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Inledning
Per Lundin, Andreas Mørkved Hellenes,  

Martin Hultman & Anna Åberg

Boken Grå reformer och gröna omställningar samlar historiker och 
samhällsvetare med en ambition att förklara den organisatoriska 
omvandlingen av den svenska förvaltningen åren runt decennie-
skiftet 1990, en period som omväxlande benämnts systemskiftet, 
nyliberalismens genombrott eller marknadsvändningen. Medan den 
tidigare forskningen främst studerat omvandlingen av välfärdsstatens 
socialpolitiska kärnsektorer – sjukvården, skolan och arbetsmark-
naden – fokuserar vi här på det som teknikhistoriker brukar kalla 
”sociotekniska system”.1 De sociotekniska systemen har en tendens 
att vara osynliga och uppfattas som självklara men är en förutsätt-
ning för det moderna livet såsom vi känner det. Det handlar om 
transportsystem, kommunikationssystem och energisystem, inklu-
sive broar, kulvertar, ledningar och annan infrastruktur. I tillägg till 
dessa ”infrastrukturella system” inkluderar vi ytterligare en kategori 
av sociotekniska system, nämligen ”resurssystem”. Med resurssys-
tem menar vi system organiserade i skärningspunkten mellan stat, 
marknad och civilsamhälle för exploateringen och nyttjandet av 
naturresurser såsom berg, jord, skog, luft och hav. 

Historiskt har offentlig förvaltning haft en helt central roll i 
 utformandet och handhavandet av dessa system. Med ett begrepp 
lanserat av Kristin Asdal kan de beskrivas som ”förvaltnings objekt”.2 
Under större delen av 1900-talet ombesörjde statliga förvaltnings-
myndigheter och affärsverk som Vägverket, Statens järnvägar, 
 Vattenfallsverket, Televerket och Domänverket deras uppbyggnad, 
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skötsel och översyn. I andra fall innehade regionala eller kommunala 
organisationer denna roll; exempel på det är systemen för vatten och 
avlopp, stadsgas, lokaltrafik och fjärrvärme. 

Åren runt 1990 reformerades de sociotekniska systemen på 
område efter område. Konsekvenserna blev i vissa fall dramatiska 
och långtgående, i andra fall mer begränsade. I den tidigare forsk-
ningen har dessa reformer betraktats i termer av en övergång från 
folkhems institutioner – som ”folkets järnväg” och ”folkhemselen” – 
till marknads orienterade företag – som SJ AB och Vattenfall AB – då 
en serie områden som hade varit reglerade genom statliga monopol 
och ”allmänt betraktades som icke-marknader” omskapades till 
marknader.3 Reformerna har ofta beskrivits i termer av ”liberali-
sering” eller ”avreglering”. I och med att reformerna i allmänhet 
resulterade i fler regler, inte färre, är dock ”omreglering” ett mer 
precist sätt att beskriva dem på.

Vi menar att reformerna formulerades och drevs fram av aktörer 
som rörde sig i gränslandet mellan förvaltning, politik, intresse-
organisationer och akademi. I likhet med Per Lundin och Niklas 
Stenlås benämner vi dessa aktörer för ”reformteknokrater”.4 Refor-
mernas syfte var många gånger att lösa systemspecifika problem (av 
administrativ, ekonomisk eller materiell art). De uppfattades som 
”naturligt förankrade i välfärdsstatlig praxis”.5 Vi argumenterar 
därför att reformerna var ”grå”, i den meningen att de inte i första 
hand var politiskt-ideologiskt motiverade eller drevs fram av poli-
tiskt-ideologiska aktörer. 

Det sena 1980-talet och det tidiga 1990-talet är en märkligt under-
studerad del av den svenska samtidshistorien. I forskningen framstår 
den som ett slags interregnum mellan socialdemokratins tidsålder 
och nyliberalismens era, mellan löntagarfonder och EU-inträde, 
mellan Palmemordet och regeringen Bildt.6 Kanske har bristen på 
historievetenskaplig uppmärksamhet också att göra med att drama-
tiska samtida världshändelser som kärnkraftsolyckan i Tjernobyl, 
massakern på Himmelska fridens torg, Berlinmurens fall, kollapsen 
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av de kommunistiska samhällsbyggena och Kuwaitkriget tenderat att 
stjäla rampljuset.7 Vi ser emellertid perioden som en inrikes politisk 
brytningstid: det var då företagarorganisationer pressade på med 
nyliberala idéer, miljöfrågan fick en central position i politiken, 
Sverige förhandlade med dåvarande Europeiska gemenskapen (EG), 
den socialdemokratiska så kallade kanslihushögern utarbetade en 
ny ekonomisk politik och ett ”rosornas krig” utspelade sig inom det 
dittills så stabila socialdemokratiska partiet. Och det var då som 
en omfattande reformering av hela den statliga organiseringen och 
styrningen av en rad samhällsområden i Sverige förhandlades fram. 
Någonstans i skiftet från 1980- till 1990-talet formades 2020-talets 
levda liv.

Socialdemokratin, institutionerna och samhället
Den gängse bilden av denna period i svensk samtidshistoria är att 
nyliberal ideologi och borgerlig partipolitik ledde till ett systemskifte 
med införandet av valfrihetsreformer, privatiseringar inom omsorg, 
bostäder och skola och introduktionen av new public management 
(NPM) som styrmodell för offentlig förvaltning som centrala kom-
ponenter. Den nyliberala ideologin emanerade från nationaleko-
nomiska grupperingar i Chicagoskolan, kopplade till inflytelserika 
tankesmedjor från Mont Pelerin Society via experimentekonomin 
i Chile från och med statskuppen 1973 till Thatchers och Reagans 
politik från sent 1970-tal i Storbritannien och USA. Som resultat 
av ett medvetet strategiskt opinionsarbete drivet av ett organiserat 
svenskt näringsliv plockades reformerna upp av regeringen Bildt och 
manifesterades i programmet ”Ny start för Sverige” 1991. Medan de 
borgerliga regeringarna 1976–1982 i viss mån hade fortsatt det statliga 
välfärdsbygget samt arbetat för en mer decentraliserad stat ska reger-
ingen Bildt istället ha drivit igenom ett nyliberalt politiskt program 
med sikte på djupgående reformer av välfärdsstaten. Berättelsen om 
ett nyliberalt systemskifte åtnjuter stor popularitet, inte minst inom 
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den opinionsbildande journalistiken, då den representerar en syn 
på politisk förändring som är attraktiv för både högerorienterade 
(förändringen var nödvändig) och vänsterorienterade (förändringen 
kom utifrån) skribenter.

Nyare historisk forskning har dock ifrågasatt den här bilden. 
Forskningen har utvecklats längs tre huvudlinjer: den första fokuse-
rar på ideologiskiften och menar att studier av ekonomisk-politiska 
förhållanden visar på förändringar inom socialdemokratin samt 
internationell nyliberal påverkan; den andra fokuserar på institu-
tionella förändringar och anlägger ekonomisk-historiska perspektiv 
på regleringarnas och institutionernas långa historia; den tredje 
fokuserar på ”marknadsvändningen” som en bredare sociokulturell 
läroprocess för de postindustriella samhällena.

Den första forskningsinriktningen påtalar att ideologiska för-
ändringar inom socialdemokratin (rosornas krig, ekonomernas 
intåg, systemskiftesdebatten) från slutet av 1970-talet till början av 
1990-talet föregick de borgerliga politiskt-ideologiska programförkla-
ringarna. Den manar till försiktighet med att beteckna den svenska 
utvecklingen som ett systemskifte eftersom det upprepar de politiska 
aktörernas egna begreppsbruk. För att bättre fånga de processuella 
och stegvisa förändringarna under ”det långa 1990-talet” med rötter 
i 1970-talets ekonomiska kriser och krisdebatt – inte minst inom ett 
socialdemokratiskt parti som förlorat regeringsmakten 1976 och 
misslyckats med att återerövra den 1979 – talar dess företrädare 
hellre i termer av maktförskjutningar inom olika områden.8

Vidare problematiserar forskningsinriktningen bilden av en 
defensiv socialdemokrati som besegras av en utifrån kommande 
nyliberalism. Istället var det socialdemokratiska regeringspartiet 
först ut med att introducera större reformer inom en rad nyckel-
sektorer, som ett led i 1980-talets så kallade tredje vägens politik.9 
Reformverksamheten drevs inifrån Finansdepartementet under 
Kjell-Olof Feldts ledning, och en ny generation inom ekonomipro-
fessionen (den så kallade kanslihushögern) blev tongivande i den 
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nya politiska given – 1985 avskaffades till exempel detaljreglering-
arna av kreditmarknaden och bankernas upplåningstak togs bort. 
Det här fokuset på socialdemokratiskt aktörskap har kompletterats 
med studier av hur det organiserade näringslivet och borgerligheten 
drev frågor om förändringar i välfärdsstaten, inte minst i kampen 
om löntagarfonderna.10 1980- och 1990-talens reformer bör därför 
förstås som ett dynamiskt spel mellan de två politiska huvudrikt-
ningarna i Sverige. Många av de vidare reformerna av den offentliga 
sektorn och statsapparaten under nittiotalskrisen ingick i krispaket 
under regeringen Bildt men hade framförhandlats i samråd med den 
socialdemokratiska oppositionen i efterdyningarna av inflationen, 
de minskade investeringarna och de höga räntenivåerna. I flera fall 
byggde de vidare på reformprocesser som hade initierats av Ingvar 
Carlssons regeringar. Forskningen om de borgerliga partierna har 
också visat att referenserna till Thatcher och Reagan var få. Även 
inom Moderaterna förblev dessa kontroversiella figurer. Borgerliga 
politiker drev dock igenom marknadsexperiment där de kunde, och 
det var i synnerhet den kommunala nivån som erbjöd möjligheter 
till tidiga marknadsexperiment.11

Den andra forskningsinriktningen sätter institutionerna i cent-
rum och pekar på att ”en närsynt och historielös tolkning av vår 
nutidshistoria” riskerar att leda till slutsatsen att 1980- och 1990-talens 
avregleringar var en historisk anomali.12 Istället för att ses som avreg-
leringar bör reformerna därför studeras som ”omregleringar” i en 
lång historia av regleringsreformer. Tidshorisonten har betydelse: om 
startpunkten är 1960-talet blir berättelsen en helt annan än om man 
anlägger ett längre perspektiv. I det långa perspektivet framträder 
en serie dramatiska skiften i statens, företagens och myndigheternas 
roller; statens roll i till exempel regleringen av järnväg och elektri-
citet har gått från frånvarande till stödjande till organiserande.13 
Den här forskningen trycker också på vikten av en ”bred historisk 
samhällsorganisatorisk infallsvinkel” och av att förstå reformakti-
viteter inifrån, det vill säga inom staten och i synnerhet de statliga 
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verken samt deras påverkan på policyprocesserna mellan politiska 
beslut och implementering.14

Den tredje forskningsinriktningen har även den ett långt tids-
perspektiv och framhåller ekonomiska idéer och populärkultur som 
viktiga förklarande faktorer.15 Vidare uppmärksammar den mark-
nadsvändningens internationella och transnationella dimensioner.16 
Sverige såväl som andra länder påverkades av de världspolitiska 
händelserna vid 1980-talets slut samt globaliseringens ekonomiska 
processer – inte minst internationaliseringen av företagen och till-
komsten av en ”konkurrensstat” i global tävlan om utländska direkt-
investeringar och om framstående positioner inom de snabbt växande 
kunskapsintensiva näringarna.17 Studier av transnationella nätverk 
och styrningspraktiker har här klarlagt att Sverige inte var ensamt 
bland de avancerade, postindustriella samhällena om att genomgå 
stora förändringar under perioden samt att internationella organi-
sationer och det privata näringslivet var katalyserande för de nya 
idéer om organisering som blev formerande för statsförvaltningen.18

Även om alla dessa tre forskningsinriktningar bidrar med vär-
defulla insikter har de inte närmare studerat, och kan därför inte 
fullt ut förklara, den i tid koncentrerade reformverksamhet som 
författarna av denna bok tar sig an. Som stöd anför vi några obser-
vationer. Den första är att den tidigare forskningen mestadels har 
studerat välfärdsstatens socialpolitiska sektorer och i stor utsträck-
ning förbisett de sociotekniska systemen. Den andra observationen 
är att den gryende miljömedvetenheten under 1980-talet och de 
idéer om omställning som då formulerades – i samhället såväl som 
i politiken – har varit så gott som frånvarande i forskningen om den 
svenska nyliberalismens historia. Den tredje observationen är att för 
att förstå omregleringarna både inom och på tvärs över systemen 
måste vi studera aktörer i avgörande faser och växla blicken mellan 
systeminterna reformer och bredare jämförelser. Endast så kan vi få 
syn på likheter i exempelvis språkbruk, verktyg och målbilder och 
analysera dem tillsammans.
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Mot en ny regleringsregim
För att koppla samman regleringar och dominerande aktörskon-
stellationer lanserar vi begreppet ”regleringsregim”. En reglerings-
regim definierar vi som en dynamisk konstellation av ideologier, 
institutioner och regleringsteknologier. Vår hypotes är att en gam-
mal regleringsregim ersattes av en ny. Det innebar inte bara att nya 
regler och sätt att styra ersatte de gamla, det innebar även att nya 
aktörsgrupper, ny expertis och nya institutioner ersatte de gamla.

Det finns sedan tidigare ett antal enskilda studier av det här 
regimskiftet. Magnus Karlsson har till exempel skrivit om Televerket, 
Arne Kaijser och Per Högselius om Vattenfall och Lena Ewertsson 
om radio och tv.19 Vårt grepp i den här boken är ett annat. Genom 
att föra samman flera fallstudier av olika system för att därefter 
jämföra dem bidrar vi med en helhetsbild. Bokens empiriska kapitel 
utforskar svenska omregleringsreformer under det sena 1980-talet 
och det tidiga 1990-talet inom sju områden, med fokus på aktörer-
nas roll, deras formulering av problembilder och reformprocesserna 
själva. När vi jämför dem framträder tydliga drag i övergången från 
en regleringsregim till en annan. 

Bokens författare analyserar omregleringarna som en uppsättning 
komplexa processer som inbegrep heterodoxa aktörskonstellationer. 
Spelet ägde rum ”vid sidan av den politiska huvudscenen och de stora 
massmediernas strålkastarljus […] på en liten, intim scen i politikens 
teaterhus med en begränsad krets av aktörer och åskådare”.20 Studier 
som närmar sig omregleringen fordrar en förståelse av politik med 
litet p, den som försiggår i de rum där maktförskjutningarna sker. 

Vilka utmaningar var det reformteknokraterna försökte hantera, 
och vad för slags kunskap mobiliserades? Vi kan observera en rad 
maktförskjutningar inom förvaltningen. Nya aktörskonstellationer 
utredde, förberedde och genomförde de institutionella förändring-
arna genom att identifiera nya problembilder och lösningsförslag. 
Tidigare forskning har lyft fram den centrala roll som ekonomer 
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kom att spela på 1980-talet – i kontrast till de föregående decen-
nierna, då arkitekter, ingenjörer och sociologer var mer centrala. 
Kanslihushögern var en liten grupp akademiskt utbildade ekonomer 
som, uppbackade av Kjell-Olof Feldt, intog rollen som det social-
demokratiska partiets nya intelligentia. Enligt Kjell Östberg finns 
en sociologisk förklaring till att ekonomerna blev så centrala under 
1980-talet: de fyllde rollen som socialdemokratins intellektuella i en 
tid då en stor andel av de yngre intellektuella, som radikaliserats på 
1960- och 1970-talen, valde andra karriärvägar än den socialdemo-
kratiska statsförvaltningen.21 

Inom Finansdepartementet var de akademiska ekonomerna 
generellt inflytelserika, och de ökade snabbt i antal under 1980-
talet – enligt Walter Korpi från cirka 15 till cirka 50 procent av 

Bild 1.1. SJ:s generaldirektör Bengt Furbäck och kommunikationsminister Sven 
Hulterström (S) var centrala aktörer i spelet om järnvägsreformen 1987–88. Bild-
källa: Foto: Olle Seijbold, TT bildbyrå (1987).
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den ”mest politikerrelevanta personalen” mellan 1976 och 1990.22 
Expertgruppen för studier i offentlig ekonomi (ESO), som bildades 
1981, har betecknats som Finansdepartementets egen tankesmedja. 
”Feldts gerilla”, som den också kallades, tog fram de rapporter och 
utredningar som låg till grund för departementets agenda.23 Agneta 
Hugemark kallar vågen av ekonomer in i Finansdepartementet och 
etableringen av ESO för ”den ekonomiska expertisens politiska 
institutionalisering”, och hon ser den som det slutliga resultatet av 
en professionaliseringsprocess inom ekonomkåren där ekonomerna 
lyckades positionera sig som experter på den offentliga välfärds-
sektorns effektivisering.24 Nyare forskning visar att ekonomernas 
dominans har stått sig och är tydlig än idag.25 

Hugemarks undersökning bygger på debatten om välfärdsstatens 
nyckelsektorer, framför allt sjukvården. Våra kapitel visar på liknande 
tendenser i andra delar av förvaltningen: även andra departement 
och sektorer rekryterade ekonomer med branschspecifik inriktning i 
ökad utsträckning. De blev ”den ’tysta revolutionens’ okända avant-
garde”.26 I sitt kapitel om etableringen av det statliga bolåneföretaget 
SBAB klarlägger Kristoffer Strandqvist sålunda den centrala roll som 
den ekonomiska expertisen inom Finansdepartementet spelade för 
att skapa en ny institutionell lösning för bostadsfinansieringssyste-
met i syfte att avlasta statsbudgeten.

Förändringar i expertisens sammansättning var alltså en tydlig 
faktor i formeringen av den nya regleringsregimen. Både Stor-
stockholms Lokaltrafiks (SL) effektiviseringsprojekt SL90 och SJ:s 
reformprojekt ”Nya SJ” markerade ett skifte inom trafikexpertisen 
som innebar att ingenjörerna fick ge vika för företagsekonomer och 
organisationsexperter. ”Järnvägsmännen” förlorade sitt monopol på 
de högsta positionerna. Istället plockade både SJ och SL sina högsta 
chefer från det privata näringslivet. Den nya expertisen hämtade 
inspiration från managementlitteraturen och det privata näringslivet. 
Med begrepp som ”målbilder”, ”treårsplaner” och ”förändringsstra-
tegier” signalerade de att det var affärsmässighet som gällde. Som en 
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samtida kritik noterade tedde sig institutionen företag som mycket 
mer modern än institutionen förvaltning.27

Flera av bokens kapitel visar att erfarenheter från näringslivet, 
inte minst av organisatoriskt omställningsarbete, kom att utgöra 
helt centrala meriter när den offentliga förvaltningen rekryterade 
nytt ledarskap. I och med nya bestämmelser om styrningen av den 
statliga förvaltningen fick affärsverken nya förutsättningar och 
förväntades i högre grad styras som koncerner. SJ, Vattenfall och 
Försvarets fabriksverk (FFV) fick tidigt chefer med näringslivsbak-
grund. Under de kommande åren följde andra verk i samma spår. 
Både Telia och Posten hämtade under åren efter bolagiseringen 
1993/1994 sina koncernchefer från Ericsson.

I vissa fall skapades nya myndigheter som i många fall kom att 
befolkas av ny expertis. Det är sedan tidigare känt att när Statens 
skolverk 1991 ersatte Skolöverstyrelsen så fylldes den nya myndighe-
ten av en ny typ av professionella: universitetsutbildade pedagoger.28 
Det här var ett mönster som återkom på jordbrukets område. Som 
Camilla Eriksson och Per Lundin påpekar i sitt bidrag till den här 
boken lades de expertmyndigheter som ombesörjt genomförandet 
av den gamla jordbrukspolitiken (Statens jordbruksnämnd och 
Lantbruksstyrelsen) ned och ersattes av en ny expertmyndighet, 
Jordbruksverket. 

En av 1980-talets viktigaste förändringar inom förvaltningen 
var maktförskjutningen från de statliga ämbetsverk som hade varit 
centrala under efterkrigstiden till andra förvaltningsnivåer. Det 
gällde som nämnts Regeringskansliet, men även kommuner och 
landsting.29 Vid den här tiden var idén om decentralisering starkt 
ideologiskt förankrad inom delar av socialdemokratin. Den var ett 
arv från 1970-talets försök att minska avstånden mellan medborgare 
och byråkrater och aktualiserades av 1980-talets välfärdsstatskritik. 
Inom socialdemokratin representerades decentraliseringstanken 
främst av Bo Holmberg, Civildepartementets chef mellan 1983 och 
1988.30 Under dessa år bildade Civildepartementet en motpol till 
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kanslihushögerns ekonomiskt motiverade reformsträvanden. Under 
ledord som bättre service, målstyrning, regelförenkling, avsekto-
risering, decentralisering, demokratisering och valfrihet föreslog 
departementet en alternativ väg för den offentliga förvaltningens 
organisatoriska reformering. Departementets strävanden ledde till 
konflikter med olika fackdepartement och myndigheter. I synnerhet 
stördes de reglerande och kontrollerande myndigheterna av kraven 
på regelförenkling.31

Decentraliseringen kunde leda till en förstärkning av det kom-
munala självstyret på enskilda områden, som markanvändning och 
elbolag, eller av regionernas kompetenser, som inom kollektivtrafik 
eller sjukvård. 1987 års plan- och byggnadslagstiftning innebar till 
exempel att den statliga översynen på området togs bort och att ett 
kommunalt planmonopol etablerades.32 Kollektivtrafiken utgör ett 
annat exempel. Allt eftersom regionala trafikhuvudmän fick större 
ansvar för kollektivtrafiken i och med järnvägsreformen 1988, skri-
ver Marcus Mohall och Pär Wikman i sitt kapitel om SL, blev nya 
styrningspraktiker – så som offentliga upphandlingar (lagen om 
offentlig upphandling trädde i kraft 1992) – viktiga på olika för-
valtningsnivåer.

Ytterligare en form av decentralisering var den våg av utloka-
liseringar av statliga myndigheter som inleddes i och med att den 
av Gunnar Sträng tillsatta Delegationen för lokalisering av stat-
lig verksamhet presenterade sitt huvudbetänkande SOU 1970:29, 
Decentralisering av statlig verksamhet: Ett led i regionalpolitiken.33 
I och med att flera experttunga myndigheter utlokaliserades från 
Stockholm – SMHI till Norrköping 1975, Vägverket till Borlänge 
1978, Boverket (före detta Planverket) till Karlskrona 1988 och det 
nya Banverket till Borlänge 1988 – slogs sedan decennier etablerade, 
ofta sektorsövergripande, nätverk av statlig expertis sönder. Två 
så pass skilda verksamheter som SMHI och Vägverket delade till 
exempel datorteknik och -kompetens i och med att de var belägna 
intill varandra på Marieberg i Stockholm.34
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Resultatet av decentraliseringen, som var tänkt att demokratisera 
myndighetsutövandet, blev försvagade myndigheter och ett större 
konsultinflytande. Det var en utveckling som inbjöd till minskad 
demokratisk styrning. In-house-expertisen monterades ned och 
ersattes av extern expertis som agerade på köp-och-sälj-basis.35 
Mycket av det faktiska policyarbetet flyttade därmed från myndig-
heter till konsulter. Därför är vi intresserade av hur de nya statliga 
expertnätverken samverkade med en konsultsektor som i ökande 
grad involverades i förvaltningens verksamhet. 

Våra undersökningar antyder att omdaningen av de statliga verken 
vid övergången från 1980- till 1990-talet öppnade dörren för en ny 
form för specialiserad konsultverksamhet. Som Andreas Mørkved 
Hellenes skriver i sitt kapitel om järnvägen anlitade SJ konsultbolaget 
Indevo, som fick så fria tyglar att det sades att konsulterna tagit över 
myndigheten, som problemlösare. Den nya ekonomiska expertisen 
beskrev SJ:s situation som akut, men järnvägens lönsamhetsproblem 
sträckte sig årtionden bakåt i tiden. Lösningen blev en uppdelning 
mellan nätägare och operatör: Statens järnvägar ersattes med en 
infrastrukturförvaltare (Banverket) och en trafikoperatör med utökad 
möjlighet att verka som en marknadsaktör (affärsverket SJ). Även 
livsmedelsförsörjningen och bostadsförsörjningen hade utretts och 
diskuterats i åratal. Nu skapades historiska omständigheter som 
möjliggjorde snabba reformer på jordbrukets och bostadsfinansie-
ringens område.

Andra system brottades med andra utmaningar och problembil-
der. Arne Kaijser behandlar i sitt kapitel ett annat av de klassiska 
infrastrukturella systemen: elförsörjningen. Ett antal tjänstemän på 
Finans- och Näringsdepartementen samt Statens energiverk drev på 
en avreglering i syfte att få till stånd konkurrens på elmarknaden, 
samtidigt som krafter inom affärsverket Vattenfall ville ha en friare 
ställning för att kunna expandera utomlands eftersom det svenska 
energisystemet av den politiska majoriteten ansågs färdigbyggt och 
vars stora uppgift framöver var effektivisering. Omorganiseringen 
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av Vattenfall beslutades 1990 och resulterade två år senare i en upp-
delning i dels Vattenfall AB, ett helstatligt aktiebolag med ansvar 
för all kraftproduktion, dels Svenska kraftnät, ett affärsverk med 
ansvar för landets stamnät.

En intressant dimension av övergången till den nya reglerings-
regimen är den roll som miljöargument fick för att underbygga 
problembilder och motivera reformer. Vi ser att miljöargumenten 
började göra sig gällande inom flera sektorer under den stude-
rade perioden. Tankar om hur de infrastrukturella systemen och 
resurssystemen skulle kunna utvecklas för att bidra till att ställa om 
samhället i en grönare riktning blev mer och mer centrala. Tron på 
kommunikationernas betydelse för att skapa ett hållbart kunskaps- 
och tjänstesamhälle motiverade ökade investeringar i infrastruktur: 
digitalisering och utveckling av moderna nättjänster stod i centrum 
för Televerkets investeringsstrategi, snabbtågen var SJ:s väg mot nya 
tider, och Vattenfall fick uppgiften att finna energitekniska lösningar 
för att ersätta kärnkraften.

Överproduktionen inom jordbruks- och elsektorerna beskrevs 
som miljöproblem som kunde lösas med ”avreglering”. Beträffande 
transporter var tron stark på att en mer affärsmässig drift och mark-
nadsorienterade organisationer skulle ge större kundnöjdhet och öka 
kollektivtrafikens konkurrenskraft gentemot andra trafikslag för 
att därigenom bidra till minskade utsläpp och andra miljövinster, 
särskilt i storstadsområdena.

Som Mattias Näsman visar i sitt kapitel om regleringen av avgas-
utsläpp var förändringarna tydligast på miljöstyrningens område. 
Han identifierar 1987 som en viktig brytpunkt. Då övergick en fas 
med administrativ styrning i form av industriregleringar, utsläpps-
standarder och förbud mot farliga ämnen i en fas som betonade 
marknadsbaserade styrmedel, frivilliga åtaganden och internatio-
nella avtal. 

I sitt kapitel om skogsbruket menar Janina Priebe att ett möjlig-
hetsfönster öppnade sig vid övergången från 1980- till 1990-talet, då 
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skogen diskuterades inte bara som en resursbas för den moderna 
välfärdsstaten utan som en integrerad del av ett nytt, miljövänli-
gare samhälle. Hennes analys av den process som ledde till 1993 års 
revidering av skogsvårdslagen avtäcker spänningen mellan å ena 
sidan ökad kunskap om ekosystem och å andra sidan debatten om 
avreglering av ekonomiska sektorer. Diskussionerna om skogsbruket 
ledde dock inte till någon omfattande reform. Här är kontrasten stor 
mot omdaningen av ett annat resurssystem under samma period, 
nämligen jordbruket. Den livsmedelspolitik som trädde i kraft 1990 
innebar att jordbruket i ett slag avreglerades för att livsmedelspro-
duktionen skulle få styras av den fria marknaden. Camilla Eriksson 
och Per Lundin granskar argumenten och aktörerna bakom avreg-
leringsbeslutet, som följde ett decenniums intensiv debatt om det 
svenska jordbrukets ändamålsenlighet. Sveriges ansökan till EG den 
1 juli 1991, samma dag som det livsmedelspolitiska beslutet trädde 
i kraft, innebar dock att avregleringen kom av sig, och i och med 
Sveriges inträde i EU 1995 ägde en omfattande återreglering rum. 

Vi kan urskilja åtminstone fyra konsekvenser av det regimskifte 
som bokens författare identifierar: en tydlig marknadsorientering, en 
decentralisering av statlig beslutsmyndighet till fördel för kommu-
ner och regioner inklusive en snabbt ökande mängd konsulter som 
de nya experterna, en förändring av styrningspraxis inom statliga 
förvaltningsmyndigheter och affärsverk samt en öppenhet för nya 
idéer och experiment i organiseringen av systemen. Intressant nog 
var inte privatisering ett primärt motiv även om temat diskuterades 
i offentliga utredningar och ESO-rapporter.36 Ytterligare en obser-
vation vi gör är att den starka, intervenerande staten, snarare än att 
avvecklas, förblev aktiv under perioden. Däremot förändrades dess 
roll i takt med att typen av regleringar och regimer förändrades. För 
att parafrasera Nils Brunsson återuppstod organiserandet i en annan 
form.37 Medan Televerket som affärsverk byggde och förvaltade 
samt bedrev affärsverksamhet övergick staten i och med bildandet 
av Telia AB 1993 till att vara aktiebolagsägare, och i och med inrät-
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tandet av kontrollmyndigheten Telestyrelsen till att reglera. Sektor 
efter sektor följde samma mönster. Domänverket ombildades 1993 
till Domän AB och Skogsvårdsstyrelsen fick i samband därmed 
utökade ansvarsområden. Postverket omvandlades 1994 till Posten 
AB och dess myndighetsfunktioner togs över av Telestyrelsen som 
döptes om till Post- och telestyrelsen. Och så vidare. I tablån nedan 
summerar vi övergången från en välfärdsregim till en konkurrens-
regim på de sociotekniska systemens område.

Välfärdsregim Konkurrensregim

Folkhem Marknad

Administrativ styrning Ekonomisk styrning

Nationen som policyarena Europeisering, regionalisering

Centralisering Decentralisering

Staten som systembyggare Staten som systemövervakare

Aktivt statligt ägande Passivt statligt ägande

Stat–industri-allianser, monopol Upphandling, konkurrens

Långsiktighet Kortsiktighet

Vägar framåt
Huvudberättelsen om Sveriges samtidshistoria är den om den svenska 
välfärdsstatens uppbyggnad och (delvisa) avveckling. Det är en 
ekonomisk-politisk historia om välfärdsbyggets interiörer och fun-
dament, och om förhållandet mellan stat och marknad så som det 
utspelade sig på den partipolitiska arenan. Studier av sociotekniska 
system saknas i stort och miljöfrågorna ägnas förvånansvärt lite 
uppmärksamhet. 

Som Martin Hultman, Ann-Sofi Kall och Jonas Anshelm påpekar 
hade dock åren 1988–91 en avgörande betydelse för Sveriges vägval 
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på det miljö-, klimat- och energipolitiska området. Vid denna tid 
verkade krafter inom socialdemokratin, främst företrädda av mil-
jöminister Birgitta Dahl, för en institutionell förändring inifrån 

Bild 1.2. Förslagen om att marknadsanpassa jordbruket kritiserades av kultur-
miljövårdsintressen för att leda till en utarmning av ”femtusenårigt” kultur-
landskap. Bildkälla: Kulturmiljövård, nr 1 (1990). Foto av Tore Hagman.
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av lagar, kunskap, värderingar och sociotekniska system.38 Trots 
det så kallade miljövalet 1988 och de radikala riksdagsbesluten att 
introducera utsläppstak för koldioxid och avveckla kärnkraften 
förlorade omställningslinjen. I och med energiöverenskommelsen 
1991 mellan Socialdemokraterna, Folkpartiet och Centerpartiet fick 
den aktiva miljöpolitiken träda tillbaka till förmån för en ”grön-
målning” av gamla lösningar på energiområdet.39 Den tro på att 
en politisk omställning på miljöområdet var möjlig och önskvärd 
som hade funnits under några år på slutet av 1980-talet ersattes av 
en nygammal tro på att tekniska lösningar och näringslivsinitierad 
innovation skulle lösa miljöproblemen.40 

Tillväxtlinjens seger inom socialdemokratin innebar att dröm-
men om en räcka gröna omställningar gick om intet. Istället kom 
vägvalen under det sena 1980-talet och det tidiga 1990-talets reform-
våg att leda till ett marknadens primat på miljöpolitikens område: 
snarare än att den starka statens verktyg togs i bruk för att lösa mil-
jöproblemen skapades ett system av konkurrens inom transporter, 
kommunikationer, handel och så vidare som skulle driva samhället 
i en hållbarare riktning.

Med den här boken vill vi initiera en diskussion om vad den 
nya regleringsregimen innebar för energi-, transport-, miljö- och 
resursfrågorna. Kunskapen om klimatförändringarna bygger vidare 
på de kapaciteter och de instrument som den starka staten och dess 
experter byggt upp under decennier. Däremot behöver förvaltning, 
genomförandestrukturer och styrmekanismer byggas upp på nytt.41 
Vi menar att åren runt 1990 kan bidra med lärdomar för hur samhälle 
och stat kan gå tillväga för att genomföra de storskaliga omställ-
ningar som är nödvändiga för att bromsa vad som har beskrivits 
som ”en rullande apokalyps”.42

Mariana Mazzucato argumenterar i sin mest uppmärksammade 
bok, The Entrepreneurial State (2013), men även i den uppföljande 
Mission Economy (2021), för att vår tids utmaningar kräver en aktiv 
stat.43 Det blir därför viktigt att undersöka hur staten faktiskt agerade 
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under ”den starka statens epok”. Åren runt 1990  började myndig-
heter och departement på allvar ta fram förslag på lagar, skatter, 
styrmedel, regleringar med mera för att den svenska förvaltnings-
byråkratin och dess sociotekniska system skulle kunna användas 
för att tjäna delvis andra syften (så som att hantera klimatkris, 
resursknapphet och energihushållning) än dem som formulerats 
under kalla kriget. De lösningsförslag som utarbetades, i flera fall 
klubbades igenom och i några fall infördes, men inte fullt ut reali-
serades, byggde på den aktiva statens kompetenser och verktyg – 
kompetenser och verktyg som de grå reformerna förändrade. Med 
denna bok öppnar vi diskussionen om hur det kunde ha varit om en 
aktiv stat med dessa kapaciteter faktiskt hade kunnat vara på plats 
redan för trettio år sedan.

Vi har med den här boken bara påbörjat den historiska forsk-
ningen om de sociotekniska systemens reformering. En intressant 
och potentiellt viktig dimension att utforska vidare är den europeiska. 
Inom flera områden som vi studerar reflekterade reformerna de mål 
som fastlades på Europanivån i och med att Europeiska enhetsakten 
trädde i kraft 1987. För Sveriges del aktualiserades dessa frågor på 
allvar 1989, när Eftaländerna bestämde sig för att inleda förhandlingar 
i syfte att reglera ländernas tillgång till den kommande inre markna-
den.44 Under förhandlingarna bestämde sig det ena landet efter det 
andra för att ansöka om medlemskap. Det förefaller dock inte som 
om dessa förhandlingar påverkade de reformprocesser vi studerar 
i den här boken i någon större utsträckning. I bokens fallstudier 
är den europeiska nivån i stort sett frånvarande. Det är ett resultat 
som överensstämmer med Maktutredningens iakttagelse att i slutet 
av 1980-talet hade endast 2–3 procent av de svenska tjänstemännen 
veckovis kontakt med EG eller Efta; 80 procent hade i princip inte 
kontakt med den europeiska nivån alls.45 Bara några år senare var 
dock förhållandet ett helt annat; för att tala med Bengt Jacobsson 
och Göran Sundström kom det sena 1980-talets ”hemvävdhet” att 
ersättas av ”invävdhet” i en alltmer europeiserad svensk förvaltning.46 
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Vidare talar tendensen att i den offentliga utvärderingen av de 
svenska omregleringarna förklara reformerna med EU-inträdet för 
att det behövs mer ingående empiriska studier för att reda ut hur 
vägen mot ett EU-medlemskap under det tidiga 1990-talet påverkade 
förvaltningen av de sociotekniska systemen, inte minst eftersom 
Sverige genom de långtgående reformerna på områden som jord-
bruk, järnväg och post hade blivit europeiska pionjärer.47 Här kan 
intressanta jämförelser med nyare forskning om det komplexa för-
hållandet mellan europeisering och ekonomisk-politiska reformer i 
andra europeiska länder göras. Historiker som Philipp Ther har till 
exempel visat att marknadsexperiment i länder som Polen, Tjecko-
slovakien och Ungern hade rötter som ibland sträckte sig tillbaka 
till 1980-talets reformpolitiska debatter, samtidigt som dessa länders 
snabba reformer på 1990-talet efterhand även kom att påverka Väst-
europa genom processer av ”samomvandling” (cotransformation) 
i en ”nyliberalismens andra våg”.48 På motsvarande sätt kan man 
ställa sig frågan om huruvida svenska debatter och reformer grep 
in i bredare europeiska reformprojekt.
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