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Krangla lagom!
Vilfardsstatskritiken

och byrakratiseringsdebatten
Carl Marklund

Den svenska vilfardsstaten tillvixte kraftigt under efterkrigstiden.
I mitten av 1970-talet var en stor del av arbetskraften anstilld inom
den offentliga sektorn. De skattefinansierade verksamheterna utgjorde
en 0kande andel av bruttonationalprodukten.! Byrékratin i allmédnhet
och valfardsstatsbyrakratin i synnerhet kom att framsté som samhalls-
problem i sig, och blev féremal for statsmaktens sjalvutredande verk-
samhet. Som illustreras av omslaget till en av de ménga utredningarna
pa omradet, Byrakratiutredningens betinkande fran 1979 hir intill,
bidrog utredningarna i sig till den svillande forvaltningen. Har foljer
jag denna 7statliga sjalvkritik”, dess olika schatteringar och rorelser
och visar hur den blev en barande idé f6r ménga tongivande aktorer
under marknadens tid.

I'savil forskning som debatt beskrivs den offentliga sektorns tillvaxt
framst som ett resultat av arbetarrorelsens politiska mobilisering (vid
sidan av den ekonomiska tillvixten), men ocksa som ett utfall av ett
slags djupare enighet kring vélfdrden som 6vergripande nationellt mél.?
Detta trots harda strider kring enskilda vélfardsreformer, jimna resultat
i aterkommande riksdagsval och stindig idékamp kring samhallsut-
vecklingen i stort som smatt.” En forklaring till att det anda framstatt
som att valfardsbygget pa ett djupare plan priglades av enighet kan
ligga i att reformerna vanligen forbereddes genom parlamentariska
utredningar och grundligt remissarbete. Viktiga reformer vixte fram
ur folkrorelser och intresseorganisationer. Men det fanns ocksa en stark
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onskan att forankra politiska initiativ “ovanifrdn” i dessa miljoer, inte
minst for att svara mot férdnderliga behov och virderingar under ling
tid framover. Vidare fanns det en hog tilltro bland ansvariga politiker,
tjiansteméan och experter till mojligheten att befria medborgarna genom
riktade reformer, en tilltro som av allt att doma delades av stora delar
av befolkningen.* Tilltron baserades inte minst pa en 6vertygelse om att
vetenskapliga undersokningar, prognoser och planering kunde laggas
till grund for ”de stora programmen”,” men ocksa att dessa medel i sin
tur skulle kunna anvidndas {or att dels i férvég, dels Iopande analysera
reformernas inverkan pé det framvidxande vélfardssamhiillet. Staten
sags i breda kretsar som ytterst ansvarig for samhéllsutvecklingen och
politiken accepterades vanligen som det givna medlet for att paverka
dess riktning. I efterhand har synsittet lite forenklat forbundits med
det moderna projektets sé kallade sociala ingenj6rskonst.®

Givet dess omfattning och betydelse ér det inte férvdnande att val-
fardsstatens framvaxt standigt atfoljts av kritik, den foregivna enighe-
ten till trots. Historikern Nils Edlings studie av valfardsstatsbegreppets
anviandning i Sverige har till exempel visat hur savil utbyggnaden av
som innehéllet i valfardsstaten varit omstridd fran forsta borjan. Olika
fragor och teman har dominerat i olika skeden, avsindare och genomslag
har ocksé véxlat. Edling pekar bland annat pa hur hogerkritiker tidigt
utgick fran att det allmédnnas skattefinansierade tillvixt pa sikt skulle
inskridnka dganderitten, egenforetagandet och rittsstaten, formellt eller
informellt. Kritiska roster till vanster vande sig dels mot ”den ofardiga
vilfirden” (reformister), dels mot att sociala reformer i sig inte kunde
forvantas leda till socialismen (radikaler).”

Den nira samverkan mellan folkrorelser, niringsliv och partivisen
som kdnnetecknar det svenska valfardssamhallet - ibland tolkat i ter-
mer av korporatism — aterspeglas ocksa i en brokig och inledningsvis
ganska flyktig vélfardsstatskritik,® framsprungen ur en miangd olika
miljoer kring en rad olika fragor och foreteelser. Oavsett om kritiker-
na sag sjilva vilfardsstaten som utbyggd, fardigbyggd eller ofdrdig vid
tidpunkten ifrdga tycks vilfardsstatens sjalvklara genomslag i samti-
den ha stétt i centrum for kritikerna, séval till hoger som till vinster.’
Sjédlva den gemensamma sektorns egentliga védsen blev en knackfraga
i ett slags misstankens hermeneutik, i ett skuggrikt vixelspel mellan
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“smygkapitalism” i vansterkritikernas 6gon och “smygsocialism” i ho-
gerkritikernas."

En vidare tolkning av Edlings resultat skulle kunna vara att vél-
fardsstatens status som sjdlvklart referensobjekt i svensk debatt - med
den viktiga nyanseringen att sjalva vilfarden ofta ifrdgasatts som an-
tingen otillracklig eller 6verflodig, medan valfardsstaten i sig vanligen
tagits for given — ocksa medfort att vdlfardsstaten blivit en nod for en
miéngd sinsemellan motsagelsefulla kritiska teman, och dirmed nagot
som pa ett eller annat sitt alltid kan anses vara i "kris”. Foreteelser som
beskattning, planering och 6vervakning har pa hogersidan ofta sam-
mankopplats med “socialism”. Mer allmédnt “moderna” och kanske lika
girna "kapitalistiska” fenomen - som byrakratisering, datorisering eller
till och med kommersialisering — har framfér allt inom (ny)védnstern
associerats med socialdemokratins oheliga allians med kapitalet, dér
valfarden blivit kapitalismens fikonlov."! Genom vélfardsstatskritikens
brokiga idéhistoria sétts alltsa det kritiserade objektets sammansatta
karaktér i relief: valfardsstatens faktiska och ideologiska 6verbryggning
mellan stat och marknad, politik och ekonomi, tillvixt och trygghet
stalls i samhallsvetenskaplig blixtbelysning.'?

Vilfardsstatskritiken &r foljaktligen en ganska svarfangad genre.
Den dyker upp pa manga olika stillen i samhéllsdebatten, dels i mycket
allminna termer, dels i ganska specialiserade sakfragor. Dess sambhqills-
kritik - som alltsa inte enbart bor ldsas i termer av vélfirdskritik, utan
ockséd som en delvis frihetligt orienterad statskritik — har gett upphov
till en rétt vildvuxen flora av begrepp for att gestalta det efterkrigstida
svenska samhiillet, helt eller delvis, vid sidan om (d4) huvudsakligen
neutralt eller positivt kodade termer som folkhemmet, det starka sam-
héllet, den svenska modellen eller kort och gott *vélfards-Sverige”. I en
uppsats frdn 1988, nyutgiven 1993, destillerade sociologen Gunnar
Olofsson fram begreppen “kommandostat, planhushallningstyranni,
bidragssamhille, formyndarsamhille, skattestat och ofantlig sektor”
som “polemiska motpoler” till valfirdsstaten.'”” Borgerligt orienterade
samhallsforskare och -debattérer, bland andra sociologen Hans L. Zetter-
berg, anvinde girna termer som “socialstat”, "organisations-Sverige” och
“administrations-Sverige”. Till detta kommer mer marginella — och mer

» »

polemiskt laddade - uttryck som "betongsamhallet”, "byrékrati-Sverige”,
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“forbuds-Sverige” och “krangel-Sverige”. Det senare var en tankefigur
med rotterna i debatten om efterkrigsregleringarna som atervanns
och cirkulerades i samband med “vilfardsstatens kris” fran mitten av
1970-talet fram till mitten av 1980-talet."

Dessa begreppsliga rorelser utspelade sig naturligtvis inte i ett eko-
nomiskt eller socialt tomrum. De bottnade delvis i en oro 6ver struk-
turproblem i den offentliga sektorn och konjunkturnedging i den
internationella ekonomin. Nar den svenska ekonomin gradvis borjade
bromsa in vid mitten av 1970-talet — om &n inte sa kraftigt som i andra
jamforbara industriekonomier, da ju den offentliga sektorns fortsatta
tillvaxt stimulerade efterfrigan pa hemmaplan - skdrptes naringslivets
ideologiska offensiv mot valfardsstaten i allmédnhet och mot socialdemo-
kratin i synnerhet.’* De professionella ekonomerna bade innan- och
utanfor socialdemokratin anammade ungefir vid samma tid utbuds-
ekonomin och 6ppnade ddrmed upp for nyliberalt tankegods,'® sam-
tidigt som en bredare varderingsforskjutning mot individualism och
post-materialism gradvis kunde forméarkas inom offentlig opinion och
kulturliv.”

I efterhand har vélfardsstatens kris ofta tolkats som en friga om
ekonomiska problem i stagflationens spar. Men i den samtida debatten
tycks vélfardsstatens funktionssétt ha varit ett minst lika framtradande
tema, och sidrskilt forestdllningen att vélfardsstatens problemlosning
gav upphov till nya eller andra problem. Den till synes inneboende
byrékratiseringstendensen i alla moderna vilfardsstater kunde foérena
vélfardsstatens kritiker bade till hger och vénster: byrakratikritik ater-
finns utmed hela linjen, i savdl kulturradikala som reformbyrakratiska
miljoer. Den kom till uttryck i en mangd olika genrer och repertoarer,
alltifran intellektuella essier och statliga utredningar till ren ideologi-
produktion, fran sdval marginella rorelser lingt ut pa hogerkanten som
genom organiserade naringslivsintressen och politiska partier.

Det dr justiskdrningspunkten mellan dessa byrakratikritiska ”pro-
jekt” som vilfardsstatskritiken fortétas och ger ingangar for nyliberalt
orienterat marknadstinkande. Hér lyfter jag sdrskilt fram tva aspek-
ter av byrdkratikritiken: dels hur det uppstar ett slags sjalvanalys dar
tjdnstemin, politiker och experter stravar efter att kritiskt granska
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byrékratin, en introspektion som 4 ena sidan gor staten sjdlv till ett
studieobjekt men ocksa bekriftar att nigonting ar fel i staten Sverige,'®
dels hur specialiserade expertdiskurser om effektivisering och mana-
gement stegvis forenas med férment folkliga upplevelser av “krangel”
som ett slags samhillsdiagnostisk sjdlvklarhet. Inom denna bredare
fara av byrakratikritik fanns alltsé ett slags méangfald, som till en borjan
knappast hade en gemensam namnare eller utfall i marknadstdnkandet.
Detta vicker fragan hur just marknaden kom att framsta som I6sningen
pa det tilltrasslade kranglet.

Byrakratins besvar
— eller hur kréngel leder till mygel

Iintervjuboken Apparaten Sverige frin 1969 - ett tidigt exempel pa by-
rakratikritik — undersokte forfattaren och samhéllsdebattéren Nordal
Akerman hur beslutsfattare inom politik, férvaltning och media siag
pa sin egen roll och da framfor allt svarigheten att reformera samhal-
let i den takt och riktning som véljarna 6nskade.”” Frigan hade direkt
politisk aktualitet d& krav pa béttre arbetsmiljo och dkat medbestam-
mande spelade en central roll vid de sd kallade vilda strejkerna 1969-70,
i sparen av rationaliseringsstrdvanden inom savil statsdgd som privat
industri.*® Ungefdr samtidigt etablerades organisationssociologin som
disciplin vid svenska hogskolor, vilken tidigt kom att inrikta sig pa den
offentliga férvaltningens problem.”!

Byrakratin som samhaéllsproblem satte dven sina spar i kulturlivet.
Flera svenska romanforfattare vinde en kritisk blick mot “vélfiardens
operatorer”, byrakrater i sdval privat som statlig tjanst, som inte sillan
framstélldes som maktfullkomliga och okénsliga - i bésta fall karri-
drister, i vérsta fall myglare.?? I sparen av strukturrationaliseringen och
kommunreformen suddades grinsen mellan byrakrat och politiker ut
i den allmidnna uppfattningen, samtidigt som det upplevda avstandet
mellan medborgare och myndigheter ofta pastods ha 6kat.*

Aven om problemet med centralisering och byrdkratisering var
en internationell foreteelse kom byrakratin att framsta som ett cen-
tralt problem i den svenska samhallsdebatten infér riksdagsvalet 1976.
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Detta bland annat till f6ljd av kéer och flaskhalsar i offentligfinansierad
vard, omsorg och boende, men ocksa som ett resultat av de foregdende
arens politiska “affdrer” och kinda personers skattebesvir. Varen 1976
anklagades ett antal svenska kulturpersonligheter, ddribland Ingmar
Bergman, for skattebrott. Ungefar samtidigt fick Astrid Lindgren en
102-procentig skattesats. Lindgren protesterade genom att publicera en
satirisk saga om den giriga hdxan Pomperipossa i Expressen. Bergman
a sin sida skrev ett 6ppet brev dédr han deklarerade sin avsikt att limna
Sverige pa grund av hanteringen av honom. Tva internationella kdndi-
sar hade anvint sin formuleringskraft och berommelse for att kritisera
svensk skattepolitik; bada texterna 6versattes och fick global spridning.**

P& hemmaplan bekriftade den internationella nyhetsrapporteringen
den framvixande sjilvbilden av ett samhélle priglat av 6vervakning och
overdrivet nitisk myndighetsutévning, relativt oberoende av huruvida
myndigheternas hantering var befogad eller inte. Skatteflykt som lange
diskuterats som ett samhéllsproblem sags i allt hogre grad som ett re-
sultat av ett komplicerat och mojligen orattvist skattesystem som inbjod
till mygel.?> Aven om marginalskatterna pekades ut sirskilt var det inte
i forsta hand “skattetrycket” - i sig ett politiserat begrepp — som stod
i fokus for kritiken i detta skede. Det var istdllet det svaroverskadliga
skatte- och deklarationssystemet med dess byrakrati och uppféljande
kontroll som framstélldes som problematiskt och i vissa fall till och
med integritetskrinkande. Aven ledande socialdemokrater tyckte sig
skonja sambandet mellan skattesystemets utformning och skattefifflets
utbredning, medan Folkpartiet gick till val under parollen ”I Folkpar-
tiets Sverige 4r det mindre krangel och byrékrati”.?® P4 borgerligt hall
aterlanserades begreppet “socialdemokratiska maktapparaten” som en
kritik av arbetarrorelsens méngforgrenade organisationer och affirs-
verksamheter. Aterigen var det mindre fraga om en kritik av den offentliga
sektorn som sddan, snarare att dessa aktorer underforstatt konkurrera-
de (framgéngsrikt?) med det privata néringslivet p oréttvisa villkor.?”
Pé socialdemokratiskt hall handlade det istdllet om hur rérelsen skulle
kunna undga att lastas av véljarna for statsforvaltningens naturliga
troghet: Skulle en socialistisk forvaltning bli méjlig i framtiden? Skulle
denisin tur kunna frambéra ett ménskligare samhalle i linje med nya,
mer frihetliga virderingar??®
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Korstdget mot kranglet

Framvixten av en ny héllning gentemot vélfardsstaten i allménhet
och den offentliga forvaltningen i synnerhet bekraftades i valunder-
sokningarna som foljde p& "maktskiftet” 1976.% Det ar dock tydligt att
sdvdl den inkommande borgerliga regeringen som Socialdemokrater-
na betraktade byrékratin som ett objektivt samhéllsproblem, oavsett
valrorelsens paroller. Redan fore valet, i augusti 1976, hade regeringen
Palme namligen tillsatt den sa kallade Byrakratiutredningen. Bortom
grundsynen pa byréakratikritiken rddde dock stora asiktsskillnader
mellan hoger och vinster, spetsigt ssmmanfattat av moderatpolitikern
och advokaten Stig Rindborg 1979: "Medan socialdemokraterna vill gora
byrakratin manskligare darfor att de vill att medborgarna lattare skall
acceptera att byrékratin far 6kad makt, vill moderata politiker minska
byrakratin for att ge den enskilde storre valfrihet.”*

Det ar alltsa inte forvanande att Byrakratiutredningen mottes med
stor entusiasm pé borgerliga debattsidor. Man hoppades pa forslag till
konkreta besparingar och tydliga rationaliseringar. Men utredningens
uppdrag var begrénsat till att se 6ver myndigheternas kontakter med
medborgarna och ge forslag pa hur dessa kunde férenklas.” Sjdlva utred-
ningsarbetet var skiligen byrakratiskt i sig: kommittén gick metodiskt
igenom blanketter och formulér kring allt mojligt, alltifrdn byggnadslov,
sophdamtning, skatte- och sjalvdeklaration till studiemedel, livsmedels-
subventioner, rinte- och bostadsbidrag savil som familjestdd. Utredarna
patalade bland annat "hotsprak” i myndighetskommunikationen, fore-
slog 6verklagandemdaijligheter och forfattandet av en bred “samhallsgui-
de” for att underlitta allmidnhetens mellanhavanden med den offentliga
maktens foretrddare.” Parallellt inledde en rad myndigheter interna
oversyner kring den egna byrakratin. Socialstyrelsen kom till exempel i
sin interngranskning fram till att 6nskvérd rationalisering olyckligtvis
skulle innebdra att 6ver 300 tjanster borde dras in vid myndigheten.*

Parallellt med Byréakratiutredningen 16pte bland annat Decentra-
liseringsutredningen, Linsdemokratikommittén och Statskontroll-
kommittén som alla pé olika sitt belyste férvaltningens svarigheter.
Aven inom forskarvirlden, bland annat vid Samarbetskommittén for
lingtidsmotiverad forskning (inom projektet "Medborgarna, politikerna
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och den offentliga sektorn”, MEPOS), Sekretariatet for framtidsstudier
och Expertgruppen for regional utredningsverksamhet (ERU), liksom i
forskningsprojekt vid flera universitet adresserades byrakratiproblema-
tiken.** Vid sidan av fragor om rattssdkerhet och samhallsinformation
diskuterades i dessa sammanhang ocksa "kravet att forvaltningen skall
vara dgnad att genomfora de beslut som fattas av de ledande statsorga-
nen”, det sa kallade styrproblemet.?

Mot den bakgrunden beddmde den borgerliga trepartiregeringen
att behovet av ”béttre planering och hushéllning i statsférvaltningen”
kravde en sdrskild utredning, utéver Byrékratiutredningen. I december
1976 bemyndigades den nya sa kallade Forvaltningsutredningen att,
under ordférandeskap av den folkpartistiske riksdagsledamoten och
statsvetaren Daniel Tarschys, undersoka ldsningar i dagens byrakrati
och 16sningar genom okad flexibilitet.’® Utover ett tidstypiskt forsok
att populért offentliggora sitt utredningsuppdrag i den lilla skriften
Krangla lagom! bidrog Forvaltningsutredningen genom sitt huvudbe-
tinkande 1979 med underlag till proposition 1978/79:111 som reger-
ingen lade fram, helt i linje med vall6ftet om mindre byrakrati.’” Den
stora sa kallade anti-krangel-propositionen rymde inte mindre dn 172
olika forslag till férenklingar varav 28 kravde beslut av riksdagen och
lanserades pé en stort upplagd presskonferens i mars 1979 dér statsmi-
nister Ola Ullsten (FP) utlovade ett "korstag” mot "onddig byrakrati”,
ett formuleringssdtt som till och med borgerliga Svenska Dagbladet

fann “en smula drastiskt”.

Ostyrbara vagval?

Under tiden fick Forvaltningsutredningen utokat mandat att d&ven under-
soka problemet med "ostyrbarheten”. Under trycket av den ekonomiska
tillbakagangen och den andra oljekrisen upplevde de borgerliga reger-
ingarna och opinionsbildarna att den administrativa sjalvstandigheten
bromsade de egna reformfdrslagen. I vissa borgerliga kretsar ansag man
att myndigheternas tjinsteméin antingen skolats in i socialdemokratiskt
tankande eller helt enkelt anpassat sig av karridrskil.?* Men till utfal-
let lag denna utveckling helt i linje med de troghetseffekter som den
statsvetenskapliga forskningen kunnat konstatera inte bara i Sverige
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utan i alla jamforbara véstlander, alldeles oavsett om socialdemokrater
innehaft regeringsmakten eller ej. Rimligen var problemet alltsd av mer
allmén karaktar.

I Forvaltningsutredningens slutbetdnkande skisserades tre orsaker
och tre “védgval” rorande ostyrbarheten. Bland orsakerna angavs bristande
aterkoppling kring politikens effekter, den “offentliga sektorns tillvaxt
och okande komplexitet” - ett slags faktisk decentralisering — och den
“sjalvvalda ostyrbarheten” da statsmakten valt att begridnsa utrymmet
for politisk paverkan, till exempel inom réttsvisendet samt nirings- och
foreningslivet.*® Men ostyrbarheten hade inte enbart praktiska effekter,
den paverkade ocksd myndigheternas och tjainsteménnens sjalvupplevda
status och nyrekrytering. I en undersdkning publicerad 1979 redovi-
sades minskat sjalvfortroende bland hogre statstjinsteman, som i allt
hogre grad sag sig omsprungna i effektivitet, makt och inflytande av
néringslivets hogre chefer.”!

Medan ostyrbarhetens problem alltsa engagerade utredningsvésendet
som en i grunden teknisk fraga kring hur politiken skulle kunna ges
okat genomslag i samhéllsutvecklingen vaxte en delvis motsatt, mer po-
litikfientlig, “ostyrig” och tydligt ideologiskt profilerad byrékratikritik
fram. Samtidigt som socialkonservativt och socialliberalt orienterade
utredningsexperter, riksdagspolitiker och ledarskribenter hingde kvar
vid ostyrbarheten som huvudproblem,* bérjade mer marginella rds-
ter inspireras av nykonservativa och nyliberala tankegdngar himtade
utanfor landet. Hér skrevs den svenska valfardsstatens byrékratiin i ett
kallakrigsscenario, ddr saval valfardsstaten som byrékratin utmalades
som en “smygsocialisering”, eller till och med som resultatet av sovjetiskt
paverkansarbete. Som ett exempel ur mangden kan ndmnas Stiftelsen
Fritt uttryckt, som 1980-82 publicerade ”den nya pocket-tidningen”
Folk-tribunen med den négot svulstiga undertiteln Mot byrdkratins
darskaper och rittsrotans tyranni. I detta perspektiv framstod statsmi-
nister Ullstens stort upplagda anti-krangel-proposition knappast som
négot palitligt balverk till skydd for personliga fri- och rattigheter, som
upplevdes som hotade bland visserligen marginella men dndé talfora
grupper.*

Den borgerliga byrakratikritiken uppenbarade sig alltsa i tva vari-
anter i 6vergangen mellan 1970- och 1980-tal: den tekniskt orienterade
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onskan att stirka den politiska styrningen och myndigheternas effekti-
vitet, 4 ena sidan, och den ideologiskt grundade misstron mot staten och
socialdemokratin & den andra. Men denna spricka kom med tiden att
Gverbryggas inom sévéil SAF:s som SNS opinionsbildande verksamhet. Av
allt att doma skedde detta i samband med debatten om lontagarfonder-
na, den omdaning av den inhemska politiska ekonomin dessa vantades
medfora samt radslan for "fondsocialism” och medféljande fondbyré-
krati. Gradvis fusionerades attackerna mot den ostyrbara och ineffektiva
offentliga sektorn med forsvaret av savil den privata foretagsamheten
som de personliga rattigheterna.** Som Ndringslivets kalender retoriskt
fragade 1979: "Man klagar pa byrakratins brist pa effektivitet jimfort
med néringslivets. Det borde man kanske inte gora, for dr det inte just
tack vare den som vi kan hoppas fa behélla en viss personlig frihet?”**
Liknande tankegéngar hade redan tidigare uttryckts av foretrddare for
den ideella intresseorganisationen Svenska Marknadsforbundet, bland
andra Jan Gillberg och Magnus Ivarsson, dér sarskilt den senares bud-
skap fran 1977 att marknadsekonomin kringskurits av “skattestaten”
tycks ha natt ett bredare genomslag.*®

1980 framstar for 6vrigt som ett stromkantringsar i byrakratikri-
tiken. Pa SAF-kongressen detta ar stalldes det upp ett “vdgval” mellan
ett "skapande” och ett "bevakande” Sverige.* I skrifter av fria debatto-
rer som senare skulle dyka upp i olika SAF-sammanhang framstilldes
Sverige som ett "kontrollsamhélle” som skulle beh6va "nollstéllas” fran
séval socialdemokratin som vélfiardstinkandet for att sikra sin plats i
valstandsligan i den allt hardare konkurrensen pa varldsmarknaden.*®
Hir forenades alltsé den etablerade byrakratikritiken med marknadsen-
tusiasm, vilket bland annat via Fria Moderata Studentférbundet kanali-
serades vidare in i den bredare politiska borgerligheten. Ofta gestaltades
detta som sagtitermer av ett medvetet vigval infor valfardsstatens kris,
i vad som forefaller vara en lika innovativ som paradoxal tolkning av
planeringsproblemets dilemma: ostyrbarheten skulle upphivas, bara
marknaden tilldts verka fritt.*® Det dr alltsa i skiftet mellan 1970- och
1980-tal som synen pa statens byrakrati som ett hot mot naringslivets
konkurrenskraft och fornyelseformaga gradvis borjar omformas till
forestallningen att niringslivet i sig dr obyrakratiskt och ddrmed battre
rustat att kringga planerings- och styrningsproblematikens dilemman.
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Fornyelse och ifragasittande

Under tiden i opposition foljde ledande socialdemokrater framvéxten
av valfardsstatskritiken, men lamnade ocksa egna viktiga bidrag till
byrakratiseringsdebatten. Manga kunde instimma i resonemangen om
ostyrbarheten, men fann vanligen kritiken mot den offentliga sektorn
ogrundad, trots vissa beldgg i valunders6kningen 1976. Samtidigt hade
byréakratiseringskritik lange férekommit inom arbetarrérelsen — inte
bara riktad mot niringslivet och det moderna arbetets organisering,
utan ocksa gentemot professionaliserings- och forstelningstendenser i
Folkrorelse- och Kommunsverige. Inspirationen kom fran sévil nyvins-
tern som alternativrorelsen. Inom den europeiska socialdemokratin
pagick under hela 1970-talet en livaktig debatt om behovet av ”fornyel-
se” genom Okat politiskt deltagande och stirkt ekonomisk demokrati,*
som inom den svenska socialdemokratin bland annat kom till uttryck
i arbetet inom den sa kallade Framtidsgruppen.®

Tva huvudsakliga vagar utkristalliserade sig: dels att medborgare och
myndigheter skulle féras ndrmare varandra genom férvaltningspolitiska
reformer, dels att den offentliga ekonomin skulle stirkas genom mark-
nadsorienterade atgirder. Tongivande rérelseanknutna ekonomer, en var
Klas Eklund - sedermera sekreterare i SAMAK:s ekonomisk-politiska
grupp och medarbetare i Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
(ESO) - propagerade tillsammans med andra profilerade ekonomer under
1981 for att socialdemokratin skulle satsa pa hardare finanspolitik och
okade foretagsvinster, “histkuren”.** Med en forvéntad tillvixtnedgang
skulle den offentliga sektorn behova en grundlig férnyelse och Eklund
skissade girna upp denna i skilda sammanhang.*

Aven om det eklundska marknadsevangeliet i viss man speglade en
allmén oro 6ver de jamforelsevis snabbt 6kande offentliga utgifterna
i Sverige - bland annat undersokta i Statskontorets internordiska och
jamfoérande sa kallade KRON-projektet — overtygade det inte s& ménga
inom rorelsen, atminstone inte i denna forsta fas.>* Kanske paminde
det alltfor mycket om tongangarna fran SAF. Men det svarade val mot
dels forestallningen om skattefinansierade systems inneboende expan-
sionism, dels mot den bredare uppfattningen att savil vilfirdsstatens
ekonomiska forutsittningar som administrativa funktioner skulle
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stallas infor s& avgorande utmaningar inom en néra framtid - i form
av krav pd ”individens frihet” och fortsatt tillvdxt — att radikalt nytan-
kande, och kanske nya virderingar, krivdes for att sikra framtidens
valfardssamhille.”

Utover allmédnna och knappast nya krav pa “effektivisering” hordes
ocksé ifragasittanden av gamla sanningar, till exempel fran statistikche-
fen Staffan Wahlstrém vid Statistiska centralbyrans Utredningsinstitut,
som valdret 1982 uttryckte en stilla undran: "Ar det kanske s att ménga
av de skillnader i levnadsférhallanden vi observerar i samhaillet mera
ar en friga om att ménniskorna har valt att leva pa olika sétt snarare én
att det ror sig om jamlikhetsproblem?”>¢ Forestillningen att individen
“passiviserades” i vilfardssamhillet hade linge forekommit i framfor allt
den utlandska hogerkritiken av Sverige — dar dock svenskarna ganska
ofta beskrevs som ritt passiva till att bérja med, som om detta var en
naturlig del av en folkmentalitet - men férst mot mitten av 1980-talet
borjade denna tematik dven inspirera till seridsa forskningsansatser
och figurera i den inhemska samhillsdebatten.*

Byrakratins problem kopplades allt ndrmare fragan om maktimoétet
mellan medborgare och myndigheter. Forskningsprojektet "Byrékrati och
makt i krangelsverige” vid Stockholms universitet fann bland annat att
medborgarna hade en alltmer pataglig erfarenhet av att inte bli bemétta
pa ritt sitt i kontakterna med myndigheterna.®® Aven ovannimnda ESO
(Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi) studerade ”byrakrati-
seringstendenser” i dagens Sverige,” tendenser som dven kunde anses
hindra innovation och foretagande, enligt Statens industriverk.*® Inte
desto mindre tycktes svenskarna enligt tillgdngliga undersékningar i
ganska hog utstriackning behalla sin tilltro till vdlfardsstaten. I 1982
ars valjarundersokning fick till exempel en urvalsgrupp ta stallning till
forslaget att minska den offentliga sektorn. 38 procent av de tillfragade
tyckte detta var ett bra forslag medan 45 procent tyckte det var déligt.®
Fem ar senare menade hela 62 procent av personerna i aldern 18-25 ar
i en internationell ungdomsundersdkning som etnologen Ake Daun
hanvisade till i sin uppmarksammade bok Svensk mentalitet (1989) att
“vélfardssystemet” gjorde dem stolta dver sitt land — detta da i jamfo-
relse med 72 procent som angav “naturen och naturresurser” och 66
procent som ndmnde “levnadsstandarden”.®*

44



KRANGLA LAGOM!

Vilfardens vardag

Denna relativt jamna férdelning mellan kritiker och stodjare av vil-
fardsstaten och den offentliga sektorn bekriftas i stor utstrackning
av savdl SOM- som vilfdardsstatsundersokningarna fardigstéllda vid
Goteborgs universitet fran och med 1986. Undersokningarna syftade
inte bara till att mata opinion i abstrakta termer utan dven att inhdmta
beddomningar av konkreta erfarenheter.® Det dr kanske betecknande att
den marknadsliberala tankesmedjan Timbro vid denna tid fokuserade
pé fragan om socialdemokratins stdllning och egenskaper i Sverige,
snarare 4n vélfardsstaten eller -samhillet i sig, bland annat genom en
studie som gav de foga positiva alternativen “maktapparat eller koloss”
som beskrivningar av den dominerande politiska rorelsen i Sverige.
Intressant nog var det hér snarare arbetarrérelsens vittférgrenade ko-
operativa verksamhet plus de affarsdrivande verken och statsdgda fo-
retagen, och alltsa inte den offentliga sektorn i sig, som stod i centrum
for Timbros kritiska granskning.®

I en numera klassisk studie (1989) granskade sociologen Stefan Svall-
fors ocksa "attityder” till svensk valfardspolitik. Han fann att svenskarna
visserligen “édlskar” sin vélfardsstat, men kdnner betydligt mer skepsis
infor dess forvaltning. Svallfors studie understrék betydelsen av klass,
utbildning och inkomst f6r attityderna till vélfardsstaten, men betonade
ocksa de stora skillnaderna i synen mellan olika demografiska grup-
per. Helt i linje med fornyelsedebatten inom socialdemokratin under
1980-talet kunde Svallfors konstatera att formerna och forutsattning-
arna for valfardens transfereringar var avgorande for upplevelsen och
erfarenheten av vélfdrdsstaten, som i sin tur direkt paverkade attityden
till vilfardspolitiken. Aven for generdsa och uppskattade system kunde
stodet och tilliten undergravas om sjélva féormedlingen upplevdes som
préglad av formynderi och bristande behovsanpassning.%

Detta tema plockades upp av bland annat Moderaternas Framtids-
grupp. Under medverkan av sociologen Hans L. Zetterberg betraktade
gruppen den moderna tillvaron som uppdelad mellan ”den lilla varl-
den”, livsvérlden, och ”den stora véirlden”, systemvarlden.® For Zetter-
berg framstod “vilfirdsmarknaden” ingalunda som perfekt. Men den
framstilldes ddremot som mer flexibel 4n “vilfdrdsbyrakratin”, da den
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atminstone teoretiskt kunde bringas narmare den lilla vdrlden och
ddrmed anpassas till krav pa valfrihet.®” SOM-undersdkningarna for
krisaren 1991-94 bekriftade synen att Sverige genomgick en storre for-
skjutning i samhallssyn och varderingar, manifesterat i Bildtregeringens
“systemskifte”, vilket i sin tur medférde att den offentliga sektorn i allt
hogre grad kom att utsattas for kritisk granskning, nu under det dubbla
trycket av finanskris och opinionsstod for en borgerlig samhéllssyn.®

Den smidiga marknaden som svar pa
den klafingriga statens problem

Jag har forsokt visa hur byrakratikritiken spelade in i den bredare val-
fardsstatskritiken och ddrmed, om 4n indirekt, bidrog till att "gora”
marknaden och dess mekanismer till ett tinkbart framtidsorienterat
alternativ i ett samhalle vars politiska kultur lange karaktariserats som
statsorienterat, solidariskt och kollektivistiskt. I backspegeln framstar
marknadssvangningen som néstintill ostoppbar, inte helt olikt hur vil-
fardsutbyggnaden lite slentrianmassigt beskrivs som narmast oundviklig
under rekordaren. D4 forefaller det paradoxalt att valresultat, riksdags-
omrostningar, opinionsundersékningar och attitydstudier talar ett
delvis annat sprak. Mojligen ar detta foljdriktigt, och bekréftar endast
bilden av marknadsanpassningen som ett elitprojekt, drivet av mer eller
mindre slutna sillskap av opinionsbildare, lobbyister och experter med
hinvisning till "nédvindighetens” diktat. "Nyliberaliseringen” blir d&
den yttersta formen f6r teknokratisk styrning, inte av ansvariga politiker,
utan av organiserade sarintressen i mellanrummet mellan medborgare
och myndigheter, samhille och stat. Ett annat aterkommande tema i det
hédr undersokta materialet ar de ofta aterupprepade forestallningarna
om en folklig kritik som tas for given men som framst gor sig gallande
i kdllorna genom opinionsbildning pa elitniva. Annorlunda uttryckt:
styrningsproblemet ovanifrdn moéts av krangelproblemet underifrén.
Mycket av byrékratiseringskritiken tycks ha utvecklats inom ett
slags faltoverskridande, ofta essdistisk samhillsdiagnostik - en genre
som av allt att ddma blomstrade vid denna tid, stundtals i ganska mar-
kerad kontrast till den svala och sakliga utredningsprosan. Det dr ofta
oklart vad det dr som byrékratiseras — dr det naringsliv, férvaltning,
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foreningsliv eller samhallet i stort? Det ar daremot tydligt att byrakrati-
seringsdebatten i minst lika hog grad handlade om fruktan infor fram-
tida byrékratisering som den rorde sig kring den faktiskt existerande
byrakratin. Kritiken handlade ocksa mer om vélfardsstatens former
dn vélfardens innehall. P4 s satt kan man sédga att nyliberaliseringen,
dtminstone inom faltet vélfardsstatskritik, kommer in bakvagen.

Foljaktligen ar den ideologiskt kodade valfriheten inledningsvis pa-
tagligt franvarande i byrakratikritiken. Det dr det mer subjektivt upplev-
dakrénglet som star i centrum. Kranglet hanger i sin tur ihop med den
moderna vélfardsstatens reglering av ménskliga aktiviteter & ena sidan
och dess finansiering genom skatteuttag a den andra. Artalet 1980 och
inte minst SAF-kongressen detta ar framstar som en viktig brytpunkt
for den svenska byrakratiseringskritiken, da en rad olika kritiska teman
och projekt kunde samlas runt insikten att regeringsskiften i sig inte
nédvindigtvis medférde mindre byrakrati. Byrdkratin framstélldes
sd att sdga som ett “svenskt” drag, fast forankrat i vélfiardsstaten. Forst
dé kunde byrékratiseringskritiken, efter sin ringlande vig genom det
sammansatta valfirdssamhéllets méanga instanser, bilda en pa sitt sétt
enhetlig plattform f6r en méngfald av olika teman for valfardsstatskri-
tik, en enhet som oftast spricker upp i sina delar da konkreta atgarder
for "avbyrakratisering” kommer pa tal.

Sévarfor, nar och hur kom da marknaden att bli den tankta l6sningen
pa kranglet? Nar de praktiska svarigheterna med sévil avbyrékratise-
ring som ostyrbarhet uppdagades under de borgerliga regeringsaren
tycks ett slags samsyn ha vixt fram, och ambitionen att reformera den
offentliga sektorn borjade ersittas av ambitionen att privatisera den.
Om den politiska makten inte radde pa den offentliga byrékratin skulle
méhinda den ekonomiska marknaden gora det. Uppenbarligen kunde
ju dven svenska foretag — trots den stindigt vaxande floran av statliga
regleringar - fornya sig och effektivisera sin verksamhet genom att
just verka pa marknaden och tillimpa marknadens diktat pa den egna
organisationen. Och vad var myndigheter om inte just organisationer?
Hir fanns dven forestdllningen om en sorts dubbelrérelse av det slag
som skisseras i den hir volymens inledning: i den man néringslivets
konkurrenskraft begridnsades av vilfirdsstatens skatter, regleringar
och funktionssitt och marknadens mekanismer kringskars - hotade
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av den expanderande vilfardsstaten i allmdnhet och lontagarfonderna
i synnerhet - foljde det logiskt att anta att tillvaron skulle kunna f6r-
enklas och kréanglet begransas om marknadskrafterna bara slépptes
fria. For borgerlighetens del handlade det alltsd om en rorelse fran en
tankt reformering via nedskédrning till privatisering av den offentliga
sektorn. Trots att tanken pd marknaden som l6sning knappast godtogs
som en l6sning pa socialdemokratiskt hall - med nagra fa undantag som
ndmnts ovan - si delades problembilden av ostyrbarheten och kranglet
aven av ménga till vanster.

Aven om senare perioder av nyliberalisering i Sverige f6ljt p4 med-
veten politisk mobilisering & ena sidan och ekonomisk och social kris
a den andra - och ddrmed i viss man liknar nyliberaliseringens banor
i ménga andra lander - vill jag alltsd argumentera for att en stor del av
forarbetet 1dg i kombinationen av den svenska valfardsstatens tendens
till experimenterande sjdlvanalys och latt socialhypokondrisk intro-
spektion och den breda, kanske banala samsyn som kunde skapas kring
den delade erfarenheten av kringlet. Det dr visserligen svart att harleda
nyliberal ideologi, och dn mindre nyliberal politik, hos de borgerliga
regeringarna 1976-82, men undersokningen tyder pa att perioden var ett
viktigt skede for en ny typ av védlfardsstatskritik som mer systematiskt
pekade pé djupare strukturella problem i valfardsstatens underbyggnad
an tidigare. Hir utgjordes maltavlan inte bara av valfardsstatens politiska
ekonomi, som ju trots allt var konjunkturberoende och viaxlande, utan
kanske framfor allt av dess foregivet byrékratiska politiska kultur — ett
centralt grundtema i 1990-talets mer uttryckligt ideologiskt orienterade
valfardsstatskritik.

> For mer om Ake Daun och etnologins (iter)upptickt av “svensk mentalitet”, se
Andreas Morkved Hellenes kapitel.

- For en studie av hur privatisering framstélldes som en jamstélldhetsfraga, se
Helena Tolvheds kapitel.

- For valfrihetsdiskursens framvaxt och genomslag, se Jenny Anderssons kapitel.
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