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Inledning

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

Boken Grd reformer och grona omstdillningar samlar historiker och
samhillsvetare med en ambition att férklara den organisatoriska
omvandlingen av den svenska forvaltningen dren runt decennie-
skiftet 1990, en period som omvixlande bendmnts systemskiftet,
nyliberalismens genombrott eller marknadsvindningen. Medan den
tidigare forskningen framst studerat omvandlingen av vilfardsstatens
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 ér en forutsatt-
ning for det moderna livet sasom vi kidnner 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 skdrningspunkten mellan stat,
marknad och civilsamhille f6r exploateringen och nyttjandet av
naturresurser sasom berg, jord, skog, luft och hav.

Historiskt har offentlig férvaltning 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 affarsverk som Vigverket, Statens jarnvégar,
Vattenfallsverket, Televerket och Doméanverket deras uppbyggnad,
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skotsel och 6versyn. I andra fall innehade regionala eller kommunala
organisationer denna roll; exempel pa det ar systemen for vatten och
avlopp, stadsgas, lokaltrafik och fjarrviarme.

Aren runt 1990 reformerades de sociotekniska systemen pa
omrade efter omrade. Konsekvenserna blev i vissa fall dramatiska
och langtgdende, i andra fall mer begransade. I den tidigare forsk-
ningen har dessa reformer betraktats i termer av en 6vergang fran
folkhemsinstitutioner — som "folkets jarnvag” och "folkhemselen” -
till marknadsorienterade féretag — som SJ AB och Vattenfall AB - d
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 allmdnhet
resulterade i fler regler, inte farre, ar 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 for "reformteknokrater”.* Refor-
mernas syfte var manga géanger att l6sa systemspecifika problem (av
administrativ, ekonomisk eller materiell art). De uppfattades som
“naturligt forankrade i valfardsstatlig praxis”.® Vi argumenterar
darfor 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 4r en mérkligt under-
studerad del av den svenska samtidshistorien. I forskningen framstar
den som ett slags interregnum mellan socialdemokratins tidsalder
och nyliberalismens era, mellan l6ntagarfonder och EU-intréde,
mellan Palmemordet och regeringen Bildt.® Kanske har bristen pa
historievetenskaplig uppmirksamhet ocksa att géra med att drama-
tiska samtida virldshindelser som kdrnkraftsolyckan i Tjernobyl,
massakern pa Himmelska fridens torg, Berlinmurens fall, kollapsen
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avde kommunistiska samhallsbyggena och Kuwaitkriget tenderat att
stjala 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 kanslihushégern 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 samhillsomraden i Sverige férhandlades fram.
Nagonstans 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 dr att
nyliberal ideologi och borgerlig partipolitik ledde till ett systemskifte
med inférandet av valfrihetsreformer, privatiseringar inom omsorg,
bostdder och skola och introduktionen av new public management
(NPM) som styrmodell for 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
valtiardsbygget samt arbetat for en mer decentraliserad stat ska reger-
ingen Bildt istillet ha drivit igenom ett nyliberalt politiskt program
med sikte pa djupgdende reformer av vélfardsstaten. Berdttelsen om
ett nyliberalt systemskifte atnjuter stor popularitet, inte minst inom
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den opinionsbildande journalistiken, da den representerar en syn
pé politisk forandring som éar attraktiv for bade hogerorienterade
(forandringen var nddvindig) och vinsterorienterade (férandringen
kom utifran) skribenter.

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

Den forsta forskningsinriktningen patalar att ideologiska for-
dndringar inom socialdemokratin (rosornas krig, ekonomernas
intag, systemskiftesdebatten) fran slutet av 1970-talet till borjan 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 forandringarna under "det langa 1990-talet” med rotter
i1970-talets ekonomiska kriser och krisdebatt — inte minst inom ett
socialdemokratiskt parti som forlorat regeringsmakten 1976 och
misslyckats med att atererovra den 1979 — talar dess foretrddare
hellre i termer av maktforskjutningar inom olika omrdden.®

Vidare problematiserar forskningsinriktningen bilden av en
defensiv socialdemokrati som besegras av en utifran kommande
nyliberalism. Istéllet var det socialdemokratiska regeringspartiet
torst ut med att introducera storre reformer inom en rad nyckel-
sektorer, som ett led i 1980-talets sd kallade tredje vigens politik.’
Reformverksamheten drevs inifran Finansdepartementet under
Kjell-Olof Feldts ledning, och en ny generation inom ekonomipro-
fessionen (den sa kallade kanslihushogern) 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 fordndringar i vdlfdardsstaten, 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 samrad med den
socialdemokratiska oppositionen i efterdyningarna av inflationen,
de minskade investeringarna och de hoga rantenivderna. I flera fall
byggde de vidare pa reformprocesser som hade initierats av Ingvar
Carlssons regeringar. Forskningen om de borgerliga partierna har
ocksé visat att referenserna till Thatcher och Reagan var fa. Aven
inom Moderaterna forblev dessa kontroversiella figurer. Borgerliga
politiker drev dock igenom marknadsexperiment ddr de kunde, och
det var i synnerhet den kommunala nivan som erbjod mojligheter
till tidiga marknadsexperiment."

Den andra forskningsinriktningen sétter institutionerna i cent-
rum och pekar pa att “en nédrsynt och historields tolkning av var
nutidshistoria” riskerar att leda till slutsatsen att 1980- och 1990-talens
avregleringar var en historisk anomali.”” Istéllet for att ses som avreg-
leringar bor reformerna dérfor studeras som “omregleringar” i en
lang historia av regleringsreformer. Tidshorisonten har betydelse: om
startpunkten dr 1960-talet blir berdttelsen en helt annan én om man
anldgger ett laingre perspektiv. I det langa perspektivet framtrader
en serie dramatiska skiften i statens, foretagens och myndigheternas
roller; statens roll i till exempel regleringen av jarnvédg och elektri-
citet har gatt frdn franvarande till stodjande till organiserande.”
Den hir forskningen trycker ocksa pé vikten av en bred historisk
samhéllsorganisatorisk 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 populdrkultur som
viktiga forklarande faktorer.” Vidare uppmarksammar den mark-
nadsviandningens internationella och transnationella dimensioner."
Sverige savdl som andra lander paverkades av de virldspolitiska
héndelserna vid 1980-talets slut samt globaliseringens ekonomiska
processer — inte minst internationaliseringen av féretagen och till-
komsten av en "konkurrensstat” i global tdvlan om utldndska direkt-
investeringar och om framstaende positioner inom de snabbt vixande
kunskapsintensiva ndringarna.” Studier av transnationella natverk
och styrningspraktiker har hir klarlagt att Sverige inte var ensamt
bland de avancerade, postindustriella samhéllena om att genomga
stora fordandringar under perioden samt att internationella organi-
sationer och det privata ndringslivet 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 dérfor inte
tullt ut forklara, den i tid koncentrerade reformverksamhet som
forfattarna av denna bok tar sig an. Som stdd anfor vi ndgra obser-
vationer. Den forsta ar 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 déd formulerades — i samhallet savil som
i politiken — har varit sa gott som franvarande i forskningen om den
svenska nyliberalismens historia. Den tredje observationen ar att for
att forstd omregleringarna bade inom och pa tvirs dver systemen
maste vi studera aktorer i avgorande faser och véxla 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 aktérskon-
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 éven 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 darefter
jamfora 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
sjdlva. Nér vijamfor dem framtrader tydliga dragidvergangen 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 enliten, intim scen i politikens
teaterhus med en begransad krets av aktorer och askddare”* Studier
som narmar sig omregleringen fordrar en forstaelse av politik med
litet p, den som forsiggar i de rum déar maktforskjutningarna sker.

Vilka utmaningar var det reformteknokraterna forsokte hantera,
och vad for slags kunskap mobiliserades? Vi kan observera en rad
maktforskjutningar inom férvaltningen. Nya aktorskonstellationer
utredde, férberedde och genomférde de institutionella f6rdndring-
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 generaldirektor Bengt Furbdck och kommunikationsminister Sven
Hulterstrom (S) var centrala aktorer i spelet om jarnvigsreformen 1987-88. Bild-
killa: Foto: Olle Seijbold, TT bildbyra (1987).

kom att spela pa 1980-talet — i kontrast till de foregdende 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 sé 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 karridrvdgar dn den socialdemo-
kratiska statsforvaltningen.”

Inom Finansdepartementet var de akademiska ekonomerna
generellt inflytelserika, och de ckade 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 ocksa kallades, tog fram de rapporter och
utredningar som lag till grund f6r 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 ekonomkaren dar ekonomerna
lyckades positionera sig som experter pa den offentliga valfards-
sektorns effektivisering.** Nyare forskning visar att ekonomernas
dominans har statt sig och ar tydlig én idag.®

Hugemarks undersokning bygger pa debatten om valfdrdsstatens
nyckelsektorer, framfor allt sjukvérden. 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 boldneforetaget
SBAB klarlagger Kristofter 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.

Fordndringar i expertisens sammansdttning var alltsa en tydlig
faktor i formeringen av den nya regleringsregimen. Bade Stor-
stockholms Lokaltrafiks (SL) effektiviseringsprojekt SLgo och SJ:s
reformprojekt "Nya S]” markerade ett skifte inom trafikexpertisen
som innebar att ingenjorerna fick ge vika for foretagsekonomer och
organisationsexperter. “Jarnvagsméannen” forlorade sitt monopol pa
de hogsta positionerna. Istéllet plockade bade S] och SL sina hogsta
chefer fran det privata niringslivet. Den nya expertisen himtade
inspiration fran managementlitteraturen och det privata naringslivet.
Med begrepp som "malbilder”, "trearsplaner” och ”férdndringsstra-
tegier” signalerade de att det var affairsméssighet som géllde. Som en
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samtida kritik noterade tedde sig institutionen foretag som mycket
mer modern dn institutionen forvaltning.”’

Flera av bokens kapitel visar att erfarenheter fran naringslivet,
inte minst av organisatoriskt omstéllningsarbete, 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
forvantades i hogre grad styras som koncerner. SJ, Vattenfall och
Forsvarets fabriksverk (FFV) fick tidigt chefer med naringslivsbak-
grund. Under de kommande aren f6ljde andra verk i samma spar.
Bade Telia och Posten himtade under aren efter bolagiseringen
1993/1994 sina koncernchefer fran Ericsson.

I vissa fall skapades nya myndigheter som i manga fall kom att
befolkas av ny expertis. Det dr sedan tidigare kidnt att nédr Statens
skolverk 1991 ersatte Skoloverstyrelsen sd fylldes den nya myndighe-
ten av en ny typ av professionella: universitetsutbildade pedagoger.”
Det hdr var ett monster som aterkom pé 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 jordbruksnamnd och
Lantbruksstyrelsen) ned och ersattes av en ny expertmyndighet,
Jordbruksverket.

En av 1980-talets viktigaste fordndringar inom forvaltningen
var maktforskjutningen fran de statliga ambetsverk som hade varit
centrala under efterkrigstiden till andra foérvaltningsnivaer. Det
gillde som namnts Regeringskansliet, men dven kommuner och
landsting.”” Vid den hir tiden var idén om decentralisering starkt
ideologiskt forankrad inom delar av socialdemokratin. Den var ett
arv fran 1970-talets forsok att minska avstainden mellan medborgare
och byrakrater och aktualiserades av1980o-talets vélfardsstatskritik.
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 béttre service, malstyrning, regelférenkling, avsekto-
risering, decentralisering, demokratisering och valfrihet foreslog
departementet en alternativ vdg 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 sjdlvstyret pa enskilda omrdden, som markanviandning och
elbolag, eller av regionernas kompetenser, som inom kollektivtrafik
eller sjukvard. 1987 ars plan- och byggnadslagstiftning innebar till
exempel att den statliga Oversynen 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 jarnviagsreformen 1988, skri-
ver Marcus Mohall och Pdar Wikman i sitt kapitel om SL, blev nya
styrningspraktiker — sa som offentliga upphandlingar (lagen om
offentlig upphandling triddde 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 Stréng tillsatta Delegationen for lokalisering av stat-
lig verksamhet presenterade sitt huvudbetinkande SOU 1970:29,
Decentralisering av statlig verksamhet: Ett led i regionalpolitiken.”
I och med att flera experttunga myndigheter utlokaliserades fran
Stockholm — SMHI till Norrkdping 1975, Vagverket till Borlange
1978, Boverket (fore detta Planverket) till Karlskrona 1988 och det
nya Banverket till Borldnge 1988 - slogs sedan decennier etablerade,
ofta sektorsovergripande, nitverk av statlig expertis sonder. Tva
sd pass skilda verksamheter som SMHI och Vigverket delade till
exempel datorteknik och -kompetens i och med att de var beldgna
intill varandra pd Marieberg i Stockholm.**
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Resultatet av decentraliseringen, som var tankt att demokratisera
myndighetsutdvandet, 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. Déarfor ar vi intresserade av hur de nya statliga
expertnitverken samverkade med en konsultsektor som i 6kande
grad involverades i férvaltningens verksamhet.

Vara undersokningar antyder att omdaningen av de statliga verken
vid 6vergdngen fran 1980- till 1990-talet 6ppnade doérren 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 jarnvigens lonsamhetsproblem
strackte sig artionden bakat i tiden. Losningen blev en uppdelning
mellan nédtdgare och operator: Statens jarnvagar ersattes med en
infrastrukturforvaltare (Banverket) och en trafikoperator med utokad
mojlighet att verka som en marknadsaktor (affarsverket SJ). Aven
livsmedelsforsorjningen och bostadsforsorjningen hade utretts och
diskuterats i aratal. Nu skapades historiska omstdndigheter som
mdjliggjorde 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 tjainsteméan pé
Finans- och Ndringsdepartementen samt Statens energiverk drev pa
en avreglering i syfte att fa till stand 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 framover var effektivisering. Omorganiseringen
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av Vattenfall beslutades 1990 och resulterade tva &r 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 stamnit.

En intressant dimension av dvergangen till den nya reglerings-
regimen &r den roll som miljéargument fick for att underbygga
problembilder och motivera reformer. Vi ser att miljdbargumenten
borjade gora sig gdllande inom flera sektorer under den stude-
rade perioden. Tankar om hur de infrastrukturella systemen och
resurssystemen skulle kunna utvecklas for att bidra till att stdlla om
samhallet i en gronare riktning blev mer och mer centrala. Tron pa
kommunikationernas betydelse for att skapa ett hallbart kunskaps-
och tjanstesamhdlle motiverade 6kade investeringar i infrastruktur:
digitalisering och utveckling av moderna nittjanster stod i centrum
for Televerkets investeringsstrategi, snabbtagen var SJ:s vig mot nya
tider, och Vattenfall fick uppgiften att finna energitekniska losningar
for att ersatta kdrnkraften.

Overproduktionen inom jordbruks- och elsektorerna beskrevs
som miljoproblem som kunde l6sas med “avreglering”. Betrdffande
transporter var tron stark pa att en mer affairsméssig drift och mark-
nadsorienterade organisationer skulle ge storre kundnéjdhet och 6ka
kollektivtrafikens konkurrenskraft gentemot andra trafikslag for
att ddarigenom bidra till minskade utslapp och andra miljovinster,
sarskilt i storstadsomradena.

Som Mattias Ndsman visar i sitt kapitel om regleringen av avgas-
utsldpp var férandringarna tydligast pa miljostyrningens omréde.
Han identifierar 1987 som en viktig brytpunkt. Da 6vergick en fas
med administrativ styrning i form avindustriregleringar, 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 mojlig-
hetsfonster 6ppnade sig vid 6vergangen fran 1980- till 1990-talet, d&
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skogen diskuterades inte bara som en resursbas for den moderna
valfardsstaten utan som en integrerad del av ett nytt, miljovanli-
gare samhélle. Hennes analys av den process som ledde till 1993 ars
revidering av skogsvardslagen avticker spanningen mellan a ena
sidan 6kad kunskap om ekosystem och & andra sidan debatten om
avreglering av ekonomiska sektorer. Diskussionerna om skogsbruket
ledde dock inte till nagon omfattande reform. Hér ar kontrasten stor
mot omdaningen av ett annat resurssystem under samma period,
nidmligen 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 aktdrerna bakom avreg-
leringsbeslutet, som foljde ett decenniums intensiv debatt om det
svenska jordbrukets &ndamalsenlighet. 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 dterreglering rum.
Vi kan urskilja dtminstone 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 mangd konsulter som
de nya experterna, en fordndring av styrningspraxis inom statliga
torvaltningsmyndigheter och affarsverk samt en 6ppenhet for nya
idéer och experiment i organiseringen av systemen. Intressant nog
var inte privatisering ett primdrt motiv dven 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 foérandrades dess
roll i takt med att typen av regleringar och regimer férandrades. For
att parafrasera Nils Brunsson ateruppstod organiserandet i en annan
form.” Medan Televerket som aftdrsverk byggde och forvaltade
samt bedrev affarsverksamhet dvergick staten i och med bildandet
av Telia AB 1993 till att vara aktiebolagsédgare, och i och med inrét-
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tandet av kontrollmyndigheten Telestyrelsen till att reglera. Sektor
efter sektor foljde samma monster. Doménverket ombildades 1993
till Domdn AB och Skogsvardsstyrelsen fick i samband ddrmed
utokade ansvarsomraden. Postverket omvandlades 1994 till Posten
AB och dess myndighetsfunktioner togs 6ver av Telestyrelsen som
doptes om till Post- och telestyrelsen. Och sé vidare. I tabldn nedan
summerar vi dvergangen fran en valfardsregim till en konkurrens-
regim pa de sociotekniska systemens omrade.

Valfardsregim Konkurrensregim

Folkhem Marknad

Administrativ styrning Ekonomisk styrning

Nationen som policyarena Europeisering, regionalisering
Centralisering Decentralisering

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

Vigar framat

Huvudberittelsen om Sveriges samtidshistoria dr den om den svenska
vélfardsstatens uppbyggnad och (delvisa) avveckling. Det dr en
ekonomisk-politisk historia om valfdrdsbyggets interidrer och fun-
dament, och om forhallandet mellan stat och marknad sa som det
utspelade sig pé den partipolitiska arenan. Studier av sociotekniska
system saknas i stort och miljéfragorna dgnas forvanansvart lite
uppmaérksambhet.

Som Martin Hultman, Ann-Sofi Kall och Jonas Anshelm papekar
hade dock aren 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. Bildkalla: Kulturmiljovdird, nr 1 (1990). Foto av Tore Hagman.

péd det miljo-, klimat- och energipolitiska omradet. Vid denna tid
verkade krafter inom socialdemokratin, framst foéretradda av mil-
jominister Birgitta Dahl, for en institutionell f6randring inifran
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av lagar, kunskap, viarderingar och sociotekniska system.* Trots
det sa kallade miljovalet 1988 och de radikala riksdagsbesluten att
introducera utslappstak for koldioxid och avveckla kidrnkraften
forlorade omstéllningslinjen. I och med energidverenskommelsen
1991 mellan Socialdemokraterna, Folkpartiet och Centerpartiet fick
den aktiva miljopolitiken trada tillbaka till forman for en gron-
malning” av gamla l6sningar pa energiomradet.* Den tro pd att
en politisk omstéllning pd miljbomradet var majlig och énskvird
som hade funnits under nagra ar pa slutet av 1980-talet ersattes av
en nygammal tro pd att tekniska l6sningar och néringslivsinitierad
innovation skulle 16sa miljoproblemen.*

Tillvaxtlinjens seger inom socialdemokratin innebar att drom-
men om en riacka grona omstéllningar gick om intet. Istdllet kom
vdgvalen under det sena 1980-talet och det tidiga 1990-talets reform-
vag att leda till ett marknadens primat pa miljopolitikens 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 sa vidare som skulle driva samhéllet
i en hallbarare riktning.

Med den hir boken vill vi initiera en diskussion om vad den
nya regleringsregimen innebar for energi-, transport-, miljo- och
resursfragorna. Kunskapen om klimatférandringarna bygger vidare
pé de kapaciteter och de instrument som den starka staten och dess
experter byggt upp under decennier. Daremot behdver férvaltning,
genomforandestrukturer och styrmekanismer byggas upp pa nytt.*
Vimenar att dren runt 1990 kan bidra med lardomar for hur samhalle
och stat kan ga tillvdaga for att genomfora de storskaliga omstall-
ningar som dr nodvindiga for att bromsa vad som har beskrivits
som “en rullande apokalyps”.**

Mariana Mazzucato argumenterar i sin mest uppmarksammade
bok, The Entrepreneurial State (2013), men aven i den uppfoljande
Mission Economy (2021), for att var tids utmaningar kraver 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 pa lagar, skatter,
styrmedel, regleringar med mera for att den svenska forvaltnings-
byrékratin och dess sociotekniska system skulle kunna anvidndas
for att tjana delvis andra syften (sa som att hantera klimatkris,
resursknapphet och energihushallning) dn dem som formulerats
under kalla kriget. De 16sningsforslag 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 gra 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 r 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 omrdden som vi studerar reflekterade reformerna de mal
som fastlades pa Europanivan i och med att Europeiska enhetsakten
tradde i kraft 1987. For Sveriges del aktualiserades dessa fragor pé
allvar 1989, nar Eftalanderna bestimde sig for att inleda forhandlingar
i syfte att reglera landernas tillgdng till den kommande inre markna-
den.* Under forhandlingarna bestamde sig det ena landet efter det
andra for att ansoka om medlemskap. Det forefaller dock inte som
om dessa forhandlingar paverkade de reformprocesser vi studerar
i den hdr boken i ndgon storre utstrackning. I bokens fallstudier
ar den europeiska nivan i stort sett franvarande. Det ar ett resultat
som 6verensstimmer med Maktutredningens iakttagelse att i slutet
av 1980-talet hade endast 2—3 procent av de svenska tjainsteménnen
veckovis kontakt med EG eller Efta; 8o procent hade i princip inte
kontakt med den europeiska nivén alls.* Bara nagra ar senare var
dock forhédllandet ett helt annat; for att tala med Bengt Jacobsson
och Goran Sundstrom kom det sena 1980-talets "hemvavdhet” att
ersattas av”invdvdhet” i en alltmer europeiserad svensk forvaltning.*t

26



INLEDNING

Vidare talar tendensen att i den offentliga utvarderingen av de
svenska omregleringarna forklara reformerna med EU-intradet for
att det behovs mer ingaende empiriska studier for att reda ut hur
vagen mot ett EU-medlemskap under det tidiga 1990-talet paverkade
torvaltningen av de sociotekniska systemen, inte minst eftersom
Sverige genom de langtgdende reformerna pd omraden som jord-
bruk, jarnvdg och post hade blivit europeiska pionjirer.” Har kan
intressanta jamforelser med nyare forskning om det komplexa for-
héllandet mellan europeisering och ekonomisk-politiska reformer i
andra europeiska linder goras. Historiker som Philipp Ther har till
exempel visat att marknadsexperiment i lander som Polen, Tjecko-
slovakien och Ungern hade rotter som ibland striackte sig tillbaka
till 1980-talets reformpolitiska debatter, samtidigt som dessa ldnders
snabba reformer pa 1990-talet efterhand dven kom att paverka Vast-
europa genom processer av ~samomvandling” (cotransformation)
i en "nyliberalismens andra vag”.** P4 motsvarande sdtt kan man
stdlla sig fragan om huruvida svenska debatter och reformer grep
in i bredare europeiska reformprojekt.
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