

Varen 1998 stélldes ocksa krav i media pé att SL skulle ta ett storre
och tydligare ansvar for kollektivtrafiken. Till exempel hivdade en
ledartext i Dagens Nyheter att gransen for vad resendrerna kunde
sta ut med hade 6verskridits:

Minga resendrer kdnner att smartgransen ar passerad och att kraven
pé en fungerande trafik méste skérpas. SL agerar ytterst pa medbor-
garnas uppdrag och foretagets ekonomiska grund bygger férutom
pé avgifter pa en solidarisk finansiering. Om SL inte kan fullf6lja
sin del av kontraktet 4r det den politiska ledningen i landstinget

som maste reagera.’

Kjell Nilsson, som hade tagit 6ver vd-posten fran Leif Axén tidigare
samma ar, besvarade kritiken mot SL:s bristande ansvar for forse-
ningar och sékerhetsproblem med att ”SL har ju ansvaret for vilka
operatorer vi har. Sedan dr det operatérerna som ar operatorer.”™
Den atskillnad som hade skapats mellan SL och de foretag som
vunnit upphandlingarna innebar att SL:s ledning inte sag det som
givet att ldgga sig i hur kollektivtrafiken drevs.

Forsamrade arbetsvillkor

Det uttalade malet for SLgo var att oka effektiviteten i kollektiv-
trafiken, det vill sdga att producera fler resor till en ligre kostnad.
Trafiken skulle tas 6ver av vinstdrivande foretag som skulle driva
den pa sina tilldelade strackor pa lonsammast méjliga sdtt. Utover
neddragningar pa underhallet av fordon och spar uppnaddes dock
lonsamheten genom foérsaimrade arbetsvillkor.

Ett av de tydligaste matten pa SL:s forandrade organisation var
att personalstyrkan under loppet av tio ar minskade fran 13 ooo
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personer till drygt 1 ooo. Det var delvis ett resultat av att personal
hade flyttats 6ver till SL:s dotterbolag, men det innebar oavsett att
relationen mellan personalen och moderforetaget fordndrades.

Under monopoltiden hade kontakten mellan en stor andel av
SL:s anstdllda kanaliserats genom fackférbundet SKAF (Svenska
Kommunalarbetareforbundet, idag oftast kallat Kommunal), som
organiserade personalgrupper sasom buss- och tunnelbaneforare
och sparrvakter. Utover att forhandla med SL om arbetsvillkor
och l6ner hade SKAF haft representanter narvarande vid foretagets
styrelsemoten. Representanterna hade inte rostratt, men facket var
integrerat i foretagets ledning och vélinformerat om dess fore-
havanden. Omorganisationen ledde till att facket fick fler motpar-
ter och personalen i foretagen som vann upphandlingarna kunde
vara organiserade i andra forbund. SKAF forlorade rollen som SL:s
sjalvklara motpart i de fackliga forhandlingarna.”

Nér moderbolaget drog sig ur utforarledet drog det sig ocksa ur
arbetsgivarrelationen. Pé ett liknande sdtt som SLgo foérandrade
relationen mellan resendrerna och SL forandrades relationen mellan
SL och dem som arbetade i kollektivtrafiken. Moderbolaget skulle
inte lingre ta ansvar for arbetsvillkoren i kollektivtrafiken, utan for
upphandlingarna. ”Konkurrensneutralitet var en grundférutsatt-
ning” i upphandlingsférfarandet, menade Axén:

Det egna bolaget fick under inga omstandigheter gynnas. Jag sjalv
och den 6vriga koncernledningen fick del av utvirderingsgruppens
arbete dagen fore koncernstyrelsens sammantrade och da hade
man med bred marginal passerat ”point of no return.” Véra reviso-
rer f6ljde dessutom hela upphandlingsprocessen. [...] SL Buss fick
aldrig i forvég veta vilka omraden som skulle upphandlas och var
dérfor tvungna att rationalisera verksamheten pa alla trafikomraden.
Upphandlingarna blev dédrfor nairmast en bekréftelse pa att SL Buss

spelade i samma division som &vriga aktorer.”
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For att gora konkurrensen mellan foretagen rittvis maste de foretag
vars anstéllda fick ldgst 16n vara normerande. I praktiken innebar
konkurrensutsattningen av kollektivtrafiken en konkurrensutsatt-
ning av arbetarna. Loner kunde pressas ned och arbetsdagen forlangas
utan att SL:s ledning kunde hallas ansvarig for dessa férandringar.

I upphandlingarna var ofta lI6nerna och arbetsvillkoren en kédrn-
fraga. Upphandlingen av delar av busstrafiken i sodra Stockholm
i borjan av 1994, som vanns av SL Buss i hard kamp med Swebus,
illustrerar detta: den resulterade i att chaufforernas loner sédnktes
med flera hundra kronor och veckoarbetstiden forlingdes med
tva timmar. SKAF gick med pé dessa villkor med anledning av att
fackforeningens foretradare befarade att ett avtal med Swebus skulle
leda till 4nnu storre forsamringar for de anstallda.*

Ett nytt paradigm i kollektivtrafiken

I och med SLgo drogs en grans mellan moderbolaget SL och de
bolag som producerade trafiken. Kollektivtrafikmonopolet brots
upp nér SL:s samordnande roll, ett av de fraimsta motiven till att
organisationen grundades 1967, skildes fran driften av kollektivtra-
fiken. Det politiskt styrda moderbolaget blev en "bestillare” som
kopte in trafiktjanster till den dven fortsdttningsvis till storsta delen
offentligt dgda infrastrukturen. Féretagen som kérde bussarna och
tunnelbanevagnarna, ddribland SL:s egna dotterbolag, blev "utforare”.

Mot bakgrund av att kollektivtrafiken var ett naturligt monopol
var SLgo-reformen, i linje med mottot "konkurrensutsitt dar det
gar”, inriktad pa produktionen av kollektivtrafiktjansterna snarare
an sjilva utbudet av kollektivtrafik. Det centrala verktyget for att
skapa konkurrens inom kollektivtrafiken var upphandlingsférfaran-
det. Enligt reformens foresprakare var dock konkurrensen inte ett
sjdlvindamal utan framfor allt ett medel for att 6ka effektiviteten.

Visionen om en konkurrensutsatt kollektivtrafik forverkligades
genom upphandlingarna, och malsattningen om effektivisering
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genom att beslut rérande kollektivtrafikens samhallsfunktion skildes
fran den faktiska driften av den. Bestdllarorganisationen SL kunde
oversitta effektivitet till relationen mellan resor och kronor efter-
som ansvaret for kollektivtrafikens samhallsnytta delegerats till det
politiska styret i landstinget och ansvaret for driften av trafiken till
privata foretag. Att den nya organisationen klarade av att genom
infoérandet av upphandlingar sinka kostnaderna for kollektivtrafi-
ken togs som intékt for att SLgo var en framgang.

Eftersom kollektivtrafiken pa grund av sina speciella forutsatt-
ningar som ett naturligt monopol inte helt kunde 6verlatas till den
privata marknaden var det nodvéndigt att utforma en struktur som
mojliggjorde konkurrens mellan olika aktorer. Pa den marknad for
kollektivtrafik som SLgo-reformen skapade kom kontrakten mellan
SL och de privata utforarna att spela en central roll. De skyldigheter
och réttigheter som stipulerades i kontrakten reglerade vilka krav
som kunde stéllas pé trafiken.

Genom SLgo skapades en infrastruktur foér kontraktsférhand-
lingar: ett ramverk for konkurrens inom vilket transportbolagen
tavlade med varandra om att erbjuda den bésta och mest effektiva
kollektivtrafiken. Omvandlingen av SL till en upphandlingsorganisa-
tion syftade till att decentralisera kollektivtrafiken och gora sa att varje
stracka kunde koras av den for tillfallet mest effektiva entreprendren.
P4 sa satt kunde trafiksystemets obarmhartiga materialitet — det
faktum att det var ett naturligt monopol - i viss man &vervinnas.

Pa samma sdtt som grundandet av SL var en produkt av1960-talets
fordistiska och keynesianska visioner om centralstyrning och mono-
poldrift var SLgo en produkt av sin tids idéer om vardet av decentra-
lisering. Enligt Stephen Graham och Simon Marvin ledde den 6kade
misstron mot idén att infrastrukturer skulle drivas som monopol
till att visioner om att organisera dem i mer decentraliserad form
fick allt storre faste. Omstruktureringen av SL var en av manga
reformer inriktade pa att decentralisera storskaliga infrastrukturer
som genomfordesi flera delar av viarlden under samma tidsperiod.”
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SLgo omformade Stockholms kollektivtrafikinfrastruktur genom
vad Graham och Marvin kallar "splittrande urbanism™ ett tatt sam-
manhallet infrastrukturnitverk delades upp i manga smé enheter
som drevs av en mangfald av aktorer. Roster séisom Penny Harvey
har argumenterat for att denna utveckling ofta har resulterat i saval
“tillvagagangssitt for infrastrukturforsorjning for vilka det ar sva-
rare att utkrdva ansvar” som 6kad ojamlikhet vad giller tillgaingen
pa infrastruktur.*® SLgo ledde inte till nagra storre fordndringar
rorande vem som hade tillgang till kollektivtrafiken, men styrningen
och driften av den blev svarare att verblicka.

Nyliberal reform eller praktisk 16sning?

Flera av reformerna inom den svenska offentliga sektorn under 1990-
talet med inriktning pa privatisering och konkurrensutsittning bru-
kar kategoriseras som nyliberala, sasom fordndringarna av skolan,
varden och bostadsproduktionen. Gemensamt for dessa ér att de
syftade till att géra det majligt for privata foretag att tjdna pengar pa
tidigare offentligt drivna verksamheter samt att ge medborgaren -
kunden - storre frihet att vélja exempelvis vardcentral eller skola.”

Det dr ofta inte helt tydligt vad som menas med nyliberalism i
dessa ssammanhang. Svarigheterna att definiera begreppet ar ocksa val
kanda.* Flera uttolkare av nyliberalismen har betonat att nyliberalism
bor forstas som en process som “varken [ar] monolitisk till sin form
eller universell i sin effekt”* En anvindbar operationalisering av
begreppet har formulerats av Wendy Brown, som (med hidnvisning
till Michel Foucault) betraktar nyliberalism som “en normativ ord-
ning som, nér den blir férhdrskande, tar formen av en styrningsra-
tionalitet som sprider en viss formulering av ekonomiska varden,
praktiker och mitt till varje del av det méanskliga livet”.*°

Var da SLgo en nyliberal reform? Utifran Browns tolkning hade
den tveklost vissa nyliberala drag. SLgo var delvis sprunget ur en
ideologisk tilltro till konkurrensens potential att effektivisera kol-
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lektivtrafiken. En marknads- och konkurrenslogik fick langt storre
inflytande pa kollektivtrafiken 4n vad som tidigare hade varit fallet.
Omorganisationen Oppnade ocksa ett nytt landskap dér vinstdrivande
verksamhet kunde bedrivas; det blev mojligt att utvinna mervérde
ur kollektivtrafikinfrastrukturen.

Samtidigt syftade SLgo inte enbart eller huvudsakligen till att
forverkliga en nyliberal agenda. Projektet var inte tankt att astad-
komma en total konkurrensutsattning av kollektivtrafiken — det sags
inte som vare sig mojligt eller 6nskvirt eftersom kollektivtrafiken
utgjorde ett naturligt monopol och fyllde en viktig samhallsfunk-
tion. Aven i fortsittningen var det nddvindigt att 1ata SL organisera
planeringen av infrastrukturen och forse de privata aktdrerna med
produktionsmedlen som behévdes for att kunna driva den.

SLgo var i stor utstrackning amnat att finna praktiska losningar
pa de problem SL och landstinget ansédg att kollektivtrafiken stod
infor. Omorganisationen var alltsa delvis en gré reform: det var ett
forsok av politiker och tjanstemén i ledande stallning att omdana
kollektivtrafiken med ett verktyg som framstod som en lovande
universallosning. Mottot "konkurrensutsatt diar det gar” visar att
det redan frdn borjan fanns en medvetenhet om att delar av verk-
samheten inte kunde 6verlamnas till marknaden. Flera av de stora
omstruktureringar som genomfoérdes under 1990-talet i andra delar
av den svenska offentliga sektorn resulterade i en storre grad av
avreglering och privatisering dn vad som blev fallet inom kollek-
tivtrafikomradet.

Gra reformer och bla politik

SLoo var ett lyckat projekt sa till vida att de kriterier fér framgang
som dess initiativtagare hade satt upp uppfylldes. Antalet resor 6kade
och kostnaderna for kollektivtrafiken minskade. Enligt omorganisa-
tionens foresprakare hade kollektivtrafiken dirmed blivit effektivare.
Kollektivtrafiken i Stockholm bedrivs 4n idag inom ramen for den
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struktur som skapades under 1990-talet genom SLgo-processen. En
viktig skillnad ar dock att SL:s egna dotterbolag inte lingre finns
kvar. All trafik drivs av privata foretag.

Det rader ingen tvekan om att kollektivtrafikens nuvarande situa-
tion préglas av den omorganisation som inleddes i slutet av 1980-talet.
Sedan flera ar tillbaka ar till exempel stressiga arbetsforhallanden i
kollektivtrafiken en mycket omtalad fraga.®

Sammantaget illustrerar SLgo hur omregleringen av Sverige
under 1990-talet var en {6ljd av en kombination av gra reformer och
bla politik. De gra reformerna gjorde det mojligt att implementera
den bla politiken. Det fanns en 6msesidig relation mellan de gra
reformerna och den bl politiken som gor det analytiskt svart att
skilja dem at. De gra reformerna var inte politiskt neutrala, men
de kunde ta formen av praktiska losningar som utarbetades for att
uppna politiska syften.
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KAPITEL 6

Bostaden

SBAB och omvandlingen av statens
bostadskreditgivning

Kristoffer Strandqvist

SBAB (ursprungligen Statens Bostadsfinansieringsaktiebolag) ar ett
svenskt statligt foretag inom boldnesektorn. Sedan ett tiotal ar till-
baka erbjuder det dven vissa banktjénster, bland annat sparkonton.
Foretaget uppfattas som en priskonkurrent pa bostadskreditsidan,
ett nischat alternativ till de fyra storbankerna. Att bolaget skulle
oka konkurrensen pa bolanemarknaden var ocksa nagot som slogs
fast i propositioner i borjan av 1990-talet. Det skulle kunna ga att
tro att SBAB var en del av den new public management-vag (NPM)
som dragit fram 6ver Sverige sedan 1980-talet. Men det var inte for
att erbjuda konkurrens inom nagon del av bostadskreditmarknaden
som bolaget inrdttades 1985.

I det har kapitlet analyserar och problematiserar jag med utgangs-
punkt i SBAB den process som kom att omvandla den svenska
bostadspolitiken och avveckla de statliga bostadskrediterna under
1980-talet och in pa 1990-talet. Undersékningen inleds mot bakgrund
av den socialdemokratiska valsegern hosten 1982, férdjupas med
SBAB:s tillkomst 1985 och gér fram till regeringen Bildts proposition
om SBAB och bostadsmarknaden i samband med ett kapitaltillskott
till bolaget 1993. Vad ville man uppna med de forandringar som
initierades géllande den svenska bostadskreditgivningen? Vilka

155



GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

aktorer var inblandade? Varfor inrdttades SBAB? Hur gick proces-
sen till? Jag menar att bolagets etablerande var en tidig gra reform
inom en visentlig samhéllssektor, bostadssektorn, i 6vergangen
mellan 1980- och 1990-tal.

Statens steg in pa bostadsmarknaden

Nar 1900-talet inleddes fanns ingen svensk statlig bostadspolitik.
Nagra embryon sdg dagens ljus under arhundradets forsta decennium:
statliga egnahemslan infordes 1904 och Sveriges Bostadshypotek-
skassa grundades 1909. Tillsdttandet av den omfattande Bostads-
sociala utredningen 1933 fick stora konsekvenser pa bade kort och
lang sikt. Under 1930-talet togs ytterligare steg i en bostadspolitik
inriktad mot sérskilda grupper, med bostadsforbattringsbidrag
till bostdder pa landsbygden 1934 och bostadsanskaffningslan for
barnrika familjer 1935.

Andra vérldskrigets kristidsekonomi paverkade bostadsfragan,
med atgarder som hyreskontroll och priskontroll for att l6sa akuta
problem med kreditgivning och 6kade byggkostnader. Da tillkom
ocksé riantesubventionerna, en komponent i statens bostadsfinan-
sieringspolitik som @nnu lever kvar. Vid krigsutbrottet minskade
byggandet kraftigt till foljd av att rantan pa bottenlan steg fran
3 procent till 5 procent. Svaret fran statsmakterna blev en utredning,
1940 ars byggnadskostnadssakkunniga, som foreslog att staten skulle
garantera en hogsta rdntesats pa 3,5 procent. Detta beslutades 1941
och byggandet kom igang. Aret efter infordes lagen om hyresreg-
lering for att férhindra spekulation och géra boendet kalkylerbart
for konsumenterna.

Rénteregleringen var tankt att skydda bostadssektorn fran till-
talliga ranteférandringar och gav byggarna stabila forutsattningar.
Under aterstoden av 1940-talet var rintan lag, och statens kostnad
for rantegarantin blev hogst begransad. Koreakriget medforde dock
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att rantan pa bostadsobligationer steg forbi 3,5 procent, vilket utloste
garantin.'

Under efterkrigstiden utvecklades en ambition att ge bostads-
politiken en generell karaktdr och undvika de riktade satsningar som
préglat 1930-talet. Den bostadspolitiska malsittning som etablera-
des da lag fast i 6ver fyra decennier. 1967 formulerades den sa har:

Sambhdllets mal for bostadsforsorjningen bor vara att hela befolk-
ningen skall beredas sunda, rymliga, vélplanerade och &ndamalsenligt

utrustade bostdder av god kvalitet till skiliga kostnader.?

Den bostadssociala utredningen lade fram sina slutbetainkanden 1945
och 1946. For att oka bostadsproduktionen samt hoja standarden
i bostadsbestandet forordades ett utvidgat och fordjupat offentligt
engagemang. Staten bedomdes som bast lampad att sta for kredit-
givningen till byggandet och kommunerna bést limpade for att ta
bostadsforsorjningsansvaret. For det sistnaimnda var organiseringen
avallminnyttiga bostadsbolag samt formedling av statliga lan cen-
trala uppgifter. Medan Lansbostadsnimnderna som statliga organ
runt om ilandet svarade for utlaningen, kom Bostadsstyrelsen, som
1948 ersatte Statens egnahemsstyrelse och Statens bostadslanebyra,
att skota utbetalning och avisering. Inom bara nagra ar kom ndrmast
all produktion av lagenheter att involvera nagon statlig langivning.
Malen med bostadspolitiken lag fast under lang tid, men betoningen
lag pa lite olika delar. Férutom statliga bostadslan och rantebidrag
i form av rdantegarantin har den svenska bostadspolitiken omfattat
ytterligare tva stodformer: bostadsbidrag® och ranteavdrag* vilka
omndmns hiar men inte behandlas vidare i framstéllningen.
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Bostadsfinansieringen som del av den
totala kreditgivningen i Sverige

Det vixande bostadsbyggandet i Sverige under efterkrigstiden gjorde
bostadsfinansiering till ett dominerande inslag pa kreditmarknaden
fran 1940-talet till tidigt 1970-tal. Det skulle kunna uttryckas som
att bostadspolitiska mal kan forklara de regleringar som préaglat hela
kreditpolitiken. Fram till 1980-talet stod bostadsbyggandet f6r cirka
25 procent av de totala investeringarna i Sverige. Okningstakten var
hog, ibland snabbare dn bruttonationalproduktens. Hér dr bostads-
investeringarnas andel av BNP under nagra nedslagsar i perioden
fram till 1980-talet:

Ar 1950 1965 1970 1980

Bostadsinvesteringarnas andel av BNP (%) 5,3 6,9 5,6 4.8

Tabell 1. Toppnoteringen 1965 speglar starten pa miljonprogrammet. 1970-talet
préglades av en langsam tillbakagang i oljekrisernas spar. Kélla: SOU 1981:104,
Statliga lan eller kreditgarantier, Bilaga 2, "Effekter pa kreditmarknaden och
statsbudgeten av ett kreditgarantisystem for bostadskrediter”.

Det var inte bara bostadsbyggandets stora omfattning som skapade
en finansieringsproblematik dar mycket kapital kravdes, utan ocksa
dess karaktir avangsiktig investering. Aven sociala hinsyn bidrog
till krav pa mer lanefinansiering och mindre egenfinansiering.’

Ar 1951 infordes en fullmaktslag som gav Riksbanken méjlighet
attinfora rantereglering. Lagen kom att anvidndas som ett stod, eller
patryckningsmedel, for att nd 6verenskommelser med bankerna om
rantesattning och prioritering av kreditgivning till vissa sektorer,
sarskilt byggsektorn. I april 1955 hojde den nytilltradde riksbanks-
chefen Per Asbrink diskontot med en procentenhet, frian 2,75 till
3,75 procent, atfoljt av en hojning av rantan pa bostadsobligationer
fran 3,5 till 4,5 procent.®

Ar 1955 infordes ett tak for bankernas utlaning till annat an bosta-
der. 1957 genomfordes ytterligare en rantehdjning, och i samband
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med den togs utldningstaket bort. Statens kostnader for rantega-
rantin steg fran 0,6 procent av statsbudgeten 1956/57 till 1,5 procent
1961/62,7 och statens kapitalfordran for utestaende bostadskrediter
mer an fordubblades fran cirka 5 till 11 miljarder kronor.?

Med tillkomsten av ATP-systemet och AP-fonden 6kade det
totala sparandet i Sverige. Fonden fick omgaende stor betydelse for
bostadsfinansieringen eftersom den foérvirvade cirka 30 procent av
bostadsobligationerna, vilket 6kade till 50 procent 1963. Bostads-
politikens restriktioner pa kreditpolitiken 6kade ytterligare 1964 i
och med miljonprogrammet. En sirskild 6verenskommelse traffades
med bankerna, som innebar att de atog sig att lamna byggkreditiv
for alla projekt som var berdttigade till statliga lan. Riksbanken
garanterade 4 sin sida att bostadskreditinstituten skulle fa tillstind
att emittera obligationer i motsvarande utstrackning.’

Bostadspolitiken och kreditpolitiken kom ocksa att mer formellt
samordnas. Ett steg i den riktningen var att riksdagen borjade fatta
beslut om sérskilda ramar for de statliga bostadslanen for inneva-
rande ar samt de tva pafoljande aren for att underlétta bostadsbyg-
gandets planering. Vintern 1966/67 satt finansministern med vid
férhandlingarna nér en liknande verenskommelse med bankerna
traffades. Darefter bildades Delegationen for bostadsfinansiering
(DFB), en arbetsgrupp med tjansteman fran Finansdepartementet,
Bostadsdepartementet, Bostadsstyrelsen, Arbetsmarknadsstyrelsen
och Riksbanken. Delegationen skulle férhandla med bankerna om
finansiering av aktuella byggprojekt och stimma av olika konkreta
mal for produktionen. Perioden 1967-1972 var miljonprogrammets
toppar: da fardigstdlldes 6ver 100 ooo bostader per ar.”

Infér miljonprogrammet upplevdes fran politiskt hall ett behov att
se Over statens bostadskreditsystem. Det befarades att en splittring
av hyresmarknaden riskerade uppsta dar nybyggda lagenheter skulle
bli dyrare att bo i an gamla, en “slumpartad prisdifferentiering pa
likartade nyttigheter” — och en parlamentarisk utredning, Bostads-
politiska kommittén, tillsattes 8 november 1963." Resultatet blev att
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ett mer intrikat system med paritetsldn inférdes 1968. Det skulle bli
fritt fran subventioner genom att kapitalutgifterna for byggprojekt
fordelades 6ver tiden. Nybyggda bostader fick laga kostnader initialt
som riknades upp successivt med ett paritetstal.”? Systemet gick dock
inte att fa att fungera i praktiken med hog inflation och hoga rantor,
sarskilt inte nér det fanns en politisk ovilja att lata hyror raknas upp
med inflationen. En annan komplicerande faktor var att det statligt
subventionerade bostadsbyggandet bestod av tva relativt olika delar:
flerbostadshus med hyresrétt och smahus med dganderitt. Inflation
och réinteldge riskerade att ge vildigt olika konsekvenser kostnads-
och egendomsmissigt for de boende.

Vid mitten av 1970-talet 6vergavs paritetslanen och ett nytt, ater-
igen subventionsbaserat system for bostadsfinansiering inférdes som
byggde pa bostadslan och rdntebidrag. Den statliga langivningen
okade ddrigenom kraftigt, vilket upplevdes som ett problem inte
minst med tanke pa att medlen gick direkt 6ver statsbudgeten. Ett
behov av att atminstone avlasta statsbudgeten fran bostadslanen
identifierades men dven andra problem uppmarksammades.”

Den ekonomiska krisen och den nya
socialdemokratiska regeringen

Den 19 september 1982 vann Socialdemokraterna valet. Den nya
regeringen stod infor akuta ekonomiska problem nar marknaderna
borjade spekulera i hur den fortsatta ekonomisk-politiska utveck-
lingen skulle se ut; valutaflodet ur landet 6kade. Socialdemokraterna
hade dock haft fokus pa ekonomin flera ar innan valet och forberett
atgdrder. Inte minst var det en yngre generation ekonomer som skott
planeringen.” Redan innan regeringen formellt tilltratt valde den
det mest radikala alternativet: en kraftig devalvering. Bakgrunden
var att bade investeringsnivaer och vinstnivaer i naringslivet ansigs
vara for daliga och dess konkurrenskraft internationellt otillrack-
lig. Dartill var sysselsdttningen, det som Socialdemokraterna sag
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som viktigast, otillfredsstdllande. Devalveringen skulle fungera
som ett alexanderhugg och i ett slag forbattra l1onsamheten och
konkurrenskraften — de extra resurserna skulle naringslivet kunna
anvanda expansivt till nyanstdllningar och investeringar. Allt detta
fordrade ytterligare atgérder for att underldtta investeringar, ge viss
kompensatorisk rittvisa och inte minst sékerstilla att effekterna av
kostnadsprisforbattringen inte omintetgjordes. Har gillde det att
halla tillbaka kompenserande 16nedkningar samt minska redan
omfattande offentliga utgifter.””

Férutom den strukturkris svensk ekonomi genomgick under 1970-
talet i sparen av oljeprischockerna var expansionen av den offentliga
sektorn snabb och kraftfull: fran halften till tva tredjedelar av BNP
mellan 1975 och 1982. Statens tillvixt i kombination med néringslivets
nedgang, med minskade skatteintékter, medférde att mycket stora
budgetunderskott uppstod.’ 1982 ars budgetunderskott berdknades
under varen bli 76 miljarder men under hosten till 9o miljarder. Pa
Finansdepartementet uppméarksammade budgetavdelningen sin nye
chef Kjell-Olof Feldt pa nagra omraden som slukade mycket pengar
och dir besparingar ansags helt nédvéindiga: industripolitiken,
boende och bygg, statliga bolag och aftdrsdrivande verk samt jord-
brukspolitiken. En sak som var sérskilt besvarlig och gav omfattande
negativa effekter pa statsbudgeten, sdrskilt i inflationstider, var de
automatiska upprakningarna, indexeringen, av vissa poster. En sadan
post var riantebidragen till bostadssektorn. Utgiftsokningarna dar
“riskerade att bli mycket kraftiga de nirmaste dren”."”

Varen 1983 skulle besparingar fordelas mellan regeringsledamo-
terna och deras departement. Hela 12 miljarder skulle bort, i princip
inget departement skonades. De socialdemokratiska statsraden vred
sig och kinde sig obekvama infér uppgiften trots att de redan fattat
principiella beslut om besparingar. Losningen blev att regeringen
overlat besparingarnas fordelning pa statsministern och finans-
ministern. For att ta fram och bereda besparingsarbetet tillsattes
en grupp statssekreterare: Ulf Larsson fran Statsradsberedningen,
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Bengt K.A. Johansson fran Finansdepartementet, Sture Korpi fran
Socialdepartementet samt Bengt Owe Birgersson fran Bostads-
departementet. Att statssekreterare fran tva fackdepartement, eller
utgiftsdepartement som Feldt kallade dem, kom med berodde pa att
dessa departement bedomdes ha den storsta potentialen for bespa-
ringar. Det var onskvirt att konkret se vilka neddragningar som
var mojliga ddr innan 6vriga besparingar fordelades.”

Att flytta bostadsldnen fran statsbudgeten

For att staten inte skulle beh6va lana upp medel till byggkrediter blev
Bostadsdepartementets inriktning i regeringens besparingsarbete
att se till att den statliga utlaningen till bostadsbyggande, topplanen,
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inte belastade statsbudgeten. Att det var en mdjlig dtgdrd var kdnt
sedan tidigare pa Finansdepartementet.

Mojligheten att finansiera bostadslan utanfor statsbudgeten hade
overvigts flera gdnger alltsedan 1970-talets mitt. 1978 hade DFB med
Energihushallningsdelegationens bistand utrett olika alternativ for
att flytta energisparlanen fran statsbudgeten, och deras forslag var
att det skulle inrdttas ett statligt upplaningsinstitut som skulle forse
Bostadsstyrelsen med de utlaningsmedel de behovde."” Forslaget
remitterades till riksbanksfullmiaktige, dar en majoritet bestaende
av socialdemokrater och riksbankschef Carl Henrik Nordlander
avvisade det** med hédnvisning till att det primart syftade till att
frisera budgetunderskottet.”

Ettannat alternativ var att lata befintliga bostadsinstitut skota bade
upp- och utldning av energisparlanen. Idén var att lanemyndighet
skulle fatta beslut om statlig garanti for lanen, deras amorterings-
villkor och andra villkor. Det framkom dock att bostadsinstituten
kravde rejéla ersdttningar for ett dylikt uppldgg i form av rénte-
marginaler och avgifter, mer d4n vad som ansags rimligt. Falldins
andra regering avvisade detta forslag som osdkert, komplicerat och
orimligt dyrt. Istdllet inférdes ordningen att ge bostadslan dven till
energibesparingsatgarder.”

Fragan om att flytta ut bostadslanen fran statsbudgeten hade ater
blivit aktuell 1980, och nu gdllde den alla bostadsldn. Enmansutred-
ningen Bostadslanekommittén tillsattes, genomférd av centerpar-
tisten Bror Eriksson. Uppdraget var bland annat att belysa adminis-
trativa forutsattningar for att enligt kreditgarantimodellen fora Gver
saval upplaning som utlaning till bostadsinstituten. Utredningen
landade trots sin borgerliga utredningsman i att nackdelarna med
kreditgarantimodellen var stérre dn fordelarna och det befintliga
systemet var att foredra — om dn med vissa modifieringar.?

Bengt Owe Birgersson blev statssekreterare pa Bostadsdeparte-
mentet efter regeringsskiftet 1982. Han var disputerad statsvetare och
hade arbetat i konstitutionsutskottet sedan 1970-talet. Bostadspolitik
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var inte hans fackomrade, utan hans avhandling hade varit inriktad
pa kommunpolitik och han hade lart kinna Hans Gustafsson, som
var kommunalminister i den socialdemokratiska regering som avgick
1976. Med Gustafsson som bostadsminister lag valet av Birgersson
som statssekreterare nira till hands.**

Bland departementstjanstemannen fanns ett antal 6vervintrare,
socialdemokrater som hade tilltritt redan fore maktskiftet 1976. De
var inga renodlade politiska tjanstemén utan hade fackkompetens
inom omréadet bostadspolitik, s& beteckningen “politiska tjansteman
med fackkompetens” kanske ar mest réittvisande. Den framsta av
dessa var Sune Jussil, civilekonom fran Handelshogskolan med lang
erfarenhet av bostadsfragor i departementsarbetet, utredningar och
socialdemokratiska idégrupper. Jussil blev Birgerssons nairmste tjanste-
man och nagot av en mentor i bostadsfragor for statssekreteraren.?

Jussil hade ingatt i DFB, ddr han samarbetat med vice riksbanks-
chef Erik Karlsson for att forsoka 16sa den kortfristiga bostads-
finansieringen.”* Han hade dven dgnat sig at fragan om att lasta
av vissa lan fran statsbudgeten samt at den vidare beredningen av
Bostadslanekommitténs betdnkande efter att den borgerliga reger-
ingen inte forverkligat nagot kreditgarantisystem. Feldt och Asbrink
kéande till hans arbete, och uppdraget att snabbt utforma en 16sning
for hur man skulle kunna fa bort bostadslanefinansieringen fran
statsbudgeten hamnade naturligen pa Jussil.

Erik Asbrink, ny statssekreterare vid Finansdepartementet, fore-
faller ha varit en 6vergripande kontaktperson i drendet om bostads-
finansieringens avlastning.”” Det inréttades ocksa ett system dar
en bestamd tjansteman pa Finansdepartementets budgetavdelning
hade ansvar for kontakten med varje departement. For Bostads-
departementets del var denna tjinsteman civilekonomen Jan Landahl.
Jussil korresponderade flitigt med bade Asbrink och Landahl for att
finna en 16sning for de statliga bostadslanen.

I en promemoria 1983 drog Jussil slutsatser av de senaste arens
forslag och betdnkanden och gjorde en bedomning om vigen framat.
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Bild 7.2. Bostadsminister Hans Gustafsson tar emot namnunderskrifter 1984 fran
Inga-Lill Johansson, representant for Hyresgistforeningen Ostra Ostergétland.
Bildkélla: John Wahlbérj, Arbetarrorelsens arkiv och bibliotek (1984).

Remissinstanserna hade varit splittrade i synen pa ett kreditgaranti-
system, en del kriavde fortsatt utredning. Dartill hade de borgerliga
regeringarna och deras utredare vid tva tillfdllen 1976-1982 sagt nej
till ett kreditgarantisystem. Med bakgrund av detta menade Jussil
att det borde vara "helt uteslutet att en socialdemokratisk regering
pa allvar skulle borja 6verviga ett kreditgarantisystem”.?® Istéllet
sag han framfor sig ett statligt uppldningsinstitut. Med ett sddant
behévde de administrativa rutinerna inte férandras mer an margi-
nellt. Férhandlingar om rantor och avgifter, den stora stotestenen vid
ett kreditgarantisystem, behovdes inte. En arbetsgrupp hade under-
sokt de kreditpolitiska fragorna och kommit fram till att ett instituts
bostadsobligationer skulle kunna placeras pa kreditmarknaden.”
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Arbetet med att forfatta en proposition for att forverkliga ett
statligt bostadslaneinstitut hade redan inletts.** Malet var att upp-
laning vid sidan om statsbudgeten skulle komma igang redan vid
arsskiftet 1983/84.

Propositionen

Den 15 december 1983 lade regeringen Palme II fram proposition
1983/84:90, Om dndrade former for finansiering av bostadslan m.m.
I propositionen foreslogs att det skulle inrdttas ett av staten helagt
kreditaktiebolag med uppgift att ldna upp de medel som kréavdes
for den statliga bostadsldnegivningen pa den prioriterade kredit-
marknaden.” Dirtill foreslogs en éndring av amorteringsvillkoren
for de statliga bostadslanen for nybyggnad av flerfamiljshus. Den
nya ordningen skulle gdlla frén 1 juli 1985.2

Foredragande for propositionen var bostadsminister Hans Gus-
tafsson och finansminister Kjell-Olof Feldt, och deras propositions-
texter presenterades i tva bilagor.

Bilagan fran Bostadsdepartementet inneholl en genomgéng av
det statliga bostadsfinansieringssystemet och pa vilka satt det skulle
modifieras. Bostadslanekommitténs bedomningar och reflektioner
kring kreditgarantimodellen presenterades. Bottenldneinstitutens
vl tilltagna ersattningsanspridk hade av departementet under-
sokts vidare och det hade framkommit, meddelade Gustafsson,
att instituten var beredda att inte krdva mer betalt dn vad statens
upplaningskostnader uppgick till idag. Det var nagot annat som
gjorde att bostadsministern inte ville foresla kreditgarantimodellen
utan istdllet lata bilda ett statligt kreditaktiebolag for att skota upp-
laningen: bostadskreditmarknadens struktur skulle kunna férandras
i framtiden och da vore det inte bra om samma aktor stod for bade
bottenlan och topplin, oavsett om denna aktor var instituten eller
staten. Eventuella administrativa férdelar med en koncentration
avfiardades som marginella. Staten borde allmént behalla méjligheten
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att direkt styra utlaningen.” Det framgick inte hur bostadsministern
tankte sig att marknadsstrukturen skulle férandras i framtiden, bara
att den kunde gora det.

Kanske far man tolka det som att regeringen redan vid denna
tidpunkt dvervigde ytterligare forandringar av bostadspolitiken och
den statliga bolanegivningen. Att inrdtta ett statligt kreditinstitut
skulle ocksa vara den administrativt minst kravande l6sningen. For
att motivera idén att bostadslanen borde flyttas ut ur statsbudgeten
hénvisade man till remissvaren fran Riksbanken och Riksgéldskon-
toret. Riksbanken hade anfort starka kreditpolitiska skél och bland
annat pekat pa att likviditetsstyrningen av samhallsekonomin skulle
underléttas om bostadslan skedde mot bostadsobligationer istéllet
for mot mer likvida statsobligationer. Riksgdlden hade menat att
internationella jamforelser av statsskulden skulle bli mer rittvisande
eftersom det i andra lander var ovanligt att redovisa langivning 6ver
statsbudgeten.

Bilagan fran Finansdepartementet var mycket kortare och hand-
lade om det kommande kreditinstitutets upplaningsratt, egna kapital
och organisation. Géllande upplaningsritten, det vill siga méngden
kapital som fick lanas upp av ett kreditinstitut, sa brukade en dylik
riknas ut som produkten av det egna kapitalet och en multiplika-
tor. Bottenlaneinstituten hade en multiplikator pa 50, men eftersom
detta institut skulle ge toppldn med samre sakerhet féreslogs en mul-
tiplikator pa hogst 25 ganger kapitalbasen. Med staten som ensam
agare till kreditinstitutet borde staten stélla ut en garantiférbindelse
som sakerhet for obligationsupplaningen. Storleken skulle avgoras
av kapitalanskaffningsbehovet och foreslogs bli en miljard kronor.
Institutets egna kapital foreslogs bli 50 miljoner kronor. Aven andra
satt att anskaffa medel till kreditinstitutet borde tillatas, exempelvis
reverslan, kredit i rakning och férlagslan.®

Nir det gillde kreditinstitutets organisation borde det drivas som
ett helagt statligt aktiebolag, ett kreditaktiebolag. Det konstaterades
att som aktiebolag skulle institutet fa en sjalvstandig stéllning, vilket
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inte hindrade att det foljde "av statsmakterna utfardade riktlinjer for
bostadspolitiken och kreditpolitiken”.* Bolaget borde vidare “efter-
strava en tillfredsstdllande forrdntning av det egna kapitalet”, men
ndgot krav pa aktieutdelning till staten skulle inte stéllas. Istallet
menade finansministern att det rintepaslag om 0,25 procent som
bolaget enligt forslaget skulle fa ta ut skulle anvindas for att bygga
upp reserver, i den man pengarna inte behovdes for att finansiera
den lopande verksamheten. Enligt ett enkelt 6verslag skulle en arlig
utlaning om 8 miljarder kronor generera en avsittning till bolagets
reserver om cirka 300 miljoner kronor efter fem ar.”

Sedan kom riktigt intressanta skrivningar om vad bolaget skulle
gora och inte gora. Bolagets verksamhet skulle koncentreras till
upplaningssidan och uppldnade medel "lanas ut i enlighet med de
lanebeslut som fattas av lansbostadsnamnderna”. Liksom tidigare
skulle nimnderna och Bostadsstyrelsen ha hand om utldningen
och forvalta lanen, vilket innebar att Bostadsstyrelsens organ skulle
skota alla atgiarder som rorde lanebesluten samt avisering och
indrivning av fordringar fran lantagarna. De skulle dven foretrada
bolaget juridiskt samt bevaka dess rittigheter. Vidare hette det att
“nagra forandringar ar inte avsedda vad giller befogenheterna for
bostadsverkets organ att avskriva och efterge fordran pa bostadslan.
Lantagarens mojlighet att féra talan mot beslut rérande bostadslan
kvarstar.”

"Bolagets verksamhet kommer f6ljaktligen i allt visentligt att vara
koncentrerad till upplaningssidan”, understrok Feldt, och fortsatte:

Det ankommer inte pa bolagets ledning att gé in i enskilda lane-
arenden eller pd annat sétt styra den ldngivning och forvaltning av
lan som bostadsverkets organ svarar for i enlighet med géllande

forfattningar och anvisningar av bostadsstyrelsen.*

Bolaget skulle ledas av en styrelse och en verkstédllande direktor.
”Utformningen av organisationen i 6vrigt bor ankomma pa styrel-
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sen och verkstillande direktoren. Med de uppgifter institutet avses
fa kommer behovet av personella resurser att bli litet.”

Propositionen avslutades med en tidtabell: det nya bolaget borde
inrattas under 1984 och svara for de medel som behovdes vid utbe-
talningarna av de statliga bostadslanen fran och med 1 juli 1985,
det vill sdga att den nya finansieringsordningen skulle gilla fran
budgetaret 1985/86.

I internationell jamforelse ér statligt dgda kreditinstitut utfor-
made for olika speciella syften inget ovanligt. Det forsta inrdttades
i Italien 1929 och i Chile tillkom dylika 1939. Ofta férekommer de
inom omraden dér kapitalmarknaderna inte har ansetts racka till.
Just bostadsbyggande och jordbruk dr vanliga sektorer for statliga
kreditinstitut men pa manga hall har staten dven velat ha ett finger
med i spelet i tillverknings- och industriella sammanhang.*

Darr pa manschetten vid SBAB:s
grundande och uppstart

Nir det senhosten 1984 drog ihop sig till beslut om grundandet av
SBAB uppstod vissa dubier kring upplagget med energisparldnens
overforing till det nya bolaget och bolagets obligationer. I november
1984 uttryckte Jussil dessa farhagor i en PM. For att det nya kreditak-
tiebolagets obligationer skulle anses riskfria kravdes goda sikerheter,
och hdr uppstod problem med bostadslanen for energibesparande
atgarder: sikerheterna for dem var “avsevirt simre” dn for andra
ldn. Jussil oroade sig for att marknaden inte skulle vilja kopa bola-
gets obligationer eller kréva andra villkor med hinvisning till den
daliga sakerheten, och han 6nskade sig ndgon form av sarskild atgard
rorande energisparlanen fran regeringens sida. Han skisserade tva
alternativ: att de hér lanen skulle i ligga kvar inom statsbudgeten
eller att staten skulle uppritta en statlig garantiférbindelse gentemot
SBAB om att betala eventuella forluster.” Dessa 6nskemal {oll inte i
god jord hos Finansdepartementet.
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I ett internt brev till kontaktman Landahl gav en tjainsteman
vissa synpunkter pa Jussils PM. "Ett huvudskal for att infora det
nya institutet var just att undvika kreditgarantier”, konstaterade
brevskrivaren, sa att infora dylika redan frén starten vore direkt
olampligt. Sdkerheten for energilanen var lika bra eller dalig som for
manga bostadslan som hade beviljats utifran produktionskostnader
och inte marknadspris: “Ett hus som inte gar att hyra ut ar precis
lika dyrt att bygga som ett hus som gar att hyra ut.™?

Landahl skrev till Jussil om hur Finansdepartementets budget-
avdelning istallet ansag att forlusttackningen i det nya kreditinsti-
tutet skulle utformas: i férsta hand skulle de forlusttickningsfonder
som institutet successivt byggde upp utnyttjas, i andra hand insti-
tutets aktiekapital intill gransen dar en likvidationsbalansrdkning
maste upprittas enligt aktiebolagslagen och i tredje hand statens
garantiforbindelse om en miljard kronor.* Jussil svarade statsse-
kreterare Asbrink, som utsetts till SBAB:s forste styrelseordforande,
en vecka senare. Det han framst ville avhandla var Landahls plan
att institutet skulle forbruka sd mycket av sitt aktiekapital att man
nadde gransen for dar likvidationsbalansrakning enligt aktie-
bolagslagen maste upprittas. Istdllet, menade Jussil, borde SBAB
anmala behov av aktiedgartillskott litet innan gransen var pa viag
att nas. Han skriver:

Inneborden av Fi/Ba:s uppfattning ar att forlusttickning sker forst
nér bolagets forluster dr 33 milj. kr, dvs nér tvé tredjedelar av aktie-
kapitalet dr forbrukat. Det dr orimligt.**

Jussil foreslog en ndgot modifierad 16sning:
Med hénsyn till energilanen, bor forlusttickning ske under det forsta

och andra verksamhetsaret om bolagets eget kapital minskar och

om denna forlust dr hanforlig till energilanen.*
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till statliga bostadslan

Rege: rmznn hygge xpert
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Bild 7.3. Sune Jussil blev SBAB:s forste vd efter att som ambetsman ha
spelat en central roll i etableringen av det nya bolaget. Bildkélla: Dagens
industri, 11 januari 198s.

Dock menade Jussil att fragan kunde ansta nagot och att den borde
diskuteras ”i lugn och ro” ndgon gang i borjan av 1985.* SBAB bil-
dades 10 december 1984 och fyra dagar senare blev Jussil dess forsta
anstillda, tillika dess vd.*” Fragan om forlusttickning av energi-
sparlanen skots pa framtiden.

Episoden illustrerar att Jussil redan innan bolaget hade bildats
hade borjat identifiera, och identifiera sig med, dess intressen.*
Likasa att tjainstemédnnen pa Finansdepartementet inte delade hans
bekymmer samt att det fanns en medvetenhet om att det férekom
problem med hela lanestocken av myndighetsbeslutade lan. Det
byggdes bostadshus som inte gick att hyra ut; de byggdes dir de
inte behovdes.
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Sune Jussil blev SBAB:s vd direkt efter att han utrett och forbe-
rett bolagets grundande. Enligt egen utsago narmast patvingades
han jobbet av Kjell-Olof Feldt och Ingvar Carlsson.* Styrelseord-
forande var Erik Asbrink, som emellertid limnade posten efter ett
ar, i november 1985, ndr han utsags till ordférande i riksbanksfull-
maktige.”® Han eftertraddes av Jan O. Karlsson, statssekreterare i
Finansdepartementet.

En skrivelse fran december 1984 visar hur SBAB:s verksamhet var
tankt att fungera. Tva saker stod i fokus: utlaning och upplaning.
Betréaffande utldning var den radande ordningen att bostadslanen
utbetalades l6pande, i stort sett varje vardag beroende pa ndr lane-
handlingarna var klara. Den ordningen sags som 6nskvird men
kréavde att det alltid fanns en stor méngd tillgdngliga medel pa ett
konto, och ur likviditets- och lonsamhetssynpunkt kunde den san-
nolikt "inte behallas”.”!

Det hdr kan ses som indikativt. I en verksamhet som drevs i
bolagsform fanns automatiskt en bakomliggande 6nskan att effek-
tivisera och astadkomma bdttre lonsamhet — en kontrast mot det
bostadspolitiska systemets andra delar, dar regelefterlevnad och
myndighetstinkande var radande.

Relativt snart gjorde SBAB propéer om att fa kreditpréva de lan
de skaffade fram medel till. Det gick inte regeringen med pa.* Den
ordning som faststillts i propositionen lag fast.

Den svenska statliga bostadslanegivningen under 1980-talet gick
fran en svag start till 6kande frdn och med decenniets mitt och
kulminerade vid 1990 efter ett par ars stark 6kning. Det visade sig
dock vid en senare granskning att byggandevolymerna per capita
med statliga lan blev storst i glesbygd och pa mindre orter dar boytan
per person redan var storst — alltsa ndrmast det omvanda mot den
ekonomiska utvecklingen och befolkningstillvaxten. Och det var
dar kreditforlusterna 1993 skulle komma.>
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SBAB ger sig ut pd den konkurrensutsatta marknaden

I en rapportskrift fran SBAB i maj 1990, huvudsakligen forfattad
av Sune Jussil, fanns ett avsnitt betecknat Framtidsutsikter”. Dar
behandlades den 6kande internationaliseringen av kreditmarknaden,
som enligt Jussil i stor utstrackning berorde SBAB. Sarskilt for att
kunna silja obligationer till lag ranta var det viktigt for bolaget att
ha tillging till mdnga marknader. Aven nya internationellt beslutade
kapitaltackningsregler skulle bli betydelsefulla eftersom bolagets
behov av "ett avsevart utokat eget kapital” kravde en fortsatt hog
vinstniva.** Sedan kom det riktigt intressanta:

Pa langre sikt kan ytterligare andringar komma att ske. En sddan
andring ar att ocksa utlaningen kan komma att ske i konkurrens
med andra bostadsinstitut. D4 behover SBAB kunna limna ocksa

bottenlan och réintelan, om sddana blir aktuella i Sverige.”

Det var forsta gangen det nimndes offentligt att SBAB gjorde sig
beredda att kliva ut pa den konkurrensutsatta marknaden. Men det
framstdlldes som nagot relativt avldgset.

Framtiden kom dock snabbt. Bakgrunden var att den social-
demokratiska regeringen arbetade pé en storre skattereform, som
klubbades igenom och inférdes 1990-91 tillsammans med Folkpartiet.
Infor denna sa kallade ”drhundradets skattereform” genomfordes
utredningar av framst inkomstbeskattning, féretagsbeskattning och
indirekt beskattning men dven bostadsfinansieringssystemet.*® En
anledning var att "olikheter i skattereglernas utformning for skilda
dgarkategorier”” gjorde att man kunde ifragasdtta om bostadsstodet
i det befintliga systemet verkligen medférde neutrala ekonomiska
villkor. Det man ytterst 6nskade var att manniskor skulle ha likartade
boendekostnader oavsett upplételseform, bostadens alder samt var
i landet bostaden lag. Efter en forstudie vid Bostadsdepartementet
tillsatte regeringen Carlsson II i juni 1989 en sdrskild utredare for
att genomfora en snabbutredning.
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Utredaren var Bengt Owe Birgersson, nyss avgangen statssekrete-
rare pa Bostadsdepartementet. Resultaten presenterades i september
1989 i SOU 1989:71, Ny bostadsfinansiering. Birgersson avfirdade
det problem for sektorn som mest figurerat i debatten: den akuta
bostadsbristen. Han menade att som en {6ljd av allt efterkrigstida
byggande, inklusive miljonprogrammet, hade Sverige nu kanske
vdrldens hogsta bostadsstandard. Det bodde i snitt 2,17 personer per
bostad, 65 procent av bestandet var byggt efter 1960 och bostdderna
var rymliga och valutrustade. Det var "uppenbart att bostadstill-
gangen idag nira svarar mot ett langsiktigt behov av bostader”.”®
Istdllet fokuserade Birgersson pa att statligt stod skulle vara likartat
oavsett upplatelseform och boendekostnader (neutralitet) samt att
inflationstakt och rantenivaer inte skulle ha snedvridande inverkan.
Han tog ocksa upp problemet med paritet, det att bostadsutgifterna
mellan argangar skulle vara likartad och problemet med att statens
kostnader for systemet skenade pa grund av exempelvis automatiska
upprakningar.

Birgersson foreslog ett system med en grundsubvention som
skulle ges till byggande av hyreshus och bostadsréttshus. Den skulle
besta i ett 30-procentigt rantebidrag och motsvara vad egnahems-
agare fick i form av skattereduktion genom underskottsavdrag for
att astadkomma neutralitet mellan upplételseformer. Men det befint-
liga systemet gav vid tillfdllet en ndrmast 75-procentig subvention
av kostnaderna for ett nybyggt hus. En sd stor minskning av stodet
riskerade att tvart bromsa upp byggandet och Birgersson foreslog
tva alternativa losningar till detta problem. Den forsta var ett rante-
bidrag likt det egnahemséagare fick, som kunde avtrappas snabbare
an befintliga rinteavdrag. Det loste dock inte problemet att hus av
olika alder fick olika kostnadsbild, och hindrade inte heller fastig-
hetsagaren fran att kapitalisera subventionen.

Den andra lésningen var réntelan. Fastighetsagare skulle erbjudas
ettlaneuppligg som fordelade nybyggnadskostnaderna 6ver tid och
gjorde dem mer lika varje ar. Det skulle 16sa paritetsproblemet och
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dessutom gora det svarare att kapitalisera subventionen. Birgersson
medgav att detta alternativ var behdftat med pedagogiska problem,
att manga i den svenska bygg- och bostadsbranschen var skeptiska
till system som initialt 6kade skulden och som inte krympte virdet
pa skulden kraftigt med inflationen efter ett antal ar, men det var
dnda det alternativ han rekommenderade. Det forslaget skulle ocksa
medfora storst besparing for staten. SBAB:s tankta roll i ett sadant
system var, forutom att ge bottenlan och topplan i konkurrens, att
dven vara det laneinstitut som sag till att ranteldn kunde erhallas
av alla som ville ha dylika i hela landet och inte bara i orter med en
mer aktiv fastighetsmarknad.

Utredningen nimnde 6verhuvudtaget inte att forslaget innebar
att de statliga bostadslanen som funnits i decennier skulle upp-
hora, liksom hela det system med ldnsbostadsnamnderna i centrum
som byggt upp detsamma. Lansbostadsnamnderna, som var i viss
omvandling sedan Bostadsstyrelsen slagits samman med Planverket
tva ar tidigare och utlokaliserats till Karlskrona, skulle bli kvar trots
att de inte langre behovdes for att besluta om statliga bostadslan,
men fd mer begransade uppgifter.”® Konsekvenserna av att avskaffa
de statliga bostadsldnen var att avskaffa myndighetsbeslutade lan,
lin som inte kreditprovades. Nar kreditinstituten tagit 6ver hela
langivningen skulle alla ldn till nybyggnation kreditprévas vilket
innebar en inbyggd marknadsbedémning: skulle det tilltinkta
objektet ga att sélja eller hyra ut?

Det forefaller dock inte som att utredningen ville se mer av mark-
nad generellt; resonemangen om neutralitet mellan upplatelseformer
och paritet mellan argangar uppeholl sig vid tillvigagangssitt och
konstruktioner som skulle forhindra att inflationen, och de flesta
andra faktorer, paverkade boendekostnaderna. Det dr svart att
beskriva det pa annat satt 4n att marknadsmassiga styrmekanismer
skulle ges minimalt utrymme. Nér det géllde kreditforsorjningen,
ddremot, sag man gérna att olika institut anskaffade kapital fran
olika stillen, exempelvis fran utlandet efter valutaavregleringen, och
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att pengar till bostadssektorn blev billigare tack vare konkurrens
och marknadsmekanismer.

Efter remissbehandling och visst vindande och vridande pa
Bostadsdepartementet presenterade regeringen Carlsson II i okto-
ber 1990 proposition 1990/91:34, Om ny bostadsfinansiering m.m.
Propositionen f6ljde utredningens forslag om omlaggning fran ett
rantebidrag till ett rintelan relativt ndra, med vissa modifikationer
utifran remissvar.®® En sddan var en mojlighet till realrantebidrag
for att ge lantagare ett extra skydd vid stora svingningar i realrdn-
tor och inflationstakt, en annan var att skuldokning och lanetider
begransades.

Dirtill ville regeringen inte att SBAB skulle ha nagon sarskild
skyldighet att tillhandahalla rdntelan. Bostadsministern menade
att det langsiktigt bara fanns en rimlig 16sning nar det géllde roll-
fordelningen mellan bostadskreditinstituten i ett rantelanesystem:
“att SBAB i sak jamstdlls med ovriga bostadsinstitut nir det giller
lan for bostadsindamal”.® Darmed skulle SBAB:s sirstéllning i allt
vasentligt forsvinna vilket fortydligas: "SBAB:s nuvarande monopol
pa viss langivning bor upphora.” I ett par definierande meningar
gav propositionen bade svensk bostadskreditgivning och SBAB en
ny inriktning for framtiden:

Villkoren for lan for bostadsdndamal, inkl. villkoren for réntelan,
bor bestimmas i konkurrens pé kreditmarknaden. SBABs fortsatta
verksamhet bidrar till att uppritthélla konkurrensen pa bostads-

finansieringsmarknaden.®

Redan 1990 tilldelades SBAB alltsa uppdraget att upprétthélla kon-
kurrens pd marknader. Det gjordes samtidigt som regeringen avskaf-
fade de statliga bostadslanen - de ldn som SBAB skapades for att
skota upplaningen till. Ett syfte for ett statligt foretag forsvann och
ersattes med ett nytt.®®
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Foljdriktigt med idén om att avskaffa SBAB:s sdrstallning med-
delade propositionen att en statlig kreditgaranti skulle inforas sa att
alla bostadskreditinstitut skulle kunna ge helhetslan i hela landet,
dven i eftersatta regioner dar kreditriskerna kunde forvintas vara
bade hogre och mer svarbedomda. Det var alltsa ungefdr samma
system som dryftats fem ar tidigare och da avforts till formén for
inrdttandet av ett statligt kreditaktiebolag.

Propositionen var ocksa tydlig med att det nya lanefinansierings-
systemet skulle innebdra att de statliga bostadslanen, topplanen,
upphorde. Man motiverade avvecklingen av den 1946 tillkomna
kreditgivningen med att det tidigare var svart att fa fram krediter,
sarskilt i saimre risklage, men att 1980-talets avreglering och omvand-
ling av kreditmarknaden skapat en annan situation.

Langivningen hade ocksa varit forknippad med statliga subven-
tioner till byggandet, vars form man nu avsag att forandra. Adminis-
trativt vore det mer kostnadseffektivt om boléneinstituten tog sig an
objekt i sin helhet, menade man. De skulle fa en statlig kreditgaranti
tor lan 6ver 85 procent av belaningsvérdet.

Bostadsministern ville paskynda 6vergéngen till fullstdndiga lan
och foreslog 30 juni 1992 som sista dag for statliga 1an. Regeringen
ville att SBAB skulle bli en spelare i det nya landskapet, och bolaget
fick tamligen omgaende borja lamna bottenlan och bygga upp sin
organisation for att skota forsdljning och administration. Det hir
kravde fordndringar av bolagets regler, och bostadsminister Ulf
Lénngvist, som tilltritt 1988, hade med Erik Asbrink, nu budget-
minister, kommit fram till att regeringen skulle inhdmta riksdagens
bemyndigande for att gora detta sa att "bolaget kan marknads-
anpassas’.®* Propositionen berérde inte den férandring det innebar
att langivningen hddanefter skulle kreditprovas.
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Den statliga boldnegivningen upphor

Av rantelaneforslaget blev det ingenting. Exakt ett ar efter att propo-
sition 1990/91:34 presenterats tilltradde center-hoger-regeringen Bildt,
och redan efter 20 dagar presenterade den proposition 1991/92:56,
Om bostadsbyggandets finansiering dr 1992, m.m. Propositionen
var hastigt tillkommen, mycket i syfte att férhindra delar av den
omldggning som beslutats aret innan, men ocksa for att snabba pa
nedldggningen av de statliga bostadslanen redan till den 1 januari
1992.% Framst var det forslaget om rantelan som skulle bort, efter-
som det ansdgs kunna ge svarkalkylerbara effekter vid en laginfla-
tionsregim. Inte heller realrintebidrag eller skattekompenserande
rantebidrag skulle inforas. Ett antal krav for att kunna fé statligt
stod vid nybyggnation och ombyggnation slopades: markvillkor,
kommunal bostadsanvisningsratt, produktionskostnadsprévning,
arealgrans for smédhus samt konkurrensvillkor. For att systemet skulle
fungera foreslogs istillet att rantebidragen skulle bli kvar enligt det
gillande systemet. Regeringen anforde att en hastig férdndring av
rantebidragssystemet vore oférenligt med statens ansvar mot dem
som grundat sitt beslut att bygga ett hus pa att dessa bidrag fanns.
Det gamla systemet skulle inte vara kvar, men forslag om ett nytt
system var att vinta 1992.

Propositionen slog fast att de statliga bostadslanen skulle upphora
och tydliggjorde direkt vad det skulle innebara for SBAB:s del: att
den sérstallning bolaget haft pa bostadskreditmarknaden upphorde.
Istdllet skulle en statlig kreditgaranti for 1dn i samma sdkerhetsldge
som de tidigare statliga bostadslanen inforas, likt vad regeringen
Carlssons proposition aret innan foreslagit. All kreditgivning for
nybyggnad och ombyggnad skulle ske i full konkurrens pa den all-
ménna lanemarknaden och dér skulle dven SBAB delta.c

Den borgerliga regeringen bekraftade i stort den tidigare social-
demokratiska regeringens omlaggning av bostadspolitiken. Inte
heller regeringen Bildts proposition berérde 6vergangen fran myn-
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dighetsbeslutade till kreditprévade 1an. Aven om forslagen i stort
inte skilde sig alltfér mycket mellan de tva propositionerna skilde
sig tonen och perspektivet, och vissa formuleringar hade tillkommit.
Regeringen anldgger aterkommande en villadgares eller bostadsratts-
kopares perspektiv och vill justera och jamka regler som tidigare
givit kommunala bostadsbolag med ett hyresrattsbestand foretrade.
Hér skymtade en tydligare tro pa marknaden fram:

Bostadsmarknaden star infor stora utmaningar under nittiotalet.
Byggkostnaderna har ¢kat kraftigt och bostadssubventionerna kom-
mer att minskas. Det dr nddvandigt med en kraftig avreglering sa
att producenter och byggherrar kan vinda sig till konsumenterna
direkt och tillfredsstdlla marknadens efterfragan pa bostider. En
avreglering 4r ocksa nodvandig for att astadkomma siankta bygg-

kostnader.””
I SBAB:s arsredovisning skrev vd Jussil om aret som gatt:

Aven under 1991 har det skett stora dndringar av forutsittningarna
for SBAB:s verksamhet. Den nya regeringen och riksdagsmajoriteten
har genom nya beslut bekriftat den stora omlidggning av systemet
for bostadsfinansiering som beslutades i slutet av 1990. [...] En ny
statlig kreditgaranti infors for den del av bostadsfinansieringen som
tidigare finansierades med 1an fran SBAB. [...] I stort innebér besluten

att kopplingen mellan lan och riantebidrag upphor 1992 fér nya lan.5

Med detta skulle SBAB:s monopolstdllning komma att upphora;
SBAB:s lan var inte lingre nodvéndiga for att erhélla rantebidrag.
Istdllet gavs SBAB mojligheten att "konkurrera fullt ut och pa lika
villkor” som andra langivare pa bostadskreditmarknaden - en moj-
lighet som bolaget genast tog tillvara.®

Ar1992 inrittades Statens bostadskreditnimnd (BKN), som mot
en avgift skulle tillhandahélla statliga kreditgarantier for topplan.
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Avgiften skulle ticka bade eventuella forluster och administrativa
kostnader, likt ett forsakringsbolag som tillhandahaller en forsak-
ring.”

Den statliga bostadspolitikens successiva avveckling

Efter att regeringen Palme tilltratt 1982 i ett bekymmersamt eko-
nomiskt lage ville den gora nagot radikalt for att snabbt fa Sveriges
ekonomi pa fotter. Valet f6ll pa en offensiv devalvering av kronan, och
i det medfoljande paketet av atgarder for att sanera statens finanser
och minska budgetunderskottet identifierades bostadspolitiken som
lamplig for besparingar. Kungstanken blev att lyfta bort de statliga
bostadslanen ur statsbudgeten och ligga dem pa annat hall, vilket
forbattrade statsbudgeten med ndstan 10 miljarder kronor - dven
om det mest var ett redovisningstricks”, som en hog tjansteman
uttryckte det.” Sune Jussil, en av de mest seniora tjainstemédnnen pa
Bostadsdepartementet, fick i uppdrag att damma av dldre 16snings-
forslag och forde fram forslaget om ett helagt statligt kreditaktiebolag
som skulle skdta uppldningen av medel med hjélp av bostadsobli-
gationer. En handfull tjansteman inom Regeringskansliet, de flesta
med socialdemokratisk partitillhorighet, var betydelsefulla aktorer
i processerna. 1984 inréttades Statens Fastighetsfinansieringsaktie-
bolag (SBAB) och fran juli 1985 skotte bolaget upplaning av medel
pa obligationsmarknaden. I november samma ér avreglerades den
svenska kreditmarknaden nir Riksbankens lanetak togs bort, vilket
snabbt paverkade den statliga boldnegivningen.

SBAB inrdttades i huvudsak for att fa bort utldning till byggande
ur statsfinanserna, att sminka statsbudgeten. Men som undersok-
ningen visat sa fanns det pa Bostadsdepartementet och Finans-
departementet en medvetenhet om att statliga bostadslan beviljades
for icke behovliga byggprojekt pa orter med bostadsoverskott, men
det problemet ldt man fran regeringens hall bero; propositionen 1984
var tydlig med att SBAB inte skulle fa kreditpréva lan. Problemet
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kanske inte framstod som s besvarande under 1980-talets forsta
hélft, nar byggandet var av relativt liten omfattning, men det for-
dndrades efter decenniets mitt.

De statliga bostadslanen hade fatt sin form direkt efter kriget.
Tanken var att bygga fler och bittre bostdder, och for att astadkomma
detta kunde staten ta pa sig risken for bostadsbyggnationsprojekt i
det simre sakerhetsldget, det vill sdga toppladn. Systemet med statliga
bostadslan blev sedan alltmer komplext. Krav stilldes pa utform-
ningen av projekt och lanens omfattning berodde pa vilken aktor
som byggde; kommunalt 4gda allmadnnyttiga bostadsbolag gynnades
mest. Bostadslanen kom &ven att hainga samman med andra delar
att statens bostadsstod, fraimst systemet med rantebidrag dar staten
garanterade en viss rantenivd och stod for mellanskillnaden om
rantan blev hogre. Lanebesluten fattades av lansbostadsnamnder
befolkade av ingenjorer som endast beaktade byggprojektens tekniska
aspekter. Det hir gjorde att ldnen i viss man snedvred byggandet dit
lokala politiker ville ha det snarare dn dit det behovdes.

SBAB kan ses som startpunkten for nedmonteringen av det statliga
bostadslanesystemet, d&ven om dess syfte var mer begrinsat. SBAB
lyfte bort lanen fran statsbudgeten och kom samtidigt att bygga
upp en relativt effektiv rorelse. Bolaget uppmarksammade att lans-
bostadsndmnderna, som fattade beslut om utlaningen, inte gjorde
nagon ekonomisk kreditprévning av de byggprojekt de lanade ut
medel till. SBAB ville kreditprova lanen men fick inte.

Nir regeringen Carlsson mot slutet av 1980-talet bérjade skissera
pa en stor skattereform riktades sokljuset &ven mot bostadsfinansie-
ringssystemet. Snabbutredningen 1989 kom i huvudsak att handla
om réttvisa mellan upplatelseformer och 6ver tid. I den har proces-
sen forsvann de statliga bostadsldnen, nastan helt utan diskussion.

En fraga som installer sig 4&r om Bostadsdepartementet och reger-
ingen vid den har tiden uppfattade att det var fardigbyggt i Sverige
och att det inte lingre fanns behov av statlig riskavlastning fran
byggherrar. I utredningen fanns skrivningar om att det inte radde
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bostadsbrist i Sverige och att landets bostadsstandard var bland de
hogsta i varlden. Handelseutvecklingen pa omradet under 1980-talets
andra halft kan tolkas som att kreditmarknadsavregleringen gav
mojligheter att forandra bostadsfinansieringssystemet och att det
med planer pé en skattereform uppstod ett visst tryck att gora det
da forutsattningar som inte forelegat under decenniets forsta halft
nu fanns.

I regeringen Carlsson II:s proposition 1990 gavs en forklaring till
avvecklingen av de statliga boldnen: nir de infordes var det svart att
erhalla krediter for bostadsbyggande, sirskilt i saimre sakerhetsldgen,
men efter kreditavregleringen 1985 fanns inte langre det problemet.
Istéllet for statliga boldn skulle ett system med statlig kreditgaranti
for bostadsbyggande inféras, och den garantin skulle alla kredit-
institut komma i atnjutande av.

Den utveckling som dgde rum under 1980-talet inom den svenska
bostadspolitiken och dé sarskilt bostadsfinansieringen med de stat-
liga bostadsldnen som presenteras har har onekligen vissa likheter
med Vivien A. Schmidts analys av utvecklingen av den franska
ekonomiska styrningen under samma tid. Det ar gradvisa férand-
ringar som dger rum inom institutionella strukturer. Det var ocksa
befintliga politiska eliter som genomforde fordndringar i system de
sjdlva en gang skapat, hdr socialdemokratiska hogre tjansteman,
vilket borgade f6r en maktmassig kontinuitet.”?

Nir de statliga bostadslanen upphorde var det ingen som verkar
ha tankt sig lagga ner SBAB. Istéllet fick bolaget ny roll: att bidra till
konkurrensen pa boldnemarknaden. Tanken att SBAB skulle sitta
press pa de stora aktorerna bekriftades av regeringen Bildt 1991.
Ar 1993 gjordes medskicket att bolaget pa lite sikt borde séljas.”
Center-hoger-regeringen Bildts propositioner 1991-1993 innehaller
formuleringar om bolaget som framhiver marknaden, men som
den hir texten visat var bolaget snarare resultatet av en gra reform.
Kanske var den vil forsiktig, den raddade inte de statliga bostads-
lanen. Men det kanske aldrig var meningen.
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Forskningen som det hér kapitlet bygger pa har finansierats av Jan
Wallanders och Tom Hedelius stiftelse.
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KAPITEL 7

Skogen

En betraktelse genom
mojlighetsfonstret kring 1990

Janina Priebe

Skogssektorn i Sverige ar ett intrikat system som vuxit fram 6ver
lang tid, men det dr sannerligen inte utan spanningar. Skogssektorn
speglar de mest centrala och 6vergripande fragorna som aktualise-
rades under det ideologiska systemskifte som pagick vid 1990-talets
ingang: individens roll, rattigheter och skyldigheter gentemot sam-
hillet och statens roll i forhallande till individen.

Den pastadda omstéllningen av den svenska skogspolitiken genom
1993 ars revidering av skogsvardslagen fran 1979’ ses ofta bade som
ett naturligt svar pa framstegen i skogsbrukets historia och som ett
betydande steg i en ny riktning. Konsekvenserna av den nya skogs-
politiska ram som inférdes 1993 har diskuterats och utvirderats
utforligt i studier om dels de statliga myndigheternas mojligheter
att formulera mer konkreta mal och handlingsplaner,” dels resulta-
tet av denna politik som nu, trettio ar senare, kan skadas i skogen.’
Aven om den limnade stort utrymme for tolkning i praktiken var
1993 ars revidering en manifestation av nya normer avseende forhal-
landet mellan stat och individ i samhillet, och mellan produktion
och miljévarden i skogen. Skiftet var dock inte en tydlig brytning
mellan fore och efter, utan fangade snarare upp en utveckling som
var pa gang redan fore regeringsskiftet 1991.
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Detta kapitel handlar om den skogspolitiska kommitté som fran
sommaren 1990 utarbetade den rapport som lag till grund for 1993
ars revideringar. Efter en oversiktlig beskrivning av skogsbrukets
och skogspolitikens historia fram till 1993 skildrar jag den debatt
och omvilvande tid som priaglade kommitténs arbete.

Skogsbrukets och skogspolitikens historia fram till 1993

Systemskiften inom skogsbruket har under det senaste arhundra-
det sammanfallit med och 4tfoljts av grundldggande forandringar i
sambhillet och samhallsstyrningen. Dessa skiften har format férut-
sittningarna och sammanhanget for 1990-talets mojlighetsfonster
nér det gdller synen pa statens och individens ansvar och relationen
mellan produktion och andra mal i skogsbruket och utgor darfor
en viktig utgangspunkt i detta kapitel. Fordndringar vid forra sekel-
skiftet etablerade till exempel manga av de riktningar som skulle
vandas i systemskiftet runt 1990.

Sveriges forsta skogsvardslag, 1903, etablerade en stark stat i skogs-
sektorn, i samklang med industriintressen och statligt inflytande
over skogsdgarnas beslut i skogen. Sveriges industrialisering hade
fatt fart i mitten av 1800-talet genom att man utnyttjade skogstill-
gangarna.’ Men till foljd av det 6kande trycket beskrevs skogarna
snart som elindiga och utarmade, de stora triden férsvann och
atervaxten var délig. Efter ménga debatter faststdllde riksdagen en
nationell skogspolitik och antog 1903 en skogsvardslag med fokus
pé aterplantering efter avverkning under statens tillsyn.®

De nya reglerna riktades d&ven mot de manga gardar som omfat-
tade skogsmark ddr dgarna var jordbrukare som var beroende av
skogens resurser for sitt dagliga arbete och for hushallsbehov. Under
1800-talet skapade en vag av privatiseringar, men ocksa skydd av
smaskaliga jordbrukare mot de snabbt expanderande skogsbolagen,
den fastighetsindelning vi har dn idag: &ven om staten har tagit pa
sig ett overgripande ansvar dgs sjdlva resursen, skogen, till fyra
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femtedelar av privata aktorer, till exempel enskilda skogsdgare och
privatagda skogsbolag. I Sverige dger de enskilda skogsdgarna till-
sammans ungefdr lika stor areal produktiv skogsmark som skogs-
bolagen.® Hilften av den produktiva skogsmarken dgs av mer dn
300 000 enskilda skogsédgare.”

Forsta och andra varldskriget visade hur vardefull en inhemsk
forsorjning av brinsle och energi var, men denna aspekt av skogen
hamnade i bakgrunden nér billig olja och tekniska framsteg under
efterkrigstiden fordndrade de grundliggande forutsittningarna for
skogsbruket. Den tekniska utvecklingen gick snabbt framat under
1950-, 1960- och 1970-talens rationalisering av skogsbruket. Meka-
nisering och skogsmaskiner, nya transportfordon, utbyggnaden
av skogsvagar, godsling och anviandning av herbicider forbattrade
produktiviteten nir betande lantbruksdjur inte lingre fanns i sko-
gen.® Dessa nya forutsattningar férandrade ocksa synen pa vad som
var rationellt att gora i skogen: de stora, tunga maskinerna ersatte
manga arbetare i skogen, de avverkade stora omraden dir si lite
som mojligt limnades kvar - det var s& man skulle kunna bedriva
l6nsamt skogsbruk.’

Fram till slutet av 1970-talet bestamdes reglerna i skogen av 1948
ars skogsvérdslag, som utvecklades i det politiska sammanhanget
av den socialdemokratiska regeringens vision for efterkrigstidens
Sverige med fokus pé sysselsdttning, lonsamhet och jamn avkast-
ning ndr det gillde skogsresurserna. Denna vision visade pa reger-
ingens starka men ocksa spanda forbindelser med Bondeférbundet
(senare Centerpartiet) under 1940-talet. Utover den obligatoriska
aterplanteringen och ett visst skydd av ung skog var det nu ocksa
obligatoriskt att skota skogen sa att tillfredsstdllande ekonomiskt
utbyte vinnes”.” All mark skulle dessutom ses som skogsmark som
lampade sig for skogsproduktion och ej i vdsentlig utstrackning
nyttjas for annat andamal”™." Fore den slutliga avverkningen skulle
skogsvardsatgarder vidtas som mojliggjorde en vixande skog, for
att bidra "till att bereda en jamn arbetstillgang for dem, som dro
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sysselsatta inom skogsbruk och skogsindustri, samt en jamn tillgang
a ravaror for skogsindustriernas behov”.”2

Nir petroleum, plast och betong blev dominerande ingredienser
i byggandet av vilfiardssamhallet under 1960- och tidigt 1970-tal
uppmanade skogsindustrin, och dérefter de politiska ramverken,
skogsdgarna att avverka innan skogens vérde sjonk dannu mer.”
Anvindningen av skogsresurser kunde koncentreras till industrins
behov eftersom man inte lingre producerade energi i form av ved
och trikol. Oljekrisen och de plotsligt hoga energikostnaderna vinde
dock trenden och paskyndade den tekniska utvecklingen, sdrskilt
inom pappers- och massaindustrin, som 6kade sin anvindning av
skogsresurser som energikalla. De energiintensiva skogsindustrierna
var starkt beroende av oljeimport under 1960- och 1970-talen, innan
oljekrisen satte fokus pa skogsbaserade biobrénslen igen.

Mot bakgrund av att skogen alltmer anvindes i industriell skala
var det naturligt att 1979 ars skogsvardslag och dndringarna 1983
speglade de behov som de stora industriella aktdrerna hade: aterbe-
skogning av lagproduktiv skog inklusive artrika tidigare skogsbeten,
avverkning av mogen skog och obligatoriska skogsbruksplaner." Det
var staten som sag till att verksamheten var ekonomiskt lonsam for
de enskilda dgarna, trots de langa tidshorisonterna med rotations-
perioder pa 8o till 150 ar, och att det fanns en stabil forsérjning till
industrier av nationellt intresse.”

Men nyckeln till ett16nsamt skogsbruk under denna detaljregle-
ring var statens bidrag, som framst var inriktat pa produktions- och
avkastningsforbattrande atgarder sasom byggande av skogsbilvégar,
gallring och ersittning for miljohansyn. Bidragen finansierades
till storsta delen av den skogsvardsavgift som skogséigare betalade
och som baserades pé det staende virkets virde fram till dess att
skogen avverkades. Pd 1960-talet var skogsvardsavgiften mindre dn
0,1 procent, pa 198o-talet var den uppe i 0,8 procent.”® Sarskilt sma
skogsdgare i norr, vars skogar var utarmade efter férra arhundra-
dets avverkningar av storre trdd utan aterplantering och som hade
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Bild 8.1. Skogsbrukets mekanisering tog fart under 1970-talet. Féllare fran Volvo
BM 1973. Bildkalla: Skogsmuseets i Lycksele fotosamling, SLU:s externa medie-
bank.

behovt stodet, hade ofta inte resurser att engagera sig i det stora
bidragssystemet och kidnde sig oréttvist behandlade i forhallande
till de stora foretag som tjanade pa varje dgares bidrag till den
gemensamma potten.

Ersattning vid intrang, avverkningsskyldighet samt obligatoriska
skogsbruksplaner blev alltmer framtradande pa den politiska dagord-
ningen men ledde till protester fran privata markagare. Skogségar-
rorelsen lyfte fram dganderétten och avsatte “avsevarda resurser™”
for att paverka debatten, sarskilt som svar pa uppfattningen att det
saknades ekonomiska resurser for att kompensera enskilda dgare
for miljohdnsyn. Den bristande majligheten till ekonomisk kom-
pensation gjorde att skogsvardsavgiften kindes som en provokation.

Aven industrin var kritisk till den detaljerade styrningen eftersom
den inte tilldt snabba reaktioner pa marknaden. De rigida reglerna
gjorde att skogsvardsatgarder inte kunde vidtas i enlighet med vad
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som var mest l6nsamt vid en viss tidpunkt. Dessa kritikpunkter,
liksom missnojet med skogsvardsbidraget, skulle bli viktiga aspekter
i mojlighetsfonstret for ett systemskifte kring 1990.

Under 1970- och 1980-talen utmanade miljofragorna skogsbru-
ket alltmer. Ofta var det forskare som tog pa sig rollen som opini-
onsbildare eller “miljoévackarklockor” i det offentliga rummet, till
exempel nir det géllde den befarade skogsddden, artskydd,' luft-
féroreningar, anvindning av herbiciden Hormoslyr for att fa bort
“olampliga” tridslag, storskaliga kalhyggen och monokultur.” Ny
kunskap och en ny generation skogligt utbildade miljéexperter tog
plats i inflytelserika skogsbolag och -industrier. Den minskande
biologiska mangfalden borjade alltmer erkdnnas som ett hot mot
en vaxande och motstandskraftig skog.

Aven pé internationell nivd var manga 6gon riktade mot den
svenska skogen, pa ett sitt som var bade vilkommet och ovilkom-
met. Sverige hade manifesterat sin profil som miljopionjir pa den
internationella arenan genom FN:s miljokonferens 1972 i Stockholm
och genom sin ledande roll i forhandlingarna infér FN:s milj6- och
utvecklingskonferens i Rio de Janeiro 1992. Som jordbruksminister
mellan 1986 och 1991 var Mats Hellstrom (S) inte bara involverad i
den svenska skogsdebatten utan tog sig ocksa an de globala skogs-
fragorna inf6r Riokonferensen. Sveriges renommé som miljopionjéar
var mjuk makt pa den internationella arenan. Nervositeten inom
den exportinriktade skogssektorn blev stor nir internationella miljo-
organisationer hotade med bojkott av produkter som producerats
av traravaror fran stora kalhyggen i svenska skogar.® Att anvinda
riktade kampanjer om hur anvandningen av skogsprodukter paver-
kade miljon for att sdtta press pa industrin blev allt vanligare under
1990-talet, dd konsumenter av skogsprodukter blev en kraftfull
havstang for forandring. Protesterna for att skydda skogarna pa
Njakafjdllet ar ett framtradande exempel.”!
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1990 ars skogspolitiska kommitté och
revideringen av skogsvardslagen 1993

Inom skogsbruk och skogspolitik har de huvudsakliga spannings-
linjerna under det senaste &rhundradet kretsat kring enskilda dga-
res rattigheter, miljohdnsyn och statens roll som styrande aktor i
skogssektorn. Att avskaffa, minska eller bevilja undantag fran skogs-
vardsavgiften diskuterades i riksdagen under 1989 och 1990 under
ledning av Moderaterna, Folkpartiet och Centerpartiet.?? Svaret
pa det viaxande trycket fran industriféretradare, miljogrupper och
missnojda skogsagare var 1990 ars skogspolitiska kommitté. Den
tillkallades 21 juni 1990 av Mats Hellstrom (S), davarande chef for
Jordbruksdepartementet, for att “utvardera skogspolitikens mal och
medel”,” till exempel fragan om intrangsersiattning i samband med
atgarder for att 6ka naturvérdshansyn. Utover det priglades debatten
om skogssektorns forandrade villkor och mal av det socialdemo-
kratiska partiets slitningar kring miljointressen, sysselsittningen
och den ekonomiska krisen.**

Det var aldrig nagon tvekan om att skogsbruket skulle vara
sjalvfinansierande, men den socialdemokratiska standpunkten var
att staten maste sikerstdlla den langsiktiga hallbarheten, dven for
smadgare, genom subventioner som bland annat upprattholl den
linga traditionen av utbildning och réddgivning for ett effektivt
skogsbruk. Hellstrom gav inte kommittén direktivet att ifragasétta
skogsvardsavgiften, utan han paminde om dess anvindningsomra-
den: "Information och radgivning bekostad av staten dr medel som
ivartland av tradition anses viktigare én administrativa atgéarder.”

I enlighet med den svenska traditionens ambition att uppna veten-
skapligt grundad konsensus i komplexa fragor som ror samhallet
som helhet bestod kommittén av bade parlamentsledaméter och
sakkunniga. Som Mia Geijer papekat reflekterade statens offent-
liga utredningar ofta avvidgningarna mellan olika sitt att styra. De
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ingick i en strivan att finna balans mellan det individuella och det
kollektiva samt mellan nationella och internationella intressen.*

Skogspolitiska kommittén paborjade sitt arbete i september 1990.
Den hade en parlamentarisk sammansdttning, med statsradet Svante
Lundkvist (S) som ordférande och fyra riksdagsledamoter fran
Socialdemokraterna, en vardera fran Centerpartiet, Moderaterna,
Vinsterpartiet och Folkpartiet samt skogsbrukaren Staffan Tranell
fran Miljopartiet.

Efter att Svante Lundkvist hade avlidit tilltradde Sven Eric Lorent-
zon (M) som ordférande den 7 november 1991. Valet ett par mana-
der tidigare hade lett till ett regeringsskifte, och den nya reger-
ingens tilliggsdirektiv fordndrade grundforutsittningen foér hur
naturvardshansyn och andra skogsvardsatgarder skulle finansieras.
Skogsvardsavgiften — ett viktigt verktyg for att finansiera insatser
och upplysningskampanjer for miljohdnsynen - skulle avvecklas
1992: "Kommitténs bedomningar och forslag i fraiga om de statliga
medlen och den statliga skogsvardsorganisationen maste utga fran
det forhéallandet att en vasentlig del av finansieringen nu bortfaller.””

Med 1993 ars revidering av skogsvardslagen, som i stort sett foljde
Skogspolitiska kommitténs rekommendationer, fastslogs virkespro-
duktion och miljohdnsyn slutligen som jamlika mal. Skogen skulle
ge “en god avkastning samtidigt som den biologiska mangfalden
behélls”.?® Revideringen innebar ocksa att man lade om kursen mot
frivilliga atgarder, nyliberalt tinkande och en stat som drog sig till-
baka. Manga tvingande skétselatgarder, till exempel réjning, togs bort
och istdllet gallde frihet under ansvar. Enskilda skogsdgare skulle fa
storre frihet att bestimma 6ver sin skog. Virkesproduktion fortsatte
att vara hogsta prioritet, aven om samhallet ocksa skulle férses med
andra skogliga varden och skogen skulle ricka till "mer av allt”.*

Den reviderade skogsvardslagen innebar att Skogsstyrelsen fick
en mer framtrddande roll. Skogsstyrelsen hade grundats 1941 som
ett ambetsverk, en central férvaltningsmyndighet direkt under
regeringen, som skulle omsitta skogsvardslagen i praktiken och
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bista skogsigare med konkreta rdd.* Myndighetens dittills storsta
kunskapskampanj var "Rikare skog™ mellan 1990 och 1992 skulle
60 000 skogsdgare, entreprenorer och skogsarbetare utbildas i ekologi
och biologisk mangfald i skogen.” Kampanjen hade alltsa inletts ett
ar fore regeringsskiftet och genomforts parallellt med Skogspolitiska
kommitténs arbete, fore 1993 ars revidering av skogsvardslagen.
“Rikare skog” illustrerade den traditionella synen pa Skogsstyrel-
sens “paverkanskraft™ pa skogsbrukarna, den hédr gangen som rad-
daren i noden for miljon. Det var dock inget nytt i sig, riktningen
var redan given. De motstridiga malen fanns i regelverket redan
pa 1980-talet, &ven om miljéhdnsyn inte formellt var jamstallt med
produktionsmalet. Nu fick Skogsstyrelsen i uppdrag att formulera
overgripande mal som tog hdnsyn till bade produktion och milj6
och att ge skogsdgarna végledning i detta, men i borjan var malen
mer forvirrande an klargorande.”

Nér man talar om 1993 drs revidering av skogsvardslagen ligger
fokus ofta pa miljohdnsynen, men det dr viktigt att notera att det
var nu som liberaliseringen av skogssektorn, med privatiseringen av
foretag och omstruktureringen av organisationerna, rationaliserades.
Det kan illustreras med den snabba forsiljningen av Doménverket,
en myndighet som funnits sedan mitten av18oo-talet for att férvalta
och 6vervaka statens skogar. Doméanverket var ett affarsverk och
bedrev kommersiell verksamhet,* men anvandes ocksa av staten for
att kopa upp skogsmark f6r bade kommersiella och icke-kommersiella
syften i allmédnhetens intresse, for att uppratthalla sysselsattningen
sarskilt i de norra regionerna och for att generera avkastning. Det
var ett typiskt uttryck f6r den svenska blandekonomimodellen dar
privata foretag har ett ndra samarbete med statligt drivna kommer-
siella foretag.®

I slutet av 1991 omvandlades Doménverket till bolaget Domén
AB, som vid den tidpunkten dgde ndstan 4,5 miljoner hektar av
Sveriges cirka 23 miljoner hektar produktiv skogsmark.** Sektorn
praglades redan av att arbetstillfdllena blev farre pa grund av den
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Bild 8.2. Motorkedjesag utrustad med ram for att kunna anvdndas vid rojning.
Bildkélla: Elmia (oktober 1980), SLU:s externa mediebank.
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okade mekaniseringen. Den utvecklingen intensifierades i samband
med privatiseringen och gav upphov till protester fran organisationer
som Skogsarbetarforbundet. Forbundets ordférande Arne Johans-
son ansdg att de nya privata dgarna anvinde lagkonjunkturen som
ursakt for att gora sig av med anstéllda. Istdllet skulle de komma
att anstdlla entreprenorer nir ekonomin hade kommit igang igen,
menade han.” Farhagan bekriftades: hos de storre skogsforetagen
(som dgde mer dn 100 ooo hektar produktiv skogsmark), Statens
fastighetsverk, de storsta skogsdgarforeningarna och stiften mins-
kade antalet helarsarbetskrafter markant mellan 1990 och 199s,
narmare bestamt med 59 %. Minskningen fortsatte &ven mellan
1995 och 2000, da med 41 %".** Bengt Ager beskriver hur de stora
skogsbolagen i borjan av1990-talet uppmuntrade sina maskinforare
att bli entreprendrer, till exempel genom att utbilda dem i entre-
prenorskap eller gora sjalvstindighet till ett villkor for framtida
arbetsmojligheter.”” Eftersom obligatoriska skogsbruksatgirder,
sasom rojning och gallring, drastiskt minskades genom 1993 ars
revideringar var det lonsamt att dra ner pa antalet anstdllda eller
ta in dem som sdsongsarbetare under sommaren. Dessutom nadde
den tekniska utvecklingen en ny h6jdpunkt omkring 1990. Under
1980-talet 6kade mekaniseringsgraden av slutavverkningen fran
cirka 60 till 9o procent. En liknande 6kning, om én pé lagre nivéer,
skedde i gallringen och andra arbetsprocesser.*’

Debatten under mojlighetsfonstret

Ett mojlighetsfonster for ett systemskifte stod oppet under den tid
da Skogspolitiska kommittén arbetade, innan de lade fram den rap-
port som lag till grund for skogsvardslagens revidering 1993. I detta
avsnitt undersoker jag mojligheterna och forandringarna under
denna tid genom att se ndrmare pa tva av de totalt 24 sakkunniga
som deltog i kommitténs arbete — tvd personer som representerade
miljo- respektive industriintressen och var tvungna att navigera i
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spanningarna mellan individuellt ansvar och statlig styrning: Jan
Remrdd och Ulf von Sydow.

Jan Remrod var skogsdirektor pa Skogsindustrierna, en bransch-
forening for tillverkare av pappersmassa, pappersprodukter samt
sdgade travaror som foretraidde medlemsforetagens intressen inom
skogs- och skogsindustrierna, bade nationellt och internationellt.
Branschorganisationen firade sitt hundraarsjubileum 1990, ett ar
som préglades av en historisk aterblick pa industrins roll i Sveri-
ges utveckling under 1900-talet med betoning pa dess historiska
betydelse for att skapa vélfard." Det var ocksa en tid da branschen
var medveten om att den stod vid ett vigskél. Som sakkunnig i
kommittén representerade Remrod sedan ldnge etablerade struk-
turer och intressen som stod pa spel nér fonstret ppnades mot ett
systemskifte. Hans bidrag till debatten belyser ocksa utmaningarna
med att omformulera skogsindustrins roll.

Ulf von Sydow var nytilltrddd ordférande for Svenska Natur-
skyddsforeningen. Han var en stark rost i den offentliga debatten
och stod for den ekologiska expertis som hade vunnit erkdnnande
i skogsbrukssammanhang under det senaste decenniet, padriven
av den allmédnna opinionen och ny kunskap om skogsekosystem.
Naturskyddsféreningen hade nara kopplingar till statsférvaltningen
eftersom den fram till slutet av 1960-talet intog en radgivande roll
i fragor som rorde naturskydd. I takt med att den statliga miljo-
vardsforvaltningen utvecklades formades foreningens roll av en
“opinionsbildande folkrorelse™*> Den var en nyckelorganisation
i debatten om skogsbruksmetoder och en tongivande aktér som
kravde en 6versyn av lagstiftningen i slutet av 1980-talet.*

Bade Remrod och von Sydow formedlade och foretradde visioner
om en omstillning som fanns inom stdrre intressegrupper. Deras
bidrag till debatten riktade ocksa stralkastarljuset mot de forhopp-
ningar och besvikelser som foljde med f6r den reviderade skogsvards-
lag som redan vid den tiden kallades en milstolpe i skogspolitiken.
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Hyllning till det svenska skogsbruket

Sedan 1988 hade Skogsindustrierna hanterat tva ssmmanhéngande
problem: det ekonomiska laget och den offentliga opinionen. Svenska
skogsresurser var dyra pa den internationella marknaden. Det fanns
en stor och stigande efterfragan pa pappers- och massaprodukter.
Medan konsumtionen i Sverige redan lag knappt 70 procent 6ver
genomsnittet i Europeiska gemenskapen (EG), ansags potentialen
pa dnnu underutvecklade marknader i Osteuropa vara enorm.*
Industrierna i Sverige kunde inte fa tillrackligt med resurser fran de
svenska skogarna for att tillgodose efterfragan. Till och med Svenska
Cellulosaaktiebolaget (SCA) maste trots sina stora skogsfastigheter i
norra Sverige importera ungefar en tredjedel av sitt behov av massa-
ved, frin bland annat Kanada och Finland.*®

Prisnivén holls enligt Jan Remr6d uppe av att enskilda skogsagare
avverkade mindre, trots tillvixten och det vixande timmerforradet
i de svenska skogarna. Anda avvisade han starkt jordbruksminister
Mats Hellstroms forslag om statliga ingripanden for att sinka de
svenska virkespriserna pa marknaden. Istéllet hdnvisade Remrod till
att Skogsindustriernas informations- och kunskapskampanjer for
okad avverkning visade tecken pa att ge resultat. I enlighet med det
svenska skogsbrukets tradition av inflytande genom kunskapskam-
panjer och radgivning som Skogsstyrelsen tillimpade, féredrog
ocksa Skogsindustrierna den mjuka styrningen.

Skogsindustriernas uppmaningar, forklaringar och kunskaps-
féormedling hade emellertid en o6nskad effekt. Offentliga utspel om
varfor konsumenter inte borde spara papper forsatte Remrod i en
svar situation, vilket kan ses som ett utslag av den allmédnna miss-
tro som skogsbranschen tycktes mota i slutet av 1980-talet. Medan
miljoorganisationer dven internationellt uppmanade till bojkott av
pappersprodukter av svensk skogsravara,* ville industrin férmedla en
positiv syn pa skogsindustrin.”’ I en intervju 1989 sa Remrod att det
var irriterande att hora uppmaningar om att vi ska spara papper for
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att radda skogen” och att “allmanheten tror felaktigt att den svenska
skogen haller pa att ta slut men utvecklingen gar at motsatt hall”.*
Hans uttalanden méttes av kraftiga reaktioner.” Debattéren Tommy
Hammarstrom kommenterade sarkastiskt Remrods hyllning till de
svenska skogarna som den industriella utvecklingen hade format:

[Remrdd] siar om framtida “kulturskogar” (det 4r massavedsplan-
tager det!) ddr méanniskor kommer att kunna njuta bar, svamp, frisk
luft, fagelsdng och riktiga tomtar och troll. Jag far hoppas han har
ritt, men dnnu har vi sett mycket litet av den omskrutna naturvérds-
hénsynen och det enda knytt jag stoter pa i skogen nu for tiden ér

penningstroll och borstomtar.™

En annan del av kritiken handlade om bristen pa tillganglighet till
den moderna skogen, med kalhuggna omraden med stigar tackta
av grenar och alltfor tata ungskogar. Dir skogen ena dagen erbjod
en vilkomnande rekreationsplats, var den ndsta dag borta.

I samband med sitt hundraarsjubileum bestéllde Skogsindustri-
erna 1990 en opinionsanalys om det svenska skogsbruket. Resultatet
blevingen trevlig 6verraskning. Misstron mot industrin var massiv
och ”tva tredjedelar av de tillfrigade anser att skogsindustrin skovlar
skogarna”” Remrod konstaterade nagot uppgivet att "myterna och
slagordskritiken lever tyvérr vidare som vanligt hos svenska folket”.*
Det ogistvinliga offentliga klimatet syns tydligt i utgangspunkten
for Skogsindustriernas publikation Majligheternas skog, forfattad av
Remrdd (1990).” Mitt i omférhandlingen av det svenska skogsbru-
kets villkor paminde Remrod ldsaren om att kompetensen och den
historiska erfarenheten av att nd uppsatta mal lag i skogsindustrins
inflytande 6ver skogens skotsel och anvindning. Han uttryckte irri-
tation 6ver det pagaende braket om skogen, som kindes “allt mer
onddigt och irriterande” och som styrdes av okunnighet och kinslor.**

Trots sina kritiska ord om de kanslomissiga aspekterna av debatten
var Remrod medveten om att bristen pa fortroende for branscherna
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var ett allvarligt problem. Han konstaterade att skogsindustrier och
skogsbruket befann sig i en "fortroendekris”. Det berodde enligt
honom pa rddsla och okunskap: "Mianniskans livslingd ar for kort
for att hon latt skall forsta skogsbrukets odlingsidé.™ Skogarnas till-
stand i Sverige i slutet av 1800-talet hade enligt Remrod varit dystert:
fram till borjan av 1900-talet tog man bort stora trad utan hansyn
till dterplantering — motsatsen till ett malinriktat och genomtankt
skogsbruk. Denna beskrivning féljde direkt efter en beskrivning
av avskogningen av regnskogarna i Sydamerika och Sydostasien.
Denna koppling illustrerar uppfattningen om det svenska ansvaret
for att 6verfora kunskap om plantageskogsbruk med trakthyggen for
att skapa jamna dldersklasser av trad. Trakthyggesbruk innebar att
kalhyggen utgjorde en central del av skogsbruket, ddr samtliga trad
inom ett avgrdnsat omrade avverkades samtidigt, vilket resulterade
iatt den nya skogen fick en enhetlig aldersstruktur. Plantageskogs-
bruk innebar dessutom att endast en enda tridart planterades.
Tillsammans kom dessa system att pragla det svenska skogsbruket
och utgjorde grundpelare i det industriella skogsbruket fran mitten
av 1900-talet och framét.

Inom den svenska skogssektorn har det lange forts en diskussion
om hur skogsresurserna bor forvaltas for att mojliggora en kontinu-
erlig — och till och med 6kande - avverkning. Denna strdvan kan
delvis forstas mot bakgrund av det tidigare skogsbrukets fokus pa
selektiv avverkning av stora trad i efterdyningarna av 1800-talets
torflyttning av timmerfronten, vilket laimnade efter sig en skog
som, ur sdgverksindustrins perspektiv, uppfattades som utarmad. I
skogsbrukets overgang till storskalig och mekaniserad produktion
vid mitten av 1900-talet var denna beridttelse om ohallbarhet en stark
bakgrund. Den var tydligen ocksa den roda traden i argumentationen
i mojlighetsfonstret runt 1990. Mojligheternas skoginleddes med en
beskrivning av problemet med avskogning i utvecklingsldinderna,
framst i de tropiska skogarna, dér “oserios plockhuggning™® grad-
vis utarmade skogarnas ekosystem. Remrod konstaterade dock att
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plantageskogsbruket var pa frammarsch och héll pa att skapa val-
stand i de fattiga landerna: "Det finns all anledning att fran svensk
sida stodja dessa aktiviteter.””

Remrdd foresprakade dialog pa lokal niva for att mildra konflik-
terna om markanviandning. Han menade att den nationella lagstift-
ningens konsekvenser for enskilda skogsdgare var alltfor langtgaende
och tillbakavisade bestdmt nyttan av en politisk 16sning: "Dagens
skogsdebatt praglas av en stark tro pa att avvdagningen mellan olika
intressen gar att planera pa politisk vag. Historien visar att detta ar
fel.™®* Att en foretradare for industrin foresprakade avreglering ar
inte forvanande, men argumentet betonar inte kostnadseffektivitet
utan mojligheten att 16sa lokala konflikter om markanvindning.

Remréds sirskilda yttrande till Skogspolitiska kommitténs betén-
kande framstar som ett uttryck for laittnad: kommitténs rapport
sammanfaller i stort sett med den utveckling inom skogsbruket som
man sett sedan det grona 1980-talet, menar han, med standortsanpas-
sat skogsbruk, mindre hyggen och ett mer varierat landskap. Enligt
hans bedomning handlade det alltsa inte om nagon omstillning,
utan om en fortsattning pa en redan paborjad utveckling.” Sedan
tar han, som han sjilv uttrycker det, tillfallet i akt att lyfta fram
behovet av "en mer positiv syn pa skogsskotselmetoder som forbatt-
rar produktiviteten”.®® Sarskilt lyfter Remrod fram forbéttringen av
skogsodlingsmaterial och bestindsbehandlingsmetoder. Atgirder
med hog risk bor enligt honom inte belasta de enskilda skogségarna,
utan han menar att en stark industri har battre férutsittningar att
béra dessa risker och samtidigt bidra till 6kad produktion i vissa
omraden. En sadan férdelning av ansvar mojliggor, enligt Remrod,
en varierad intensitet i virkesproduktionen - ndgot som redan tillim-
pas i praktiken for att balansera bdde produktivitets- och miljomal.
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Grona mal i skogen

Hur sag man pa denna "mojligheternas tid” ur ett miljoperspektiv?
Som ekolog och naturgeograf var von Sydow ett exempel pa den
expertis och yrkeskompetens som Naturskyddsforeningen férenade
och som var avgorande for att definiera miljoproblem i det offentliga
rummet, sdrskilt under 1980o-talet nar dessa fragor kom hogt upp
pa den politiska dagordningen.

von Sydow gjorde det mest omfattande tillagget till Skogspoli-
tiska kommitténs betdnkande. I likhet med Remrod framhoéll han
att kommittén var dverens om problemdefinitionen och att nagot
maste goras for att skydda skogsekosystemen, bade for den biologiska
méngfaldens skull och for att fa motstdndskraftiga skogar. Men i
motsats till Remrod fordomde han kommitténs val av atgarder och
verktyg:

En fungerande naturvard kraver kunniga och motiverade méanniskor.
Satsningar pd information och utbildning ar darfor viktiga och
noédvindiga inslag i en modern skogspolitik. Kommittén ar dock
mer 4an lovligt naiv i sin tro att dessa instrument ér tillrackliga for
attbemadstra en verklighet dar det samtidigt ar helt riskfritt och eko-

nomiskt 16nsamt att direkt nonchalera naturhansynen.®

Pa 1970-talet hade produktionsgransen for skogsbruket flyttats for
att motverka en befarad brist pa timmer och fibrer. I detta samman-
hang 6vervagde man att borja avverka skogar i fjallomradet, trots att
dessa betraktades som lagproduktiva.® Som en del av denna strategi
infordes édven statligt stod till plantering av ny skog i omraden som
ansags vara i “otillfredsstédllande tillstand” ur produktionssyn-
punkt — i synnerhet i de fjdllndra regionerna. Detta 6kade tryck pa
fjallskogen vackte under 1980-talet allt starkare reaktioner. I det sa
kallade miljovalet 1988 blev fragan politiskt laddad, sarskilt kring
inférandet av en sd kallad naturvardsgréans for skogsbruk i fjall-

203



GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

omradet.® Naturvardsgransen avsag en geografisk avgransning som
skulle sétta en yttre grins for skogsbrukets expansion i fjallnara
omraden av hdnsyn till naturvard och ekologiska varden. En for-
skjutning av denna grans innebar i praktiken en utvidgning av det
brukade skogslandskapet. Bland annat engagerade sig von Sydow
for att skydda de fjallndra skogarna, som nu uppfattades som hotade
av tidigare decenniers produktionsinriktade politik.

Framfor allt vinde sig von Sydow i uttalanden i medierna mot
kombinationen av bristen pa effektiv reglering och industrins starka
inflytande 6ver de statliga och regionala myndigheterna. Skogssty-
relsen hade fatt i uppdrag att inleda gransdragningen for den sa
kallade naturvéardsgrinsen for skogsbruk i fjallomréadet, genom de
regionala skogsvardsstyrelserna. Men efter "valdsamma protester
fran skogsniringen backade Skogsstyrelsen. Skogsstyrelsen har
inte kunnat sla vakt om sitt oberoende utan fallit undan for skogs-
bolagens patryckningar.”* I ett brev till jordbruksminister Mats
Hellstrom gjorde von Sydow en uppskattning av vilka omraden som
skulle tas bort fran produktionsskyddet. Skogsstyrelsen avvisade
snabbt hans péstaende om industrins inflytande, men bekriftade
hans uppskattning av de omraden som kunde komma att anvén-
das som produktiv skogsmark efter gransdragningen.* von Sydows
argument om industrins inflytande 6ver statlig politik och myndig-
heter aterspeglade den kritiska allmdnna opinionen mot industriella
intressen vid den hdr tiden, inte sa mycket mot intressena som mot
deras samverkan med statliga aktorer.

Det mest framtradande forslaget i Skogspolitiska kommitténs
betinkande, som ocksa infordes i den reviderade lagen 1993, var att
milj6- och produktionsmélen skulle jamstillas. Det framstod for von
Sydow som ett steg tillbaka fran den princip som riksdagen enats om
varen 1991, ndmligen att anpassa sig till "vad naturen tal”.* Istéllet for
att ta ett steg framat for att skydda miljévardena var betinkandets
slutsats enligt von Sydow en tydlig férsvagning av 1991 ars direktiv
om att inrikta verksamheter pa de granser som naturen, och inte
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ménniskan, hade faststéllt. Denna princip var framtradande i den
socialdemokratiska regeringens miljéarbete pa 1980o-talet och har
varit vagledande bade nationellt och internationellt, till exempel i
Nordiska ministerradets miljdarbete.

Fram till dess att mojlighetsfonstret stingdes 1993 byggde forbin-
delserna mellan miljérorelsen och det industriella skogsbruket pa
utbyte avkunskap om miljohdnsyn, oavsett om malet var att bevara
den biologiska mangfalden eller att skapa robusta produktionssko-
gar. Trakthyggesbruk lyfts ofta fram som den viktigaste tvistefrdgan
mellan industri- och miljdintressena, men den var inte framtra-
dande i von Sydows kommentar till Skogspolitiska kommitténs
betinkande. Han klargjorde istéllet att denna metod ur ekologisk
synvinkel kunde vara det mest adekvata sittet att anvanda skogen
pa, pa sd mycket som fyra femtedelar av skogsmarken.

Naturskyddsfoéreningens stillning som tillhandahallare av expertis
erkdndes inte bara av staten utan dven av branschféretriddare. Enligt
Bjorn Hagglund, chef for Stora Skog och tidigare generaldirektor
for Skogsstyrelsen, hade Naturskyddsféreningen “varit padrivande
i milj6vénlig riktning for skogsbruket. Det har varit bra for oss och
kan ge svensk skogsindustri forsteg internationellt”.¢” Denna paver-
kan gillde till exempel den tradbevarande atgiarden att limna kvar
stubbar pa hyggen, som infordes gradvis fran slutet av 1970-talet.

Flera studier har lyft fram den betydelse som svenska Natur-
skyddsforeningen hade under 1980-talet for att initiera férdandringar
i skogslagstiftningen och anpassningar till miljohansyn i produk-
tionsskogsbruket. Organisationen kopplade framgangsrikt ihop
sig med internationella miljororelser och organisationer for att 6ka
trycket.®® Men som miljosociologen Magnus Bostrom konstaterar
har enskilda representanter for miljéfragor en avgorande roll och
kan inte sammanblandas med organisationen de representerar. von
Sydow bidrog till att formulera centrala perspektiv fran miljororel-
sen, lyfta in ny ekologisk kunskap i skogsbrukets férandringsprocess
samt Oppnade upp utrymmen for férhandlingar och dialog.® Han
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blev inte trétt pa att diskutera debattens atmosfar, precis som Rem-
rod, och vikten av fakta och nyanser i diskussionen om férdelar och
nackdelar med svenskt skogsbruk.”” Bada verkade medvetna om att
debatten holls i en hardare ton.

Svenskt skogsbruk pé varldsscenen

Det svenska skogsbruket hade kommit in pa véirldsscenen under aren
fram till 1993, och det formade revideringarna i skogsvardslagen.
Sektorn hade historiskt en naturlig koppling till virlden genom sin
inriktning pa export, men nu fick dess metoder och styrning global
uppmarksamhet, positiv savidl som negativ.

Internationellt lyftes Sverige fram som ett exempel pad hur man
kunde kombinera intensiv skogsproduktion med hénsyn till andra
varden, samtidigt som det industriella skogsbruket baserat pa kal-
hyggen - bade i Sverige och globalt - kritiserades for sina negativa
effekter. For att lyfta fram den svenska skogsbruksmodellen var
Hellstrom, tillsammans med Ola Ullsten (FP), Sveriges representant
vid FAO (FN:s fackorgan for livsmedels- och jordbruksfragor) och
ambassador i Rom, en viktig initiativtagare till att samla skogssta-
terna, det vill siga linder med betydande skogsproduktion, till exem-
pel pa den europeiska ministerkonferensen om skyddet av Europas
skogar i Strasbourg 1990. Aret direfter bjod Sverige, tillsammans
med Kanada, Kamerun, Tyskland och Thailand, in till ett skogs-
mote i Geneve. Anledningen var den kommande FN-konferensen
om miljo och utveckling i Rio de Janeiro 1992. Hellstrém betonade
att det var Sveriges mal att snarast inleda férhandlingarna om en
global skogskonvention som skulle kunna antas vid konferensen.”

Vid motet i Geneve lyfte Ola Ullsten fram den framgangsrika
svenska skogsbruksmodellen dar h6g produktion integrerades med
miljohdnsyn. I dessa internationella sammanhang betonade bade
Hellstrom och Ullsten behovet av att férena miljomassig hillbarhet
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med en stabil virkesforsorjning pa den globala marknaden. I efterhand
verkar det ha funnits en tydlig anledning till att den skrift Skogs-
industrierna gav ut till sitt hundraarsjubileum inleddes med hotet
mot regnskogarna i det avldgsna Sydamerika och Sydostasien. Ur
ett skogsindustriellt perspektiv sags det svenska skogsbruket som en
mojlig modell for att forena ekonomisk utveckling med miljohénsyn.

P4 hemmaplan var Hellstrom vdl medveten om att den svenska
modellen var omstridd. Pa Sveriges Skogsvardsforbunds skogsvecka
i Stockholm i mars 1990 uttalade han att en omprovning av skogs-
politiken var nédvindig, en omprévning som tog hdnsyn till bade
hog produktion och starka miljointressen.”

Den skogspolitiska kommission som pé 1970-talet férberedde
grunderna for 1979 ars skogsvéardslag hade satt hog skogsproduktion
i centrum, dven om naturskyddet skulle beaktas. Bakgrunden var
radslan for timmerbrist. 1979 ars skogsvéardslag gav Skogsstyrelsen
och de regionala skogsstyrelserna stor makt att styra skogssektorn
och gav regeringen befogenhet att botfalla dem som inte foljde reg-
lerna. P4 sitt och vis hade man redan infort det dubbla malet, men
genomfort det genom styrning uppifran.”

Den fas av kontroll och stark styrning av skogsbruket som radde
under 1970- och 1980-talen var snarare en parentes dn en norm.
1990-talets frihet och 6vergripande mal liknade situationen i borjan
av 1900-talet. Det var darfor inte frimmande nir Hellstrom 1990
héavdade att malen om hog produktion och miljohansyn skulle upp-
nds genom kunskap och utbildning, sa kallat mjukt styre:

Skogsavverkningarna har okat de tva senaste aren. Det ar resulta-
tet av bl.a. det stimulansprogram som riksdagen beslutade om fér
drygt tre ar sedan for att méta skogsindustrins efterfragan pé virke.
Samtidigt har stora satsningar gjorts pa naturvardens omrade. En
omfattande utbildning ["Rikare skog”] i ekologi och naturvard av

skogsarbetare, skogsédgare och tjinstemin ar ett exempel.™
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Regeringens tredriga satsning for att utbilda skogsagare, med fokus pa
samrad, fortsatte ocksa for att 6ka avverkningen. Denna inriktning
lag val i linje med industrins syn pa utbildningsinitiativ.

I1980-talets grona drommar ingick ett svenskt ledarskap i det glo-
bala skogsbruket. Att Hellstrom propagerade for svenskt skogsbruk
med hédnvisning till landets langa erfarenhet av att aterstalla skogar
som hade forsamrats genom orationella metoder som plockhuggning
lag val i linje med Skogsindustriernas berdttelse. Pa internationell
niva verkar det ha funnits mindre av en ideologisk schism mellan
reglering och avreglering och mer av en samstimmig forstaelse av
den svenska skogsbruksmodellen som ett motmedel mot global
avskogning.

Kanske pa grund av denna samstdmmighet anklagades det svenska
skogsbruket for ohallbara metoder av miljoorganisationer. Vid ett
pressmote i samband med FN:s Rio-konferens 1992 kritiserade
Naturskyddsforeningen svenskt skogsbruk for att omvandla skog
till plantager och utrota véixter och djur. Den svenske kungen, som
nédrvarade vid moétet, uttryckte spontant sin misstro mot att kritiken
mot den svenska modellen var befogad.” Bo Kjellén, tidigare chefs-
forhandlare pa Miljodepartementet som ledde Sveriges férhandlingar
under konferensen, framhdll att uppfattningen om Sverige som en
miljopionjar dterkom i den offentliga framstallningen, till exempel
i miljopropositionerna sedan slutet av 1980- och 1990-talet.” Denna
pionjdrroll var en viktig del av Sveriges internationella profilering.
Kritiken mot svenskt skogsbruk pé internationell niva var darfor
ett hot mot statens profil.

Hellstroms initiativ for att samla skogsstater kan tolkas som
ett forsok att overbrygga socialdemokratiska schismer betréffande
miljohdnsyn i produktionsskogsbruket. Sedan 1980-talet hade Soci-
aldemokraterna forsokt att skapa en ekologisk profil, men den stra-
van stod i motsats till prioriteringen av stabil ekonomisk tillvaxt i
den kristid som radde. Traditionellt hade 6kad produktivitet varit
en sjalvklar politisk prioritet eftersom det varit lika med ckad sys-
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selsattning for arbetare.”” Men den snabba mekaniseringen inom
skogssektorn upphivde detta samband, vilket den radikala ned-
gangen i sysselsdttningen i borjan av 1990-talet bekriftade. Dess-
utom forespriakade foretradare for hela det politiska spektrumet
marknadsliberalisering, om &n i varierande grad, mot bakgrund
av Sovjetunionens fall.

Avslutande betraktelse

I och med skogsvardslagens revidering 1993 stingdes ett mojlig-
hetsfonster. Tva ar tidigare hade de politiska forutsattningarna for
styrningen av skogsbruket férandrats i grunden nir en hogerliberal
regering tilltradde efter flera ar av socialdemokratiskt styre.

Den framtrdadande roll som miljohdnsyn, och fran slutet av 1980-
talet dven biologisk mangfald, hade i debatten om det svenska skogs-
bruket kring 1990 far inte skymma det faktum att revideringen
av skogsvardslagen 1993 i lika hog grad handlade om ett vixande
missndje med 1970- och 1980-talets detaljerade reglering, bland
enskilda skogsdgare, miljo- och samerittsrorelser samt industrin,
eftersom de stelbenta reglerna gjorde det omojligt att snabbt reagera
pa fordndringar pa marknaden.

1993 ars revidering av skogsvardslagen ma ha kungjorts som ett
epokskifte,”® men det skiftet stdlldes i tysthet in. Eller snarare fanns
det egentligen ingen 6ppning for fordndring, utan det formodade
skiftet var i huvudsak en efterhandskonstruktion. Huvudaspekterna,
sasom diskussionen om utformningen av skogsvardsavgiften och dess
framtida existens, minskningen av obligatoriska skogsvardsatgarder
och fordjupningen av miljéhansyn, hade redan inletts eller var pa
gang bade fran statligt hall och i skogsforetagens arbetssitt. En stor
del av den verkliga férandringen berodde kanske pa en kombination
avandra faktorer. Att den hogerliberala regeringen tilltrddde forand-
rade Skogspolitiska kommitténs uppdrag och satte en sndv tidsram
for den att arbeta med nya antaganden, som att skogsvardsavgiften

209



GRA REFORMER OCH GRONA OMSTALLNINGAR

skulle avskaffas redan sommaren 1992. Att privatisera och avyttra
statliga foretag var en grundpelare i den nya politiken, men det var
endast ekonomiskt 1onsamt pa grund av det mer liberala ramverket
i 1993 ars reviderade skogsvardslag, eftersom det tilldt en flexibel
strategi for att genomfora skogsvardsatgarderna. For skogssektorn
blev ocksa lagkonjunkturen mer uthérdlig eftersom tidigare fast-
anstillda blev sdsongsarbetare eller entreprendérer.

Den svenska skogssektorn dr speciell nir det géller statens férhal-
lande till privata foretag, enskilda dgare och intresseorganisationer
och mojligheterna till statlig styrning. Sedan borjan av forra seklet
har strukturer etablerats som knutit staten nara industrin, och
med statligt styrda regleringar har enskilda skogsagare formatts
att tillgodose industrins efterfragan.” Under debatten kring 1990
var dessa ndra kopplingar och samsyn mellan stat och industri
fortfarande centrala, men formerna for hur detta samarbete tog sig
uttryck hade fordandrats, och dess legitimitet debatterades flitigt.
Statsvetaren Goran Sundstrom beskriver det som att statens roll
hade reducerats till att informera, ge kunskap och stéd och ibland
sdtta upp overgripande mal for skogarna.®

Information, kunskap och stod hade alltid varit centrala verktyg
i skogspolitiken, men det uttryckliga dubbla maleti1993 ars revide-
rade skogsvardslag skérpte kraven pa skogsédgare, skogsarbetare och
den vixande gruppen entreprendrer att skaffa sig ekologisk kunskap
och hantera motsdgelserna med produktionsmalet i verkligheten.
Intensiteten i denna malkonflikt kan inte verskattas vid en tidpunkt
da det radde en djup ekonomisk kris.

Som Remréd hade beskrivit skulle avregleringen gora det majligt
for foretagen att ta risker och utveckla produktionen genom inno-
vation och foradling for att 6vervinna krisen och na nya hojder nar
det gillde bade produktion och miljo. Staten, sa var uppfattningen,
var inte i stand att ta sadana sprang. Avreglering utlovades inte som
en omstédllning utan snarare som en férdndring i vem som skapade
reglerna och forutsdattningarna. P4 sa stt ar skogspolitiken bade en
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perfekt illustration av, och ett redskap som mojliggjorde, den nya

regeringens marknadsliberala politik mitt under en ekonomisk kris.

Men om man ser till helheten var varken malen eller de politiska

verktygen nya for den svenska skogssektorn. Snarare dn en avsiktlig

omstéllning var férandringarna kanske forankrade i Socialdemo-

kraternas svarighet att hantera sin nya miljoprofil i samband med

skogspolitiken, i den tekniska utvecklingen inom skogssektorn och i

ett bredare politiskt stod f6r marknadsliberala politiska instrument.
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