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Forord

Tiden sedan boérjan av 1970-talet har préglats av vdxande osa-
kerhet och instabilitet, inte minst i det politiska livet. For Sveri-
ges del ar en viktig forklaring den nya forfattningen, som ger
omedelbara och i det narmaste exakta utslag av folkviljan vid
riksdagsvalen vart tredje ar. Men bidragande ar sdkert ocksa
svarigheterna att regera, med sikte pa att inom kort bli atervald,
i tider av betydande ekonomiska och sociala problem — vixande
arbetsloshet, hog inflation, sjunkande realléner och stopp i re-
formbygget.

Under lang tid var Sverige ett ovanligt stabilt land. Den poli-
tiska maktvéxlingen 1976 var darfor en historisk hdndelse. Men
formodligen var den inledningen till en era av tédtare regerings-
véxlingar och 6kad politisk osdkerhet. En diskussion och analys
av erfarenheterna fran aren 1976—82, den forsta borgerliga re-
geringsperioden pa narmare 50 ar, ar darfor motiverad. Vilka
lardomar, positiva och negativa, kan de politiska partierna dra
av dessa ar, for egen rakning och for hela det politiska livets och
samhillets? Huvudsyftet med denna bok &r att bidra till en sa-
dan diskussion.

Bokens titel, Makt och vanmakt, vill spegla de problem som
maktvaxling for med sig bade for direkt och indirekt berérda
personer. Men den anspelar ocks& pa den kénsla av oférmaéga
att snabbt losa samhéllsproblem och paverka samhallsutveck-
lingen som regeringspolitiker ibland ger uttryck fér. Inte bara i
koalitionsregeringar krdvs kompromisser till priset av ibland
stora ideologiska uppoffringar. Och i manga situationer fragar
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sig nog politiker i maktstdllning om samhaillen och hela nationer
numera oOver huvud taget kan regeras, “’styras”, i en pa forhand
utstakad riktning mot pé foérhand uppsatta mal. Insikten i dessa
problem skapar en naturlig kinsla av vanmakt.

SNS har nyligen lanserat ett forsknings- och debattprogram
under rubriken ”Sambhéllsorganisation under omprévning’’, som
bl a vill belysa det svenska samhéllets funktionssdtt och bidra till
att skapa en djupare forstielse av samhallsutvecklingen. En vik-
tig del av detta program ar analyser och beskrivningar av den
politiska sektorn och dess relationer till andra samhillssektorer,
sdsom den offentliga administrationen, intresseorganisationer-
na, foretagen och massmedia. Denna bok handlar i hog grad om
dessa och liknande fragor och ingar darfor i namnda program,
som nyligen introducerades i SNS-boken Land i olag.

Den har boken har tillkommit under ganska speciella forhal-
landen. Under oktober 1982 tillfrdgades 15—20 fd statsrdd och
statssekreterare fran olika borgerliga regeringar om de ville
medverka med en uppsats kring ett foreslaget amne. Sa gott som
alla accepterade, négra dock efter att ha formulerat ett eget
amne. Uppdraget var att, pd 10—15 sidor, utifrdn personliga
lakttagelser beskriva erfarenheter och séka dra lardomar inom
ramen for det givna dmnet. Manuslamning skedde i mitten av
december, efter seminariebehandling av tillgidngliga kapitelut-
kast. De flesta forfattarna deltog i denna diskussion och gav
vardefulla synpunkter.

I vilken grad forfattarna pa denna starkt begransade tid lyc-
kats formulera slutsatser eller pd annat siatt komma med bidrag
av allmant intresse far lasarna sjalva beddma. Som farsk doku-
mentation kring en viktig och intressant period i Sveriges politis-
ka liv borde emellertid bidragen ha sitt givna intresse. Sjéalv har
jag i en inledande uppsats forsokt skriva en introduktion och
syntes, som ocksa vill tjana som ett slags kitt mellan de ibland
ganska disparata uppsatserna.

Utan forfattarnas valvilja och entusiam for idén hade denna
bok aldrig kommit till stdnd. Jag ber att fa tacka alla medverkan-
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de for deras insatser. Sarskilt vill jag tacka Bengt Westerberg,
som redan fran idéstadiet hjalpt till att fora projektet i hamn,
med uppslag, forfattarengagemang och andra praktiska rad och
dad. Tack aven Bert Levin, som tillsammans med Bengt Wester-
berg noga last och givit synpunkter pa samtliga kapitel.

Det sdger sig sjalvt att framforda synpunkter star for varje
forfattare ensam. Varken forfattarna som kollektiv eller SNS
som organisation har nagot ansvar for vad de enskilda forfattar-
na framfor.

Stockholm i februari 1983

Bengt Rydén
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1 Att styra Sverige: vad kan vi liara
av sex borgerliga regeringsar?

Bengt Rydén

En historisk parentes?

Efter sex ar av borgerligt regeringsinnehav atertog socialdemo-
kratin i oktober 1982 regeringsmakten.

Var de sex aren en “historisk parentes’ eller inledningen till
en ny era av politisk instabilitet och maktvéxling i Sverige? Pa-
rentesteorin, som utgdr fran att 1976 och 1979 érs socialdemo-
kratiska valforluster endast var “olycksfall i arbetet”, skulle in-
nebara att inget av principiellt varde finns att lara av de sex aren.

Maktvixlingsteorin leder till den motsatta slutsatsen: efter-
som véaxling vid regeringsmakten kan ses som en naturligt foljd
av den politiska instabilitet, som skapats av bl a den nya forfatt-
ningen och den nya ekonomin” (med bl a stagnation, inflation
och arbetsloshet), dr perioden 197682 av sidrskilt intresse. Dess
lardomar bor analyseras och tas till vara i det fortsatta parti- och
samhallspolitiska arbetet. Slutsatsen bor vara av intresse for alla
politiska partier och for alla regeringsbildningar som kan bli
aktuella i framtiden — inte bara borgerliga.

Parentes eller inte — den borgerliga regeringsperioden var
historisk och maktvixlingen 1976 var sékert en omskakande
upplevelse for manga. Ingen viljare som fotts efter Oskar IIs tid
hade dittills varit med om att rosta fram en regering utan nagra
socialdemokrater (“semesterregeringen” sommaren 1936 hade
ju en annan bakgrund). Regeringsskiftet var omskakande ocksa
for de socialdemokrater som tvingades lamna kanslihuset (dar
manga av dem tillbringat en stor del av sitt yrkesverksamma liv)
och for de borgerliga politiker som tog steget in i kanslihuset.
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Att utan nddvandig mental beredskap plotsligt lamna den langa
politiska 6kenvandringen, plotsligt g fran ord till handling, fran
vanmakt till makt (eller vad som troddes vara makt), kan inte ha
skett utan starka kdnslomassiga reaktioner. Och 1982 upprepa-
des hela processen, fast med omvénda fortecken.

De borgerliga regeringsaren blev fyllda av en hel del drama-
tik. Tva ganger bildades trepartiregeringar och tva ganger
sprack de. Den interna kanslihusdiskussionen blev offentlig pa
ett helt annat sitt an tidigare, till mangas forargelse och andras
fornojelse. Men mycket hande ocksa vid sidan av den dramatik
som fick de stora tidningsrubrikerna.

Tre perioder med vixlande villkor

“De borgerliga regeringsaren’ har har anvants som ett enhetligt
och entydigt begrepp. Men i sjdlva verket rymmer det starkt
varierande forhéllanden och villkor for det politiska arbetet. En
forsta period ligger fore den formella maktvéxlingen 1976;
egentligen inleddes ju den borgerliga makttillvixten med jam-
viktsriksdagen aren 1973—76, ett slags borgerlighetens tranings-
lager infor regeringstilltradet. Erfarenheter fran den perioden
diskuteras emellertid inte explicit hdr; men manga av syn-
punkterna i boken kan mycket val galla dven dessa ar.

En andra period omfattar aren 1976—79, som praglades av en
stabil borgerlig riksdagsmajoritet men ocksa av en framvaxande
ekonomisk kris och av en traumatisk kdrnkraftsdebatt. Ocksa
maktvixlingens alla problem kom att dominera — lédrotiden i
kanslihuset, ovanan att regera, svarigheten i relationerna med
omvidrlden (massmedia, intresseorganisationer, opposition),
ambitionen att driva en minst lika reforminriktad och “socialt
ansvarsfull” politik som socialdemokratin, sarskilt pa sysselsatt-
ningens omrade.

Den tredje perioden, dren 1979—82, pdminner i viktiga avse-
enden mer om 1973—76 @n om 1976—79. En borgerlig riksdags-
majoritet p& ett mandat medfoérde stora krav pa partidisciplin,
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men denna kunde inte forhindra en genuin osékerhet i det poli-
tiska livet. Det taktiska spelet 0kade i betydelse. I ett antal
fragor kunde regeringen inte genomfora sin politik med stéd av
en riksdagsmajoritet; regeringsmakten forsvagades. Den stora
skillnaden mot 1973—76 var naturligtvis att regeringen var bor-
gerlig. Men under béda dessa perioder tvingades regeringarna ta
stor hdnsyn till oppositionen for att kunna genomféra 6nskade
torandringar i viktiga politiska fragor (t ex 1974 &rs momssank-
ning, 1980 ars folkomrostning om karnkraften och 1981 &rs skat-
tereform, “’den underbara natten’).

Under bada mandatperioderna med borgerlig majoritet i riks-
dagen verkade minoritetsregeringar, 1978—79 en folkpartirege-
ring med mycket svag parlamentariskt underlag under néra ett
ar, och 1981 -82 en center-folkpartiregering under néra ett och
ett halvt &r. Visserligen har Sverige tidigare regerats av socialde-
mokratiska minoritetsregeringar, senast 1970—73 (bortsett fran
den nuvarande regeringen). Men pa grund av kommunisternas
agerande i riksdagen har dessa i det stora hela kunnat handla
som om de varit grundade pa en riksdagsmajoritet. De tva bor-
gerliga minoritetsregeringarna kan darfor sigas tillsammans bil-
da ett slags fjarde delperiod som gav erfarenheter av betydelse
for framtida minoritetsregeringar.

De erfarenheter av de borgerliga regeringsaren som diskute-
ras i denna bok kan grupperas i fyra olika kategorier:

maktvéxlingens problem,
regeringsarbetets organisation,
regeringens yttre relationer,
olika politiska sakomraden.

I den fortsatta diskussionen tar jag upp de tre forsta av dessa
kategorier. Jag beror dven vissa fragor som de medverkande
forfattarna av olika skl inte tar upp.



Maktvaxlingens problem

Maktvixlingen 1976 var den forsta pa 44 ar. Det ar inte troligt
att det efter 1982 kommer att droja lika lange till nasta maktvax-
ling. Tvédrtom raknar méanga med tdta regeringsskiften under
géllande forfattning. Maktvéxlingens problem ar darfor sarskilt
viktiga att diskutera. Maktovertagandets och maktoverldmnan-
dets manga komplikationer samt svarigheterna att efter en
maktvaxling behalla kompetenta och vitala oppositionspolitiker
1 det politiska livet ar tvd sddana problem. Det ar naturligt att
flera av forfattarna beror dessa fragor. Men nagon egen sam-
manhangande analys har omradet inte fatt.

Regeringsovanan, bristen pa erfarenhet av kanslihusarbetet
och av organiserat samarbete mellan partierna efter den langa
tiden i opposition, ledde till allmin osédkerhet, troghet, miss-
tdnksamhet i partirelationerna, tveksamhet i relationerna till
kanslihusbyrakratin och ett slags komplex gentemot bl a fack-
foreningsrorelsen. Men uppfattningarna ar olika om regerings-
ovanans betydelse. Ingemar Mundebo anser att den inte betydde
sa mycket, att det knappast fanns forutsattningar for en vasent-
ligt annorlunda politik. Och Mats Svegfors tycks mena att kansli-
husbyrakratins kunskaps- och erfarenhetsdvertag ar sé stort att
det for manga fragors behandling inte spelar ndgon avgérande
roll vilken regering som sitter vid makten. Sven Hirdmans be-
skrivning av forsvarspolitiken kan tolkas pa samma satt. A and-
ra sidan havdar Gésta Bohman bestamt att regeringsovanan var
en stor nackdel.

Att en lange &stundad och plotsligt erovrad makt latt skapar
vanmakt ar naturligt. Hur skall maktpositionen utnyttjas? méaste
manga nyinflyttade i kanslihuset ha undrat. Det borde ocksa
vara sjédlvklart att den administrativa ovanan rent generellt var
en nackdel, som emellertid varierade frdn departement till de-
partement bl a beroende pé personlig laggning. Det finns ingen
anledning tro att egen, personlig erfarenhet skulle vara av mind-
re virde for en departementschef an for en verkschef, organisa-
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tionschef eller foretagschef.

Fragan ar da om det gér att forbereda sig for ett regeringsar-
bete pa annat sitt an genom traning pa platsen. I stort sett tror
jag att svaret ar nej. Men riksdagsméannens insyn i hur kanslihus-
arbetet bedrivs borde pé olika satt kunna forbattras. Ocksa i
partierna kan vissa forberedelser goras, och enligt Gosta Boh-
man har detta ocksa skett. Sddana férberedelser bor vara lattare
nu an fore 1976, darfor att det nu finns en bredare erfarenhets-
grund i alla riksdagspartier (utom VPK). Dessutom har de tre
borgerliga partierna battre lart sig umgas med varandra, vilket
framgar av samtalet mellan Carl! Bildt, Bert Levin och Géran
Johansson.

Ett substitut for erfarenhetsuppbyggnad genom arbete i kans-
lihuset kunde vara att bilda “skuggkabinett” av brittisk typ.
Men med Sveriges splittrade partistruktur, och med partiernas
daliga finanser, torde denna l6sning dnnu vara avlagsen.

Om maktovertagandet har sina problem sd har dven makt-
overlamnandet sina. Det ar frigan om en forandring fran makt
till vanmakt. Det berattas om det avgangna socialdemokratiska
statsradet, som hosten 1976 bittert fick erfara den forlorade
maktpositionens konkreta yttringar. Han vantade i flera mana-
der varje morgon pé brev som aldrig kom — darfor att han inte
visste att han i sin nya stallning sjalv maste tdmma sitt postfack.
Samma slags forvirring lar ha drabbat ocksa ett och annat av-
ganget borgerligt statsrad.

Sédana anekdoter sdger en hel del om riksdagsarbetets usla
villkor — och darmed ocksd om maktoverlamnandets svarighe-
ter. Servicen i kanslihuset dr nog i nivd med vad som ar rimligt
att begira for ett sd viktigt arbete; den borde, aven i riksdagen,
vara om inte fullt densamma sa inte alltfér mycket samre. I en
tid av tdta regeringsskiften borde det vara sjalvklart att inte gora
alltfor stora atskillnader i det dagliga arbetets praktiska mojlig-
heter mellan dem som for stunden rakar vara statsrad och dem
som rakar vara riksdagsman. Detta ar formodligen viktigare fra-
gor an skillnader i l6nevillkor etc och av betydelse for mojlighe-
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ten att bevara avsuttna statsrad i det rikspolitiska arbetet — ett
viktigt mal i samband med maktskiften.

Resursbristen i partierna ar dven den ett problem nir det
galler gtt behalla kompetens under oppositionsperioder — men
naturligtvis ocksa for en vital politisk opposition éver huvud
taget. Som Bert Levin papekar borde partistodets utformning
omarbetas s att ett forlorande parti inte aven ekonomiskt drab-
bas s& hart att det forlorar de praktiska mojligheterna att bedri-
va en vital och konstruktiv opposition. Och Car! Bildt pladerar
for avdragsratt for privata utgifter for partistod.

Bert Levin tar dven upp dilemmat att hitta vagar som mojlig-
gor en god extern rekrytering till kanslihuset utan att blockera
internrekryteringen till hoga befattningar 1 statsforvaltningen.
Politiska utnamningar till sddana befattningar har blivit allt van-
ligare. Levins l6sning ar generositet med avgéngsvederlag i stal-
let for med utnamningar till hoga befattningar. Det torde pa
lang sikt vara den enda rimliga vagen, om regeringsskiftena fort-
satter att komma tatt.

Maktvaxlingens problem har accentuerats av den nya forfatt-
ningen. Den har, som namnts, 6kat sannolikheten for aterkom-
mande regeringsskiften, dven mellan de ordinarie riksdagsvalen.
Men den har ocksa givit den inkommande regeringen betydligt
mindre tid an tidigare fram till nista val. Detta dr ett sdrskilt
handikapp for flerpartiregeringar, som har svart att i god tid
ordentligt forbereda sitt arbete. Konsekvenserna ar att de i
praktiken arver den avgéende regeringens budget och darmed ar
lasta under en betydande del av mandatperiodens tre ar. Det
torde vara en viktig forklaring till den socialdemokratiska rege-
ringens rivstart hosten 1982. Den ville starta pa egna villkor och
paborjade darfor det egentliga regeringsarbetet langt fore sjalva
det formella makttilltridet."

1) Isin nya bok Hur styrs landet? presenterar Gunnar Myrdal en skarp kritik av
den nya konstitutionen och dess menliga inverkan pa politisk stabilitet och effek-
tivitet.
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Regeringsarbetets organisation

Nir en verksamhet utvarderas ar det vanligt att lagga stor vikt
vid dess organisation. Ett déligt resultat forklaras ofta med en
dalig organisation snarare an med daliga idéer och bristande
innehall. Den borgerliga regeringspolitikens misslyckande, na-
got som i och for sig kan diskuteras, har av manga ocksé forkla-
rats av att regeringsarbetet var daligt organiserat. Men, som
Goran Johansson papekar, ar det i stllet de personer som befol-
kar organisationer, deras formaga att samverka och politikens
innehall som ar avgoérande. Men det hindrar inte att dven rege-
ringen, kanslihuset och riksdagen med utskott kan fungera mer
eller mindre bra, inte minst i samspelet med varandra, vilket i
boken belyses av Bjérn Molin.

Sjalvfallet erbjuder arbetsorganisationen inom en flerpartire-
gering storre praktiska svarigheter an inom en enpartiregering.
Svarigheterna framgar val av samtalet om koalitionsregerandets
villkor mellan Carl Bildt, Bert Levin och Géran Johansson. At-
minstone tre slutsatser kan dras. Samordningskanslierna och de-
ras relationer till departementen maste i kommande flerpartire-
geringar fas att fungera battre. Ett slags inre kabinett, en rege-
ringstrojka enligt socialdemokratisk 70-talsmodell, skulle kunna
leda till battre samordning av viktiga ekonomiska beslut. Och
flerpartiregeringar méste finna former for gemensam diskussion
av den langsiktiga politiska strategi i vilken de dagliga besluten
kan inordnas. Sddana diskussioner tycks knappast alls ha forts i
de borgerliga trepartiregeringarna. Bengt Westerberg hiavdar att
det var bristen pa en gemensam strategi gentemot socialdemo-
kratin som bidrog mest till trepartiregeringens fall i maj 1981
snarare an den sakfraga — skattereformen — som utloste denna
regeringskris. Behandling av langsiktsfragorna 1 ett separat
“tdnkarkansli”’, som i den nuvarande socialdemokratiska rege-
ringen, avvisas emellertid av flera forfattare, bl a Géran Johans-
son.

Ett utmarkande drag i den svenska samhéllsorganisationen ar
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arbetsfordelningen mellan statsdepartement och @mbetsverk.
Ingemar Eliasson havdar att departementen tvingats ta over allt-
mer av de verkstédllande uppgifterna, pa bekostnad av de poli-
cyskapande. Han vill darfor ha 6kade utredningsresurser till de-
partementen. Mats Svegfors’ slutsats dr en annan. Han anser att
departementstjanstemannens 6vertag over politikerna redan ar
sa stort, att de i praktiken bestimmer utgéngen av flertalet aren-
den. Fragan ar om inte resursbristen ar storst i riksdagen och
dess utskott. Bjorn Molin beror fragan men drar ingen tydlig
slutsats.

Enskilda statsrads medverkan i myndigheters beslut dr i Sveri-
ge en mycket kdnslig frdga. “Ministerstyre” ar ett starkt pejora-
tivt begrepp. Ingemar Eliasson uttalar sig for 0kade mojligheter
for statsrad att ingripa i myndigheters beslut. Men som framgar
av Mats Svegfors’ uppsats ar arbetsfordelningen mellan departe-
ment och myndigheter avhingig gallande konstitutionella regler.

Departementsindelningen och departementsfordelningen mel-
lan partierna forbigas i stort sett med tystnad i bokens uppsatser.
Undantaget ar uppdelningen i ett budget- och ett ekonomide-
partement, som bedoms vara ett timligen misslyckat experi-
ment. For en extern bedémare framstar ocksa departementsfor-
delningen mellan partierna som i flera fall olycklig. Det vore
t ex naturligt att férutom ekonomi- och budgetfrdgorna aven
industri- och arbetsmarknadsarendena fick skotas av statsrad
frdn samma parti. P4 grund av den abnorma arbetsbelastning
som uppstod var det dven olyckligt att arbetsmarknadsministern
i den senaste borgerliga regeringen fick hand om energifragor-
na, darfor att partierna inte ville utoka antalet statsrdd och dar-
med rubba fordelningen dem emellan.

Kanslihusarbetet paverkades under de borgerliga regeringar-
na av att MBL infordes fran 1977. Anders Arfwedson och Stig
Larsson ar bada starkt kritiska till det formaliserade medbe-
stimmandets tillampning i regeringsarbetet och efterlyser en
omprovning. Kanske ar en socialdemokratisk regering bittre
skickad dn en borgerlig att genomféra en sddan omprovning.
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Men kanske agerar de fackliga organisationerna i kanslihuset
annorlunda under en socialdemokratisk regering d4n under en
borgerlig? Kanske blir de mindre formalistiska och bokstavs-
trogna och inriktar sig mer pa ett informellt, naturligt vardags-
samarbete?

Regeringens yttre relationer

Det ar ingen Overdrift att hdavda att de borgerliga regeringarna
hade betydande problem i sina relationer med den politiska
oppositionen, med intresseorganisationerna, med naringslivet
och med massmedia.

I ett visentlig avseende hade de sig sjalva att skylla, ndmligen
1 deras forsiktighet som yttrade sig som en dngslan att std for en
egen standpunkt, i en vilja att vara till lags och att driva en mer
socialdemokratisk politik an socialdemokraterna sjilva. En sa-
dan sjalvfornekelse ar domd att misslyckas; den tolkas som
opportunism och skapar forakt hos de politiska motstdndarna.
Detta socialdemokratikomplex™ var sarskilt tydligt under de
forsta dren och sarskilt pa sysselsattningsomradet. Det torde ha
skapat fler problem an det 16ste.

Samforstdndsambitionen mottes fran det socialdemokratiska
partiets sida av en hard konfrontation enligt flera forfattare.
Ingemar Mundebo, Sten Westerberg och Nils G Asling hivdar i
sina bidrag att socialdemokraterna alltid foreslog hogre statsut-
gifter an regeringen, oftast utan att foresla motsvarande intakts-
forstarkningar (dvs skattehdjningar), samtidigt som de starkt
kritiserade det viaxande budgetunderskottet. Kanske &r det i
vart politiska system inte mojligt att i politiskt samforstand, som
inte tar sig uttryck i organiserat samarbete Over blockgransen,
bedriva en atstramningspolitik, med nedskarningar av de reala
offentliga utgifterna. De narmaste &ren ger svar pa fragan om
det ar mojligt. Om det svaret blir nej kan man pasta att socialde-
mokraterna under sin oppositionstid sjalva formulerade det bor-
gerliga svaret.
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De storre intresseorganisationerna har i Sverige gradvis fatt
vad som kan kallas ett slags vetomakt i det politiska livet. Det ar
1 praktiken oerhort svért att genomfora forandringar mot viktiga
intresseorganisationers vilja. Storstrejken 1980, kritiken av ka-
rensdagarna i sjukforsiakringen och av forandringarna i berak-
ningen av ATP-pensionerna, upplosningen av skattedverens-
kommelsen mellan (s), (c) och (fp) samt infoérandet av skattere-
duktion for fackforeningsavgifter ar belysande exempel pa det-
ta. En viktig frdga &r om den aktuella ekonomiska politiken,
med en planerad realloneforsamring pa cirka 5 procent under
1983, over huvud taget varit moéjlig under en borgerlig regering.
Under alla forhallanden ar det klart att en borgerlig regering
inte explicit hade végat sig pa en sadan politik som regeringen
nu genomfor.

Man kan fraga sig om “den svenska modellen”, med bl a en
fredlig arbetsmarknad, forutsitter en fortgdende “reformpoli-
tik” under socialdemokratisk ledning. Man maste ocksd fraga
sig vilka konsekvenser for det demokratiska systemets funk-
tionssdtt som foljer av att den medlemsbaserade intressemakten
vaxer pa bekostnad av den pa folkflertalet baserade regerings-
makten.")

Ingen av forfattarna diskuterar dessa fundamentala fragor,
trots att de borgerliga regeringsaren borde ha givit underlag for
reflexioner. Men Sten Westerberg hivdar att en regering aldrig
skall ge ett lillfinger till intresseorganisationer eller opposition,
aldrig sdtta sig i en forhandlingssituation. Gor den det ar den pa
forhand domd att forlora och ingen finns ldngre som kan forsva-
ra helhetens perspektiv, samhallsintresset, gentemot de vilorga-
niserade delintressena.

En regerings personliga kontakter med sin omvarld ar natur-
ligtvis viktiga; genom dem byggs ett fértroende upp, som spelar
en roll nér olika praktiska fragor skall 10sas. De personliga kon-
takterna fungerar som olja i ett maskineri som annars latt kér-

1) Aven den fragan diskuteras i den namnda boken av Gunnar Myrdal.
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var. Mitt intryck dr att de borgerliga regeringarna hade daligt
utvecklade personkontakter med viktiga intressegrupper, fram-
for allt med fackforeningsrorelsen. Det kan ha bidragit till en
fortroendeklyfta som aldrig Overbryggades. Men édven kontak-
terna med naringslivet var i manga fall diliga — med samma
resultat som foljd. Det ar mitt intryck att alltfor manga statsrad
umgicks med en bredare omvarld mest med hjilp av expertfo-
redragningar, skrifter och massmedia. Om det ar riktigt kan
man fraga sig hur det paverkat regeringens verklighetsbild.

Under de borgerliga regeringsaren tadgade massmedia in i
kanslihuset. Tidvis lackte kanslihuset som ett sall. TV-kameror-
na kunde folja regeringskriserna i alla vinklar och vrar, timme
for timme. Statsministerns vanda formedlades i direktsandning-
ar till svenska folket.

Utan tvivel bidrog den massmediala hardbevakningen av
kanslihuset till det stdndiga talet om handlingsférlamning och
langbankar och till de stindiga spekulationerna om regeringskri-
ser. Det som tidigare skett i det tysta inom kanslihusets viggar
blev nu offentlig egendom. Ofta langt innan arenden fardigbe-
handlats krdvde journalister i folkets namn "besked”, “garan-
tier”, "16ften’, inte sdllan med stod av opposition och intresse-
organisationer. Men var det verkligen ndgot nytt som hande,
forutom att TV-kamerorna flyttade in samtidigt som respekten
for regeringsmakten flyttade ut? Jag betvivlar detta. Formodli-
gen innebar massmedias bild av regerandet en Overdrift av den
fordndring som kan ha skett i beslutsfattandet.

Av storre betydelse var formodligen att massmedia kom att
paverka den politiska dagordningen. Den borgerliga regering-
ens ovana och dngslan kan ha bidragit till att journalister i 6kad
utstrackning faktiskt kom att bestamma vilka frdgor som kom
upp pa den politiska agendan. Hur méanga ganger lyckades inte
mer eller mindre vélorganiserade intressegrupper med massme-
dias benagna hjalp gora sina intressefragor till huvudrubriker i
rikspolitiken? Hur manga génger spelade inte journalister upp
en anklagande teater mot enskilda statsrad eller mot heia rege-
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ringen, for invandrare, handikappade, avskedade och andra
som fatt lida borgerlighetens orattvisor? Och hur ofta framtving-
ades inte darigenom undantag och fordndringar i tidigare prin-
cipbeslut? Enskilda journalisters mdjligheter att paverka den
demokratiska beslutsprocessen ar en fraga av stor principiell
vikt. Tyvérr tas den inte upp av nagon forfattare.

Bokens uppliggning

Den probleminriktade diskussion som ovan forts har refererat
till vissa iakttagelser och slutsatser i olika inlagg i boken. Men
genomgangen har varit rapsodisk och ofullstindig och langt
ifran gjort inlaggen full rattvisa. Darfor gors har en kort genom-
gang av de olika bidragen, i den ordning de féljer i boken.

Bidragen inleds med ett samtal mellan tre statssekreterare
som tjdnstgjort som “'samordnare’ i olika borgerliga koalitions-
regeringar, Carl Bildt (m), Goran Johansson (c) och Bert Levin
(fp). Samordningen av regeringsarbetet har av tradition skett
frdn statsrddsberedningen och finansdepartementet. Nar den
forsta trepartiregeringen bildades, inrdttades tre samordnings-
kanslier, ett for varje parti. Denna organisation behdlls i princip
under hela perioden. Kanslierna hade ansvar for samordningen
saval mellan partierna inom regeringen som mellan regeringen
och respektive riksdagsgrupper. Under rubriken “Koalitionsre-
gerandets villkor” diskuterar Bildt, Johansson och Levin bl a
denna organisationsform och ocksa t ex skillnaderna mellan en-
och flerpartiregeringar vad géller det l6pande arbetet.

De borgerliga regeringsarens politiska debatt har handlat
mycket om ekonomi. De offentliga utgifterna har fortsatt 0ka
medan inkomsterna stagnerat. Regeringarnas forsok att genom
sparplaner och andra atgarder mota utvecklingen har utldst star-
ka protester frdn den politiska oppositionen, de fackliga organi-
sationerna, kommunala fOretrddare och andra som berorts.
Dessa fragor tas upp av :

Ingemar Mundebo, budgetminister 1976—80 och under folk-
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partiregeringen ocksa ekonomiminister, skriver om Den lédnga
viagen mot ekonomisk realism”. Hans statssekreterare i tre ar,
1976~79 (darefter i motsvarande befattning pa ekonomidepar-
tementet) Sten Westerberg, diskuterar problemen att bedriva
“"Ekonomisk politik i ett genomorganiserat samhalle’.

I de fem fo6ljande uppsatserna diskuteras olika aspekter pa
regeringsarbetet och regeringens relationer till personal, am-
betsverk och intresseorganisationer.

Bert Levin, statssekreterare 1 utbildningsdepartementet
1976—80 och darefter i folkpartiets samordningskansli, diskute-
rar fraimst med utgdngspunkt i erfarenheterna fran sitt fackde-
partement problemet med en starkt politiserad forvaltning, "En
skog av roda nalar. Om politiseringen av departement och for-
valtning”. Statsradet behover en grupp likasinnade i sin narmas-
te omgivning, menar han, men de maste vara klart varudeklare-
rade och ldmna sina uppgifter nar statsradet avgar. Han diskute-
rar ocksd vilket ansvar en ny regering bor ha for politiska tjans-
teman som avgar.

Ingemar Eliasson, statssekreterare pa arbetsmarknadsdepar-
tementet 1976—79 och i samordningskansliet 1979—80, chef for
arbetsmarknadsdepartementet 1980—82, tar upp “Forhallandet
mellan regering och dmbetsverken”. Hans slutsats ar att rege-
ringen bor avlastas en rad forvaltningsarenden for att kunna
agna mer tid &t att sjalvstandigt folja upp, analysera och utvar-
dera hur det gar med de beslut regeringen fattar. Det kraver
ocksa, enligt hans mening, att regeringskansliets utredningsre-
surser forstarks.

Stig Larsson, statssekreterare pd budgetdepartementets per-
sonalenheter 1979-82, diskuterar Staten som arbetsgivare’.
Han beskriver bl a hur medbestammandelagen i praktiken fun-
gerar i regeringsarbetet — innan regeringen tillsatter en biskop
skall den férhandla med bl a skogsarbetarforbundet — och fore-
slar en del andringar.

Anders Arfwedson, statssekreterare for utbildningsdeparte-
mentets skolenheter 1976—78 och 1979—-81, behandlar "Rege-
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ringen och MBL”. Han knyter ddarmed an till Stig Larssons men
ocksa till Levins och Eliassons uppsatser. Han anser att tillkoms-
ten av MBL p& manga satt forsimrat umgéanget med de fackliga
organisationerna. Den tidigare samverkansmodellen som bygg-
de pa resonemang har ersatts av en férhandlingsmodell som ar
mer av kraftmatning. Det ar inte langre fraga om att Gvertyga i
sak utan om att sdtta hart mot hart.

Mats Svegfors, statssekreterare pa bostadsdepartementets
planenheter 197981, tar upp ett mer generellt problem fo1
regeringar i ett vdlfardssamhille med en stor statlig sektor, nam-
ligen Politisk Overbelastning”. Han redovisar olika effekter
som foljer av att de valda politikerna stalls infor alltfler och
alltmer komplexa stallningstaganden. En effekt dr att politiker-
na blir "stressade”. Svegfors visar med exempel hur de flyr fran
svarare fragor till mer tydliga och lattfattliga.

Efter dessa inldgg foljer ett som huvudsakligen behandlar
“Samspelet mellan regering och riksdag”. Det ar skrivet av
Bjorn Molin, som var handelsminister 1981—82, men utgar hu-
vudsakligen fran hans erfarenheter som gruppledare for folkpar-
tiets riksdagsgrupp 1978—81. Hans inlagg ger en inblick i er
viktig informell relation som for utomstdende sannolikt ar gans-
ka okand.

I det avslutande “blocket” diskuteras i fyra uppsatser olika
sakfragor som pa skilda grunder givit speciella erfarenheter.

Nils G Aosling, industriminister 1976—78 och 1979—82, be-
handlar under rubriken “Regeringarna Filldin och de statliga
foretagen” den industristodspolitik som den borgerliga regering-
en forde under i forsta hand den forsta perioden. Han pekar bl a
pa att den till synes socialdemokratiska politik med forstatligan-
den i stor skala som de borgerliga regeringarna forde anda i
vasentliga avseenden avvek fran den politik socialdemokraterna
1 opposition forordade.

En starkt kritisk installning till byrakratin var ett viktigt led-
motiv i de borgerliga partiernas propaganda fore 1976. Men hut
gick det egentligen nér de vil sjalva konfronterades med uppgif-
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ten att konkret minska denna? Den fragan behandlar Daniel
Tarschys, statssekreterare i statsradsberedningen 1978—79, i sin
uppsats "Kampen mot krangel och onddig byrakrati”’. Hans re-
sonemang ar emellertid vidare an sa. Han diskuterar ocksa var-
for samhallet tenderar att byrdkratiseras. For att minska byra-
kratin maste man skruva ned de ambitioner och ddmpa de krav
pé perfektionism som lett till en alltfér omstdndlig hantering,
hdvdar han bl a.

Bengt Westerberg, statssekreterare 1 industridepartementet
1978--79 och i budgetdepartementet 197982, tar upp den fraga
som kom att sprianga den andra trepartiregeringen i ’Borgerlig-
heten och marginalskattefrdgan”. Hans slutsats dr att rege-
ringssprickan var i det narmaste oundviklig. Den viktigaste lar-
domen géller, menar han, den roll som socialdemokraterna till-
ats spela vid marginalskattefrdgans hantering i trepartirege-
ringen.

Sven Hirdman, statssekreterare 1 forsvarsdepartementet
197982, skriver om “Forsvarspolitik 1 samforstand”. De bor-
gerliga regeringarna fullféljde en gammal svensk tradition nér
de sokte 16sa forsvarsfragan i brett samforstand, dvs med social-
demokraternas medverkan. Hirdman konstaterar att denna stra-
van i stort sett blev framgangsrik.

Boken avslutas med “Néagra reflexioner kring de borgerliga
regeringsaren”’ av forre moderatledaren Gésta Bohman, ekono-
miminister 1976—78 och 1979—81. Bohman har haft tillfille att
lasa de 6vriga uppsatserna innan han gjort sina reflexioner. Gos-
ta Bohmans synpunkter speglar sjdlvfallet hur han som moderat
upplevde de borgerliga regeringsdren. Hans partiledarkollegor
hade sdkert kunnat instdimma i en hel del.

Viktiga lirdomar for alla

Vilka lardomar kan man nu dra av den borgerliga regeringspe-
rioden — for borgerligheten och for 6vrigt alla politiska partier,
for landet? Nagra svar kan avslutningsvis antydas.
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Den borgerliga regeringen fick 1976 en extremt svar uppagift.
Halva viljarkarens under artionden ackumulerade foérvantning-
ar pa forandringar i politiken var enorma efter det langa social-
demokratiska regeringsinnehavet. Detta kunde knappast leda
till annat an besvikelser, eftersom forandringar i den politiska
fardriktningen i Sverige gér langsamt och kanslihusapparatens
storlek och styrka verkar bromsande. Socialdemokratins opposi-
tionsroll var ovan och ledde till vad som ofta uppfattades som ett
destruktivt politiskt motstdnd av storre kraft och hiatskhet an de
borgerliga partierna tidigare visat i opposition. Samma slags
motstdnd erbjod delar av fackforeningsrorelsen, som var hel
ovan att leva tillsammans med en icke-socialistisk regering.

Den borgerliga forsiktigheten nar det gillde att markera er
egen profil gjorde inte saken battre. De borgerliga partierne
hade inte heller nagon erfarenhet av organiserat nara samarbe-
te, an mindre av koalitionsregerande. Plotsligt skulle om véljar-
na konkurrerande partier samarbeta ocksa i fragor i vilka de
hade ideologiskt betingade asiktsskillnader.

Allt detta sammanfoll med en framvixande internationel
ekonomisk kris, forstarkt av svara inhemska strukturella prob-
lem och en tilltagande statsfinansiell obalans. Ingenstans fanns
en verklighetsbild som svarade mot denna situation. Avsakna-
den av krismedvetande var total, inte minst bland politikerne
sjdlva.

Det dr mot denna bakgrund naturligt om den borgerliga rege-
ringen, mitt i sin nyvunna makt, erfor en vdxande kénsla a\
vanmakt. Vilken reell makt har egentligen en regering, kring:
skuren som den dr av en snarskog av restriktioner? Har politi-
kerna blivit det nationella och det internationella systemets
fdngar sa till den grad att deras formella makt ar ett tomt skal’
Kan nationer 6ver huvud taget “styras” av politiker? Ar makter
att styra i sjdlva verket i stallet en skyldighet att bara kritik {01
alla misslyckanden, faktiska eller pastadda?

Det 4r mot samma bakgrund néstan en gata att socialdemo:
kratin inte blev atervald till regeringsmakten redan 1979 och ati
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dess valseger 1982 blev relativt liten. Det antyder att de borgerli-
ga partierna mycket vil snart kan aterkomma till regeringsmak-
ten. S& lange de tva politiska blocken bestér tycks de balansera
mycket ndra S0-procentsstrecket.

Fragan blir dd om det finns ndgon grund for framtida borgerli-
ga regeringar, grundade péd en riksdagsmajoritet. Det daliga
samarbetsklimatet har atskilliga gdnger demonstrerats och tycks
ha varit en huvudforklaring till trepartiregeringens fall i maj
1981. Utan tvivel finns hér ett potentiellt hinder for nya borgerli-
ga majoritetsregeringar. Men det daliga samarbetet kan ha be-
rott mera pé daliga personrelationer dn pd avgdrande asiktsskill-
nader. Sddant kan dndras. Dessutom har fortroendefulla per-
sonrelationer byggts upp, relationer som blir styrkebélten i kom-
mande borgerliga regeringar.

De borgerliga politikerna boér ha lart av misstagen fran sina
regeringsar. De har byggt upp en erfarenhetsgrund. De har ska-
kat av sig olika komplex och vunnit sikerhet. En ny inldrnings-
period bor kunna bli kortare. Men det krdvs att de formar behal-
la den under regeringsaren forviarvade kompetensen och erfa-
renheten och utveckla ny och att de spelar oppositionsrollen
konstruktivt, som forberedelse f6r kommande regeringsskiften.

Ocksa socialdemokratin bor ha gjort nyttiga erfarenheter av
de sex aren i opposition. Ovanan vid den nya rollen var lika stor
for dem som den var for regeringen. Ocksé andra viktiga aktOrer
bor ha gjort vardefulla lardomar. Denna samlade erfarenhets-
grund, liksom en vixande insikt i att regeringsskiften under ra-
dande forhallanden blir ganska naturliga, boér underldtta och
samtidigt avdramatisera den politiska processen och dess makt-
vaxlingar. Detta bor vara till fordel for Sveriges politiska liv, och
darmed for hela nationen.

De borgerliga regeringsaren har sjilvfallet préaglats av den
blockpolitik som vuxit sig stark sedan 70-talets bérjan. Men
ingen vet med bestimdhet hur den partipolitiska kartan kan
komma att forandras. Borgerliga majoritetsregeringar ar inte de
enda alternativen till socialdemokratiska regeringar.
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Borgerliga minoritetsregeringar har redan provats, och erfa-
renheterna ar inte odelat negativa. Och regeringar éver block-
gransen kan inte uteslutas. Den erfarenhet som vuxit fram under
de borgerliga regeringsaren bor kunna underlatta effektiviteten
ocksa i sddana regeringar.
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2 Koalitionsregerandets villkor

Samtal mellan Carl Bildt (CB), Goran Johansson (GJ) och Bert
Levin (BL) under ledning av Bengt Rydén.

Fraga: Ser ni nagrastora skillnader om ni jamfor koalitionsrege-
randets och enpartiregerandets villkor?

GJ: Min grundldaggande tes ar att skillnaderna inte ar sa stora.
De problem som méter en regering ar i hog grad av samma
karaktir vare sig det ar ett eller flera partier som sitter i kansli-
huset. Den viktigaste skillnaden ar att motsittningar och kon-
fliktlosningar i en flerpartiregering lattare kommer till allménhe-
tens kdnnedom. I en enpartiregering kan motsédttningarna latta-
re héllas inom familjen, men de finns dar likafullt.

CB: Jag instimmer i att skillnaderna mellan en- och flerpartire-
geringar inte ar sa stora. Men konfliktlosningarna klaras onekli-
gen lattare i en enpartiregering an med den ordning vi valde att
ha i de bagge trepartiregeringarna.

BL: Jag tror att det kan vara avsevart svarare att jamka ihop
partiernas stdndpunkter i en flerpartiregering dn vad det ar att
né enighet i en regering bestdende av bara ett parti. Det beror
pa att det hela tiden finns en spanning mellan samarbete och
konkurrens i en flerpartiregering. Partierna samarbetar i rege-
ringen men konkurrerar samtidigt om véljarnas réster. Motsva-
rande konkurrenselement finns ju inte i en enpartiregering. Sar-
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skilt tungt tror jag det kan bli att na enighet i en regering med
flera partier, om det under regeringsarbetet sker stora opinions-
forskjutningar mellan partierna.

Kanske kan en lairdom for framtiden vara att en sddan kon-
kurrens mellan regeringspartierna skulle kunna minska om de i
samband med regeringsbildandet forsokte vid ett och samma
tillfalle 10sa ett stort antal potentiella konfliktfragor som maste
hanteras under mandatperioden. Kan man genom att kdpa och
salja’ 1 det stora formatet vid regeringsférhandlingarna klara en
del sddana problem, blir den fortsatta seglatsen fridfullare.

GJ: I ndgon man kan man nog gora som Bert sdger. Men jag tror
inte att man i forvag kan forutse och eliminera alla tvistefragor
som dyker upp under en trearsperiod. Se bl a pa vad som hande
1 karnkraftsfragan. I 1976 ars regeringsprogram var regerings-
partierna 6verens om att lata den avgoras genom folkomrost-
ning, om det inte gick att uppna enighet inom regeringskoalitio-
nen. 1978 sprack regeringen dnda pa karnkraften. 1979 — efter
Harrisburg — ville alla partier i riksdagen lata frdgan avgoras
genom folkomrostning. Viktigare for sammanhallningen tror jag
ar att koalitionspartierna &lagger sig sjdlvdisciplin. Jag tyckte att
det satt pa vilket moderaternas partisekreterare Lars Tobison
ibland agerade tillhérde det svaraste under de har aren. Hans
inhopp i kdnsliga aktuella regeringsfragor satte ofta kanslorna i
svallning och gjorde att en saklig diskussion blev néstintill omdj-
lig. Dér saknade jag den for ett framgéngsrikt koalitionsregeran-
de nodvindiga sjédlvdisciplinen.

Fraga: Tva ganger under sex ar har borgerliga trepartiregeringar
spruckit. Berodde det pa tillfalligheter eller ar samarbete mellan
partierna sa svart att det knappast kommer att lyckas i framtiden
heller?

CB: Jag ar inte pessimist i frdga om mojligheterna for framtida
borgerliga trepartiregeringar att halla samman. 1978 var det
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kdrnkraften och inget annat som féllde regeringen. Detta hade
kunnat undvikas. Men svarmod hade angripit regeringen efter
de i stort sett permanenta kédrnkraftskriser som pagick under
hela 1978. 1981 ars regeringssammanbrott forklarades ingalunda
av nagot politiskt svdrmod utan framst av olika syn mellan par-
tierna pa relationerna till socialdemokratin — pa nodvandighe-
ten av konfrontation; att fora en egen och klar politik 4ven om
detta ledde till strid med socialdemokraterna.

Dessutom tror jag det i framtiden skulle bli lattare att halla
ihop borgerliga trepartiregeringar darfor att verklighetsuppfatt-
ningen och framfor allt synen pa ekonomin nu ar mer ensartad.
Vi har dven skaffat oss virdefulla erfarenheter av trepartirege-
randets svara konst.

BL: Jag ar 6vertygad om att Carl lyfter fram en viktig punkt nar
han séger att partierna har en battre verklighetsuppfattning i dag
an for sex ar sedan. Den brist pa ekonomisk verklighetssyn som
partierna hade 1976 forsvarade regeringsarbetet. 1979 hade par-
tierna en mer realistisk och samstdmd verklighetsuppfattning. I
dag ar samsynen ndr det géller de grundlaggande ekonomiska
problemen mycket stor. Darmed har man en bredare gemensam
plattform att std pa an 1976.

Fraga: Hade inte de tva stOtestenarna under de sex dren —
kdrnkraften och marginalskatterna — kunnat 10sas mycket smi-
digare i en enpartiregering?

GJ: Min poéng ar att vardagsarbetet rullar pa i samma spar, vare
sig man har en enparti- eller flerpartiregering. I starkt ideologis-
ka fragor bubblar diaremot sjalvklart motsattningarna latt upp
till ytan i en flerpartiregering. Karnkraften skulle sikert blivit en
svar not dven for en socialdemokratisk regering — sa splittrat
som partiet varit och ar i den fragan. Glom inte heller att det ar
en skillnad ocksa mellan olika typer av flerpartiregeringar. Det
ar lattare, enligt min erfarenhet, att regera pa tu man hand an pa
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tre man hand. Tre dr nog det varsta talet. Det blir latt s att tva
slar den tredje. Och det ar starkt demoraliserande.

CB: Det dr ingen tvekan om att det egenartade systemet med tre
parallella samordningskanslier ledde till vissa problem. Vi tyck-
te saval 1976 som 1979 att det hade varit avsevart battre att
skapa en integrerad samordnings- och planeringsfunktion for
det centrala regeringsarbetet, och jag ar fast Overtygad om att en
sddan ordning hade varit vida bittre dn den delvis institutionali-
serade konkurrens som vi i stdllet skapade.

Fraga: Carl Bildt, Du sade att sammanbrottet 1981 i framsta
hand berodde pa att partierna hade olika uppfattningar om hur
relationerna till socialdemokratin skulle vara. Vad menar Du
med det?

CB: De borgerliga partierna har olika syn pa relationerna till
socialdemokratin. Detta mer dn sjalva skattefragan i sak sprack-
te regeringen 1981. Folkpartiet och centern stridvade pa vissa
avsnitt i politiken efter samforstdnd med socialdemokratin. For
dem var detta ett mal som ibland viarderades avsevart hogre an
politikens sakinnehdll, som for oss moderater alltid var det av-
gorande. Det kunde gilla skattepolitiken, industripolitiken och
utgiftspolitiken i stort — atminstone fram till sommaren 1980.
For oss moderater var det mer naturligt att ocksa i dessa fragor
dra en skarp grans mot socialdemokratin, darfor att vi inte sag
nagra forutsattningar for i sak forsvarbara uppgorelser med en
socialdemokrati som enbart var inriktad pa konfrontation.

BL: Folkpartiet och centern strivade efter en skatteuppgorelse
som skulle omfatta bade de tre regeringspartierna och socialde-
mokratin. Det gjorde vi av flera skil. Dels skulle en skatteupp-
gorelse som socialdemokraterna stéllde sig bakom ha storre livs-
kraft och trovirdighet @n en som genomforts med knapp ma-
joritet i strid med socialdemokratin. Dels, och framfor allt
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var det uppenbart att det inte fanns nagra politiska forutsatt-
ningar att f4 en majoritet i riksdagen for en langtgaende margi-
nalskattesankning om socialdemokratin blaste till storstrid i fra-
gan. Det kunde ha varit svart att piska in den siste folkpartisten i
en sadan votering. Anda hade det varit en litt uppgift for Ola
Ullsten jamfort med den sisyfosuppgift som Falldin skulle pata-
git sig om han skulle 6vertygat samtliga centerriksdagsmén att
stdlla sig bakom ett forslag om kraftiga marginalskattesdnkning-
ar som trepartiregeringen stodde men socialdemokraterna gick
emot. Det var helt enkelt ett totalt dodfott alternativ. Och det
forvanar mig att moderaterna inte tidigt insag detta.

GJ: Jag tror att det behovs lite historiebeskrivning hdr. Nar det
galler skattefrdgan och fordelningspolitiken har centern och so-
cialdemokratin samma grundsyn och ett valjarunderlag med
ekonomiskt likartade betingelser. Dérfor har socialdemokratin
under 70-talet, nar de méanga “skattereformerna” till en del er-
satt avtalsrorelserna, aldrig vagat fOreta sig ndgot mera genom-
gripande pa skatteomradet i strid med centern — och omvént.
Skattepolitiken har bestamts i griansskiktet mellan centern och
socialdemokraterna. Forst nar man 1980—81 kunde spéra klara
tecken till en socialdemokratisk insikt om att marginalskatterna
maste sankas, skapades forutsdttningar for en marginalskattere-
form. Socialdemokratins omprovning mer an folkpartiets och
moderaternas skatteoffensiv gjorde det mojligt for centern att
engagera sig for en rejal skattereform. Har man inte detta i
minnet forstar man inget av turerna i skattefragan.

Anda har jag haft svart att fatta varfor regeringen sprack pa
skattefragan. Jag maste tillstd en viss oforméga att tranga in i
moderaternas tdnkande. Det ar ju inte ndgon stor skillnad mel-
lan vad mitten och socialdemokraterna var ¢verens om och vad
vi kunnat bli 6verens med moderaterna om i sak. Men Palme
och Bohman kan uppenbarligen inte géra upp om skatter —
oavsett innehallet i en sddan dverenskommelse.



CB: For oss var sakfragan det avgérande, och nu i efterhand kar
ju dessutom konstateras att vi gjorde en riktig bedéomning. De
blev ingen marginalskattesiankning 1982 och genom den be
gransning av prisskyddet som ingick i Overenskommelsen bli
det inte sa sardeles mycket under kommande ar heller. Slutre
sultatet blir en betydande skattehdjning, och denna upplaggning
frén socialdemokraternas sida tyckte vi stod sa klar redan varer
1981 att det var oforsvarligt att ge upp forsoken att forverklige
den borgerliga skattepolitik som vi faktiskt hade kommit 6ver
ens om. Jag inser forvisso att det inte hade varit létt, och att mar
1 andra riksdagsgrupper hade latt att falla undan for de socialde
mokratiska stormarna, men jag tycker det var fel att de egentli
gen aldrig forsokte.

Jag vill ocksa aterkomma till frdgan om varfor det tog sé lang
tid innan den ekonomiska realismen tringde igenom. En lardomn
for framtiden ar att Oppenheten mot sakkunskapen, inte mins
den ekonomiska, maste blir storre.

Utgiftsrullningen i 1977 och 1978 ars budgetpropositioner vai
alltfor stor. Det hangde bl a samman med ett rattvisetinkande
mellan partierna. Vissa statsrdd — t ex Nils G Asling — utveck
lade ett budgetspelets masterskap. Nu i efterhand vill jag dess
utom hdvda att det var ett misstag att avskaffa den s k trojkan -
alltsa ett organiserat samrad mellan finans-, industri- och arbets
marknadsministrarna. Jag tror att den typen av statsradsgruppe:
bor organiseras i en framtida samverkansregering.

Fraga: Det har ju talats om behovet av ett inre kabinett i rege
ringen. Synpunkter?

GJ: Jag tror definitivt inte pa ett formellt inre kabinett. Det f&
inte bli sa att regeringen bestar av A- och B-ministrar. Men de
ar klart att partiledarna i en koalitionsregering i realiteten bilda
ett slags inre kabinett, i ekonomiska fragor ofta utvidgat mec
budgetministern, industriministern och arbetsmarknadsminis
tern.
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Det ar viktigt att budgetministern har statsministerns ora.
Statsministern — liksom Ovriga partiledare — kan samtidigt ald-
rig gd langre an att han har riksdagsgruppen med sig. I borjan,
da krismedvetandet var svagt och partiledningarna inte orkade
dra med sig riksdagsgrupperna pé en tillrackligt aterhdllsam po-
litik, kdnde budgetministern sig sakert ibland 6vergiven. Men det
blev battre efter hand.

Fraga: Ni har alla tre varit statssekreterare for samordnings-
kanslier. Tycker ni att den samverkansformen fungerade bra?

GJ: Hyfsat, men vi borde oftare ha latit de direkt ansvariga
ministrarna sjalva knacka konflikterna i stillet for att lasta dver
problemen pa samordningskanslierna.

BL: I stort sett fungerade nog samordningskanslierna bra. Men
jag ar dnda tveksam till sjalva organisationsformen. Har bildade
man alltsa sarskilda partiorgan inom regeringskansliet som hade
till uppgift att se till att det egna partiets standpunkter fick maxi-
malt genomslag och att ocksd med det egna partiets basta for
O0gonen bevaka vad de andra partierna i regeringen agnade sig
at. Visserligen hette de samordningskanslier men ibland kom de
nog att 1 spdnningsfaltet mellan samverkan och konkurrens
ocksa forstarka konkurrensinslagen i regeringsarbetet. Jag tror
att man for helhetens skull borde 6vervdga att ha integrerade
samordningsstaber i en kommande flerpartiregering i stallet for
partimassigt uppbyggda.

CB: Jag tycker att de borgerliga regeringarna behdll rutinerna
for regeringsarbetet oforandrade for ldnge, trots att verklighe-
ten fordndrades. Regeringsorganisationen anpassades inte till de
nya krav som vixte fram. Det fanns en oerhord troghet i att
andra pa kanslihusets rutiner. Vi drvde ett daligt fungerande
maskineri men lyckades tyvarr inte fa det att fungera béttre.
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BL: Det som jag nu tanker saga kanske inte kriaver nagon orga-
nisatorisk fordndring av regeringsarbetet. Men min uppfattning
ar att Falldin-regeringarna hade ett alltfor svagt intresse for att
gemensamt resonera om strategi och langsiktig planering. Det ar
mojligt att detta hangde samman med regeringskansliets organi-
sation, kanske ocksd med statsministerns personliga laggning.
Hur som helst tror jag att det ar viktigt att samverkande partier i
en regering diskuterar strategi- och langsiktsfragor relativt fritt
och ofta tillsammans och inte enbart dgnar sig at mer kortsiktig
problemldsning.

GJ: Jag tror att kortsiktsfragor alltid tar for mycket tid pa de
langsiktiga frdgornas bekostnad men jag tror inte att den social-
demokratiska regeringens tankarkansli med Ingvar Carlsson &r
nagon losning pa det problemet. Kort och lang sikt hanger alltid
ithop. Darfor méaste alla dgna sig at de langsiktiga fragorna. Det
kan man inte Overlata at et statsrad och hans medarbetare.

Fraga: Var det inte sd att ett slags rattvisetinkande hérskade i
stdllet for egentliga politiska prioriteringar bade nar det géllde
att fordela reformpengar och besparingar mellan departemen-
ten?

BL: Det ar riktigt att det forekom ett rittvisetankande — ett
olyckligt sddant mellan departementen. Forst gallde det att ska-
pa nagot slags “rattvisa” mellan koalitionspartierna, darefter
ocksd mellan statsraden. Det ar sakert lattare for Palme att kora
Over en av sina ministrar dn vad det var for Falldin att kdra 6ver
enskilda moderater eller folkpartiministrar alltfér brutalt. Jag
tror att den har skillnaden kan leda till att borgerliga regeringar
framstdr som mindre handlingskraftiga @n socialdemokratiska
enpartiregeringar. Till det kommer den for varje borgerligt parti
nodvandiga férankringen av regeringarnas standpunkter i par-
tiernas riksdagsgrupper innan forslagen presenteras. Den social-
demokratiska riksdagsgruppen ar av tradition mer installd pa att
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vara ett transportkompani. Det hér tror jag var en av forklaring-
arna till det myckna talet om langbankande.

CB: Filldins langbéankar har enligt min mening delvis blivit miss-
kdnda. Falldins detaljinriktning och sakintresse rdddade rege-
ringen frén att i hast begd atskilliga misstag, misstag som i olika
fragor begatts av socialdemokratiska regeringar.

Men till det skall laggas, att det sjalvfallet inte var speciellt
rationellt att pa detta satt lita till att statsministern personligen
skulle trdnga in i alla detaljer. Stabsarbetet var ofta bristfélligt,
planeringen obefintlig och darfér kom hela regeringsarbetet att
lida under detta.

BL: Instimmer.

GJ: Jag tror att det ar viktigt att komma ihé&g att en statsminister
i en koalitionsregering definitionsméssigt har en svagare stall-
ning an statsministern i en enpartiregering gentemot fackminist-
rarna. Palme har sjilv kunnat vélja sina ministrar och stélla
villkor till dem. Falldin var tvungen att acceptera att de andra
partiledarna hade ett avgorande inflytande pa bl a valet av mo-
derat- och folkpartistatsrad. Detta ar en viktig men ofta forbi-
sedd skillnad.

Fraga: De borgerliga regeringarna gjorde &tskilligt som var bra.
Anda ir allminhetens bild av regeringarna oférdelaktig. Hur
kommer det sig?

GJ: Du 6verdriver en del. Sérskilt nar manniskorna kan jamfora
med vad en socialdemokratisk regering innebér tycker jag att
man moéter betydande respekt for de borgerliga regeringarna,
sarskilt for de tva sista arens regering, som vagade vidta ett antal
impopuldra men i sak riktiga atgarder. Men till den del Du har
ratt beror det pa att manga har svart att forsta politikens villkor.
Politiska beslut maste ibland ta tid. Annars far man ingen levan-
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de demokrati dar partierna hinner horas innan regeringspoliti-
ken laggs fast. Vi fick dessutom under 70-talet en radikalt annan
politisk milj6. Den ekonomiska verkligheten ar svar och dnda
sedan 1973 har det parlamentariska ldget varit instabilt.

Dessutom ar jag inte s imponerad av den socialdemokratiska
regeringens férmenta handlingskraft. Den har dstadkommits ge-
nom att regeringen har satt sig pa véljarna, pa det egna partiet
och pa olika organisationer. Vi vet ju heller d&nnu inte om rege-
ringen far igenom sin politik i riksdagen och hur den slar pa
langre sikt.

Men en skillnad ar naturligtvis att en enpartiregering 1 motsats
till en flerpartiregering kan offentliggdéra mal och viljeinriktning
for politiken utan att ha de tekniska l6sningarna klara i detalj.

CB: GIom inte heller att flera av de socialdemokratiska forsla-
gen ocksd har varit mer skelett utan kott och blod an fardiga
forslag. Det har ju ocksa visat sig i utskottsarbetet i riksdagen
dar man tvingats backa pa flera punkter nar brister funnits i
forslagen. S& ménga tekniska misstag och rena tabbar som rege-
ringen Palme gjort pa tre ménader tror jag inte regeringarna
Falldin gjorde under hela sin regeringstid.

Fraga: Hur kommer de borgerliga partierna att klara “6vervint-
ringen” fram till ndsta mojlighet till ett regeringsskifte?

BL: Socialdemokraterna lyckades aldrig riktigt anpassa sig till
oppositionsrollen. Vi har ju onekligen storre erfarenhet, sa jag
tror att vi skall klara den uppgiften. Men det ar klart att de
resurser som de politiska partierna har till forfogande ar orimligt
sma — sarskilt om man jamfor dem med vad organisationerna
kan satsa. Sarskilt mérkbart blir detta givetvis fOr ett litet parti
som inte bara gar fran regering till opposition utan ocksa forlo-
rar ett val. Inte helt Overraskande, kanske, tycker jag att det
statliga partistodet borde ha mer av grundstdd lika till alla par-
tier och mindre av rorligt stod, som utgar beroende pa partiets
storlek.
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CB: P4 langre sikt maste partifinansieringen reformeras, och jag
tror att det vore farligt att g& vidare pa vagen mot 0kade statliga
bidrag. Statsbidragens betydelse for partierna borde snarast
minskas. En méjlig vag for partierna att starka sina resurser och
Oka sin forankring hos medlemmar och véljare vore att infora
avdragsratt vid beskattningen for avgifter och bidrag till politis-
ka partier. Det systemet tillampas i manga lander.

GJ: Jag tror i likhet med Bert att de icke-socialistiska partierna
besitter en storre flexibilitet 4n socialdemokraterna i en sddan
hér situation. Riksdagsmédn och andra i dessa partier tar inte
heller sé ensidigt negativt pa oppositionsrollen, som socialdemo-
kraternas ledarskikt gjorde.
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3 Den langa vigen mot ekonomisk realism

Ingemar Mundebo

”Den svenska ekonomin star infor svdara problem”. Den formu-
leringen — med vissa variationer — fanns i alla regeringsforkla-
ringar under regeringsaren 1976—82, den fanns i regeringspro-
positioner, i tal och skrift fran olika statsrad etc. Och redan fore
och under valrorelsen 1976 fanns ett visst medvetande om att
svensk ekonomi stod infor svara problem.

Fragan ar emellertid om man var medveten om hur svdra
problemen var. Jag menar att det var fi som fore och under
valrorelsen trodde att problemen skulle besta under sd lang tid
och bli sa svara som de sedan blev. Manga trodde att svérighe-
terna var av oOvergaende, huvudsakligen konjunkturell natur.
Det fanns en del som var mera bekymrade, som pekade pa
strukturella problem, men de betraktades i allménhet som pessi-
mister. Och dven om 60-talets framstegsoptimism hade fatt en
allvarlig knéck, bl a till foljd av oljeprischocken 1973—74, prag-
lades politikernas tdnkande och handlande fortfarande huvud-
sakligen av optimism (nu efterat kanske vi kan siga lattsinne).
Men pessimisterna betraktades i mitten av 70-talet som besvarli-
ga storare av den reformistiska ordningen. S& betraktades ocksa
de som i grunden fortfarande var optimister, men som {6rsokte
varna, peka pa problem och svarigheter.

Det finns ett genomgéende tema i detta inlagg: de sex dren var
en lang viag mot ekonomisk realism. Jag vill belysa nagra orsaker
till att den vdgen blev sa svar, att det gick sa langsamt, fanns steg
tillbaka etc. Men jag vill havda att det anda var en malinriktad
vdg mot realism.
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Det @r inte sjalvklart vad som skall menas med ekonomisk
realism. Jag menar en politik som klargdr sambanden mellan
resurser och ambitioner, som har som méal en ekonomi i balans,
inre och yttre balans. Det betyder inte en ekonomi som natt alla
de mél som regeringar — oberoende av farg — under 70- och 80-
talen brukat ange: . . . arbete at alla, en rattvis inkomstfordel-
ning, regional balans, dimpad inflation, jamvikt i bytesbalans,
tillvaxt 1 ekonomin™. Dem far vi betrakta som goda fOresatser,
som drommar, omdjliga att helt forverkliga 1 70- och 80-talens
samhidlle.

Det betyder inte heller en ekonomi med full jamvikt 1 bytes-
balans och statsbudget. En nation kan leva med visst underskott
och danda med ratt anse sig ha “en ekonomi i balans”. Det kan
vissa ar finnas goda skal for underskott, t ex i statsbudgeten, om
pengarna anvands for att forbéttra tillvixten i ekonomin, for att
minska arbetslosheten etc. Jag menar med ekonomi i balans en
samhallsekonomi som kan ha mindre underskott i saval bytesba-
lans som statsbudget, men underskotten, variationerna, skall
huvudsakligen vara konjunkturella. En nation kan vara stark,
dess ekonomi vara i balans, ocksd om det finns underskott i
statsbudgeten, men underskotten bor vara bara nagra fa procent
av BNP (BNP ar ar 1982 drygt 600 miljarder, och underskotten
bor inte vara strukturellt 6kande, d v s ha en inneboende k-
ningstakt ocksa vid goda konjunkturer och god tillvéxt.

Mina erfarenheter frin regeringsarbete géller dren 1976—80,
men jag tror mig ha sddan orientering om vad som hant under
hela regeringsperioden fram till 1982 att mina synpunkter kan
gélla for hela tiden.

Socialistiska politiker och ekonomer har ju gett och kommer
att ge en bild av svensk ekonomisk och politisk historia aren
1976—82: Svensk ekonomi var stabil, fungerade bra, fram till
1976. D4 bérjade problemen komma. Da fick vi obalans, under-
skott 1 bytesbalans och statsbudget, vaxande statsskuld och ut-
landslan, stigande arbetsloshet och strukturproblem i industrin.
Och man kan med hjilp av statistik, siffror och diagram ge en
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bild av svensk ekonomi som ytligt sett bestyrker detta. Det fanns
visserligen underskott i bytesbalans och statsbudget fore 1976 —
sddana underskott hade funnits i manga ar — men de var laga
och behovde, ytligt sett, inte ge anledning till storre oro. Detta
ar en bild som manga av de medverkande i den politiska och
massmediala debatten soker befésta.

Men det finns ockséd en annan bild, en mera rattvisande bild,
en bild som &dven socialistiska politiker och ekonomer kan teck-
na utanfor talarstolar och andra debattribuner. Alla med kédnne-
dom om svensk ekonomi och om vad som hdnde under 60-tal
och 70-tal vet ju att svensk ekonomi verkligen stod infor svara
problem dven fore 1976. Liget var i sjalva verket allvarligt. Mest
allvarligt var kanske att si manga inom partier och organisatio-
ner och inom massmedia var sd omedvetna om problemen, om
tyngden och utvecklingskraften av de problem vi holl pa att
skaffa oss.

Svensk ekonomi utvecklades positivt under efterkrigsaren. Vi
hade hog ekonomisk tillvaxt, lag inflation, stigande industripro-
duktion, lag arbetsloshet etc. Det fanns ar som inte var sa bra,
men som helhet var anda de 20 forsta aren efter krigsslutet goda
ar.

Men i mitten av 6@-talet kom vindpunkten. Industriproduktio-
nen — som var och dr grunden till vart véalstind — borjade fr o m
1965 visa en sjunkande tillvaxttakt. Svensk industri borjade for-
lora marknadsandelar bade pia hemmamarknaden och pa ex-
port. Industrisysselsdttningen borjade samtidigt minska. Inves-
teringarna visade hyggliga siffror fram till borjan av 70-talet;
sedan borjade ocksa de minska. Produktiviteten borjade ocksa
utvecklas langsammare i Sverige @n i andra lander.

Maénniskor i allmdanhet markte inte s& mycket av detta. Manga
1 politik och i massmedia gjorde det inte heller. Sverige hade
visserligen ett par besvarliga dr i borjan av 70-talet, “de forlora-
de aren”. Men de var "6vergdende” trodde nastan alla.

Forst efter den internationella konjunkturnedgangen 1974-75
(som framst var en foljd av 1973—74 ars oljekris) borjade pro-
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blemen méarkas mera allmédnt. Men vi dolde — eller skall vi séga
fordrojde — problemen ytterligare ett par ar genom den s k
Overbryggningspolitiken 1 mitten av 70-talet.

De politiska partierna fortsatte att besluta om reformer.
Langa rader av offentliga utredningar forberedde nya forbatt-
ringar; vélfdardsstaten skulle ju bli perfekt. Flera stora reform-
beslut pa arbetsmarknadspolitikens, socialpolitikens och utbild-
ningspolitikens omrade forbereddes och fattades i borjan och
mitten av 70-talet, ofta i full enighet och i tro att svensk ekonomi
skulle komma att utvecklas positivt, att vi skulle fa hog tillvaxt
ocksa aren framover. Nedgangar skulle kanske komma men de
skulle bli kortvariga. P4 arbetsmarknadsomradet slots l1oneavtal
som tydde pa att saval arbetsgivare som lontagare menade att
tillgdngarna var outsinliga, att framtiden var ljus.

Min tes dr att det 1976 fanns ett visst medvetande om att vi
stod infor svara problem. Men de flesta var inte medvetna om
hur stora problemen var, de flesta trodde att problemen var
Overgdende. En av orsakerna, kanske den mest viasentliga, till
handelserna under slutet av 70-talet och borjan av 80-talet —
den vdaxande obalansen i svensk ekonomi — var att manniskor-
na, inte var tillrackligt medvetna om vad som faktiskt holl pa att
hdnda. Partier, organisationer och massmedia — och jag menar
alla, inte somliga av dem — har ett ansvar for att de inte i tid
upptackte vad som holl pa att handa och for att de, da de borja-
de gora det, inte talade om fér manniskorna tillrackligt klart vad
som holl pa att hinda. Man fortsatte i stallet att tala om att den
svenska ekonomin “var i grunden stark’’.

Aven jag bedémde framtiden fel. Jag bérjade i mitten av 70-
talet, ett par ar innan jag kom in i regeringen, bli medveten om
att svensk ekonomi utvecklades pé ett oroande satt, i synnerhet
pa de offentliga finansernas omrade. Regering och riksdag fatta-
de utgiftsbeslut som ofrdnkomligen skulle leda till alltfér stora
automatiska utgiftsokningar aren framover. Jag var fullt medve-
ten om den sidan av problemen dé jag borjade regeringsarbetet.
Men jag trodde inte att inflationen skulle bli s hog som den blev
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— och det ar ju en vésentlig faktor bakom obalansen, framfor
allt de stigande statsutgifterna. Jag trodde inte att strukturom-
vandlingen av svenskt naringsliv skulle bli s& omfattande med de
foljder det fick for offentliga inkomster och utgifter, for syssel-
sattning o s v. Jag trodde inte heller att den internationella kon-
junkturnedgangen skulle bli s& djup och langvarig och att vi
skulle f& uppleva dnnu en oljeprischock innan 70-talet var slut.

Det ar en ringa trost att jag var i gott sillskap; flertalet politi-
ker och ekonomer gjorde ju samma felbeddmning. Mest allvar-
ligt var dock att sé fa politiker och ekonomer da hade insett att
den starka automatiska tillvixten av de offentliga utgifterna
skulle bli tung att bara ocksé vid en mera gynnsam utveckling av
ekonomin, och att den skulle bli for tung vid en mindre gynnsam
utveckling. Ménga, ja flertalet, i den svenska riksdagen, ville
“ga pa”, ville snabbt genomfora sina langa onskelistor, dven om
svensk ekonomi hade problem. Ty problemen skulle ju snart gé
over. ..

Jag vill ndimna négra av de svarigheter som jag moétte i arbetet
att fa mera av realism, att fa storre samstammighet mellan resur-
ser och ambitioner.

En faktor av betydelse var den svdra omvandlingen fran oppo-
sition till regering.

De tre nya regeringspartierna hade inte medverkat i ndgon
regering sedan krigsarens samlingsregering, bortsett fran att
centerpartiet (bondeforbundet) hade suttit nagra ar under 50-
talet i koalitionsregering med socialdemokraterna. Det var inte
nagon av de nya regeringspartiernas ledande personer som hade
regeringserfarenhet. Det har ibland sagts att denna ovana vid
sjdlva regerandet skulle vara en faktor som forsvarade arbetet,
ja t o m att detta medverkade till att forsvara vara ekonomiska
problem. Jag tror inte att denna mera tekniska ovana betydde
sarskilt mycket. De flesta som kom in i regeringen hade lang
erfarenhet av politiskt arbete, somliga ocksd av administrativt
arbete och av annat organisationsarbete. Visst kom de in 1 en
ovan position, visst var det mycket att ldra, praktiskt och for-

46



mellt, men de nya statsrdden fick snabbt vana vid de nya rol-
lerna.

Det fanns emellertid en annan omstandighet som forsvarade.
Den nya regeringen stod infor mdnga forvinmingar och krav,
delvis motsagelsefulla, delvis omdjliga att uppna. Somliga vilja-
re och partimedlemmar ville att en ny regering skulle fora i
huvudsak samma politik som den foregaende. De ville ha en
fornyelse av sjalva regeringen och trodde ddrmed pé en ny anda,
men de ville ha i huvudsak samma linjer inom de stora politik-
omradena. Manga ville ha en forandrad politik, en del t o m en
starkt fordndrad politik, inom alla eller flertalet av de stora
politikomradena. Manga ville framfor allt ha lagre skatter. Som-
liga insdg att detta skulle medfora lagre social trygghet, andra
gjorde det inte. En del rostade pa de nya regeringspartierna for
att fa gehor for reformer som engagerade dem. Partierna hade
ju i opposition kravt en mingd saker — nu hade chansen kommit
att forverkliga dem. Och in i regeringen tdgade manniskor som 1
ett tiotal &r eller mera suttit i riksdagen och motionerat och talat
for forbattringar pa det ena eller andra omradet. Det uppladda-
de utgiftsbehovet var enormt.

Jag talar har genomgaende om “partierna”. Det ar namligen
— ur en budgetministers synvinkel — inte sa stor skillnad pé
dem. Jag dr medveten om att det finns de som kan ha en annan
mening, som isynnerhet sa har efterat vill framstalla sig och sitt
parti som mera ansvarsmedvetna, insiktsfulla etc. Min erfaren-
het dr emellertid att det inom alla partier fanns och finns gott om
utgiftsinriktade och reformivriga statsrad och riksdagsledamo-
ter. De hade ambitioner pa olika omraden, naturligtvis i forsta
hand pa de egna ansvars- och intresseomradena. De kunde tan-
ka sig att spara pa andra omraden — pa de egna var det emeller-
tid omojligt, konsekvenserna skulle ju bli "férédande”. Var-
helst jag motte ett statsrad eller en riksdagsledamot hade han/
hon en ny statsutgift i blicken. Och de kunde d& hanvisa till det
forflutna, till insatser under gangna riksdagsar — inte kunde de
svika sitt ansvar. De kunde héanvisa till partiprogram och parti-
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kongresser — till de langa raderna om krav pd “mera, flera,
bittre, storre, djupare, bredare™ etc samhallsinsatser. Partipro-
gram och partikongresser hor egentligen till det mest forodande
for samhéllsekonomin!

De kunde hénvisa till sina riksdagsgrupper — hundratals gang-
er har jag hort statsrad och partiledare sdga att egentligen dela-
de de min mening om att den eller den statsutgiften kanske inte
var sa nodvandig — for att sedan med allvarlig och bekymrad
min sdga att den linjen "far jag aldrig igenom i min riksdags-
grupp”. Och i synnerhet under de forsta regeringsaren var det
forenat med moda for statsrad och partiledare att infor riksdags-
grupperna forsvara och forklara en budget som inte inneh6ll alla
de reformer som grupperna 6nskade. De egna intresseomradena
var — och dr fortfarande for manga — viktigare dn samhéllseko-
nomin.

Hur annorlunda hade svensk ekonomi inte sett ut idag om vi
hade kunnat bromsa tidigare — om vi hade avstatt frdn en del av
de stora reformerna under slutet av 60-talet och borjan av 70-
talet, eller om vi i vart fall da hade gett dem en lagre och mera
realistisk ambitionsnivd. Och om vi hade avstatt fran att ytterli-
gare flytta fram ambitionerna under mitten och slutet av 70-
talet.

60- och 70-talen dr nu forgangen tid. Det dr foganytta med att
Onsketanka. Mojligen kan man ldra ndgot for framtiden. Men
innan jag dterkommer till det vill jag saga foljande.

Vi bor vara klara over att vi idag skulle ha betydande problem
i var samhallsekonomi ocksa om vi hade handlat annorlunda och
forstandigare under 60- och 70-talen. Manga av vara problem
beror ju pa en internationell utveckling som vi endast i ringa grad
kan péaverka. De bada oljeprischockerna under 70-talet ar en
viktig orsak till vara aktuella problem. Vi skulle idag ha problem
med tillvédxt, inflation, sysselsdttning och bytesbalans, ocksa om
vi hade foljt rdden i detta inldgg. Men vi skulle atminstone kun-
nat ha en mera balanserad offentlig ekonomi och det ar forvisso
betydelsefullt. Det skulle gett oss storre styrka och rorelsefrihet
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vid hanteringen av dagens problem i Ovrigt. Men vi ar starkt
beroende av vdr omvirld. Har omvérlden problem — och det
har den i dag — har ockséd Sverige problem, oavsett ekonomisk
politik.

Vi bor ocksa vara klara Over att det inte fanns forutsartningar
for en visentligt annorlunda politik an den som regeringspartier-
na faktiskt forde, i synnerhet inte under de forsta regeringséren.
Partier, organisationer och enskilda méanniskor trodde i mitten
av 70-talet och vid regeringsskiftet att de levde i en idyll. Stor-
ningar fanns, men de var tillfalliga. Manniskor var, som jag sagt
tidigare, inte medvetna om hur méanga och besvarliga problemen
verkligen var och att manga av dem kommit fOr att stanna.
Foretagsledare, ekonomer, ledarskribenter och andra debatto-
rer gav rad, visa rdd”’, om hur man borde goéra. Men de hade
aldrig upplevt nagot mote med en riksdags-, landstings- eller
fullméktigegrupp, de kande inte den politiska milj6 som rege-
ringen hade att arbeta i. Raden var darfor inte mojliga att folja,
hur goda en del av dem an var. Och alla rad var for den delen
inte s& goda.

Regeringens forslag motte ett ogynnsamt debattklimat. Oppo-
sitionspartierna hade ju under alla regeringsdren 1976—82 en
dubbel attityd. Dels kritiserade de regeringen hart for budgetun-
derskottet, for otillracklig fasthet vid hanteringen av statsfinan-
serna, dels forde de fram en lang rad nya utgiftsforslag, som
tillsammantagna innebar att statsutgifterna skulle ha 6kat med
flera miljarder om aret. En del utgiftsforslag var mera marginel-
la, en del betydande, men de var alla av sadan karaktar att de
var besvirliga for regeringspartierna att hantera i allméin debatt
och inom riksdagsgrupperna. Genom att socialdemokraterna
samtidigt foreslog en del besparingar, frimst inom forsvarets
och jordbrukets omrade, samt ldnga rader av skattehdjningar,
kunde de redovisa en budgetbalans som formellt var ungefir
densamma som regeringens, ibland nagon miljard béttre vid en
rent kameral sammanstallning och vid antagande att alla skatte-
hojningar fungerade och hade enbart positiva effekter pa sam-
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héllsekonomin. Det var emellertid besparingar och skattehoj-
ningar som regeringspartierna mera sdllan kunde stodja. Bespa-
ringarna var dessutom ofta endast formella. Exempelvis ville
socialdemokraterna minska forsvarsanslagen, men de acceptera-
de inte de forbandsnedldggningar som skulle bli ofrankomliga
foljder av forslagen. En del av utgiftsforslagen blev daremot
bifallna 1 riksdagen. Slutresultatet av varje budgetbehandling
blev darfor att budgetsaldot varje ar blev storre an vad det borde
ha blivit.

Det radde dven utanfor riksdagen ett allmdnt svarhanterligt
debattklimat for regeringen. De bada oppositionspartierna, fack-
liga organisationer och andra intresseorganisationer, liksom ofta
ideella organisationer, statliga verk och kommuner stod ménga
ganger pa samma frontlinje; de kritiserade besparingsforslag
och uteblivna anslagshdjningar (det var ju faktiskt ofta detta
senare som det handlade om). Ambetsverken ir ju skickliga i att
argumentera for sina fOrslag och i att visa att varje begransning
av ambitionerna skulle vara forédande. Massmedia formedlade
saddana opinioner drastiskt och effektfullt. Vi kan pdminna oss
l6psedlar, stora tidningsrubriker, radio- och TV-inslag, som
skildrade vilka svara foljder en besparing skulle f4 — en enorm
skillnad mot den “tystnadens konformism’ som numera réder!

Jag har i starkt minne hur manga tamligen mattfulla uttalan-
den av mig och andra kunde redovisas i massmedia, och ett
starkt minne av alla debatter kring foretagsnedlaggningar, dir
oppositionspartier, fack, kommuner, massmedia och foretagsle-
dare (samma foretagsledare som i andra sammanhang kritisera-
de regeringen for att inte vara tillrackligt aterhallsam) var snab-
ba och bestdamda i sina krav pa 600 miljoner, 1 200 miljoner,
1 800 miljoner kronor — négon ging kanske bara 3 miljoner —
men varje gang var bidragen ’nddvandiga” ... Varje gang som
tankar att fordndra det sociala trygghetssystemet, de generella
subventionerna, automatiken i statsutgifterna, de statliga bidra-
gen till kommunerna etc aktualiserades, gick starka vagor av
indignation genom nationens politiker, organisationsfolk och
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massmediala representanter. Det talades om att regeringen holl
pa “att rasera den offentliga sektorn™. Samtidigt fortsatte den
offentliga sektorns andel av BNP att 6ka, den offentliga kon-
sumtionen steg, den offentliga sysselsattningen 0kade, inkomst-
overforingarna till hushdllen steg!

Allt detta skapade en arbetsmiljé som var svar for regeringen
och regeringspartiernas riksdagsgrupper att hantera. Forst mot
slutet av min ambetsperiod (1980) var det inom regeringspartier-
na, inom stora delar av allmdnhet och massmedia, mojligt att fa
gehor for mera omfattande sparforslag. Oppositionspartier,
stora organisationer och delar av massmedia kritiserade emeller-
tid dagligen sddana forslag. Sannolikt var de stora sparbesluten
varen 1982 en bidragande orsak till valutgangen hosten 1982.

Jag vill nagot berOra regeringsarbetets organisation under
aren 1976—82 ur min synvinkel som budgetminister.

Det ar en fordel om en regering har hygglig majoritet i riksda-
gen. Vid svara ekonomiska beslut och i ett politiskt klimat sa-
dant som vi upplevt under senare ar med motsattningar och
misstro stalls stora krav pa forankring och stod for regeringsfor-
slagen, pd sammanhéallning inom riksdagsgrupperna. Det kan
fungera ocksa med minoritetsregeringar, men risken for “upp-
trappning” ar betydande, alltsd att regeringen lagger ett mera
omfattande forslag an den egentligen vill i tron att den ddrmed
Okar mojligheterna att fa gehor for forslaget i riksdagen, dar
emellertid de olika partierna utnyttjar sina mojligheter att "for-
battra” forslaget (d v s ur en budgetministers synvinkel i allmén-
het forsamra det). Sarskilt stora ar sadana risker under ett valar
— fyradriga mandatperioder borde vara ett minimum/!

Det bor inom en regering vara ett ndra samarbete, i synnerhet
mellan statsministern och budgetministern. Aven om regerings-
partier och statsrdd dr medvetna om det samhallsekonomiska
ldget och om att utrymmet for reformer ar begrénsat ar budget-
ministern nastan alltid ensam om att inom en regering fora ater-
héllsamhetens talan. Visst kan olika statsrad allmédnt férorda
aterhallsamhet, kanske stundom viltaligt, nastan Overtygande,
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men d& det kommer till avgorande i enskilda fragor blir de tysta,
gar sallan emot en kollega, i synnerhet inte ndgon inom den
egna partigruppen. Budgetministern dr ensam, det blir ibland
statsministern som maste ge stod och félla avgoranden.

Det bor finnas ett starkt budget/finansdepartement, aven om
de stora besluten sjalvfallet bor fattas under medverkan av alla
statsrdd och under statsministerns ledning. Men budgetminis-
terns ord bor viga tungt, liksom departementets ord bor vaga
tungt i den sedvanliga kanslihusbehandlingen.

Nagra ord om departementsorganisationen, dar jag under en
inte sa lang regeringstid hann vara med om olika varianter.

Fore 1976 fanns ett finansdepartement med tva statsrad, dels
en finansminister (Strdng) med ansvar for allman ekonomi, sta-
tens budget och skatter, dels ett statsrdd (Feldt) med ansvar for
statliga personalfragor. 1976~78 fanns ett budgetdepartement
med en budgetminister (Mundebo) med ansvar for statens bud-
get, skatter och statliga personalfragor, och ett ekonomideparte-
ment med en ekonomiminister (Bohman) med ansvar for allméan
ekonomi. 1978—79 fanns samma tvad departement med en bud-
get- och ekonomiminister (Mundebo) med ansvar for allmén
ekonomi, statens budget och skatter och ett statsrdd (Wahlberg)
med ansvar for statliga personalfragor. 1979—81 fanns ett bud-
getdepartement med en budgetminister (Mundebo, senare Wir-
tén) med ansvar for statens budget och skatter och ett statsrad
(Johansson) med ansvar for statliga personalfrdgor samt ett eko-
nomidepartement med en ekonomiminister (Bohman) med an-
svar for allmdn ekonomi. 1981—82 slutligen fanns samma depar-
tements- och ansvarsférdelning som aren 1978—79 med Wirtén
som budget- och ekonomiminister och Johansson som ansvarig
for statliga personalfragor.

Med den nya socialdemokratiska regeringen gjordes hosten
1982 @nnu en omorganisation. Det finns numera ett finansdepar-
tement med en finansminister (Feldt) med ansvar for allmin
ekonomi, statens budget och skatter, medan statliga personal-
fragor forts till ett nytt departement, civildepartementet, under
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en civilminister (Holmberg), som ocksa svarar for det tidigare
kommundepartementets drenden.

Jag har ur min synvinkel, andra kan se annorlunda, goda
erfarenheter av de organisationsalternativ jag medverkade i,
men jag tror att den organisation som numera géller, alltsa ett
finansdepartement med en minister som svarar for allman eko-
nomi, statens budget och skatter, dr att foredra. Dock tror jag
att det dr nodvandigt att inom regeringen ha en minister som
svarar for internationell ekonomi och utrikeshandel, som bl a
kan medverka i olika internationella organs arbete och ha hu-
vuddelen av de internationella kontakterna. En budget/finans-
minister far namligen, enligt min erfarenhet, inte vara borta fran
kanslihuset sarskilt ménga dagar i foljd. Det ar ett intensivt
arbets- och beslutsflode, ett behov av praktiskt taget dagliga
beslut. Denne minister har ocksa, i alla regeringar tror jag, ett
“malvaktsarbete™ i att soka undvika att regeringen i Ovrigt "hit-
tar pa” alltfor manga nya utgiftsidéer.

Jag vill tillagga ndgra ord om budgetministerns roll inom rege-
ringen. Manga tycks tro att budgetministern sjalv avgor stats-
budgetens utseende. Det dar en myt som massmedia och mini-
strar i forsta hand finansministrar, gillar. Man tycker sig se en
méktig budgetminister i sitt arbetsrum, med en réd penna i han-
den; ibland talar massmedia om knivar, vassa knivar, om ’en
blodig slakt™ etc. Det blir mera dramatiskt sa. I detta rum avgor
en person statsinkomsternas och statsutgifternas storlek.

Till viss del kan denna bild vara sann. Det ar manga beslut
som fattas av en budgetminister, ensam eller i samverkan med
andra. Men till stor del ar bilden osann, en myt.

Dels fattas en ldng rad beslut inte av budgetministern, utan av
hans medarbetare, av statssekreterare, budgetchef, departe-
mentsrad eller av andra tjansteman. Besluten fattas i ministerns
anda, pa grundval av riktlinjer fastlagda av ministern, kanske
ibland av regeringen. Men ministern kdnner inte alltid sjalv till
vilka beslut han anses ha fattat. Alla med insyn i regeringsarbete
vet att "budgetministern”, ibland kanske ocksd “regeringen”, i
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verkligheten ar ett departementsrad. Det maste ocksa av arbets
skal vara sa.

En rad beslut fattas varken av ministern eller av regeringen
om jag far tillspetsa formuleringen nagot; besluten ligger i tidi
gare beslut, i den automatik som de besluten innebér. Ett pai
enkla exempel. Det finns sedan 1913 en allmén folkpensione
ring. Reglerna har sjalvfallet andrats manga ganger, men de
finns ett sedan ldnge fOrankrat system som regeringen har at
tillampa. Folkpensioneringen kostar nu 37 miljarder kronor o
aret. Det ar en anslagspost som budgetministern inte kan paver
ka, hur skarpa hans rddpennor och knivar dn ar. Det finns sedar
1948 allménna barnbidrag. De kostar numera 6 miljarder krono:
om aret och rodpennor och knivar ar inte heller har anvandbara.

[ realiteten dr 80—85 procent av statsutgifterna bundna av tidi
gare beslut. Det ar i flera fall sa konstruerade att kostnadern:
automatiskt stiger med flera miljarder arligen utan att budgetmi
nistern kan pédverka utvecklingen; anslagen ar knutna till pen
ningvardet, befolkningsutvecklingen etc. Ocksa detta ar beslu
som naturligtvis kan och bor provas. Men en budgetminister
hur stark han an ma vara, kan inte sjalv fatta sidana beslut. De
ar forandringar som regeringen maste bli ense om och som riks
dagen maste besluta om. Budgetministern kan paverka regering
och riksdagsgrupper och maste dagligen soka géra det, men v
har ju flera exempel fran senare ar som visar hur médosamm:
och svara sadana beslut ar.

Budgetministern kan inom regeringen, inom riksdagen och
allmén debatt spela en viktig opinionsbildande roll, och kansk¢
sd smaningom fa gehor for sina standpunkter, men det “egna’
beslutsutrymmet ar alltsd bara en mindre del av statsbudgeten
Jag tror att alla ministrar och regeringar — fast fa vill kanske
medge det — kénner en viss maktldshet infor den enorma tyngc
som automatiken i statsutgifterna utgdr, infér den enorma sva
righeten att forandra de stora utgiftsposterna, framfor allt inon
det sociala omradet.

En budgetminister kan ofta — jag talar med utgangspunkt
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mina erfarenheter, men tror att jag har hygglig information om
vad som faktiskt gallt under andra tider och andra regeringar —
paverka och sjélv besluta om en del anslagsposter som i regel ar
av mindre statsfinansiell betydelse, men som dnda &r intressanta
bade politiskt och principiellt, anslag som kan vara av symbolbe-
tydelse, som kan ge en bild av ministern som hard eller mjuk,
som intresserad eller ointresserad av vissa omraden. De beslu-
ten ar betydelsefulla, men salunda ofta ur andra aspekter an de
statsfinansiella. Jag har visserligen ofta predikat att "ménga béc-
kar sma gor en stor & och det ligger forvisso en sanning i detta,
men jag vill samtidigt klargora att de beslut som budgetministrar
och budgetdepartement verkligen har att ganska sjalvstandigt
hantera dr bara en ringa del av statsbudgeten. Budgetministerns
roll ligger 1 mycket pa det pedagogiska planet, att gra regering
och riksdag, partier och organisationer, massmedia och minni-
skor i allmdnhet, medvetna om att det finns ett samband mellan
resurser och reformer, att ocksa en nation maste “'ratta munnen
efter matsdcken”. Det dr forvisso ett intressant och betydelse-
fullt arbete, men ack s& moédosamt da sa manga krafter verkar i
annan riktning.

Nagra ord om besparingsarbetet. De maste av utrymmesskél
bli fa.

Jag framholl redan i det forsta budgetforslaget fran den nya
borgerliga regeringen (januari 1977) att det samhéallsekonomis-
ka laget var sddant att det var nddvandigt med en stor restriktivi-
tet inom den offentliga ekonomin. "Den offentliga verksamhe-
ten kommer i framtiden inte att kunna byggas ut i samma snabba
takt som karaktariserat de senaste aren’”” hette det bl a. Steg for
steg skarptes attityder och formuleringar. “Statens budgetarbete
skall praglas av yttersta aterhallsamhet med nya utgifter och
noggrann provning av gamla” hette det i budgetforslaget i janu-
ari 1980. Utgiftsprovningen maste dven for de narmaste aren
“bli ytterst restriktiv’.

Varje ar fr o m 1977 arbetade budgetdepartementet fram oli-
ka besparingsforslag som diskuterades inom regeringen och re-
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dovisades i olika propositioner. Den forsta besparingsproposi-
tionen kom redan védren 1977. Besparingsforslagen blev med
aren alltmer omfattande och “djarva”. Vi var medvetna om att
en del av forslagen var “orealistiska™, inte med héansyn till sam-
héllsekonomi och statsfinanser, utan till opinionslage inom rege-
ring, riksdagsgrupper, partier, organisationer och allmianhet. De
var snarare rakneexempel for att belysa effekterna av vissa sys-
temandringar, for att bereda mark for beslut som vi ansdg ofran-
komligen skulle komma.

Somliga besparingsforslag kunde jag inte sjélv stdlla mig bak-
om. Nagon gang gillade jag inte forslagen, nagon gang gillade
jag dem, men maste anda vid den tidpunkten avvisa dem efter-
som jag visste att de var helt omojliga att fora fram; regeringen
skulle inte komma att stddja dem, dn mindre riksdagsgrup-
perna.

Och alla besparingsforslag under de sex regeringsaren foran-
ledde ju livliga debatter i massmedia, alla foljde de det monster
som jag tidigare skildrat.

Olika vagar att begrinsa konstadsékningarna inom den statli-
ga verksamheten provades. Fr o m budgetéret 1979/80 skulle de
statliga myndigheterna redovisa besparingsalternativ i sina an-
slagsframstéllningar. Alla pagaende wutredningar fick tillaggsdi-
rektiv i vilka bl a understroks vikten av aterhallsamhet med nye
utgiftsansprak. Nodvandigheten att omprova pédgdende verk-
samheter betonades. Flertalet myndigheter och utredningar
ogillade dessa signaler, men budgetforslagen fr o m 1979/8(
stillde o0kade krav pa rationaliseringar och produktivitetsfor-
battringar. De gav inte myndigheterna full kompensation {61
pris- och loneutvecklingen. Den s k minus 2-linjen inleddes, er
linje som varit och dr nodvdndig och som huvudsakligen varii
och ar till nytta, dven om den i langden inte ar anvandbar, utar
maste ersdttas av mera djupgédende provningar av hela verksam:
heter (“tartbitsprincip™ i stallet for "osthyvelsprincip™).

Jag har hittills huvudsakligen berért den offentliga utgiftsut-
vecklingen. Det finns ocksd en inkomstsida och dven den ai
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forvisso betydelsefull, &ven om jag i detta inldgg endast i korthet
kan berora den. En av orsakerna till obalansen under senare ar
ar den jamforelsevis svaga inkomstutvecklingen. Ser vi pa hela
70-talet steg statsutgifterna realt med ndrmare sex procent om
aret medan inkomsterna steg drygt tva procent om aret. Det
blev alltsd alltmer ogynnsamma proportioner i inkomst- och ut-
giftsutvecklingen.

Bada budgetsidorna ar viktiga. Det gér inte att nd ekonomisk
balans genom att enbart spara eller genom att enbart hoja skat-
ter. Teoretiskt kan det ga, men inte i praktiken, dels av politiska
skal (fa riksdagsmajoritet), dels av sociala och ekonomiska skél
(effekter pa tillvaxt, sysselsattning, social trygghet etc).

Det har ibland sagts att regeringen aren 1976—82 drev en
socialdemokratisk utgiftspolitik och en borgerlig inkomstpolitik.
Det dr en betydande forenkling av verkligheten.

Lat oss forst se pa wutgiftspolitiken. Det fanns en betydande
samstdmmighet om utgiftspolitiken bade fore och efter 1976 —
det dr bara att konstatera detta, antingen man nu gillar det eller
inte och hur man an vill etikettera det. Men socialdemokraterna
forordade under de sex regeringsaren pa manga punkter — vissa
ar pa over 100 anslagspunkter — hogre statsutgifter 4n regering-
en. De motsatte sig de allra flesta besparingsforslagen. Det blev
en alltmer framtradande skillnad mellan regering och opposition
i fraga om utgiftspolitiken. Socialdemokraterna férordade hogre
statsutgifter — dven om de i talarstolarna stundom fOrsokte ge
en annan bild. I de flesta bransch- och foretagsbesluten verkade
socialdemokraterna for storre samhallsinsatser, ndgon gang en-
bart verbalt, men som regel ocksd konkret under beredningsar-
betets gang och i riksdagen. Och da regeringen under senare
delen av den borgerliga regeringstiden lade fram mera langtga-
ende besparingsforslag var socialdemokraterna emot dem nés-
tan alla.

Och sé& inkomstpolitiken. Det fanns en betydande samstam-
mighet ocksd om inkomstpolitiken bade fore och efter 1976.
Detta kan mahanda férvana ndgon som erinrar sig intensiva
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debatter pa skatteomradet. Vi bor emellertid komma ihag at
debatterna gallde forandringar inom olika omraden, ofta rat
marginella forandringar om vi ser dem enbart ur statsfinansiel
synvinkel. Skattesdnkningar om 500—800 kronor for persone
som betalade S0—60 000 kronor om é&ret i skatt betraktades ju
debatten som en ny fordelningspolitik”, ett nytt samhille”
“ett exempellost gynnande av de rika” etc.

Men en skillnad som blev alltmer framtradande gallde in
komstskatten, marginalskatter och inflationsskydd; socialdemo
kraterna forordade genomgéaende hogre skatter. Det gallds
ocksé produktionsskatterna, allmén arbetsgivaravgift och social
avgifter, dar skiljelinjen var densamma. Socialdemokratern:
kunde salunda redovisa kamerala tabeller som gav storre statsin
komster. Det ar emellertid osannolikt att en socialdemokratisl
skattepolitik med hogre skattesatser verkligen skulle ha gett sta
ten hogre inkomster an en borgerlig. Jag har t ex svart att tro at
svensk samhéllsekonomi i ett lage dar Sverige inte kunde klar:
konkurrenskraft och marknadsandelar, skulle ha kommit i e
mera gynnsam situation om vi ytterligare hade hojt kostnadsni
van genom hogre skatter pa inkomster och produktion. Skull
det verkligen ha gétt lattare att silja en annu dyrare vara. . .

Sverige firdades ldngsamt pd vigen mot ekonomisk realisn
aren 1976—82. Jag har namnt flera skal till att det gick sa lang
samt. Den verkliga tyngden i de skalen kanske kan forstas bar.
av dem som var i beslutsposition i regering cch riksdag under d
aren.

Men steg for steg 6kade dnda realismen.

Den som ser pd bytesbalansens och budgetsaldots utvecklin
kan naturligtvis fraga: Var finns den realismen? Budgetunder
skottet okade ar for ar, likasa statsskulden och det samlad
underskottet i bytesbalansen. Sverige kom ju allt ldngre in i e
bekymmersam, ja farlig situation.

Det ar ratt. Men anda. Stegvis 6kade mdnniskors medvetand
om sambandet mellan resurser och ambitioner, om att vi int
hade rad till allt som vi ville gora, att vi levde Over vara tillgang
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ar. Mycket langsamt naddde detta medvetande ocksa regering
och riksdag, kanske t o m somliga organisationer.

Men vidgen var svar att vandra. Det finns forvisso flera orsa-
ker till att det blev regeringsskifte i september 1982. En visent-
lig orsak var sannolikt att realismen 4dnnu inte blivit tillrackligt
fast forankrad, att det fortfarande var “l6nande’ att lova manni-
skor sociala och andra reformer som vi egentligen inte har rad
att betala. Den nya riksdagen fattade hosten 1982 nagra beslut
som anyo har forstarkt tyngden och automatiken i utgiftsutveck-
lingen, som férdjupar var obalans. Men det ar en annan historia!

Kan vi fa négra ldrdomar av betydelse for en eventuell ny
regering efter den som vi har nu? Ja, ménga. Den kanske mest
vasentliga ar att det finns ett enormt behov av information, av
att tala om for manniskor:

® att Sveriges ekonomi dr starkt beroende av vad som hédnder i
var omvirld och att detta beroende 6kar,

® att det finns ett ofrankomligt samband mellan resurser och
reformer och ambitioner,

® att reformer kostar pengar inte bara i beslutsdgonblicket utan
annu mera i framtiden och att dagens kostnader méaste baras
av de ménniskor som nu lever och verkar,

® att vi alltid maste spara och hushalla och prioritera.

Allt detta gjorde vi inom de olika partierna inte tillrackligt klart

under 60- och 70-talen. Darfor blev det sa jobbigt 1976—82. Och
blir det under 80-talet. Och 90-talet!
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4 Ekonomisk politik i ett genomorganiserat
samhaille

Sten Westerberg

“Alla vill leva pa statens bekostnad — men man glommer at
staten lever pa allas bekostnad.”

Organisationernas forlovade land

Sverige dr organisationernas forlovade land. Det torde vara f
svenskar som inte dr med i ndgon organisation och en majorite
ar med i flera. Svensken ar féremal for organisationernas omsor
ger i stort sett frén vaggan (BRIS, SECO") till graven (PRQ
SFR, Fonusz’). Alla, fran homosexuella till esperantoanhangare
har sina organisationer.

Organisationernas starka position sitter granser for den ekc
nomisk-politiska handlingsfrihet som en regering faktiskt har
Detta galler i hogsta grad de tva huvudomraden som dominera
den ekonomiska politiken under de senaste sex aren. Sélede
har anstrangningarna att dampa den offentliga utgiftsokninge
och aterstidlla kostnadslaget i svensk industri till en internatic
nellt konkurrenskraftig niva i hog grad influerats av organisatic
nernas agerande och reaktioner.

1) BRIS = Barnens Raitt i Samhillet
SECO = Sveriges Elevers Centralorganisation

2) PRO = Pensiondrernas Riksorganisation

SFR = Sveriges Folkpensionarers Riksforbund
Fonus = Kooperationens begravningsbyra
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Organisationerna och de offentliga utgifternas expan-
sion

Under hela 70-talet vixte de offentliga utgifterna, d v s summan
av statliga, kommunala och socialférsakringsutgifter med cirka 6
procent per ar i reala termer. Detta var avsevart mer an tillvaxt-

Procent

¥ T Ll Ll T T EJ T L} v Al Al L]

1
1970 72 74 76 78 80 82 Ar

Diagram 3:1. De totala offentliga utgifterna i Sverige 1970—82, procent av BNP.
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takten i ekonomin och medférde en valdsam okning av den
andel av BNP som fordelas genom de offentliga budgetarna
(diagram 3:1). De ndrmare motiven varfér denna trend maste
brytas innan de offentliga utgifterna motsvarar 100 procent av
BNP skall inte utvecklas har. Avsikten &r i stéllet att belysa
nagra av de svarigheter de borgerliga regeringarna motte nar de
val bestdmt sig for att tackla de offentliga utgifternas dverexpan-
sion i handling och inte bara verbalt.

1982 och 1983 (enligt fore valet gallande prognoser) astad-
koms ett trendbrott (diagram 3:1). Det ar dock patagligt att
detta intrdffat forst mot slutet av den borgerliga regeringsperio-
den. Det finns givetvis ett flertal forklaringar till dréjsmélet.")

Organisationernas starka stéllning

Foretradare for ’public choice”-skolan har pekat pé att en viktig
orsak till att offentliga utgifter tenderar att vixa ligger i att en
utgiftsokning medfor latt identifierbara fordelar for en grupp,
samtidigt som nackdelarna slas ut dver alla medborgare. Nack-
delarna framstdr dessutom i varje enskilt fall som marginella och
tar sig for den enskilde medborgaren ratt abstrakta uttryck i
form av hojd skattekvot eller 6kat budgetunderskott.

Vid en utgiftsokning koncentreras saledes fordelarna samti-
digt som nackdelarna inte framstar med nagon storre skarpa.

Vid besparingar dr situationen den omvinda. Nedskédrningar-
na drabbar létt identifierbara grupper, samtidigt som fordelarna
spads ut. Detta grundlaggande forhallande forklarar en del av
politikernas ovilja att skdra i de offentliga utgifterna.

Sérskilt akut blir problemet nédr besparingarna, vilket oftast
varit fallet i de senaste arens besparingspaket, endast medfor att
den automatiska tillvixten i en utgiftspost ddmpas, dvs utgif-
terna fortsatter att vaxa ehuru i langsammare takt an forut. [
denna situation tvingas regeringen betala det politiska priset for

1) For en narmare diskussion, se Bengt & Sten Westerberg: Borgerlig ekono-
misk politik — en studie i rott och blatt, Ekonomisk debatt 1983:2.
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nedskarningen, eftersom den drabbade gruppen kdnner att man
gatt dess intressen forndr. Samtidigt manifesterar sig fordelen
inte 1 att skattetrycket sjunker eller att budgetunderskottet
minskar utan endast i att 0kningstakten avtar. Detta ar visserli-
gen bittre dn ingenting men gor det dndd mojligt att kritisera
regeringen for att den misslyckats med att fa budgetunderskottet
under kontroll.

Det ar inte svart att finna exempel pa att olika organisationer
framgangsrikt mobiliserat opinion mot de senaste arens bespa-
ringsatgarder. Man kan havda att hela valresultatet 1982 kan
tolkas i dessa termer.

Kommunerna och kommunférbunden har “slagit larm” om
effekterna av minskade statsbidrag. PRO har protesterat mot att
pensiondrerna inte far kompensation mot OPECs oljeprishoj-
ningar. LRF har slagit vakt om livsmedelsubventionerna. Stats-
anstdlldas Forbund har protesterat mot att personalinskrank-
ningar skall kunna ske dven i statlig verksamhet.

Byggnadsentreprenorforeningen, byggfacket, de kommunala
bostadsforetagen, och Hyresgastforeningen har gjort hogljudda
invdndningar mot anstrdngningarna att minska subventionsni-
van i bostadsproduktionen (den uppgéar for narvarande till
70—80 procent av de totala produktionskostnaderna). Listan
kan goras lang.

Det forhallandet att flera av de organisationer som sett sig
drabbade dr néra lierade med det socialdemokratiska partiet har
medfort att protesterna fatt extra politisk tyngd.

Det parlamentariska laget i Sverige med tva ungefar jamnstar-
ka block har ytterligare stdarkt organisationernas och intressebe-
vakarnas position. I en sddan situation blir frestelsen for de
politiska partierna att vadja till olika sdrintressen och grupper,
vilkas stod kan betyda skillnaden mellan seger och nederlag i det
kommande valet, sarskilt stark. Valkampanjen 1982 erbjuder
flera illustrationer till detta fenomen.

Organisationernas mojligheter att stoppa regeringens forslag
ar sarskilt goda, nédr arbetsgivarsidan och lontagarsidan agerar
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gemensamt. Som ett exempel kan ndmnas statsbidragen till F6
retagshalsovarden. I budgetforslaget for 1982-83 ingick att stats
bidraget fran sjukforsakringen till denna verksamhet skull
minskas med 150 miljoner kronor. Efter gemensamma patryck
ningar frdn SAF och LO m fl drogs emellertid forslaget tillbak:
av regeringen. Motivet var att Foretagshalsovarden utgjorde et
sarskilt vardefullt inslag i halso- och sjukvardspolitiken.

Annars kunde man ju tycka att just det forhallandet att sava
foretagen som de anstdllda ansag att foretagshdlsovarden var s:
vardefull ocksa utgjorde ett fullgott skl for att dessa kategorier
snarare an skattebetalarna i gemen, skulle sta for kostnaderna.

Exemplet illustrerar ocksé att dven organisationer och perso
ner som i princip ar anhdngare av besparingar inte drar sig fo
att tumma nagot pa sina principer, nar de egna intressena star p:
spel.

Andra exempel pa framgangsrika patryckningar av ohelig
allianser utgors av de industripolitiska subventionerna, som oft:
drivits fram av en kombination av dgare, anstillda och kommu
nalpolitiker. Man behdver bara namna Svenska Varv (Koc
kums, Landskrona, Eriksberg, Uddevalla), SSAB, Gringes
NCB, Sodra Skogsdgarna, Vinerskog, Munksjo, Luxor, Jarn
foradling, ASSI (Lovholmen, Frovifors, Karlsborg, Skinnskat
teberg), Berol Kemi, Eiser, Uddcomb, osv for att for-sitt inre s
delegationerna passera revy.

Statsmakternas svaga stillning
Det finns alltsa fler forhallanden som medfor att organisationer
na har en stark stéllning:

® besparingsarbetets karaktdr med latt identifierbara nackdela
och utspridda fordelar,

® organisationernas ndra intressegemenskap med olika politis
ka partier,

e det parlamentariska laget med tva ungefar jamnstarka block,
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e mojligheten att sluta oheliga allianser mellan annars motsta-
ende intressen som har det gemensamma maélet att mjolka
skattebetalarna.

Den andra sidan av detta mynt dr givetvis att regeringen har en
svag stdllning. Forutom de ndmnda faktorerna finns en rad and-
ra skal hartill. Jag skall har inte narmare behandla det sjalvkla-
ra, att en koalitionsregering naturligen inrymmer intressemot-
sattningar som kan utnyttjas av organisationerna. Jag vill i stél-
let fasta uppmarksamheten pa tva andra forhallanden.

For det forsta har statsmakternas uppgifter blivit sa vittomfat-
tande att det ar utomordentligt svart for beslutsfattarna att 6ver-
blicka situationen och behdrska problemstéllningarna.

Enligt reglerna ar det bara regeringen som kan fatta beslut
och inom varje departement finns det bara en person — statsra-
det — som kan tala for departementet. Sjalvfallet star det inte i
mansklig makt att sdtta sig in i de tusentals fragor som maste
avgoras varje ar. Mina erfarenheter som statssekreterare under
sex ar 1 budget- och i ekonomidepartementet har i rikt matt
bekraftat riskerna for vad Bertil Ohlin kallat de politiska orga-
nens degeneration”.

Om de politiska organen far ett for stort inflytande 6ver det
ekonomiska livet kommer detta att "betyda en rent kvantitativ
Overbelastning av dessa organ, i det de ledande personerna pa
olika hall finge mer att skota dn de kunde klara med effektivitet.
Historien visar att de offentliga organen blir starkare och effek-
tivare ndr de begrinsar sig och ej gapar efter alltfor mycket.
Man behover blott jamfora den vixande effektiviteten hos 1800-
talets statsmakt med den tidigare kontrollstatens. for att bli
Overtygad om att vdgen till vishet ar en begransning i fraga om
arbetsuppgifterna. . .""

Den andra huvudfaktorn ligger i att statsmakterna redan ge-
nom att inbjuda till 6verlaggningar férsvagar sin egen position. [

1) Bertil Ohlin: Fri eller dirigerad ekonomi (1936).
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och med att regeringen pa detta satt markerar att den ar angela
gen att fa en uppgorelse, Oppnar den vagen for organisationern:
att begdra ett hogt pris for sin medverkan. Regeringens mojlig
heter att i praktiken na rimliga forhandlingsmal blir i det sven
ska politiska klimatet med dess standiga tal “om att samhélle
méste ta sitt ansvar’ mycket sma. Det finns manga exempe
hérpa, bl a pd industripolitikens omrade.

Andra exempel kan hdmtas frdn det kommunala omradet
Nir staten Overtog ansvaret for de skyddade verkstaderna be
gardes att landstingen skulle kompensera statsmakterna genon
att for all framtid betala 775 miljoner kronor arligen. Stater
stodde sitt krav med hanvisning till en redan ingangen Overens
kommelse, enligt vilken kommunerna skulle ersitta staten fo
kostnaderna att Overta verksamheten.

I praktiken innebar statens bud att ndgot eller nigra av staten
manga bidrag till kommunerna skulle minskas i motsvarand:
man. Realt sett skulle bordan for de skyddade verkstadern:
anda i allt vasentligt falla pa staten darfor att ndgon uppréaknin;
for inflation eller 0kad verksamhet inte begdrdes men ocks:
darfor att redan utgéngsbudet var lagre dn de aktuella kostna
derna. Landstingsforbundens motbud var i princip noll, och dei
uppgorelse som sa smaningom traffades innebar att staten ficl
nodja sig med en ersdttning som bara lopte dver tre ar.

Offentliga utredningar

Det finns en vanlig metod for problemlésning som i sarskilt ho;
grad fOrsvagar regeringens stéllning och ger organisationern:
spelutrymme, ndmligen att tillsatta en utredning. Organisations
etablissemanget far da god tid att trycka pa och agera: i samban
med direktskrivandet, under sjdlva utredningen, genom remiss
forfarandet och eventuellt ocksa under propositionsarbetet.

For att illustrera denna mekanik kan hénvisas till den kommu
nalekonomiska utredningen (SOU 1977:78). Utredningen till
sattes 1976 och leddes av Sven Johansson, moderat landstings
politiker, och dominerades av de kommunala intressena. Syfte
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med utredningen var att d&stadkomma en utjaimning mellan olika
kommuners inkomster. Detta kan givetvis i princip ske utan
kostnad fOr staten genom att bidragen till rikare kommuner
skdars ned medan bidragen till de fattigare 6kar. Utredningens
forslag utmarktes emellertid av att ingen kommun fick lagre
bidrag an tidigare. medan manga fick storre. De totala kostna-
derna berdknades till cirka tre miljarder kronor.

Det aren illustration till de kommunala intressenas tyngd och
statsmakternas relativa svaghet att den davarande folkpartirege-
ringen sag sig tvungen att framlagga en proposition som kostade
staten en och en halv miljarder kronor per ar och som dnda inte
ledde till ndgon som helst utjomning av kommunalskatterna!

Starka kommuner

Kommunernas starka stallning kom ocksa lange till uitryck i de
aterkommande overenskommelserna mellan staten och kom-
munférbunden om kommunernas utgiftspolitik. Kommunerna
lyckades lange tilltvinga sig successivt 0kande statsbidrag i utby-
te mot till intet forpliktande utfastelser om att hélla igen pa ut-
giftsokningar och kommunala skattehdjningar.

Négra aktioner fran statens sida om kommunerna inte héll sin
del av overenskommelsen forekom inte. Propéer i den riktning-
en fran ekonomi- och budgetdepartementen avvisades av rege-
ringen. Den person i regeringen — kommunministern — som i
stor utstrackning agerade som kommunernas talesman i denna
krets lyckades ocksd med f& undantag hindra att konsekvenser-
na av den alltfor snabba kommunala expansionen behandlades i
klartext i finansplanerna.

Resultatet blev att den kommunala expansionen rullade pa.
Det var forst 1981, ndr de samhillsekonomiska obalanserna
hunnit bli alarmerande stora, som statsmakterna kdnde sig mog-
na att tillgripa en mer verklighetsndara metod for att paverka den
kommunala utgiftsokningen.

[ stéllet for att utlova utdkade bidrag och ge kommunerna
storre resurser borjade man — vilket onekligen forefaller mera
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logiskt om man vill fa ned expansionstakten — att i olika forme
(indragning av skatteunderlag, frysning av bidrag, likviditetsin
dragning) begrdnsa de resurser som stér till kommunernas forfo
gande. Det nya handlingsmonstret har ocksa givit resultat:

Kommunernas totala utgiftsokning i reala termer (procent)
1970-79 1980) 1981 1982
42 4,2 2,5 0,5
Killa: Reviderad nationalbudget 1982.

Den borgerliga regeringen tog sig alltsd — sent omsider — ai
problemet. Kommunerna kan dock nu av allt att déma &nyo s
fram emot en mer eftergiven statsmakt. Tonen har anslagits a
den nye finansministern Kjell-Olof Feldt: .. .nu skall det bl
slut pa overfall i bakhall pA kommunerna”.

Arbetsmarknadens parter, kostnadsléiget
och loneavtalen

Den andra huvuduppgiften f6r den borgerliga ekonomiska poli
tiken har varit att forbattra naringslivets konkurrenskraft. I det
ta sammanhang spelar organisationerna pa arbetsmarknaden e
avgorande roll. Under det senaste decenniet har regeringen
oavsett farg, vid upprepade tillfallen sokt sakerstélla laga avte
genom Overenskommelser med parterna. Det skulle emellerti
vara Overdrivet att sdga att dessa anstrdngningar kronts me:
framgéng for vare sig socialdemokratiska eller borgerliga rege
ringar.

Aren 1974, 1975 och 1976 priglades av de s k Hagaoverens
kommelserna. Dessa innebar att regeringen utfiste sig att sdnk
den statliga inkomstskatten och i gengéld hoja arbetsgivaravgif
terna. Foretradare for lontagarorganisationerna forklarade si
ndjda harmed och utlovade att de 0kade arbetsgivaravgiftern
skulle avraknas i avtalsrorelsen. Icke desto mindre utmdrkte
dessa ar av att de svenska lonekostnaderna (exklusive loneglic
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ning) steg med cirka 40 procent, vilket var avsevart mer an i
konkurrentldnderna.

Aven de borgerliga regeringarna hade 6verliggningar med
arbetsmarknadens parter innan inflationsskyddet infordes eller
forandringar vidtogs i skatteskalan. Overlaggningarna ledde
dock inte till ndgra mer formaliserade resultat.

Det mest ambitiosa forsoket under den borgerliga perioden
att genom Overenskommelser paverka avtalsrorelsen gjordes va-
ren 1980. Regeringen gjorde da ett utspel innehdllande fem
punkter. Paketet innebar att regeringen gick i forsta hand LO
tillmoétes och tankegéngen var att lontagarna skulle vara ater-
héllsamma 1 avtalsrorelsen i utbyte mot att de erbjods tvangs-
vis avsdttning av 25 procent av fOretagens vinster till invester-
ingsfond, prisstopp, vissa skatteldttnader 1 inkomstskikten
40 000—80 000 kronor och 6kade livsmedelsubventioner.

Lontagarorganisationerna tillgodogjorde sig erbjudandena.
Men detta hindrade inte att de tog till strejkvapnet — som i sin
tur mottes av storlockout — for att uppna avtalslyft som gick
véasentligt utdover vad som ur konkurrenssynpunkt var forsvar-
bart. En stor stridsfrdga pa tjanstemannasidan var kravet pa
kompensation for industriarbetarnas loneglidning. Konflikten
pa arbetsmarknaden blev den mest omfattande sedan 1909 och
medforde marknadsforluster for exporten som blev sarskilt
kdnnbara genom att de intraffade i en allt svagare internationell
konjunktur.

Forloppet kan ses som ett skolexempel pa den ovan angivna
tesen att staten urholkar sin egen position i samma 6gonblick
som den tar ett initiativ till 6verldggningen. Lontagarorganisa-
tionerna tillgodogjorde sig omedelbart de erbjudna koncessio-
nerna — men erbjod inget i utbyte. I det konfliktlige som sedan
uppstod var det politiskt omojligt att dra tillbaka skattesank-
ningen. [ slutskedet fick vi uppleva att landets statsminister
offentligt vadjade till SAF att skriva pa ett avtal som kanslihu-
sets egna analyser visade var alldeles for hogt.
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Kejsarens nya klader

Enligt min mening kan man ocksa se det myckna talet om “av-
rakning”, “parter som tar sitt ansvar’ osv som en tribut til
organisationernas starka stdllning i svenskt samhéllsvasende. |
stor utstrackning ror det sig hdr om en modern variant av "Kej:
sarens nya klader”. Endast undantagsvis sdags 1 klartext att talet
om avrakning for att ha ndgon mening maste bygga pa tva forut-
sdttningar:

® Den totala ramen maste vara bestamd i forvag.
e Vixelkurspolitiken méste vara fastlagd och statsmakterna be-
redda att benhart forsvara kronans kurs.

Ingen av dessa forutsdttningar foreligger i verkligheten. I sjdlve
verket dr det sldende att statsmakterna formulerat malet som
full sysselsattning, saledes inte som full sysselsattning vid lage
avtal. Det innebar att parterna kan vara sakra pa att statsmak-
terna vidtar sadana atgarder, i sista hand devalvering, att organi-
sationerna inte behover ta ett grundlaggande ansvar for kost:
nadslaget. Denna medvetenhet Okar arbetstagarpartens bena.
genhet att begdra hoga l6nelyft och arbetsgivarens att ge efter
Forsamringarna av kronans internationella varde 1973, 1976
1977, 1981 och 1982 bir syn for sdgen.

Sa lange statsmakterna inte vill, eller inte kan, inta en me;
realistisk och i klartext uttalad attityd i dessa hanseenden, kom
mer Sverige inte att kunna sla sig ur den onda cirkel av hog:
avtal — hog inflation — devalveringar, som leder till nya l6ne
krav, eventuellt t o m automatiskt genom indexklausuler.

En ofta framford hypotes gar ut pa att socialdemokratisk:
regeringar skulle ha storre mojligheter att sdkerstdlla en lugr
kostnadsutveckling dn borgerliga regeringar. I sin mest extrems
form anger hypotesen att Sverige kan styras framgangsrikt a
socialdemokratiska regeringar.

Det finns inget i de senaste arens utveckling som styrker den
na hypotes. Vi har haft relativt laga avtal bade under socialde
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mokratiska regeringar (borjan av 70-talet) och under borgerliga
(1978—79 och 1981—82). Vi hade & andra sidan hoga avtal aren
1975—76 (s-regering) och 1977 och 1980 (borgerlig regering).

Daremot tycks det finnas ett nara samband mellan den ekono-
miska politikens utformning och l6nedkningarnas (summan av
avtal och l6neglidning) hojd.

Erfarenheterna frdn de senaste tio aren ger vid handen att
Sverige inte kan halla ett hogre efterfragetryck én omvérlden
utan att konkurrenskraften forsaimras. Da vi haft ett 1agt relativt
efterfragetryck har vi fatt laga avtal och lagt grunden for forbatt-
ringar 1 utrikeshandeln. Detta géller bl a i borjan av 70-talet —
under de ar som med en missvisande terminologi kallats forlora-
de — och 1977—78 och 1981—82. Under de ar da vi fort en i
relation till omvirlden expansiv politik, framfér allt under dver-
bryggningspolitikens dagar och under den alltfor snabbt insatta
stimulanspolitiken 1979, har utvecklingen varit den motsatta.

Den svenska ekonomin fungerar helt enkelt numera inte till-
rackligt smidigt for att vi skall kunna hélla ett hogre efterfrage-
tryck an i omvirlden. Slutsatsen dr uppenbar: vi maste gora allt
for att eliminera flaskhalsar och trogheter och i stallet 6ka flexi-
biliteten, funktionsdugligheten och rérligheten pa kapital-, ar-
bets- och ravarumarknaden. Det ar graden av framgang i detta
arbete. inte regeringens farg, som avgor mojligheterna att beva-
ra den fulla sysselsdttningen i Sverige.

Slutsatser

Man kan dra tre viktiga slutsatser av dessa erfarenheter. For det
forsta bor staten undvika att férhandla med organisationer av
olika slag. Statsmakternas uppgift dr i stéllet att genom en vl
avvidgd ekonomisk politik skapa forutsattningar for ett agerande
frdn organisationernas sida som star i 6verensstimmelse med de
samhéllsekonomiska malen.

For det andra bor politiken stddjas genom att statsraden talar
klartext om hur landet ligger. Man madste t ex gora absolut klart
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for parterna och allmdnheten att man inte avser att genom de-
valveringar sopa upp efter alltfér snabba lonekostnadsdkningar.
Det innebar att man poéngterar att man accepterar den 6kade
arbetsloshet som foljer av for hoga avtal. I ett lagre perspektiv
torde resultatet av en sadan i initialskedet hardare politik bli
battre konkurrenskraft och lagre arbetsloshet dn vad nuvarande
praxis hos bade borgerliga och socialdemokratiska regeringar
medfor.

Sveriges ekonomi har under det senaste decenniet inte ut-
vecklats lyckosamt. En viktig orsak ar att organisationernas
stallning kraftigt forstarkts pa statsmakternas bekostnad och att
organisationerna utnyttjat detta. Detta far allvarliga foljder inte
bara i ekonomiskt utan ocksé i politiskt hanseende.

Det finns anledning att ater citera Bertil Ohlin: "Den som
satter varde pa demokratin och Onskar den funktionsduglig,
maste se med skepsis pa en organisation, som skulle betyda en
farlig 6verbelastning pa de barande organen och medféra risker
for hela systemets hallbarhet™.

Den tredje slutsatsen ar darfor att ledstjarnan for morgonda-
gens politiker maste vara att se till att statsmakterna inte tar pa
sig storre uppgifter an man bade kan overblicka och finansiera.
Overger man dessa tva principer blir staten en svag koloss som
latt kan paverkas av intressegrupper. Vi far en korporativ stat i
stallet for en demokratisk. Vi far en stor, men svag, statsmakt
som effektuerar olika sérintressens bestdllningar i stillet for en
stark, demokratiskt kontrollerad, statsmakt som har ett mindre
ansvarsomrade men som i gengald kan vara en effektiv vaktare
av allas bésta.
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S Maktfordelningen mellan regeringen
och ambetsverken

Ingemar Eliasson

Ar maktfordelningen mellan regeringen och dess dmbetsverk
riktigt avvagd i dag? Det ar frgestdllningen bakom detta bidrag
till samlingen “lardomar av sex borgerliga regeringsar”.

Det ar en vidlyftig fragestallning. Fragan har dgnats manga
larda statsvetenskapliga avhandlingar. Mitt bidrag blir i sam-
manhanget endast en ytlig och personlig fotnot. Efter sex ar som
statssekreterare och statsrdd ar jag emellertid 6vertygad om att
ansvars- och arbetsfordelningen mellan regeringen och dmbets-
verken borde justeras.

Enkelt uttryckt menar jag att regeringsarbetet i dag belastas
av for ménga forvaltningsdrenden medan diaremot mojligheter-
na att utdva en overgripande styrning av verkens uppgifter ar for
sma. Regeringen borde lampa 6ver en mangd forvaltningsaren-
den pa dmbetsverken och i stéllet reducera deras policy-skapan-
de uppgifter.

Fem av de sex dren i regeringskansliet har jag tillbringat i
arbetsmarknadsdepartementet. Det har naturligtvis fargat mina
slutsatser. Verkligheten kan te sig annorlunda fran en annan
utsiktspunkt. Dock arbetade jag ett ar som samordnare av rege-
ringens politik och ett drygt &r forenade jag sysslan som arbets-
marknadsminister med ansvaret for energipolitiken med place-
ring i industridepartementet. De erfarenheterna ger mig inte
anledning att dndra uppfattning. Till det bor laggas att arbets-
marknadsdepartementet ingalunda bara har kontakter med det
stora och tunga arbetsmarknadsverket. Till departementets an-
svarsomrade hor sa disparata frdgor som arbetarskydd, arbets-
miljo, arbetsratt, utlanningsfragor och invandrarpolitik. Depar-
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tementet ar darfor moderdepartement for sa olika storheter som
forlikningsmannaexpeditionen och arbetsdomstolen med nagra
enstaka eller nagot tiotal anstdllda men dven for arbetarskydds-
styrelsen och arbetsmarknadsstyrelsen med ndgot eller nagra
tusen arfstillda.

Min tes i det foljande ar att regeringens och enskilda statsrads
inflytande 6ver verken bor oka. Inte for att politiker skulle vara
s kloka, utan darfor att de har sitt mandat fran folket. Jag tror
att d&mbetsverken som det nu dr tunnar ut demokratin. Lat mig
ta den visttyske forfattaren Hans Magnus Enzensberger till
hjalp for att satta in fragestallningen i ett vidare sammanhang.

Enzensberger

I en uppmiérksammad artikelserie i DN hosten 1982 under rubri-
ken Svensk Host, har Hans Magnus Enzensberger gett sin syn
pa tillstandet i det svenska samhallet. Han skriver i en av artik-
larna om den foreteelse under hosten som gick under bendam-
ningen Heta Linjen.

Nagra klyftiga ungdomar hade upptackt en intressant lucka i
det allmédnna telefonndtet: den som slog ett visst nummer utan
en bestdmd abonnent kunde tala med vem som helst som ringde
samma nummer. De aktuella numren spreds som en 16peld ge-
nom Stockholms skolor och ett enormt, spontant telefonmote
uppstod. Ett nytt massmedium hade fétts, ’den heta linjen”.
Intelligentare dn s& kan man knappast anvdnda modern kommu-
nikationsteknik. Jag vet inte om det existerar ndgot sddant som
ett Stockholms stads kulturpris. Om sa ar fallet, har de okdnda
upptackarna av “den heta linjen” fortjanat det battre an alla
uppatstravande actionskonstnérer i riket.”

Men det s k samhéllet reagerade annorlunda. Ndr ungdomar-
na en hostkvall samlades i Ralambshovsparken for att ansikte
mot ansikte traffa de roster de skrikit till pa den heta linjen, da
slog ordningsmakten till. Poliser med batonger och hundar
skingrade ungdomarna. Det kom till sammanstotningar. Tele-
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verket "proppade” de lediga numren. Nagon vecka senare ater-
kom emellertid televerket. Ett telefonnummer stilldes till ung-
domarnas forfogande pa speciella villkor.

Demokratins overlevnad

Hiandelsen ror ett par viktiga politiska problem: motesfriheten
och kontaktbehovet médnniskor emellan. Har tar sig ungdomar-
na orddet fore att hitta pa ett eget satt att kommunicera med
varandra. Till yttermera visso kommer de samman i stora skaror
utan annan avsikt dn att traffas — men utan vederborligt till-
stand. Nar mycket folk samlas maste ordningsmakten motverka
att oroligheter uppkommer. Men ar det brottsligt att triffas utan
att forst be om lov?

Handelsen ror faktiskt vid ett centralt problem for demokra-
tiernas Overlevnad: ungdomarnas respekt for politikernas satt
att stdlla upp regler for samhallslivet.

Om en fraga stallts i riksdagen om héandelserna kring heta
linjen skulle det ansvariga statsrddet sannolikt svarat med att
redogora for hur polisen och televerket handlagt fragan.

Han skulle ha sagt att problemet nu synes 16st endr televerket
tillhandahéllit sarskilda abonnentnummer fér ungdomar som vill
samtala enligt andra regler d4n som géller for sedvanliga telefon-
expedierade gruppsamtal. Sdvitt han kunnat finna har grundlag-
gande demokratiska fri- och rattigheter inte trétts for nar.

Mahanda. Héandelsen har dnda sitt intresse. Den kan utgora
utgdngspunkt for négra reflexioner kring ansvarsfordelningen
mellan den regering som vilar pa folkets i allmanna val uttalade
fortroende och denna regerings ambetsverk. Det intressanta
med heta linjen som fraga ar namligen att den hanteras och
“loses™ av opolitiska ambetsverk. En kommentar fran regering-
en skulle sannolikt bara hanvisat till handlaggningen hos under-
stallt verk trots att handelsen vidror sa centrala politiska fragor
som polisens roll i samhallet och ungdomarnas syn pa det ge-
nomreglerade vuxensamhallet.
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Avstandet mellan folket och dess ombud

Heta linjen blir dirmed en god illustration av det avstdnd som
existerar mellan folket och dess valda ombud, mellan de fragor
ménniskor stéller och de mojligheter regeringen i Sverige har att
besvara dem. Om detta avstand blir for stort minskar tilltron till
politiker och politiskt arbete. Om det ansvariga statsradet svarar
med allminna principer darfor att han inte “kan &dgna sig at
ministerstyre’’, forstarks den redan utbredda forestéillningen, att
politiker bara pratar. Fragan om arbets- och ansvarsférdelning
mellan en demokratiskt vald regering och dess opolitiska @m-
betsverk handlar darfér i grund och botten om demokratins vill-
kor och ménniskors fortroende for sina valda ombud.

Svar grinsdragning

Gransdragningen ar svar. Den handlar om avvigningen mellan &
ena sidan regeringens mojligheter att ingripa i aktuella handel-
ser och & andra sidan risken for godtycke i behandlingen av
medborgarna, mellan & ena sidan kampen mot byrékrati och for
en flexiblare forvaltning och & andra sidan medborgarnas legiti-
ma krav pa rattssakerhet och likabehandling.

Det finns ingen avvagning hdaremellan som till fullo later sig
tecknas ner i lag eller instruktion, inte heller ndgon som éar giltig
artionde efter artionde. Ar den nuvarande avvigningen den rik-
tiga? Som redan framgatt ar mitt svar nej.

Regeringskansliet for svagt

Jag dr medveten om att svaret hade kunnat bli ett annat om
mina erfarenheter vunnits genom arbete 1 ett ambetsverk. Dar-
emot fordndras inte mitt svar av det faktum att jag flyttat frdn
regering till opposition. Det dr sdlunda inte av sa simpla beve-
kelsegrunder som att fa mera makt for egen del som jag kommer
till denna slutsats. Den foranleds av att politiskt valda organ
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enligt min mening bor stiarkas pa bekostnad av opolitiska am-
betsverk. Men inte heller det dr hela sanningen. Min erfarenhet
och podng dr den att regeringens mojligheter att styra samhalls-
utvecklingen genom dmbetsverken pa vissa omraden &r for liten
samtidigt som regeringens befattning med fragor inom andra
omraden ar for omfattande. Narmare bestamt ar regeringskans-
liet for svagt, dar det borde vara starkt: i arbetet med att utarbe-
ta politiska riktlinjer, félja upp egna beslut och initiera ny poli-
tik. A andra sidan belastas regeringens arbete med rader av
arenden som [dmpligen borde avgodras av understalld myndighet
eller fristdende domstol.

Jag skall ge nagra exempel pd vad jag menar, men lat mig
forst atervanda till Enzensberger.

Den Gode Herden

Svenskarna dr underdaniga sina myndigheter, menar Enzens-
berger. Misstron ar langt mer utbredd i lander som Frankrike,
Spanien och Italien. Inte ens 1 Visttyskland, dar ménniskorna
sdgs vara sa auktoritetsbundna, skulle en sa underdénig install-
ning vara mojlig. Forklaringen, menar Enzensberger, ar att
myndigheterna 1 Sverige spelar rollen av Den Gode Herden.
Svenskarna saknar en erfarenhet som alla borde avundas dem,
ndmligen av myndigheter vars tidsfordriv dr bevdpnad ménni-
skojakt.

"De institutioner som ockuperat alla stadskdrnor med sina
betongklossar forkroppsligar en visserligen frimmande men all-
tid vilvillig makt. Det ar just denna vélvilja som gor den oan-
tastlig. S& véxer kring institutionerna ett slags moralisk immuni-
tet som andra samhillen inte kanner till.”

S& kommer det sig, menar Enzensberger, att den institutionel-
la apparaten har kunnat ldgga beslag inte bara pa huvudparten
av alla inkomster utan ocksa pa medborgarnas moral. Den sor-
jer for solidaritet och jamlikhet, for hjilp och beskydd, for ratt-
visa och anstandighet — alltsammans saker som ar alldeles for
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viktiga for att kunna Overlatas at vanliga manniskor. Den mest
typiska uppenbarelseformen for denna apparat, denna goda
herde”, ar ambetsverket. Ambetsverken &tnjuter en grad av
sjalvstandighet som knappast vore tankbar ndgon annanstans,
sager Enzensberger. "Det dr som om tjdnstemdnnen som be-
harskar dem stode Over partierna.”

Om vilviljan tar slut

N4, om allmédnheten visar denna tillgivenhet mot myndigheterna
och de i sin tur upptrdder som Den Gode Herden, finns det da
nagot problem? Ja, nagra. Vad hander om vélviljan tar slut?
Vilka méjligheter har politikerna att da snabbt gripa in? Ar det
bra att de politiker folket utser i allmdnna val kryper bakom
opolitiska ambetsverk s& fort de vackra principerna skall kon-
fronteras med verkligheten? Blir regeringsledamoterna tillrack-
ligt medvetna om hur medborgarna uppfattar deras beslut nar
alla reaktioner filtreras genom oandliga nivder i ambetsverken?
Ar det problemfritt om Den Gode Herden (imbetsverken),
fortsdtter visa medborgarna valvilja medan de usla politikerna
forstor dessa goda avsikter genom att snala med anslagen? Det
finns manga intressanta fragor att stilla som gor det motiverat
att granska ansvars- och arbetsfordelningen mellan regering och
ambetsverk. (Av motsvarande skal finns det anledning att grans-
ka maktforhallandena mellan politiska organ och organisatio-
ner. Men det dr en annan historia.)

Gustav II Adolf

Som Enzensberger noterar har &mbetsverken i Sverige en sjalv-
standighet som saknar motsvarighet i sa gott som alla jamforba-
ra lander. Denna sjélvstindiga stillning dr av gammalt datum.
Den svenska statsforvaltningen byggdes ut och gavs fasta former
under Gustav II Adolfs tid. Den centrala forvaltningen indela-
des da i fem grenar med ett riksrad i spetsen for varje gren. Ett
av dessa organ, kanslikollegiet, kom att bli det forndmsta. Rege-
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ringsformen 1720 innebar ett ytterligare steg mot forstiarkning av
kansliets stallning. Dess chef, kanslipresidenten, fungerade tid-
vis som en verklig premidrminister. Kansliets organisation bygg-
des ut med sarskilda expeditioner for olika omraden, foreganga-
re till dagens departement. De 6vriga fOrvaltningsgrenarna kom
att fa en annan stallning an kanslikollegiet. Darur viaxte genom
nybildningar och utbrytningar méanga dmbetsverk fram. Den
svenska statsforvaltningen delades alltsd upp i expeditioner/
statsdepartement med uppgift att bereda fragor infor regerings-
beslut och centrala @mbetsverk med ansvar for I6pande forvalt-
ningsarenden. Denna uppdelning dr karaktéristisk for Sverige. I
de flesta andra lander handlaggs alla drenden inom ministerier, i
princip under regeringsledamoternas direkta ledning.

Oberoende forvaltning

Denna uppdelning avspeglade en maktkamp mellan konungen,
radet och stinderna. De stidndiga konflikterna dem emellan lik-
som de stora forandringarna i samband med maktskiftena fran
hattar till mossor och omvint, skapade ett behov av skydd mot
politiska ingripanden i den materiella verksamheten. Stinderna
sokte darutover forsikra sig om regler, som begriansade kungens
och radets mojligheter att paverka forvaltningen. Allt detta bi-
drog till uppkomsten av tanken pa en frdn den politiska makten
oberoende forvaltning. En sddan oberoende forvaltning kriavde
sjalvstandiga @mbetsmin, vars integritet genom legala atgarder
kunde skyddas mot de 6verordnades godtycke.

Dessa erfarenheter sammanvidvdes med forestillningar om
idealstaten, ddar makten skulle balanseras genom att fordelas till
olika delar av samhallssystemet. 1809 ars regeringsform blev i
detta avseende ett uttryck for den senare upplysningsfilosofins
och liberalismens tankevirld och for de negativa erfarenheterna
av standervilde och kungavilde.
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Maktfordelning

De barande tankegangarna i denna maktfordelningslara lever
alltjamt kvar i var konstitution. Makten ar fordelad mellan riks-
dagen, regeringen och ett fristdende domstolsvdasende. Ocksa
betraffande maktfordelningen mellan regeringen och dmbets-
verken dr principerna alltjamt gdllande. Regeringen skall hdmta
sitt mandat fran riksdagen for att kunna styra ambetsverken och
har mycket begransade mojligheter att paverka ambetsverkens
tolkning av generella riktlinjer. Ett enskilt statsrad ar utan for-
mell makt vis a vis ett ambetsverk.

Ar det rimligt? 1 dag utgar all makt fran folket. Foreligger
samma motiv att “’skydda forvaltningen mot politiska ingripan-
den?” Blir det da inte i stallet en urholkning av demokratin?

Min slutsats blir inte alls s revolutionerande som ansatsen
mojligen antyder. Jag tror att erfarenheterna av sjalvstandiga
ambetsverk i huvudsak ar goda. Men jag ar lika Overtygad om
att ambetsverken pa vissa punkter har vaxt sig for starka. Upp-
lysningstidens och liberalismens idéer kan fortfarande aberopas.
Da gallde det att begransa kungavaldet, nu att begransa ambets-
verksvildet.

Regeringens uppgifter

Regeringens uppgift kan sdgas vara tvéafaldig. Dels skall den
vara hogsta instans i forvaltningsarenden, dels utarbeta lagfor-
slag och 6vergripande riktlinjer och — efter riksdagens beslut —
utfarda forordningar och instruktioner.

Den forsta typen av drenden borde starkt begransas i omfatt-
ning. Ett sddant arbete har pagatt i flera &r men borde paskyn-
das. Det finns stora grupper av drenden som inte borde belasta
regeringsarbetet. Den storsta enskilda drendegruppen som kun-
de lyftas ut ar utlinningsdrenden. En sidrskild hogsta instans
fristdende fran regeringen bor bildas for att avgéra fragor om
uppehallstillstand i Sverige for utlindska medborgare. Men det
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finns fragor inom alla departement som slutgiltigt borde kunna
handlaggas inom @mbetsverken utan att medborgarnas rattssa-
kerhet behéver komma i klam.

Ga till Kungs

Det finns en fin gammal svensk réttstradition att varje medbor-
gare skall kunna vadja direkt till Kungen, i vara dagar direkt till
regeringen. Denna rdtt kan hdvdas utan att regeringen befattar
sig med alla enskilda manniskors bekymmer. Var och en kan
och bor naturligtvis anvdnda sig av rétten att ldgga fram erfaren-
heter och problem for regeringen. Men ddrav foljer inte, att
regeringen ingdende bor prova alla enskilda arenden. Den bor-
de begriansas till frdgor av principiell vikt som kan ge vigledning
for liknande arendens handlaggning. Sadana restrikticner galler
ju for provning i HD. Dartill finns JO-dmbetet vars uppgift ar
att vara klagomur for enskild person som anser sig felbehandlad
eller krankt av myndighet.

I atskilliga typer av drenden har besvarsratten ocksa skurits
av, dvs regeringen tar inte upp fragorna till prévning. Forre
justitieministern och justitierddet Sven Romanus utreder fragan
om ytterligare decentralisering av drenden fran regeringen till
lagre instans. Ingen kan vara battre skickad till detta dn han.
Det dr bara att hoppas att den socialdemokratiska regeringen
later honom slutféra arbetet och sedan tar ett rejalt tag for att
lyfta ut drenden fran regeringskansliet.

I stdllet bor regeringskansliet forstiarkas och byggas ut for att
klara den andra viktiga uppgiften, den policyskapande. Det kan
1 och for sig ske genom att tillsdtta offentliga utredningar. Det ar
emellertid ofta en ldngsam och omstdndlig vag att skaffa fram
beslutsunderlag. Nagra synpunkter pa det offentliga utrednings-
vasendet som styrinstrument for regeringen kan darfor vara pa
sin plats i det har sammanhanget.
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Offentliga kommittéer

Det svenska kommittévésendet dr vida kdnt som leverantor av
mangsidiga betdnkanden av hog kvalitet. En offentlig utredning
har sin-egen lunk. Den &r oftast en kvarn som mal sakta och
noggrant. Direktiv skall skrivas och beredas mellan departe-
menten, MBL-férhandlas och beslutas i regeringen. Sekretariat
skall upprittas och ledamoter utses innan utredandet kan ta sin
borjan. Efter manga foredragningar, studieresor och diskussio-
ner samlar sig utredarna till ett betdnkande. Det blir inte sdllan
en kompromissprodukt, dar olika intressenters synpunkter vags
samman. Betdnkandet skickas ut pa remiss for att myndigheter,
kommuner och organisationer skall fa sdga sitt. Manga organisa-
tioner yttrar sig darvid over forslag de sjdlva varit med om att
utforma. Sa tar propositionsarbetet vid. I riksdagen l6per mo-
tionstid och utskottsbehandling innan beslut tas. Darefter gar
beslutet tillbaka till regeringen, som utfardar férordningstext
eller lagger principerna till grund for regleringsbrev till myndig-
heter och for egna beslut.

Denna omfattande och omstdndliga behandling dr i manga
avseenden en styrka. Mdanga far tillfille att paverka besluten.
Men den medfor ocksa svarigheter. Det standiga utredandet och
langrotandet tar p& bade beslutsfattares och allméanhetens tala-
mod.

Samskrivandet och kompromissandet i kommittéerna kan
ocksa leda till ett samre beslutsunderlag. I stillet for att klart
redovisa olika alternativa l6sningar som remissorgan, regering
och senare riksdag kan ta stillning till, blir betdnkandet en skor
kompromiss eller i varsta fall inget alls — fragan var s kanslig
att man skrev sig forbi den”.

Det finns vidare en tradition av prinsessan-pa-arten-install-
ning i svenskt kommittévdsende. Trots att de tillsatts av rege-
ringen uppfattar kommittéerna ibland sig sjalva som nadigare an
paven sjalv. Synpunkter frdn uppdragsgivaren/regeringen ses
som otillborliga péatryckningar. Nar betdnkandet ar tryckt och
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fardigt 6verlamnas det till regeringen. Om slutsatserna och for-
slagen avviker fran regeringens grundldggande varderingar ar
betankandet vardelost som underlag for proposition eller annat
beslut. Och sa far hela processen tas om fran borjan igen.

Uppdrag till verken

Kommittévasendet har alltsa sina brister nar det géller att skaffa
fram underlag for regeringsbeslut. Det begrénsar i sin tur rege-
ringens mojligheter att styra upp” beslut och rutiner i &mbets-
verken. Det behovet behover inte nddvandigtvis grundas pa
konflikt mellan regering och dmbetsverk. Det kan lika garna
vara verket sjalvt som ber om regeringens vigledning och reak-
tion.

Om en offentlig utredning" av olika skil inte 4r lamplig vig
att inhdmta beslutsunderlag, aterstar endera att be verket sjalvt
om underlag eller utreda fradgan inom departementet. Den forra
véagen gdr ofta bra. Men det ar ibland nagot principiellt beténk-
ligt att vara utlimnad till rad fran den som skall vigledas. Aven
med de basta avsikter fran &mbetsverkets sida, hamnar regering-
en i handerna pa det understallda verket.

Den andra végen, att utreda och analysera frdgan inom depar-
tementet, faller oftast pa personalbrist. Departementet 4r nam-
ligen enligt min mening sorgligt underforsorjt just pa egen, utre-
dande personal.

Underbemannade departement

Det &r detta som ar pudelns kdrna. Om regeringskansliets vikti-
gaste uppgift ar att utforma overgripande politiska riktlinjer, sa
borde just de utredande och analyserande avdelningarna vara
val tilltagna. Sa ar icke fallet. I hela arbetsmarknadsdeparte-

"' Med offentlig utredning forstas saval parlamentarisk kommitté som sérskild
utredningsman.
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mentet fanns hogt raknat ett halvdussin tjdnsteman, vars uppgif-
ter i1 forsta hand ar att utreda och nagorlunda langsiktigt och
ingdende analysera den egna politiken i syfte att utvardera och
initiera dndringar och ny inriktning. Det motsvaras inom de tre
stora verken under arbetsmarknadsdepartementet — arbets-
marknadsstyrelsen, arbetarskyddsstyrelsen och invandrarverket
— av forsknings- och utredningsavdelningar pa totalt atminstone
nagot hundratal med anstallda.

Resurslaget dr inte mycket béttre ifrdga om den direkta aren-
debehandlingen. Fragor som nagot eller nagra tiotal personer
inom dmbetsverk, foretag eller organisation behandlat och som
kanske varit foremal for ingdende diskussion i styrelser, kan
falla pd en enda ung departementssekreterares ansvar att hand-
lagga. Denna dr oftast redan 6verbelastad med rader av liknan-
de arenden. I samtliga drenden véntar sig departementsledning-
en snabbt fa ett fylligt beslutsunderlag. Om denna obalans t-
minstone delvis kan avhjalpas genom att mangden drenden, som
regeringen provar, minskas, géller det inte de politikskapande
arbetsuppgifterna. Att sndla p& personal i behandlingen av en-
skilda arenden kan leda till daliga beslut, resurssloseri och t 0 m
till rattsforlust for enskild. Men att sndla med personal, vars
uppgift ar att forma en politik som tar upp fragor manniskor
staller och vill ha besvarade, dr varken mer eller mindre an en
forsvagning av demokratins arbetsvillkor.

Béade de borgerliga regeringarna och tidigare den socialdemo-
kratiska drog sig for att forstdrka regeringskansliet. Formodli-
gen darfor att det kunde uppfattas vara till fordel for statsraden,
och det vore ju betankligt, men kanske framst for att inte ytterli-
gare centralisera makten. En effekt kan paradoxalt nog ha bli-
vit, att arbetet med att decentralisera beslutsfattandet forsum-
mats. Forhallandet kan illustreras med, att det saval i regerings-
arbetet som i riksdagen varit lattare att fa gehor for 100 nya
arbetsformedlare dn en enda ny departementssekreterare.

Det finns ndgot exempel péd forstarkning av departementens
personalundantag som snarare bekraftar regeln. Ett sddant ex-
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empel dr utokningen av antalet handlaggare for utlanningsdren-
den. Den forstarkningen var mojlig forst sedan det yttre politis-
ka trycket pa snabbare handlaggning av utldnningsdrenden vuxit
till orkanstyrka, och en lang rad invandrarministrar talat sig hesa
1 interna regeringsoverlaggningar och handldggarna slitit sig for-
darvade.

For egen del ér jag overtygad om att den stora allmdnheten
forutsatter att personalen i regeringskansliet &r tillracklig for att
noggrant bereda de beslut regeringen avser att fatta. Det &r
ocksd ett rimligt personalpolitiskt krav. I den utstrackning det
kravet inte gar att uppfylla genom att reducera antalet re-
geringsbeslut eller genom rationaliseringar, maéste departe-
menten i stéllet tillforas ny personal.

Kontroll av den egna politiken

Jag fick som arbetsmarknadsminister ofta fragan: ’Vad kan Du
gora for mig som ar arbetslos?” Industriministern fick ofta fra-
gan: "Kan Du acceptera att det statliga foretaget si och s& drar
ner sin verksamhet?”” Arbetsmarknadsministern kan inte ta dver
arbetsformediingens uppgifter for de 300 000 ménniskor, som
varje manad besoker formedlingen. Och industriministern mas-
te respektera styrelsens i Statsforetag sjdlvstdndighet. Det ar
anda naturligt, att fragorna stills, eftersom svaren ytterst ar
beroende av regeringens varderingar och vilka resurser den stél-
ler till forfogande. Det dr darfér nédvandigt, att regeringen har
tillracklig kapacitet och kompetens tillganglig for att sjavstdn-
digt folja upp, analysera och utvdrdera de riktlinjer som givits
och de nya grepp som introducerats.

Som exempel pa svarigheterna att gora det kan jag ndmna, att
vi pa arbetsmarknadsdepartemetet bara tidvis hade en ekonom
anstdlld med uppgift att gora ekonomiska analyser och konjunk-
turbedomningar. Oftast kunde vi inte sjalvstiandigt analysera ar-
betsmarknadsverkets krav pa resurser for arbetsloshetsbekamp-
ningen utifrdn en egen kalkyl over efterfrageldget pa arbets-
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marknaden. Vi hade inte heller personella méjligheter att f6lja
upp de nya inslag vi sjdlva introducerade i arbetsmarknadspoliti-
ken. Ett sddant exempel var forsoken med s k marginellt syssel-
sattningsstod. Exemplet krdaver kanske en forklaring.

Marginellt sysselsattningsstod — ett exempel

Ett centralt problem pa arbetsmarknaden ar att allt fler arbets-
sokande maste fa hjalp av det ena eller andra slaget for att hitta
lampligt arbete. Det ar en av anledningarna till att arbetsmark-
nadsverket vuxit kraftigt men dnda ar overbelastat med arbets-
uppgifter. Det ar darfor angelaget att hitta vigar som gor att
arbetsgivare och arbetssokande finner varandra pd marknaden
utan att dyrbar hjalp frdn samhillets sida behover sdttas in i
varje enskilt fall. Om man tanker i marknadsekonomiska termer
faller det sig naturligt att soka “manipulera priset” pa arbets-
kraften, dvs att f4 arbetsgivarna att tillimpa ett marginalkost-
nadsresonemang vid rekrytering. Om kostnaden for att anstélla
ytterligare en sdnks, Okar bendgenheten att expandera. Men
l6ner satts 1 avtal utan inflytande fran regeringens sida. Metoden
blir darfor att subventionera lonen genom statliga bidrag eller
motsvarande. Det ar god ekonomi for staten, forutsatt att alter-
nativkostnaden att 4stadkomma motsvarande resultat ar hogre.

Regeringen blir defensiv

Viintroducerade stod i ett par varianter baserat pa denna tanke.
Departementet saknade emellertid resurser att sjalvt folja upg
forsoken. Resultatet blev att vi hamnade i handerna pa andras
mer eller mindre forutfattade meningar om sysselsattningssto-
dets effekter. En regering som far handerna fulla av att reagera
pa andras utredningar men inte har resurser att sjalv initiera
undersokningar eller motutredningar blir en defensiv regering,
Da ar risken uppenbar, att regerandet begréansas till prutande
och bortforklaringar. Sarskilt i ett lage, d& krav stalls pa strang
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hushéllning och sparsamhet ar det angelaget att regeringen sjélv
kan initiera och genomféra omprévningar och foresla alternativ
anvédndning av skattemedlen.

Det ar sjalvfallet lattare att ta och behalla initiativet om man
genom egna utredningar och utvédrderingar kan pévisa brister
och presentera forslag till korrigeringar av den egna politiken,
an om man hela tiden har att reagera pa andras slutsatser. Det ar
ett rimligt krav, att regeringen skall ha minst lika goda resurser
som andra organ i samhallet att utarbeta 6vergripande politiska
riktlinjer.

Springpojke och brevlada

Aven sedan regeringen skaffat sig underlag for att kunna ta
principbeslut i en fraga ar vagen lang och slingrig innan underla-
get satter sin pragel pa& handlaggningen av enskilda arenden.
Oftast maste avsikterna redovisas for riksdagen innan riktlinjer-
na kan laggas till grund for direktiv till &mbetsverken. Men det
tar tid ockséa darfor att direktiven maste héllas valdigt allménna
och generella. Mojligheterna att paverka dmbetsverkens hand-
laggning dr bade omstandig och indirekt. Ett par smérre exempel:

Nér regeringen tyckte det var rimligt att inféra ett skattefritt
belopp for den som plockar och séljer bar och svamp, lag avgo-
randet endera i riksdagens hand genom éandring i lag eller i
riksskatteverkets hand genom anvisningar. Regeringens makt
inskrankte sig till att initiera frdgan. Den har géngen blev det en
lagandring.

Och nir regeringen tyckte att pensiondrerna av omsorg om
statens ekonomi borde betala ndgot mer for sina tagresor anmal-
des det for riksdagen. Nér nu samma beslut skall avvecklas déar-
for att pensiondrernas resande sjunker, kan inte kommunika-
tionsministern gora annat 4n “'inhdmta’’ beskedet att SJs styrelse
nog avser att forbittra rabatten igen. Regeringen spelar ofta
mer rollen av springpojke eller brevlada an verklig besluts-
fattare.

87



Ambetsverken starkast

[ det dagliga umgédnget mellan departement och @mbetsverk i
verket den starkare parten. Om verksledningen vill, kan rege-
ringens/departementets 6nskemal beaktas. Men avgorandet lig-
ger hos verket. Om statsradet vill havda sin uppfattning ar han,
hon hinvisad till att genom ett formellt regeringsbeslut uppdre
at verket att gora det eller det. Skulle uppdraget strida mot lag
eller riksdagsbeslut maste regeringen forst ga till riksdagen. Och
sd gar bade manader och &r innan regeringens varderingar slér
igenom. Treariga mandattider dr ocksd i det avseendet en for
kort period.

Att forsoka paverka ett ambetsverks stdllningstagande der
informella vagen, strider mot grundlagen. Ett enskilt statsrad fa
inte dgna sig at s k ministerstyre. Det har fatt till foljd att et
statsrads politiska ansvar ar langt vidare an hans formella befo-
genheter. Ofta maste enskilda statsrdd solidarisera sig med be-
slut hos verk och myndigheter som de inte haft mojlighet ati
paverka. Svar pa fragor far begransas till redovisningar av vac
ambetsverket gjort eller vad som “inhdmtats” om vad verker
avser att gora. Didremot ar statsradet oforhindrat att uppbare
hur mycket klander som helst frdn opposition och en uppretac
allmédnhet!

Ministerstyre

Jag menar att forbudet mot s k ministerstyre i viss mening blivit
foraldrat. Darmed vill jag inte ha sagt att departement ock
ambetsverk borde slas ihop till ministerier. Men ett nytt styrme:
del av mindre omstdndlig natur dn de nuvarande borde introdu:
ceras. Det skulle ocksé befria riksdagen fréan en del arbete. Re-
geringen tvingas som ordningen nu &r uttala en massa allménnz
riktlinjer for riksdagen, nar den egentliga mottagaren &r ett un
derstéllt ambetsverk.

Man bor nog emellertid hélla fast vid att regeringen i sir
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helhet skall ha kainnedom om vad ett enskilt statsrad forelagger
ett dmbetsverk eller uttalar som végledning i viktiga fragor. En
vag att pa ett mer direkt och flexibelt sitt &n genom tillagg till
regleringsbrev ge direktiv till underlydande verk vore en besluts-
formel av ungefar foljande lydelse: “Efter beredning inom rege-
ringskansliet har statsradet XX beslutat uttala f6ljande till véag-
ledning vid behandling av fragor som ror. . .”

Sjalvfallet maste sedvanliga krav pd konsistens och legalitet
uppratthallas, dvs riktlinjerna far inte strida mot grundlag, an-
nan lag eller férordning; inte heller med andan i tidigare fattade
riksdagsbeslut. I sadana fall maste sjalvfallet forst riksdagen be-
handla frdgan om lagéndring.

Jag tror att smidigare former for regeringens direktivgivning
till ambetsverken skulle vara till gagn for badadera parterna.
Och det skulle vara ett vardefullt satt att snabbare reagera pa
sddana foreteelser och brister i samhéllet som en demokratiskt
vald regering ér till for att hantera.

I sammanfattning leder mina erfarenheter till féljande slutsat-
ser:

® Regeringskansliets utredande och politikskapande kompe-
tens och kapacitet bor utokas.

® Maingden forvaltningsdrenden bor kraftigt minskas.

e Offentliga utredningar bor reserveras for stérre och princi-
piellt viktigare fragestéllningar.

® Forbudet mot ministerstyre bor luckras upp. Ett nytt instru-
ment for mer flexibel och direkt direktivgivning till &mbets-
verken bor introduceras.

Politisk bedomning

Atgirderna motiveras samtliga av onskemalet att ge en demo-
kratiskt vald regering mdjligheter att snabbare hantera och rea-
gera pa de fragor méanniskorna staller. Det skall inte forvaxlas
med forestdllningen att varje ménskligt problem bor l6sas ge-
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nom ett myndighetsingripande. Losningen kan lika gdrna var:
att avveckla hinder som himmar den enskildes initiativlusta ocl
frihetsbegar. Politiska beslut behover salunda inte nodvandigt
vis ta sikte pd att utvidga myndigheternas intressesfar. Det finn
1 dag ménga skal att be myndigheterna géra motsatsen. Det vikti
ga ar att fortroendevalda politiker i storre utstrackning an 1 da;
gor bedomningen.

Nar vianstern var liberal

”Jag tycker mig minnas”, avslutar Enzensberger sin artikel, “at
det i den gra forntiden var en av vénsterns 6nskedrommar at
befria manniskorna ur deras omyndighet. Hur det kommer si;
att dyrkan av staten i flera lander, och fruktar jag dven i Sverige
har blivit vansterns trosbekdnnelse, medan lusten att bestimm:
sjalv har blivit till sjalva inbegreppet av borgerlig forstockelse
har jag egentligen aldrig riktigt forstatt.”

Min forklaring ar att nédr vanstern hade dessa drommar va
vanstern liberal. Da stod begreppet “véanstern” for frigorels:
fran Overheten mot “hoégern”, som skyddade priviiegierna
Véanstern hidmtade i detta avseende sina grundldggande idée
fran den filosofiska liberalismen. Det var nar vanstern ble
marxistisk och socialistisk som den drommen tynade bort ocl
ersattes med dyrkan av staten. De omyndiga méanniskorna befri
ades fran sin omyndighet pa villkor att de underordnade si
kollektivet.

Sé ar alltsa ytterst fragan om samspelet mellan folket och des
regering en fraga om vilken grad av liberalism konstitutione
bygger pa. Enligt min mening har de férment neutrala och opoli
tiska @mbetsverken i viktiga avseenden vixt sig for starka oc
darmed kommit att fjarma folket fran dess regering och vic
versa. Ocksa har kravs alltsa mer liberalism.
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6 En skog av roda nalar
Om politiseringen av departement
och forvaltning

Bert Levin

Nar Jan-Erik Wikstrom och jagi oktober 1976 tdgade in i utbild-
ningsdepartementets lokalar vid Mynttorget i Gamla Stan, mot-
tes vi av en skog av roda partindlar. Sex av atta oavsittliga
chefstjanstemén var aktiva socialdemokrater. Férre SSU-ordfo-
randen Bosse Ringholm var den politiskt mest kidnde av dem. |
flera enheter pa departementet var den socialdemokratiska do-
minansen beddvande.

Ho6jde man blicken frén sjilva departementet ut Gver dess
ansvarsomrade fann man en aterspegling av detta. Delar av kul-
turadministrationen var som ett forvuxet partimote (s). Riksan-
tikvarie och ordférande i Operans styrelse var Roland Palsson,
ordférande i Dramaten Hans Lowbeer, ordférande i riksteatern
Bengt Goransson, ordférande i Skddebanan Bertil Olsson, VD i
Rikskonserter Paul Lindblom, direktdor i Regionmusiken Stig
Lundgren, ordférande i Filminstitutet Harry Schein, ordférande
i Filmgranskningsradet Sture Palm, ordférande i Barnfilmnamn-
den Maj-Britt Theorin, ordférande i Statens kulturrdd Paul
Lindblom och i dess ndmnder Hilding Farm, Levi Svenningsson
och Bertil Jansson.

Alla var de barn av den stora rorelsen. Somliga kom fran
riksdagen, vissa fran ABF eller LO. Andra hade gjort sin karriar
inom kanslihuset.

Niar forutvarande statssekreteraren 1 finansdepartementet
Pierre Vinde (s) i sitt standardverk om den svenska statsforvalt-
ningen Hur Sverige styres, hdvdar att rekryteringen till kanslihu-
set, liksom till resten av statsforvaltningen, skett utan politiska
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hiansynstaganden ar det i basta fall en sanning med modifika
tion.

Det stamde, vad jag kunnat se, for finansdepartementet un
der Gunnar Strang. Han ansag sig sjalv ha tillracklig politisk
pondus for att kunna forma en socialdemokratisk politik mec
hjalp av i allt vasentligt opolitiska tjdnstemédn. Men det stamds
inte for kanslihuset i sin helhet och definitivt inte for utbild
ningsdepartementet.

Att just utbildningsdepartementet blev séarskilt hart politisera
kan ha berott pa att det efter Ragnar Edenman kom att ledas a
unga, ideologiskt starkt medvetna statsrad som Olof Palme oct
Ingvar Carlsson, som gidrna omgav sig med likasinnade. Kanske
var det ocksa sarskilt lockande att politisera i utbildningsdepar
tementet med tanke pa att det ansvarar for sektorer som &
vasentliga for framtidens asiktsklimat — utbildning, kultur ocl
massmedia.

Jag erfor under mina &r pa departementet, 1976—79, nagra f:
exempel pa ren illojalitet, pd hur departementsforetradare gicl
oppositionens, inte regeringens, drenden. Men detta var undan
tagen. Det rader inget tvivel om att flertalet socialdemokratisk
aktiva tjanstemdn i departementet lojalt tjdnade en departe
mentsledning, vars politiska grundsyn de stod frimmande infor.

En annan sak ar att de flesta av dem var formade av sin:
invanda idé- och tankemonster. Det kunde for dem, trots goc
vilja, vara svart att levasigin i de politiska intentioner, som dei
nya departementsledningen hade. Sékert ar det for de flest:
lattare att ge konstruktiva rad, att positivt bruka sin fantasi, na
man jobbar for en departementschef, vars politiska grundsyi
man gillar — atminstone inte aktivt ogillar.

“Vid tillsattning av statlig tjanst skall avseende fastas endas
vid sakliga grunder, sdsom fortjanst och skicklighet.” Sa stadga
regeringsformens 11 kap § 9.

Sa har det ocksa varit vid tjanstetillsattningar bade i kanslihu
och dmbetsverk. Anda in pa 60-talet var det vanligt att statssek
reterare var opolitiska tjansteman, tillsatta endast pa grund a
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sin sakliga kompetens. Den traditionen ar fortfarande forhérs-
kande i t ex Danmark och England.

Det blev ocksd mycket stdhej niar Tage Erlander pa sin tid
handplockade Olof Palme till en nyinrattad byrachefsbefattning
1 kanslihuset. Saddana befattningar skulle inte ga till politiskt
rekryterade personer utan till opartiska ambetsmén, beredda att
standigt tjana sin herre, vem denne for tillfallet an rékar vara.
Det hdavdade kritikerna.

Men socialdemokratin blev inte svaret skyldig. Man papekade
att borgerlig rekrytering och borgerliga varderingar var starkt
Overrepresenterade i det ledande dmbetsmannaskiktet i kansli-
huset. En ensam och 6vergiven socialdemokrat i spetsen for ett
departement med en hord férment opolitiska @mbetsmén, vilkas
hjartan anda klappar till hoger, far svart att forverkliga partiets
politik. Sa lat forsvaret.

Det ar enligt min mening en riktig bedomning. Statsradet
behdver en grupp likasinnade i sin ndrmaste omgivning. Antalet
arenden som ett departement har att avgdra ar sa stort och
fragorna sa komplicerade, att statsradet omdjligen pa egen hand
kan tranga in i de manga drendenas olika politiska och sakliga
aspekter.

Det ar ofta tjanstemannen som avgor vilka fragor som skall né
ministern och det dr de som bereder och foredrar drendena.
Statsraden ar visserligen inte — atminstone inte i regel — sina
radgivares lydiga slavar. Men i en komplicerad och arbetstyngd
vardag har dven viljestarka politiker svart att inte fargas av det
material som deras tjansteman plockar fram och de synpunkter
som dessa presenterar.

I en demokrati skall det eller de partier som far regeringsans-
varet sa langt mojligt forverkliga den politik de fore valet pre-
senterade for valjare. (Jag medger att tanken kan verka utma-
nande efter vad som skett hosten 1982 men sadan ar likafullt
demokratins teori.) Det kraver bade tyngd och volym i den
politiska ledningen av departementen. Om de eviga och oavsatt-
liga tjanstemannen styr, rullar politiken pa i sina gamla hjulspar,
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aven nar valjarna uttalat sig for en forandring.

Jag forordar inte att ett nytilltrddande statsrdd atfoljs av eti
lammeltag av asiktsfrander med partibok. Tvartom &r jag over:
tygad om att det dr en stor fordel for den svenska statsforvalt-
ningen att ha tillgang till sa langt mojligt opartiska och objektive
ambetsman. Det ar sadana tjanare som borgar for sakkunskap
Deras lojalitet har i regel inte heller ifrdgasatts. I sjalva verke:
har den traditionelle ambetsmannen alltid varit, och ar fortfa
rande, en forutsdttning for att kanslihus och @mbetsverk skal
fungera anstandigt.

Men statsradet bor inte ensamt sta for den politiska viljan och
bevakningen i departementet. Den nuvarande ordningen ger
ocksa rimligt utrymme fér en komplettering av den rena tjanste-
mannastaben med viss politisk bemanning. Statssekreterarer
och informationssekreteraren forutsdtts numera normalt dels
sin chefs politiska varderingar. Sak samma giller de politiski
sakkunniga, och deras antal ar inte i forvag begransat. Alle
dessa medarbetares mandat dr knutet till statsradet. Nar statsra-
det ldamnar, lamnar ocksa de. Deras tjanster ar klart varudekla-
rerade.

Detta ér en bra ordning. Det ar en délig ordning att rekrytere
politiker till formellt sett opolitiska och oavsittliga ambetsman-
nabefattningar i departementen, pa vilka de kan kvarstanna sormr
radgivare at nya ministrar med annan partifarg. Sddan politise-
ring 1 lonndom skadar moralen i departementen. Men framfor
allt medfor den att en ny politisk ledning av den gamla regering:
en tvingas Overta politiska motstdndare som néra radgivare.

De opolitiska chefstjanstemannen ar i princip oavsattliga
Daremot kan de avdelas for andra arbetsuppgifter &n dem, sorr
de tidigare fullgjort. Men det ar inte tillradligt, sarskilt inte
besparingstider, att flytta ordinarie befattningshavare och rekry-
tera nya — och darmed nést intill dubblera chefstjanstemanna:
garnityret i ett departement. Kraven pa myndigheterna om stos
aterhallsamhet, ibland t o m nedskarningar skulle da skorre
falskt. Inte heller ar det sa latt for en ny departementsledning at
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snabbt, kanske mitt i ett budgetarbete, rekrytera ett antal nya
chefstjansteman.

Kort sagt, det var inget bra system som Olof Palme. Ingvar
Carlsson och Bertil Zachrisson etablerade pa utbildningsdepar-
tementet. Den erforderliga politiseringen skall ske 6ppet. Och
samtliga politiska medarbetare skall utrymma departementet
ndr statsradet gar.

Vart skall da de avsuttna politiska tjanstemannen ta vagen?

De statssekreterare som gick 1976 fick av den tilltrddande
borgerliga regeringen anbud om chefsbefattningar i statsforvalt-
ningen som generaldirektorer, 6verdirektorer, landshovdingar
och ambassadorer. Det var en generds hantering, alltfor generos
1 mitt tycke. Det ar inte av Gud givet att en duglig politisk
radgivare ocksd ar en duglig férvaltningschef. Det ar inte heller
givet att en politisk radgivare ar duglig.

Om 1976 ars ordning bildat méonster for framtiden skulle, med
de tata regeringsskiften, som ar att forutse, expolitiker fa fértur
till snart sagt alla attraktiva chefsbefattningar i statsférvaltning-
en. Det skulle pé& lang sikt vara forédande for mojligheten att
rekrytera dugligt folk till normala &mbetsmannajobb i statsfor-
valtningen.

En annan tanke som figurerat i debatten ar att de som gar in 1
kanslihuset till politiska jobb skulle soka tjdnstledighet hos sina
gamla arbetsgivare. Jag tror att det dr en olamplig vag.

Tanken med en tjanstledighet ar att man skall kunna atergé
till det gamla jobbet. Men att sitta pad en framskjuten plats i
kanslihuset, ha ett avgorande inflytande pa en rad viktiga rege-
ringsdrenden och veta att man om nagon tid kanske dr beroende
av sin gamla arbetsgivares vélvilja baddar for olustiga javssitua-
tioner.

Eftersom det har giller politiska radgivare, kan man da inte
lata respektive parti ta ett arbetsgivaransvar? Nej, det vore en
dalig l6sning. Ett parti som lamnar regeringen gor det i regel
efter ett valnederlag. Och som partistddet dr konstruerat, bety-
der en valforlust att partiets ekonomi forsvagas. Fa partier kla-
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rar av att ta pa sig ett stort ekonomiskt atagande for ny person
samtidigt som det blir ebb i kassan.

Att lata de avsuttna politiska radgivarna pa en karv arbet
marknad klara sig sjdlva vore inte heller rimligt. Kanske inte
forsta hand av hénsyn till de individer som berdrs utan snara
av omtanke om mojligheter att ocksa framgent kunna rekryte
dugliga personer till den osédkra tillvaro som politiska radgiva
at statsraden har att leva med.

Den l6sning som jag tycker ar minst délig ar att staten gara
terar de politiska radgivarna ett generost avgangsvederlag i f
rening med viss inkomstgaranti. D4 far de tid att sjdlva i lug
och ro se sig om efter ett nytt jobb, och om de misslyckas kan ¢
falla tillbaka pa en inkomstgaranti som ligger pa en skalig niva

Teorin for styrningen av statsforvaltningen ar att departeme
ten bereder, regeringen beslutar och ambetsverken och lansst
relserna tillampar. De politiska bedomningarna skall komma i1
beslutsskedet. Tillampningen daremot skall vara en ren myndi
hetsutovning.

Sa ser det ut i den demokratiska handboken. Men riktigt sa
inte verklighetens vardag. Ambetsverken ar ofta aktivt med
beredningsprocessen — formellt genom anslagsframstallninga
remissyttranden och forslag, informellt genom tdta kontakt
med departementen pa olika nivaer.

Mingder av beslut som regeringen traffar rymmer mindre p
litik 1 varje rimlig mening av ordet @n vad en hel del av det so
ambetsverken ombesorjer gor. Det hanger nu inte bara sammi
med att ambetsverken ofta har ett reellt politiskt inflytande ba
1 berednings- och tillimpningsfaserna. Det beror ocksa pa ¢
regeringen handldgger rader av drenden som har féga med po
tik att gora. Inte minst géller det en stor del av besvarsdarenden
som med fordel kunde avgoras pa en lagre niva an hos reg
ringen.

I den svenska forvaltningstraditionen ingar ocksd att myndi
heterna har ett stort matt av sjalvstandighet i forhallande t
regeringen. Vi har inte ministerstyre. En minister kan inte ;
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order till en myndighet att hantera ett enskilt d&rende pa ett visst
satt. Det ar med mer generella instrument som regering och
riksdag kan styra ambetsverken — med lagar, férordningar, re-
geringsbrev och penningtilldelning.

Min erfarenhet dr att verkscheferna i gemen dr angeldgna om
att skydda sin relativa sjalvstandighet. Framlidne Jonas Orring,
da generaldirektor i Skoloverstyrelsen, gav mig redan vid vart
forsta mote pd utbildningsdepartementet en statsvetenskaplig
lektion om forvaltningsmyndigheternas oberoende — inte pa fo-
rekommen anledning utan i forebyggande syfte.

Jag uppfattade inte forbudet for departementet att ga in och
rota i enskilda drenden hos myndigheterna som sarskilt besva-
rande. Vid regelbundna tréffar mellan departements- och verks-
ledningar kunde man @nda utbyta information om och synpunk-
ter pa aktuella fragor, som var av gemensamt intresse. Med
Omsesidig respekt for vars och ens beslutssfar var det aldrig
nagra svarigheter att fa till stand ett for bagge parter vardefullt
informationsutbyte. Det riackte i regel for mina behov.

Det som var besvdarande, om man ser till tillampningsfasen,
var nagot annat: att det var sa svart att fa klarhet i om de beslut
regeringen tog trangde ut i de yttersta kapilldrerna i statsforvalt-
ningen. | svarta stunder kunde man fa en kénsla av att regering-
en traffade beslut men att verkligheten inte fordndrades i namn-
vard grad. Sarskilt pataglig var den kanslan pa omraden dar
hierarkin fran departement till egentlig verksamhet hade manga
steg. som for hogskolan dar det finns ett centralt &mbetsverk,
regionala myndigheter och lokala hogskolestyrelser mellan de-
partement och institution.

Till den har problembilden hor att departementet far dalig
returinformation fran de verksamhetsansvariga. Systemet med
resultatredovisning och verksamhetsberittelser ar underutveck-
lat i statsforvaltningen. Ofta ar det dessutom svdrt att finna
entydiga och relevanta resultatmatt for offentlig verksamhet.
Syftena med verksamheten dr manga och ibland delvis motstri-
diga. Nagot enkelt vinstmatt som anger framgang ges inte.
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Trots att ambetsverken deltar i badde beredningen och tillamp
ningen av de politiska besluten och ddrmed inte sallan paverka
politiken vore det enligt min mening fel att politisera verken
ledning eller att infora ett rent ministerstyre. Den nuvarand
ordningen, dar verken har att opartiskt tillampa av regeringe
fastlagda normer, borgar for réttssakerhet. Med ministerstyr
Okar, som internationella erfarenheter visar, utrymmet for god
tycke.

En politisering av chefsbefattningarna i forvaltningen skull
forutsatta att verkschefernas mandat knots till statsradens -
alltsd ett ’spoils-system” av amerikansk modell. Det vore knap
past bra for forvaltningarnas kontinuitet om ledningen for stor
verk satt sa 16st och kunde bytas ut sa ofta.

Att jag dr skeptisk till en konsekvent genomfdrd politiserin
av verkens ledningar innebdr inte att jag motsatter mig att politi
ker — kompetenta sadana och i rimlig omfattning — utses ti
statliga chefsbefattningar. Manga forutvarande politiker har till
fort dmbetsmanna-Sverige erfarenhet och kunnande som for
valtningen haft gladje av. Gunnar Heckscher och Alva Myrd:
ar bra exempel. Men det galler att regeringen ar observant pa d
krav dmbetet stdller och pé de kvalifikationer som politikerlive
kan ha gett.

Har finns inga enkla “lackmustest” som ger klart utslag i d
konkreta fallen. Ytterst kommer det an pa det goda omdéme
hos regeringen.

Atskillig kritik har riktats mot utnimningspolitiken under d
sex aren av borgerligt styre. Det ar inte latt att kdnna stolthe
Over varje utndmning, men pa det hela taget tycker jag att uf
namningspolitiken dr forsvarlig. Utndmningen av partivdnne
var inte tillndrmelsevis sd omfattande som kritiken kan ha ge!
intryck av. Sakert dr att de borgerliga regeringarnas generosite
mot socialdemokrater vida dversteg den som socialdemokrati
visat borgerliga politiker.

Mina erfarenheter fran utbildningsdepartementet var att e
verksledning néstan aldrig aktivt sékte forsvdra genomfdrande
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av ett regeringsbeslut. De nojde sig regelmissigt med att under
beredningsprocessen framfoéra sina synpunkter till departemen-
tet. Det kan nu ha hdngt samman med att det sdllan under den
tid jag var med var riktigt svdra motsattningar i sak mellan de-
partementsledning och verksledningar.

En géng brande det dock till ordentligt. Det var nér departe-
mentet arbetade pa en omorganisation av Sveriges Radio, som i
egenskap av massmedieforetag och aktiebolag inte dr nagot am-
betsverk. Var ambition var att bryta ner den stora maktkolossen
i fyra sjalvstandiga bolag. Sjalvklart hade vi under arbetets gang
nara kontakter med ledningen for SR. Davarande radiochefen
Otto Nordenskiold tog information som han fatt under bered-
ningsarbetet till intakt for ett 6ppet generalangrepp pa vara pla-
ner infor bolagsstimman.

Han fick med sig en stor del av det s k folkrorelsesverige,
inklusive lontagarorganisationerna, pa protesten. Vi retirerade
nagot — vilket jag fran sakliga utgéngspunkter i dag beklagar.
Resultatet blev en koncern med fyra programproducerande
dottrar och ett — dverflodigt — moderbolag.

Det som gav Nordenskiolds protest tyngd var att den bars upp
av stora delar av det korporativa Sverige, som ar deldgare i
Sveriges Radio. Detta maktetablissemang har de senaste decen-
nierna fatt ett allt starkare inflytande i den statliga besluts- och
forvaltningsprocessen. Det dr numera regel att de tunga intres-
seorganisationerna har ledamoter i1 statliga utredningar. Ofta
sitter de ocksad i ambetsverkens styrelser. Intresseorganisatio-
nerna har i exempellOst snabb takt flyttat fram sina positioner.
Det ér, tror cynikern inom mig, bara en tidsfrdga innan TCO-S
begir styrelseplats i Statens Arbetsgivarverk.

Jag ar skeptisk till denna utveckling. I den mén dessa organi-
sationer besitter sarskilda kunskaper kan dessa inhamtas utan
att organisationernas foretradare far stillning av ledamot. Det
kan ske genom hearings, remissyttrande eller expert- och sak-
kunnigstéllning.

Genom att sitta som fullvardiga ledamoter i verksstyrelser och
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i statliga utredningar far organisationsforetradarna ett inflytan:
de som gar utover vad tyngden i deras argument och sakska
bjuder. De far ett inflytande i statsapparaten, som i stallet star
relation till organisationernas storlek och tyngd. Det ar knap:
past en naturlig ordning i en parlamentarisk demokrati, da
idealet &r att varje medborgare skall ha samma inflytande i de
politiska livet.

Om man stravar efter att tillfora en utredning eller en verk
styrelse sakkunskap, bor man utse de mest sakkunniga till leda
moter, oavsett deras representativitet eller organisationshem
vist. Vill man i stéllet stirka utredningarnas och verkstyrelserna:
representativitet bér man utse parlamentariker eller andra parti
foretradare.

Den nuvarande ordningen dr inte bara principiellt tvivelaktig
Sé lange LO alltid, och TCO nastan alltid, utser socialdemokra
ter som sina foretrddare baddar systemet dessutom ofta for so
cialistisk majoritet i styrelser och utredningar, dven om rege
ringen dr borgerlig.

Jag hyser efter sex ar i kanslihuset inga illusioner om att de
skulle vara en latt uppgift att rulla tillbaka intresseorganisatio
nernas inflytande i statslivet till forman for det politiska syste
met. Men det vore en virdig uppgift att stirka den politisk:
demokratin och hejda den korporativistiska utvecklingen — e1
vardig uppgift bade i opposition och nasta gang kanslihuset 6pp
nar sig for de borgerliga partierna.
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7 Regeringen och MBL

Anders Arfwedson

Pa en viktig punkt métte den forsta Falldin-regeringen ett feno-
men som var alldeles oprdvat, och som hade varit nytt och ovant
aven for en socialdemokratisk regering. Det var den nya MBL-
lagstiftningen, som beslutats av riksdagen varen 1976, och som
skulle trada i kraft fran nyaret 1977. Denna illa genomténkta lag
kom enligt min mening att bli en komplicerande faktor i den nya
regeringens forsok att fa ett fast grepp om samhallsrodret.

Forsta halften av 70-talet hade framfor allt préglats av social-
demokratins beroende av de stora fackliga organisationerna LO
och TCO. Enkammarriksdagens inférande, socialdemokratins
tillbakagéang i 1970 &rs val och fackféreningsrorelsens radikalise-
ring fran slutet av 60-talet samverkade till att skapa en ny poli-
tisk situation i Sverige. Socialdemokraternas medvetna satsning
pa de stora fackliga organisationerna for att kompensera en
okande politisk och parlamentarisk svaghet, ledde till att organi-
sationerna tog Over initiativet. Det ar ingen tillfallighet att aren
1970-76 blev en period av nidrmast okontrollerad lagstiftning
och penningrullning p& arbetslivets omrade. Den socialdemo-
kratiska regeringen expedierade utan nadmnvirt prutande alit
vad organisationerna bestallde fram.

Forvantningarna pa vad den nya medbestimmandelagen skul-
le medfora ifraga om maktforskjutning i arbetslivet till l16ntagar-
nas forman var ocksd orimligt uppskruvade. Inom de fackliga
leden hade den flerdriga propagandan mot paragraf 32, mot
arbetsgivarmakt och for l6ntagarmakt skapat orealistiska fore-
stallningar om vad som faktiskt skulle hdnda den 2 januari 1977.
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Pa motsvarande satt fanns det pa arbetsgivarsidan 6verdrivna
farhagor for lagstiftningen, som bottnade i bristande kunskap
om vad lagen egentligen innebar. Manga trodde att de i hundra-
tals fragor 1 fortsattningen skulle vara helt utlamnade at fackens
vilja att "gora upp” for att verksamheten skulle fungera. Den
missvisande termen medbestimmandelag (det ar fraga om ratt
till forhandlingar fore beslut, inte om del i sjalva beslutsfattan-
det) och de missledande associationer som begreppet forhand-
lingar” gav upphov till, forefoll skrimma arbetsgivarsidan till
torsiktighet och undfallenhet. Det géllde i synnerhet den offent-
liga sektorn, dar vana vid forhandlingar saknades hos de flesta
chefer.

Det ar inte konstigt att villradigheten var stor. MBL innebar
namligen ett trendbrott i utvecklingen av relationerna pa arbets-
marknaden sedan Saltsjobadsavtalets tillkomst 1938. Under 35
ar hade ledstjarnan varit stravan efter samverkan och samfor-
stand mellan arbetsmarknadens parter. Utan att kunna trolla
bort den motsatsstallning som skilda partsintressen innebar, ha-
de det statt klart att man pa 6mse hall ville minimera den genom
att framja samverkan kring alla de intressefragor som ytterst var
gemensamma. Foretagsnamndsavtalet och stora delar av né-
ringslivets och fackens utbildningsverksamhet hade denna prin-
cipiella samverkansstravan som en naturlig utgangspunkt. Part-
sammansatta grupper i arbetslivet och personalrepresentanter i
olika beslutande organ i den offentliga sektorn var ocksa ett
uttryck for denna stravan efter samverkan. MBL innebar att
samverkansfilosofin Overgavs, och att loneférhandlingarnas tek-
nik overfordes till de omraden som av gammalt varit undantagna
fran avtal.

For att ratt forstd det genomgripande i1 denna forandring,
maste man gora klart for sig den fundamentala skillnaden mel-
lan de bada principerna for "konfliktlosning”.

Samverkansmodellen bygger pa resonemang, pa utbyte av
sakargument, pa forsok att Overtyga motparten om det riktiga i
den egna standpunkten. Genom rationella resonemang utifrdn
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skilda utgangspunkter narmar man sig sa en losning i sak, som
bada parter kan acceptera. Tekniken bygger p& Oppenhet, pa att
man redovisar sina motiv och dvervdganden for motparten.

Den formaliserade forhandlingsmodellen dr daremot en kraft-
mdtning, som i stor utstrdckning forutsétter ett “’spel”’, ddr moti-
ven redovisas knapphdndigt och de egna intentionerna ofta déljs
for motparten. Det dr hdr knappast fraga om att dvertyga i sak
utan om att sdtta hart mot hart. Det ingar i spelets regler att
motpartens verkliga prioriteringar, liksom hans émma punkter,
endast kan bli foremal for gissningar.

Nir de stora fackliga organisationerna gick in for MBL-mo-
dellen i stallet for att fortsatta pa den gamla samverkansvagen,
valde de att renodla partsforhéallandet 6ver hela linjen. Det var
saledes foljdriktigt att facken pa den statliga avtalssektorn sade
upp samarbetet kring de former for forvaltningsdemokrati som
hade bedrivits sedan 70-talets borjan, for att helt satsa pa infly-
tande genom MBL.

Med den dndrade tekniken for inflytande kom automatiskt ett
andrat umgédngesklimat. Kraftmétning ar strid och inte samver-
kan, och atmosfdren blir en annan &n vid Overlaggningar. Detta
var fran fackens sida ett medvetet val. Militansen hos facken pa
den statliga sektorn var stor hosten 1976, och sérskilt hos den
dominerande organisationen TCO-S. Att motparten (vad be-
traffar kanslihuset) skulle komma att vara en borgerlig treparti-
regering, och inte den socialdemokratiska som drivit fram MBL-
lagstiftningen, gjorde inte kampviljan mindre, kanske snarare
tviartom.

Sédant var det klimat som radde narden nya trepartiregering-
en satte sig att fundera 6ver hur MBL pa den statliga sektorn
skulle hanteras. Tiden att fundera var kort, bara ett par mana-
der. Vid arsskiftet maste man veta vilka rutiner som skulle till-
lampas, och man maste ha knéckt ett antal tillimpningsfragor
som lagstiftningen lamnat obesvarade.

Arbetet med att anpassa MBL till den offentliga sektorns be-
slutsformer hade paborjats av den avgangna socialdemokratiska
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regeringen. Fragan var kénslig och svdrhanterlig. Samtliga tre
borgerliga partier hade visserligen i huvudsak slutit upp bakom
MBL-reformen — mest darfor att inget av dem kénde sig till-
rackligtinsatti frgorna for att vdga havda en avvikande mening
men ocksd av rddsla for att stota sig med det maktiga fackliga
LO/TCO-kombinatet.

Men det ar ingen hemlighet att manga i den nya regeringen
sag fram mot MBL-forhandlingar av regeringsbeslut och av pro-
positioner till riksdagen med betydande olust. Savitt jag minns
gjordes emellertid inga allvarliga forsok under hosten 1976 att
vrida tillampningen av MBL in i andra banor @n vad som sedan
blev resultatet (och som i huvudsak sammanfoll med vad facken
hade kravt). Hade det kunnat ske? Fanns det en mdjlighet att
forhindra tillkomsten av den MBL-praxis, som i dag moter en
utbredd kritik Over (ndstan) alla partigranser?

Jag tror att mojligheten fanns, men man mdste minnas huru-
dan situationen var.

Det var arbetsmarknadsdepartementet som hade haft hand
om MBL-lagstiftningen. Chef for arbetsmarknadsdepartemen-
tet vid denna tid var Per Ahlmark, som da alltjamt uppfattade
sig som garant for goda relationer mellan regeringen och de
fackliga organisationerna. I det departementet var man lyhord
for fackliga krav. Den ndrmare utformningen av tillimpningen
av MBL for kanslihusets del vilade emellertid pa vad som da
annu kallades “lonefinansen” inom finansdepartementet. Dar
hade man fatt drva forberedelsearbeten for MBL-tillampning pa
den statliga sektorn som delvis redan var diskuterade med de
fackliga organisationerna. Mdjligheterna att aterta gjorda med-
givanden utan att bade ta strid med facken och (atminstone pé
nagon punkt) tvingas ga tillbaka till riksdagen var mycket smé, i
synnerhet som tiden var knapp. Hartill skall laggas att kanslihus-
tjanstemannen tenderade att i alla tveksamma fall ta det sdkra
fore det osikra och fororda en tillmotesgaende snarare én en
stram linje.

Dessa omstiandigheter gjorde att den nya regeringen hade
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ganska liten handlingsfrihet. Formodligen spelade det ocksa en
viss roll att bada de huvudansvariga statsraden (Ahlmark och
Mundebe) foretradde ett parti som 6nskade varda sin "’lontagar-
profil””, men jag tror att de andra faktorerna var viktigare.

Nar man darfor efter 1976 — mellan skal och vdagg — hort
tidigare socialdemokratiska regeringsledamoter forklara att “en
socialdemokratisk regering aldrig skulle ha dromt om att infora
en sa langtgdende forhandlingsskyldighet for regeringen i rent
politiska fragor™, ar det en efterhandskonstruktion. Jag tvivlar
inte pa att manga av dem blev forbluffade néar de sag foljderna
av MBL pa regeringsniva. Jag tvivlar inte heller pa att de hade
varit bekymrade om de sjilva tvingats leva med denna nyord-
ning. Men att en socialdemokratisk regering 1976 skulle ha
handlat radikalt annorlunda dn den borgerliga gjorde ar knap-
past troligt. De hade redan gjort for ménga medgivanden till
motparten, och de var politiskt mycket férsvagade efter sex ars
regerande pa fackens nad.

Under hosten 1976 drev de fackliga organisationerna pa den
statliga sidan en maximalistisk linje, innebdrande att i stort sett
alla typer av beslut skulle foregads av MBL-forhandlingar (eller i
varje fall mdjlighet till sddana), och med krav pa betanketider
som tedde sig svara att forena med arbetsrutinerna i kanslihuset.
Anda var de fackliga forhandlarna nog installda pé att mota ett
storre motstand an vad de nu gjorde. Kraven var tilltagna med
prutman, men mycket prutades ej. Till exempel hade det nog
inte varit nodvandigt att tillmotesgad kravet att fa forhandla om
regeringens direktiv till offentliga utredningar. Beslut om utred-
ningsdirektiv dr visserligen formellt sett regeringsbeslut men till
sin innebord snarast ett led i regeringens beredningsprocess, och
inte jamforbara med beslut om propositioner, forordningar osv.

Enligt MBL skall forhandlingsratten for de fackliga organisa-
tionerna avse fragor som géller forhallandet mellan arbetsgivare
och arbetstagare. Fragor som faller utanfor detta forhédllande
skall i princip inte alls omfattas av MBL-proceduren. Daremot
ar den omstandigheten att en fraga ar politisk inget hinder for
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arbetstagarparten att komma med yrkanden och att driva for-
handlingar. Det politiska omradet ar bara undantaget i s& méatto
att avtal jnte far traffas om fragor som det tillkommer politiska
forsamlingar att fatta beslut om.

Detta gor emellertid att omrddet for MBL-forhandlingar mel-
lan de statsanstilldas organisationer och regeringen (och stats-
forvaltningen i Ovrigt pa skilda nivder) blev mycket omfattande.
Det ar svart att hitta fragor i regeringens propositioner som inte
pa nagot satt — direkt eller indirekt — har aterverkningar pa de
statsanstallda. Sarskilt tydligt visade sig detta for de departe-
ment som under sig har en stor offentlig verksamhet. Typex-
emplet dr utbildningsdepartementet, som néstan enbart har
offentliganstallda i den verksamhet som departementet styr eller
1 Ovrigt reglerar.

Forvanmingarna pé den nya lagstiftningen var som sagt hogt
spanda infor arsskiftet 1976/77. Den forsta propositionen som
skulle underkastas den nya forhandlingsordningen enligt MBL
var propositionen om reform av hogskolan. P& arbetstagarsidan
var uppladdningen enorm. P& utbildningsdepartementet var
stdimningen nervos och osaker. Nar det forsta forhandlingstillfal-
let intradde, en januaridag, visade det sig att inte mindre &dn 50
personer hade infunnit sig i forhandlingslokalen — de flesta fran
TCO-S. Mitt i salen, omgiven av hédrskaror av ombudsmaén, tro-
nade ordféranden sjalv, Hans Hellers. (FOr eftervarlden ar det
en stor forlust att detta "historiska™ tillfalle inte kom att forevi-
gas i form av en monumentalmalning, eller i varje fall ett ordent-
ligt fotografi. Uppstéllningen forde tankarna till tavlan over
grundlovsmotet i Eidsvoll 1814.)

I hogskolepropositionen illustrerades for Ovrigt kollisionen
mellan den gamla och den nya inflytandeskolan. Den nya hog-
skolans beslutandeorgan hade byggts upp med representanter
for de fackliga organisationerna pa alla nivaer. Detta var en
utlopare fran den tid da samforstdndsideologin och stravan efter
beslutsmedverkan fran alla berdrda parter dominerade. P& det
skulle nu lagras MBL-forhandlingsmodellen. Har blev facken
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plotsligt inkonsekventa. Till skillnad fran statsférvaltningen i
Ovrigt, dar man valde att lamna foérsoken med medinflytande i
beslutsgrupper (den s k DEFF-verksamheten), slog man pa hog-
skoleomradet vakt om den uppnadda representationen. Foljden
blev dubbla inflytandevagar.

Efter den forsta tidens Overspandhet utbildades s& smaningom
vissa rutiner. Min egen erfarenhet avser utbildningsdepartemen-
tet, som snabbt visade sig vara det mest MBL-tyngda av depar-
tementen. Men dven om det efter hand utbildades former for
det nya umgéinget mellan staten och facken, har proceduren
forblivit formaliserad, tungrodd och tidsddande.

Det fran politisk synpunkt mest intressanta ar emellertid fra-
gan hur forhallandet mellan regering och fack allméant sett har
paverkats av MBLs tillkomst. Jag inskranker mig till att redovisa
egna erfarenheter fran utbildningsdepartementet under mina
bada perioder som statssekreterare. Andra kan ha andra erfa-
renheter och vilja dra andra slutsatser.

Som f d SACO-man, med erfarenheter fran utbildnings- och
arbetsmarknadsomradet, visste jag att goda kontakter mellan
regering och fack ar till fordel for verksamheten p&d omse hall.
Det var darfor med besvikelse jag tvingades konstatera, att
MBL till stor del omintetgjorde sddana kontakter.

MBL tenderade att géra motparten sluten och misstanksam.
Forsok att pa ett tidigt stadium diskutera kommande regerings-
forslag resulterade oftast i en envdgskommunikation, dar fac-
kens representanter antecknade flitigt utan att avge minsta reak-
tion. Allt sparades for de kommande forhandlingarna, d& man
tankt igenom forhandlingsspelet och visste hur man vill spela
korten. Foljaktligen géllde det for dem att inte ge motparten
(arbetsgivaren/staten) nagonting pa hand under informella for-
ovningar. | synnerhet gdllde detta den dominerande fackliga
motparten TCO-S.

En annan foljd av MBL var att tiden for informella Overlagg-
ningar blev avsevart forkortad. Det blev svart att hinna med
bade informella diskussioner och MBL-férfarandet, som med
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alla sina tidsfrister ar tidsodande. Foljden blev, som sagt, att
umgénget kom att formaliseras och delvis skdtas genom ombud.

MBL kom darmed att, atminstone pa utbildningsomradet, i
onddan forsdmra relationerna mellan regering och fack. Varje
regering har behov av fungerande kontakter med de stora orga-
nisationerna. Ett nagorlunda fortroendefullt férhéallande, som
tillater att man kan ge vissa forklaringar underhand och fa reda
pa var skon kldmmer mest hos motparten, ar en betydelsefull
tillgdng for en regering som vill undvika onddiga friktioner i
forhallande till skilda samhéllsgrupper (de ofrankomliga friktio-
nerna ar manga nog). Det ar inte alltid sa latt att gissa sig till var
motparten ar kansligast, och det ligger i sakens natur att det
knappast avslojas i ett forhandlingsspel. Slutenheten, den av-
vaktande misstdnksamheten och det taktiska mandvrerande som
ar naturligt i en verklig kraftmatning, sdsom vid l6neférhand-
lingar dar bada parter har nagot att salja, passar helt enkelt illa
for asiktsutbyten som syftar till att skaffa beslutsfattaren basta
mojliga beslutsunderlag.

MBL har nu fungerat i sex ar. De forhoppningar som nog
fanns i borjan, att MBL pé den statliga sektorn efter hand skulle
finna ldmpliga former, har inte infriats. Alltjamt tillbringar ett
stort antal hogt uppsatta kanslihustjanstemédn en orimligt stor
del av december ménad i MBL-férhandlingar om statsbudgeten,
och alltjaimt saknas tecken pé att de fackliga organisationerna
skulle vara beredda att medge en annan ordning dn den nuva-
rande ndr det galler att 6va inflytande 6ver regeringens beslut.

Samtidigt vet alla initierade, att inga viktiga beslut nagonsin
andras 1 MBL-forhandlingar. Marginellt gors eftergifter, men
aldrig i verkligt viktiga frdgor. Dir genomdriver regeringen sin
vilja, dven om det kan ta lang tid innan den nadiga tdgordningen
genomgatts med dess bud, motbud, betanketider. bordlaggning-
ar samt eventuella hot om arbetsdomstol och skadestand.

MBL pa regeringsniva har kommit att innebéra standiga irri-
tationer mellan regeringen och de fackliga organisationerna,
samtidigt som tidigare normala kontaktvagar forsvdras. Ndgon
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normalisering har darfor inte kommit till stand. Skulle den nuva-
rande regeringen finna det forenligt med samhéllsintresset att se
over hela MBL-komplexet pa den offentliga sektorn och ge det
fackliga inflytandet Over politiska beslut rimligare proportioner,
borde den kunna pardkna en bred parlamentarisk uppslutning.
Sex ars provotid har inneburit tillrackligt med prévningar.
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8 Staten som arbetsgivare

Stig Larsson

I denna uppsats diskuterar jag erfarenheter fran senare ar av
staten som arbetsgivare med sarskild inriktning p& den nya ar-
betsriatten. Den forsta delen ar en faktabeskrivning. I den andra
delen pekar jag pa problem och lamnar forslag till 16sningar.

Antalet statsanstillda och anstiillda med statligt 16ne-
reglerade loner

Under 70-talet 6kade den forvarvsarbetande befolkningen i Sve-
rige fran cirka 3,9 miljoner till cirka 4,3 miljoner. Hela 6kning-
en, och 82 000 dartill, gick till den offentliga sektorn.

Av diagrammet nedan framgar att det dr den kommunala
sektorn som har 6kat mest i savél relativa som absoluta tal.

Inom staten finns cirka 430 000 anstallda. Hartill kommer cir-
ka 148 000 larare m fl samt ytterligare drygt 30 000 andra an-
stallda med statligt reglerade I0ner, t ex forsakringskasseanstall-
da. Totalt omfattar det statliga lonereglerade omradet alltsa
drygt 600 000 arbetstagare.

Antalet statligt anstillda 6kade mycket starkt under perioden
1969—78. Trenden brots fran 1979 och enligt en prognos fran
statens arbetsmarknadsnaimnd (SAMN) kommer en minskning
av antalet anstallda att ske 1983.

Ansvaret for de statliga avtalsforhandlingarna

I samband med arbetet med férhandlingsrattsreformen 1965 ak-
tualiserades frdgan om en samordning av l6nebildningen for tre
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Antal

i 1 000-tal
1500 + 1493 000
+
T 880 000
59 %
pe
Kommun
1000 + 981 000
+
. 518 000
52,8 %
500 + 182 000 Statligt I6nereg-
12,2 % lerade I6ner
4 116 000
11,8 %
431 000
T 347 000 28,8 % Staten
354 %
1970 1981

Diagram 7:1. Antalet anstéllda i den offentliga sektorn 1970 och 1981, absolut

och procentuellt.
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arbetstagargrupper, namligen statsforvaltningens tjanstemédn,
statsforvaltningens arbetare och de statliga bolagens arbetare
och tjansteman. 1966 fick statstjanstemannen en verklig for-
handlingsratt, och samtidigt inrdttades en sarskild myndighet,
statens avtalsverk (SAV), med uppgift att svara for forhandling-
arna pa bade tjdnstemanna- och arbetaromrddena. For att gora
det mojligt for riksdagen att utova ett reellt inflytande pé lone-
forhandlingarna inréttades riksdagens lonedelegation.

1970 inrattades statens forhandlingsorganisation (SFO) och
ddarmed brots den organisatoriska samordningen mellan staten i
dess forvaltningsroll och dess bolagsroll. Beslutet om att inrétta
SFO kom till pd industri- och néringspolitiska grunder.

Denna organisation har behéllits i stort sett oférandrad. 1979
fick avtalsverket en del nya arbetsuppgifter och dess namn &nd-
rades till statens arbetsgivarverk (SAV).

Staten har sdlunda i princip tvd arbetsgivarorganisationer,
SAV och SFO. Tillhorigheten bestams praktiskt taget helt av
verksamhetens form utan hansyn till verksamhetens karaktar.

SA Vs stallning i forhallande till regering och riksdag

SAYV ér en central forvaltningsmyndighet med uppgift att svara
for dels forhandlingar om anstéllningsvillkor for det statligt 16-
nereglerade omradet, dels arbetsgivarpolitiken inom statsfor-
valtningen. Avtal mellan SAV och arbetstagarorganisationer
maste som regel slutas under forbehall om regeringens godkén-
nande.

Nar ett kollektivavtal innehdller ndgon frga, som hor till riks-
dagens provning, understdlls avtalet riksdagens lonedelegation
for godkdannande innan regeringen slutgiltigt tar stillning. P4 s
satt tillgodoser man det parlamentariska inflytandet Over de
statliga avtalsforhandlingarna.

Nar ett kollektivavtal har godkénts, har statsmyndigheterna
att pa eget ansvar tillampa dess bestammelser. Enligt sin in-
struktion kan SAV ldmna over till andra myndigheter att sluta
avtal. Sa har skett till affarsverken i vissa fragor.
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Genom att avtalen sluts under férbehall om regeringens god-
kdnnande star SAV inte lika sjdlvstandigt gentemot regering och
riksdag som andra centrala &mbetsverk.

Medbestimmandelagen (MBL)

Allméan bakgrund

MBL omfattar sdval den privata som den offentliga sektorn. I
motiven till arbetsrattsreformen (prop 1975/76:105, bil 2) anger
foredragande statsradet bl a foljande om den forhandlingsord-
ning, som bor tillampas pa den offentliga sektorn vid férhand-
lingar enligt 11 och 12 paragraferna i MBL:

“Jag vill da forst peka pa att de for denna sektor speciella
beslutsformerna erbjuder vissa lagtekniska och praktiska pro-
blem i detta sammanhang. Séledes kan det naturligtvis av princi-
piella skal inte komma i fraga att infora ett forhandlingsforfaran-
de direkt med regeringen eller som ett moment i riksdagsbe-
handlingen av en fraga. Samma principiella invandningar géller i
samband med beslutsfattandet i en kommuns politiska organ.

Aven om férhandlingar enligt 11 eller 12 paragrafen i medbe-
stammandelagen saledes inte kan f& forekomma direkt med de
hogsta politiska organen, torde de anstalldas medverkan i sada-
na fragor i stdilet kunna forekomma i ett tidigare skede, nar
arenden infor det politiska avgorandet forbereds av tjansteman i
regeringskansliet eller av olika kommunala myndigheter. Den
for den offentliga sektorn vanligtvis mest lampade ordningen i
dessa situationer ar enligt min mening att forhandlingar enligt 11
eller 12 paragrafen sker pd den nivd dar underlaget for de poli-
tiska organens beslut slutligt arbetas fram.”

I samband med forarbetena till 1965 érs férhandlingsrattsre-
form Overvigdes pa vad satt de fackliga organisationerna skulle
fa mojlighet till en 6verldggningsratt i vissa fragor. Under aren
1966—76 sammankallade departementet (civildepartementet,
senare kallat Fi/L respektive B/P) de statsanstédlldas huvudorga-
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nisationer (SF, TCO-S och SACO/SR) for att informera bl a om
propositioner som innebar organisationsforandringar.

De fackliga organisationerna fick darigenom mojlighet att be-
gara oOverlaggningar ndr de ansdg detta Onskvart. I och med
tillkomsten av MBL beslot regeringen den 23 juni 1976 att inrit-
ta ett sarskilt organ, statens forhandlingsrad (FHR). En tjdnst
som generaldirektor inrattades fran den 1 juli 1976. Forslag till
arbetsuppgifter och organisation 6verlamnades till regeringen
den 15 september 1976. Bemanningen enligt forslaget var 17
personer. I prop 1976/77:25 bantades arbetsuppgifterna och
organisationen till 11 tjanster. Enligt instruktionen (1976:1065,
1978:826) har FHR att foretrdda staten i alla s k samverkansfor-
handlingar och informationer infor regeringsbeslut. FHR har
numera en bemanning om atta tjanster.

Arenden som enbart beror anstallda i regeringskansliet eller i
kommittéer handlaggs av regeringskansliets personalpolitiska de-
legation (RPD, instruktion 1982:76) eller av berort departe-
ment.

Den principiella tillaimpningen av MBL
Utformningen av MBL och LOA (1976 ars lag om offentlig
anstallning) innebdr i sig vissa restriktioner betraffande omfatt-
ningen av tillampningsomradet. Salunda far inte medbestim-
mandeavtal traffas som star i strid med regeringsformen, kom-
munallagen och LOA. Dartill giller MBL enbart i fragor, som
hor till forhallandet mellan arbetsgivare och arbetstagare, och
enligt uttalande i forarbetena skall hdansyn tas till den politiska
demokratin. Medbestaimmandeavtal som ror den offentliga
verksamhetens ’mal, inriktning, omfattning och kvalitet” bor
saledes ej traffas. Tvist om inneborden av det senare kan han-
skjutas till Offentliga sektorns sdrskilda namnd (SHA-namnden)
som kan utlata sig 6ver huruvida ett tilltankt avtal skulle kunna
innebéra en krankning av den politiska demokratin.

Vilka fragor som hor till och vilka som ligger utanfér begrep-
pet forhallandet mellan arbetsgivare och arbetstagare har en

114



speciell dimension inom den offentliga sektorn. Ibland kan ett
beslut direkt ta sikte pa de statsanstdllda och deras forhéllanden.
I andra fall fattas beslut, som frdmst har helt andra skél, men
som indirekt har eller kan ha en speciell betydelse for statsan-
stdllda.

FHR har utifrdn den sistnaimnda grunden végrat att férhandla
1 ett flertal fall. Ty har géller det ytterst frigan om vart stats-
skick. Om férhandling med de statsanstilldas fackliga organisa-
tioner skulle d4ga rum om fragor av allméant samhallelig karaktar
skulle namligen de statsanstallda fa ett langre gaende inflytande
Over rikets frdgor dn vad Ovriga medborgare har. Har finns det
ett raitsfall, som har principiellt intresse och som ar mycket
omskrivet.

TCO-S hade till arbetsdomstolen (AD) stamt staten for brott
mot forhandlingsskyldigheten i ett mal som rérde laroplan for
grundskola m m (dom AD 1980 nr 150). I samverkansférhand-
ling mellan FHR och TCO-S yrkades vissa dndringar av antalet
veckotimmar fér amnet hemkunskap och betygsfragan inom
grundskolans tillvalssystem. AD delade FHRs uppfattning att
fragorna foll utanfor forhallandet arbetsgivare — arbetstagare
och avslog darfér TCO-S’ talan. Domen var inte enhallig: tre av
sju ledamoter gick pé fackets linje.

Beslutsprocessen inom den statliga sektorn avviker fran den
privata genom att i méanga fall beslut fattas i flera steg eller av
flera olika myndigheter. Vid tillsittande av t ex statlig tjanst,
kan en myndighet besluta om férslag medan en annan myndig-
het eller regeringen fattar sjilva tillsdttningsbeslutet. De fackli-
ga organisationerna inom det statliga omradet far darigenom
ratt och mojlighet att utdva inflytande i flera instanser, vilket
resulterar i ett omfattande férhandlande och resurser forbrukas
utan erhéllande av ett motsvarande meningsfullt utbyte. Det
finns inga uppgifter om hur mycket tid som totalt atgar for
MBL-hanteringen inom staten. Vad som talar for att den ar
omfattande ar att myndigheterna ej har samma ekonomiska re-
striktioner som den privata sektorn.
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En oOversyn och revidering av MBL-tillaimpningen inom den
statliga sektorn skulle enligt min uppfattning kunna medféra
savil ett battre medinflytande som lagre kostnader och battre
service mot allmanheten.

Den praktiska tillampningen av MBL

Enligt MBL har arbetsgivaren skyldighet att ta initiativ till fér-
handling, och den bor paborjas i sa god tid att férhandlingen blir
ett led i beslutsprocessen.

Regeringen — som arbetsgivare — har som namnts inrittat en
sarskild arbetsgivarfunktion (FHR) med uppgift att férhandla
och informera om regeringsdrenden. Innan ett drende kommer
till FHR bereds det mycket grundligt inom de olika departemen-
ten. I beredningens natur ligger att man tar hansyn till olika
synpunkter. Nér propositionen har processats fram forflyttas be-
slutsprocessen till FHR, som har att informera och férhandla
med de fackliga organisationerna. Formellt sett kommer facket
in pa ett stadium nar det kan vara svart att vinna beaktande av
eventuella synpunkter. Forhandlingsutrymmet &r starkt begran-
sat pa grund av att produkten har kompromissats fram mellan
olika intressenter. Dartill kommer att facket moter en 'skugg-
arbetsgivare”. Nagon forhandling med de verkliga beslutsfattar-
na skall ndmligen av principiella skl inte 4ga rum enligt prop
1975/76:105.

Paverkansmojligheten ar som framgatt starkt begrdnsad i
FHR. Facken har darfor forsokt och i vissa fall lyckats fa s k
underhandskontakter med departementen innan beredningen
slutforts. Om kontakten kan ses som en del av utredande verk-
samhet, som fOregar regeringens beslutsprocess, ager den sitt
berittigande. Forekommer det férhandlingar dr det daremot ett
brott mot férhandlingsordningen.

Gransen mellan att ldgga fram synpunkter och férhandling
kan 1 vissa fall vara harfin. En dubblering av MBL-hanteringen
kan bli fallet. Om facken férhandlar i sdvil departement som i
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FHR blir resultatet att nuvarande system s smaningom vittrar
sonder.

Jag tror att tiden dr mogen for en forandring av MBL-hante-
ringen inom regeringskansliet. I en sddan fordndring méste man
hushalla med medbestimmandet och koncentrera sig pa de fra-
gor, som for de statsanstdllda ar stora och viktiga.

Forstasteget borde vara att man begransade amnesomradet.

Fragor som forslagsvis skulle kunna omfattas av ett nytt sys-
tem ar enligt min uppfattning f6ljande:

® propositioner som innebér personalminskningar inom statens
omrade,

® decentralisering av drenden som innebar omplacering och/
eller forandringar av arbetets innehall,

® omlokaliseringar,

® (versynsprojekt som syftar till omorganisationer,

® viktigare fordndringar i det personalpolitiska regelsystemet.

En mera strikt gransdragning mot den politiska demokratin bor-
de sortera bort ett antal forhandlingar. Inom parentes kunde en
sadan sortering ocksa vara vagledande for myndigheternas han-
tering av MBL. Arbetsgivares beslut att tillsdtta ’chefer” ar
enligt réttspraxis att betrakta som beslut enligt MBL. Chefernas
roll och handlingsutrymme ar annorlunda inom den offentliga
sektorn @n inom den privata. Innan regeringen tillsdtter en bis-
kop skall exempelvis férhandling 4ga rum med bl a skogsarbe-
tarforbundet. Meningsfullheten med en sadan forhandling kan
givetvis ifragasattas. Tyngdpunkten i biskopens roll ligger sjalv-
fallet pa det andliga planet och ej det skogliga.
Regeringsutnamningar av chefer inom den statliga sektorn
borde enligt min mening ej vara foremal for férhandlingar.
Andra steget borde vara att man avskaffade FHR och i stéllet
inrattade en enhet inom regeringskansliet. Enhetens uppgift
skulle vara att dels bistd departementen i hanteringen av MBL
och dels svara for en likabehandling inom tillampningsomrédet.
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Vid en sddan ordning kunde facken fa legitima mojligheter att
pa ett tidigare stadium ldgga fram synpunkter och yrkanden i
beslutsprocessen.

Tredje steget borde vara en ansning av floran av underhands-
kontakter som forekommer mellan facken och departements-
tjanstemannen.

Dartill kravs information och utbildning av de handlaggare
som skall svara for MBL-hanteringen.

Om man genomfor en dndring enligt ovannamnda skiss ar jag
Overtygad om att MBL skulle fa ett battre anseende, att saval
arbetsgivare som facket fick ut mera av MBL-hanteringen och
att effektivitetsvinster uppstod matt i sdval mantimmar som den
tid drendet tar att handldgga.

Lagar, forordningar och avtal

Antalet lagar, forordningar och avtal som reglerar personalpoli-
tiken inom staten har haft en stiandig tillvdxt. Tillvaxttakten oka-
de fran 1966 nir de statsanstallda fick full forhandlingsratt. Dar-
till kom den stora méngden av arbetsmarknadslagar under forsta
hélften av 70-talet.

Trots att en utrensning och forenkling av gamla regler har
forekommit finns exempel pa bestammelser som tillkom pa 20-
taletoch som @n i dag ager giltighet.

Genom mangfalden av regler har 6verlappningsproblem upp-
statt, och kranglet ar numera sa stort att det kan betecknas som
ett rittsproblem. Overblickbarheten 4r pa vag att forloras, och
beroendet av specialister har 0kat enormt.

Har nedan skall endast nadgra omraden lyftas fram.

Tjanstetyper och tjansteforeningar
Med tjansteforeningar avses att en tjanst kan inrdttas som ordi-
narie, extra ordinarie eller extra tjanst, en arvodestjénst eller ett
goromalsforordnande.

Tjansteforeningsinstitutets fraimsta syfte var att skapa trygg-
het i anstédllningen. Tjinstetyperna och tjansteforeningsinstitu-
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tet regleras huvudsakligen — utéver LOA — genom anstill-
ningsférordningen 1965:601 och genom olika forfattningar som
géller inrdttande av tjanster samt en omfattande reglering i olika
kollektivavtal.

Trygghet i anstdllningen har numera tillgodosetts genom la-
gen om anstallningsskydd (LAS 1974:12). Fran den enskildes
synpunkt medfér tjansteféreningsratten att en person far ett for-
starkt anstallningsskydd medan en annan far ett forsamrat. Fran
personaladministrativ synpunkt kunde besparingsvinster goras
om man avskaffade eller starkt begrdnsade ratten till tjanste-
forening och minskade antalet tjanstetyper.

Besvirsritt vid beslut i personalfragor

Ratten att besvira sig over ett myndighetsbeslut dr av gammal
havd. Den kan sdgas vara stadfast av Gustav I Adolf ar 1614,
ndr Svea hovritt inrdttades och den ger bl a de statsanstéllda
ratt att ga till regeringen for att fa sin fraga provad.

Genom 1965 érs forhandlingsrattsreform kom de statsanstall-
da att bli underkastade de arbetsrittsliga regler som géller for
privatanstéllda i fraga om foreningsratt, medling 1 arbetstvister
och kollektivavtal. Nagon begransning av besvarsritten gjordes
ej nar man gav de statsanstéllda forhandlingsratten. Vid en tvist
om t ex l6n eller tjdnstledighet kan man ha lokal och central
forhandling, ibland besvar till éverordnad myndighet, ibland
tingsratt, ibland arbetsdomstolen och i sista hand besvar till re-
geringen.

Med dagens forhandlingssystem och rattshanteringsordning kan
besvdrsritten, enligt min uppfattning, avskaffas vad giller perso-
nalfragor som 16n, tjanstledighet osv. Hanteringskostnaden och
tidsutdrakten ar namligen inte till batnad fér ndgon part.

Stallforetradarlagen

Enligt den s k stallféretradarlagen (1965:576) ar det SAV som
forhandlar och avtalar om anstallnings- och arbetsvillkoren for
t ex lararna vid kommunala grundskolan. [ vissa fragor inom det
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kommunala omradet dr dock staten inte arbetsgivare; arbetsmil-
jofragor ar ett sadant exempel. Var gransen gar mellan statens
och kommunernas befogenheter ar svart att faststalla. Proble-
men med det dubbla huvudmannaskapet 6kar med mangfalden
av lagar och avtal. En enkel och beprovad regel ar att en anstalld
endast bor ha en arbetsgivare, och den komplexitet inom arbets-
rattens omrade som vi numera har skdrper kraven pa denna
regel. Principen med det dubbla huvudmannaskapet bor darfor
omprovas. En sddan 6versyn kunde med all sidkerhet innebédra
att vissa beslut kunde delegeras, och darmed fick man mojlighet
att reducera antalet beslutsnivder. Darmed kunde en del onddig
byrakrati tas bort.

Arbetsmil jon

Inom arbetsmiljons omrade har staten den lagstadgade skydds-
organisationen med arbetarskyddsstyrelsen som hogsta instans,
anpassningsgruppen med arbetsmarknadsstyrelsen som hogsta
instans samt stiftelsen Statshdlsan, som har till uppgift att ge
anstillda och myndigheter foretagshalsovard. Var for sig kan
dessa tre organ motiveras, men adderingen gor att dverlapp-
ningar forekommer och “arbetsmiljokostymen™ har blivit stor
och ineffektiv. Antalet fortroendeuppdrag och anstédllda inom
regeringskansliet, som pd ett eller annat sitt engagerades inom
arbetsmiljons omrade, var cirka 460. Overdimensioneringen ar
en produkt av den snabba tillvixt av nya organ som instiftades
under 70-talet.

Ambitionerna inom arbetsmiljdbomradet maste och skall vara
hoga. Styrkan ligger dock inte i kvantiteten utan i kvaliteten och
engagemanget. En uppstramning av funktionerna inom arbets-
miljoomradet borde kunna medfora att man finge en hogre kva-
litet till vasentligt ldgre kostnader.

Anstallning/uppsagning
Enligt 1809 ars regeringsform hade man vid tjanstetillsattningar
att ta hansyn till tva saker, namligen fortjanst och skicklighet.
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Med fortjanst avsags i princip antalet tjanstedr inom staten och
med skicklighet avsags lampligheten for en befattning.

Nuvarande regeringsform ger utrymme for att beakta dven
andra sakliga grunder an fortjanst och skicklighet. Exempel pa
andra sakliga grunder som tillkommit dr jamstdlldhet mellan
konen och faktorer som kan hianforas till arbetsmarknadspolitis-
ka hdnsyn.

Regelsystemet har vuxit successivt och numera har man enligt
handboken for rekrytering cirka 70 olika bestimmelser att iakt-
ta. Effekterna av den stora mdngden gor att det i allmdnhet tar
cirka sex manader att genomfora en rekrytering. Nar det galler
uppsagning fran arbetsgivarens sida ar regelverket annu mer
invecklat. SAV har i en 6versikt pa cirka 100 sidor gjort en
sammanstéllning over vad arbetsgivaren har att iaktta vid en
uppsagning.

Komplexiteten i bestimmelserna har gjort dem praktiskt ta-
get omojliga for en lekman att overblicka. Resultatet blir att
beslutsfattarna blir allt mer beroende av allt fler specialister, och
tidsutdrikten att fatta och genomfora beslut blir allt langre.

Ledningsfragor

Grunden for den statliga forvaltningens uppbyggnad kan harle-
das frdn 1600-talet. Myndigheternas sjalvstandighet stadfastes
genom 1809 &rs regeringsform och 1840—41 ars departementsre-
form.

Myndigheternas roll och situation har givetvis genomgitt
stora forandringar fran den tidens agrarsamhalle till dagens hog-
industriella, utlandsberoende och komplexa samhalle. Lagstift-
ningsarbetet har medfort att myndigheterna fatt en arbetsgivar-
roll som de tidigare inte haft. Dartill kommer att flera av de nya
lagarna har varit av ramlagskaraktdr. En del myndigheter har
fatt en mera reglerande uppgift genom att ramlagstiftningens
innehall ofta har behovt kompletteras med myndighetsbeslut.
Rollen har saledes vidgats fran regelbevakning till att genomfora
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politiska beslut och intentioner.

Darigenom har myndigheterna kommit narmare politiken.

Myndigheterna maste numera strangt hushéalla med sina re-
surser. Beslut maste tas i fragor som i sig innehaller stora och
svara avvagningsproblem. Malkonflikter kan latt uppsta.

Allt detta medfor att nya krav stélls pa staten som arbetsgiva-
re och pa de personer som har att hantera och samordna verk-
samheten.

Fragan om verksstyrelsernas roll och funktion bor snarast bli
foremal for 6versyn. Vidare bor regeringen, som hogsta ansvari-
ga myndighet, arbeta fram en policy och utbilda styrelseledamo-
terna for sina viktiga och ansvarsfulla uppgifter.

Riksdagen har bifallit regeringens forslag (prop 1981/82:100)
om arbetet med att starka chefskompetensen. Tyngdpunkten
har hittills legat pa chefsutbildning, men i vardande ar att ut-
veckla och samordna chefsplaneringen och chefsforsérjningen.

Over huvud taget méste statens engagemang i ledningsfragor
Oka starkt om myndigheterna skall kunna svara mot alla de krav
som stélls pa dem fran statsmakterna, allmanheten och narings-
livet.

Under senare ar har besparingar inom myndigheterna genom-
forts framst genom 4rliga generella begrinsningar, den sk
osthyvelsmetoden. Denna form har kompletterats med den s k
tartbitsmetoden, som innebdr omproévningar av verksamhetsgre-
nar. I sddana fall ar man inne pé att dndra pa myndigheternas
ambitionsnivd med viktiga konsekvenser for personalen som
foljd.

Betraffande atgarder som har att géra med myndigheternas
verksamhet kravs som regel ett stallningstagande fran regering
och/eller riksdag. For att kunna bedriva ett effektivt besparings-
arbete ar det darfor nédvandigt med en aktiv dialog och samver-
kan mellan ansvariga politiker och myndigheter.

For att kunna forena en hog personalpolitisk ambitionsniva
med effektivisering dr en god planering nddvéndig. Stravan bor
vara att finna meningsfulla arbetsuppgifter for de individer som
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frigors, ta till vara mojligheter till naturlig avgéng och omplace-
ring. Statsmakterna bor darfér ge myndigheterna mdjlighet till
tredriga budgetperioder. Budgetar pa ett ar kan hindra ett effek-
tivt besparingsarbete som syftar till en ldgre total samhéllskost-
nad.

Avslutning

Av utrymmesskal har jag inte behandlat 16nepolitiken och dess
problem med exempelvis den dubbla obalansen som i sig kan
vara en kostnadsdrivande faktor for hela samhillet.

Konfliktratten och sarbarheten i det moderna samhallet ar ett
annat utomordentligt viktigt och intressant omrade som inte fatt
nagot utrymme har. Inom detta omrade finns frdgor som mojlig-
heten for regering och riksdag att fungera, rikets sakerhet, om-
sorgen om sjuka, barn, aldringar m fl, kollektivtrafiken, betal-
ningsvédsendet och andra funktioner som kan medféra allvarliga
rubbningar av folkforsérjningen och samhéllsekonomin.

Rollproblemet for en regering ar ett annat mycket intressant
problemomrade som lamnats utanfor. I vissa situationer har re-
geringen i tiden samtidigt tre olika roller; den skall fungera som
landets regering, som arbetsgivare och som forlikare mellan ar-
betsgivare och fack.

Antalet regler inom den statliga personalpolitiken har av tra-
dition varit omfattande. Syftet har varit: stor réttvisa och trygg-
het for de anstdllda samt stor rattssdkerhet fér medborgarna.
Mangfalden av regler ar dock numera sé stor att jag med be-
stdimdhet vill hdvda att ingen personaladministrator eller facklig
fortroendeman kan 6verblicka komplexet.

En berattigad fraga ar vad som gjorts for att komma till ratta
med problemen.

For det forsta har tillvixten av regelfloran, som var enorm
under forsta hélften av 70-talet, bromsats upp. Effektivitetspres-
sen har o6kat. Chefsutbildning och en harmonisering av vissa
allménna anstéllningsvillkor av det personalréttsliga regelsyste-
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met har inletts. Vid regeléversynen forsoker man se reglerna
fran anvandarens synpunkt. Vissa regler kan slopas och vissa
kan goras begripligare.

Mingden av krangliga regler i forening med kravet pa mycket
stor rattssidkerhet har lett till en fokusering till formerna i arbets-
ratten. Byrdkratin har fatt breda ut sig p& bekostnad av syftet
med lagarna: ett béttre arbetsliv till fromma for de anstillda.

Det borde vara en utmaning for statsmakterna, arbetsgivare
och fack att under 80-talet arbeta for farre och béttre regler och
att dessa skall kunna anvédndas pa ett smidigt satt.

124



9 Politisk dverbelastning

Mats Svegfors

Under den senaste 20-arsperioden har den offentliga sektorn
expanderat mycket starkt i Sverige. Detta har kommit till ut-
tryck i 6kade offentliga utgifter och i tillvaxt av regleringar.

Mellan 1960 och 1980 6kade de offentliga utgifterna uttryckta
som andel av BNP fran strax 6ver 30 procent till cirka 65 pro-
cent. I och for sig kan fragetecken resas for denna utgiftssiffra
som matt pa den offentliga sektorn; den skiljer inte pa olika
typer av offentliga utgifter och ar darfor tamligen grov. Den
anger inte heller regleringstillvaxten.

Oavsett detta speglar de angivna siffrorna en mycket stor for-
andring av var ekonomi. En internationell jimforelse ger vid
handen att denna fordndring inte ar given av yttre faktorer som
teknikens 6kande storskalighet eller liknande férhallanden. Den
svenska expansionen av den offentliga sektorn &r ett resultat av
den politik som forts.

Samtidigt som den offentliga revolutionen &r ett resultat av
den forda politiken gér det i allra hogsta grad att ifrdgasatta om
den ar ett sarskilt medvetet och 6vertankt resultat av politiken.
Aven om alla de enskildheter som sammantagna format den
stora offentliga sektorn har beretts i politisk ordning dr darmed
inte sagt att formagan till sammanviagning och 6verblick forele-
gat. Det kan ifragasattas om helheten nédgon gang egentligen
Overvigts eller efterstravats.

Fragan kan vackas om inte den offentliga revolutionen ar ett
utslag av att landets politiska ledning férlorat kontrollen dver
den offentliga sektorn; om inte den offentliga revolutionen &r ett
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utslag av democratic overload” eller politisk Overbelastning.

Med democratic overload kan man forsta en rad olika saker
och politisk Overbelastning dr en inte fullt kongenial Oversitt-
ning. Demokratin kan vara 6verbelastad i den meningen att de
demokratiskt valda foretradarna i riksdag och regering inte lang-
re har kontroll 6ver den egna verksamheten. Detta behover inte
innebédra att det offentliga beslutsfattandet ar dverbelastat. Det
kan ju fortsitta att fungera rationellt under annan kontroll an
demokratisk.

Sex ars erfarenheter

Om man skall diskutera problemet “politisk 6verbelastning” ut-
ifrdn de sex borgerliga regeringsadren maste man forst nagot be-
rora tva forhdllanden som har direkt betydelse for diskussionen;
regeringsovanan och koalitionsregerandets speciella svérighe-
ter.

De tre partier som flyttade in i kanslihuset 1976 var inte bara
regeringsovana. De saknade helt erfarenhet av att regera. Kun-
skaper saknades om dven elementdra forhallanden i det dagliga
regeringsarbetet. Det fanns heller inga rutiner for att sitta de
nya statsraden och deras hjalpredor in i regeringsarbetet.

Trots detta vill jag med utgdngspunkt frdn mina egna erfaren-
heter fran den forsta borgerliga regeringens forsta dagar') havda
att den bristande erfarenheten av regerandet inte spelade nagon
signifikativ roll fér de beslut som fattades respektive inte fatta-
des. Framfor allt dr detta avhingigt av att kanslihuset i allt va-
sentligt fungerar som ett slags sjdlvgdende maskin och att rege-
randet — nagot hardraget — diarmed knappast kraver nagon
regering for att fungera. Detta resonemang skulle kunna utveck-
las utforligt, nyanseras och framfor allt vidgas. Effekten av and-
ra faktorer, som bade 6kar och minskar en ny regerings hand-

Y Under den forsta trepartiregeringen arbetade jag inom det moderata samord-
ningskansliet pa ekonomidepartementet.
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lingsformaga, skulle kunna belysas. Men intrycket bestar att den
bristande regeringsvanan som sadan i allt vasentligt saknade be-
tydelse for vad som gjordes och inte gjordes under de sista mé-
naderna 1976 och de férsta ménaderna 1977.

Koalitionsregerandets svérigheter behandlas pa annan plats i
denna bok. Aven om sadana svérigheter forvisso forelegat ar det
svart att havda att dessa okat spelrummet for den offentliga
maktens inneboende expansionskrafter. Visserligen har den
offentliga byrakratin stundom kunnat fa stod for forslag just pa
grund av att det skett ett spel mellan de olika partierna. Detta
har dock varit sallsynt och saknar i det stora hela betydelse.

Det ir inte i det formella beslutsskedet, det skede som intra-
der nar en fraga ar klar inom departementet och koalitionspar-
terna involveras, som forklaringen ligger till att vi under de
borgerliga sex aren har haft en osedvanligt stark okning av den
offentliga sektorn. Forklaringen ligger i stéllet i den process som
foregar de formella politiska besluten — i den beredning som
sker inom respektive departement. Denna paverkas tamligen
marginellt av om regeringen bestar av ett eller flera partier.
Diarmed har vi i allra hogsta grad kommit att nirma oss det
problem som kan sammanfattas under rubriken ’politisk Over-
belastning™.

Politikern i beslutsfattandet

Det skulle fora for langt att har utforligt redogora for hur beslut
fattas i kanslihuset." Starkt sammanfattad och karaktiriserad
ser beslutsprocessen ut pa foljande satt.

Ett beslut vaxer fram genom direktivskrivande, offentliga ut-
redningar, granskning av remissynpunkter, propositionsforfat-
tande och riksdagsbehandling. Den process som leder till ett
enskilt beslut tar ofta flera ar. Det dagliga, liksom kontinuerliga,

" I boken Revolution i smd steg (Timbro 1981) har jag tamligen utfovligt beskri-
vit beslutsprocessen i kanslihuset och vad som karaktériserar denna.
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inflytandet 6ver denna process ligger i allt vdasentligt hos tjanste-
mén inom den samhéllssektor som beslutet ror. Dessa tjanste-
man har forhéllandevis homogen bakgrund och diarmed tamli-
gen enhetliga kunskaper, forestallningar och varderingar.

Politikerns medverkan i beslutsprocessen ar koncentrerad till
de formella beslutstillfallena. Statsradet engageras oftast pa all-
var forst nar utredningsdirektiv borjar bli fardiga for regerings-
beslut — efter kanske ett halvars interna tjanstemannabered-
ningar inom och mellan fackdepartementen. I den offentliga ut-
redning som oftast ingar i processen fattar ledamoterna beslut
med utgdngspunkt fran fardiga skrivningsforslag. Omsorgsfulla
foredragningar gors for det ansvariga statsradet nar propositio-
nen ar fardigberedd med tjansteméannen i det egna departemen-
tet och med tjanstemédnnen i andra berdrda departement. Och
riksdagsledamoterna moter pa allvar en fradga nar majoritetsre-
geringen sander en proposition till riksdagen for beslut. Riksda-
gens ledamoter har d& 14 dagar pa sig att lasa, analysera och
utarbeta motforslag till den produkt som vuxit fram under flera
ars tjanstemannaberedningar. Efter ytterligare ndgon ménads
utskottsbehandling fattar sedan de folkvalda det riksdagsbeslut,
som den ofta flera ar ldnga processen varit inriktad mot.

I denna process ligger betydande troghetskrafter. De medfor
att den offentliga reformverksamheten tenderar att folja samma
spar som tidigare. Det innebar bl a att den offentliga sektorns
tillvaxt ar svar att hejda.

Trogheten betingas kort och gott av att den formella bered-
ningsprocessen, som sker under stark byrdkratisk dominans, i
realiteten dr en kontinuerlig beslutsprocess. Denna process —
dar inom respektive samhallssektor byrdkratin ofta dr mycket
enhetlig — paverkas inte av ett regeringsskifte: dairmed tenderar
besluten att paverkas mindre av regeringsskiften an vad de rimli-
gen borde goraom man blott ser till den formella beslutsgdngen.

Denna sker ju i organ som ges helt ny besittning eller atmins-
tone ny majoritet i och med regeringsskiftet."
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Den byrakratiska paverkan och styrning som har beskrivits
galler i framsta rummet hur ett specifikt problem skall beskrivas
och hur det skall l0sas — inte i samma utstrackning vilka pro-
blem som skall féras upp pa dagordningen. Just denna paverkan
pa problembeskrivning och val av medel ar emellertid synnerli-
gen viktig. Respektive samhallssektors byrakrati hamtar kun-
skaper och referensramar fran den offentliga verksamheten in-
om det egna omradet. Detta paverkar naturligtvis sdvél uppfatt-
ningen som beskrivningen av det aktuella problemet. Likasa
paverkas valet av medel for att [6sa olika problem. Den offentli-
ga byrakratin har framfor allt kunskaper om administrativa styr-
medel. Darmed kommer naturligtvis atgardsforslagen som arbe-
tas fram i beredningsprocessen i forsta hand att innebéra just
anviandande av administrativa styrmedel. Sammantaget innebar
det nu sagda att det i sjdlva beredningsprocessen ligger faktorer
som gor att den offentliga sektorn tenderar att vixa. Detta géller
aven ndr en borgerlig regering bestimmer vilka problem som
skall tas upp till behandling.

Politisk overbelastning

Fordelningen av makt och inflytande mellan politiker och byra-
krater ar av latt insedda skil beroende av belastningen péd den
beslutsapparat som politiker och byrakrater tillsammans formar.
Nar besluten ar fa och latta att 6verblicka har politikerna i rege-
ring och riksdag rimliga mojligheter att utnyttja sin formella
beslutsmakt till att utdva reell makt. Nar beslutens omfattning
och komplexitet vaxer blir det svarare for politikerna att rada
over beslutsprocessen.

Detta innebar att politisk Overbelastning ar ett sjalvforstar-
kande fenomen nér det vil borjar upptrada. Genom tung belast-

') Byrakratiseringen och sektoriseringen av det offentliga beslutsfattandet be-
skrivs utforligt av den norska maktutredningen. Se “"Maktutredningen: Slutrap-
port”. (NOU 1982:3). Universitetsforlaget, Oslo 1982.
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ning pa det politiska beslutsmaskineriet forlorar politikerna po-
sitioner, och troghetskrafter, som tenderar att expandera den
offentliga sektorn, verkar. Genom denna expansion Okar ytterli-
gare belastningen pa det politiska beslutsmaskineriet och den
politiska 6verbelastningen tilltar, vilket forstarker trogheten i
systemet.

En viktig forklaring till att fordndringarna av politiken efter
1976 blev sa begriansade ligger sdlunda i vad som kan kallas
politisk Overbelastning. Denna innebir att de valda politikerna
stalls infor sa manga och sa komplexa stallningstaganden att de i
mycket hog grad blir beroende av forslag och analyser fran bere-
dande tjanstemdns sida. Dédrigenom kommer dessa tjansteméans
beredning att utgdra ett led i beslutsfattandet. Eftersom denna
reella beslutsprocess inte dndrades genom regeringsskiftet —
vare sig till uppbyggnad eller med avseende pa de personer som
faktiskt verkade i den — kom besluten att dndra karaktar myc-
ket mindre @n vad man kunde vinta sig i beaktande av att det
anda hade tilltratt en ny regering.

Vindsnurran och gatukostnaderna

For att ndgot belysa vad som har beskrivits i tamligen allmdnna
ordalag skall jag i korthet berora tva reformer som bereddes
amtidigt inom bostadsdepartementet hosten 1980. Exemplen ar
naturligtvis tdmligen godtyckligt valda. Exempel skulle lika val
kunna hdmtas frdn ndgot annat omrade. Detta hindrar inte att
de illustrerar just de problem som tidigare beskrivits i abstrakta
termer.

Sedan slutet av 60-talet hade i kanslihuset diskuterats fragan
om vem som skall betala kostnader for att bygga gator nir ett
nytt stadsplaneomrdde byggs ut eller nér ett stadsplaneomrade
omdanas. En rad olika alternativ fanns. Kommunen kunde sta
for kostnaden, som da fick finansieras med skattemedel. De
fastigheter — eller fastighetsdgare — som direkt berdrdes kunde
palaggas en avgift. Eller samtliga fastighetsagare i kommunen
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kunde omfattas av ett sarskilt taxesystem.

Inte minst fran kommunalt hall hade fragan tagits upp vid
flera tillfallen. Sa sent som 1977 hade ett betankande i fragan
avlamnats av en sarskild utredningsman.

Fragan hade stor betydelse for stadsfornyelsen — som numera
ar pa alla bostadspolitikers lappar. Den totala omfattningen av
de anldggningsarbeten som berdrs uppgar till mer an en miljard
kronor per ar.

Efter ett antal interna beredningar inom bostadsdepartemen-
tet fattades i borjan av hosten 1980 beslut om att en proposition
maste fram pa ett eller annat satt. Ett forslag som egentligen inte
hade nigot vidare samband med det tidigare utredningsforslaget
utarbetades. Det innebar att berdrda fastighetsagare vid ny- och
omplanering skulle alaggas betalningsskyldighet som pa visst
satt sattes i relation till saval kostnader som nytta for den fastig-
het pé vars dgare betalningsskyldigheten lades. Avgiftsreglerna
blev i och for sig inte sarskilt komplicerade men innefattade en
rad avvagningar som rorde viktiga rattspolitiska fragor.

Vi som medverkat i utformningen av lagforslaget avvaktade
med betydande spanning motionstidens utgang efter det att for-
slaget lagts fram 1 riksdagen. Det var dand& en av byggnadslag-
stiftningens klassiker som vi forsokte fora till ett slut. Visserligen
var propositionen mycket teknisk men inte desto mindre var
det, som redan sagts, en viktig fraga for en stor del av det
svenska samhallsbyggandet.

Det visade sig att det 6ver huvud taget inte vacktes nagon
motion i drendet. Nér val utskottet kom till sakbehandling vidta-
lades den jurist som haft det direkta ansvaret for propositions-
skrivandet att bistd utskottets kansli. Fragan ansdgs sa teknisk.
Det forekom sedermera dver huvud taget ingen debatt i kamma-
ren ndr riksdagen fattade sitt beslut.

Samtidigt bereddes fragan om byggnadslov for vindkraftverk.
Denna fraga hade ursprungligen vackts inom riksdagen och mot-
tes med stort intresse. Det foreldg namligen oklarhet huruvida
uppforande av vindkraftverk var byggnadslovpliktigt. Bygg-
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nadslovet ar en formaliserad foérhandskontroll. Sjalva kravet pa
byggnadslov har egentligen inget att géra med vad som far byg-
gas eller hur saker och ting far byggas. Detta regleras av mate-
riella regler, och det var entydigt att sddana fanns som gallde for
uppforande av vindkraftverk.

Efter interna diskussioner inom departementet foreslogs sa
smaningom att den formella férhandsprovning som byggnadslo-
vet innebdr inte skulle omfatta vindkraftverk med en rotor pa
mindre dn tva meter och en hojd som inte Oversteg avstandet till
tomtgriansen. Bakgrunden till den senare bestimmelsen var att
byggnadslov kunde vara pa sin plats om vindkraftverket riskera-
de att bldsa omkull s att det hamnade i grannens tradgard.

Det ar fortfarande inte kdnt om ndgon sokt byggnadslov for
vindkraftverk och d&nnu mindre om det ar ndgon som ansett det
vara forenat med problem att avgéra om kontakt bor tas med
kommunens byggnadsndmnd i ett dylikt d&rende. Men proposi-
tionen vickte betydligt storre intresse i riksdagen @n gatukost-
nadspropositionen. Riksdagsbehandlingen av “vindkraftspropo-
sitionen” fick t o m skjutas upp ett tag beroende pé det stora
intresset for den.

Denna beskrivning dr inte &mnad att dra 10je Over riksdagens
prioriteringar. Det ar sjalvklart att det maste vara svart att ha en
uppfattning om fordelningsprinciper for gatubyggnadskostnader
liksom om vilken betydelse det har i sak om 6verprovningsreg-
lerna utformas pa det ena eller andra sattet. Fragorna &r i alla
tankbara avseenden tekniska. De ar svéra att ta stéllning till om
man inte forst satter sig in i den planerings- och bebyggelsepro-
cess som gatubyggandet ingdr i, likasd maste man sitta sig in i
den rittsliga process som dessa regler skall tillimpas 1. Det ar
naturligtvis lattare att bilda sig en uppfattning om rimligheten av
att byggnadslovsfria vindkraftverk skall f& ramla ner pa gran-
nens tomt.

Om det politiska beslutsfattandet huvudsakligen bestar i att ta
stallning till den typ av frdgor som representeras av gatubygg-
nadskostnaderna kommer den effektiva politiska styrningen att
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bli svag. Och néstan alla politiska fragor sonderfaller ju i nagot
som skulle kunna kallas “offentlig teknik’. Skatter, sociallagar,
arbetsmarknadslagar, den civilrattsliga lagstiftningen etc bestar
av storre eller mindre block av offentlig teknik av kategori gatu-
byggnadskostnader.

Uppmarksamheten kring vindkraftverk — eller l6rdagsstang-
da systembolag, medlemsskap i IDB, karensdagar och andra
lattfangade fragor av storre eller mindre saklig betydelse — ar
formodligen ett slags reaktion mot den svartillgdngliga offentliga
tekniken. Man kan sdga att det sker en flykt frdn det komplice-
rade och tekniska till det enkla och latt beskrivna. Om det bris-
tande politikerinflytandet over den offentliga teknikens sektor
ar en innebord av politisk 6verbelastning dr formodligen flykten
till vindkraftverken saval en foljd av som en indikator pé politisk
Overbelastning.

Villavinsterna

Ytterligare ett exempel fortjdnar att anfOras for att illustrera
tesen om politisk 6verbelastning. Det ror behandlingen av villa-
agarnas vinster vid forsdljning av smahus.

Infor valen 1976 och 1979 radde stor uppstandelse i friga om
den skattemdssiga behandlingen av villaboendet.

Vid sidan av den partipolitiska haxdansen férekom det mind-
re spektakuldra diskussioner i de olika partierna. I slutet av den
forsta trepartiregeringens levnadsbana hade en relativt lang dis-
kussion om rdnteavdragens karaktdr och effekter resulterati ett
fardigt forslag till direktiv till en utredning om real beskattning.
Det var framfor allt folkpartiet som drivit frdgan, bl a med stod
av egna landsmétesbeslut. Aven fran moderat hall var intresset
{0r en utredning stort. Centerpartiet sade emellertid nej, varfor
utredningen ej tillsattes forrdn regeringen Ullsten tilltratt.

Genom realbeskattningsutredningen utreddes nu det som
framfor allt var folkpartiets princip for hur man skulle reglera
kreditgivningen for att undvika kapitalvinster till foljd av infla-
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tionen. Idén var helt enkelt att 6verga till real behandling av
rantor m m i skattehdnseende — endast realrdntan skulle vara
beskattningsbar respektive avdragsgill.

Tva ér efter det att utredningen tillsatts lade regeringen Fall-
din II fram forslag att avskaffa en betydande del av det reala
inslaget i realisationsvinstbeskattningen. Motivet var de vinster
som gjordes pd villaaffdrer. Ett av de direkt angivna motiven till
detta avsteg fran reala beskattningsprinciper var att regeringen
inte ville begransa ranteavdragen. Man ville alltsd minska det
reala inslaget 1 skattesystemet fOr att bevara en nominell huvud-
princip. Samtidigt var dtminstone folkpartiet — det fér bostads-
och skattepolitiken direkt ansvariga partiet — i princip for en
forandring i rakt motsatt riktning — alltsd en Overgang till reala
principer.

Néagra manader senare sprack regeringen pa att (c) och (fp)
kom 6verens med socialdemokraterna om att bl a begrdnsa av-
dragsratten — det som man velat undvika genom skarpningen av
realisationsvinstbeskattningen. Trots att man utredde ett helt
annat alternativ och trots att man bara nagra manader tidigare
vidtagit en atgiard motiverad av att man inte ville begransa rin-
teavdragen blev ranteavdragsbegriansningen sa viktig. Till ytter-
mera visso hade verkligheten redan till en del klarat av det
problemet. Den nominella vardestegring pa smahus, som be-
tingade problemet med kapitalvinster pa lanen, hade i stort upp-
hort.

Var det — som ibland féormodats i andra lager — troldshet av
folkpartiet som forklarade det som skedde? Nej, det var sikerli-
gen inte troloshet. Det var nog i stéllet friga om det slags stress
som jag tidigare angivit under rubriken politisk éverbelastning.
En fullt genomford och teknisk konsistent 16sning blev helt en-
kelt for svar. Den tydliga och lattfattliga atgarden erbjuder da
en mojlighet till "flykt”. Samtidigt antyder exemplet en annan
reaktion pa politisk 6verbelastning — uppldsning av ordning och
reda i reformverksamheten.
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Flykt eller upplosning

De anforda exemplen visar — som nyss sagts — pa tva mojliga
reaktioner pa — eller effekter av — politisk Overbelastning.

En mojlighet dr att de formellt ansvariga politikerna moter
beslutsstress genom flykt. Den svara offentliga tekniken over-
lamnas at de beredande tjanstemédnnen. Politiken kommer se-
dan att handla om dels de frdgor som dnda dr gripbara och
debatterbara — exempelvis karensdagar — dels pseudofragor av
kategori vindkraftverk, politikerpensioner och dylikt.

En annan mojlighet — som formodligen inte ar ett alternativ
till flykten utan som nog s smaningom trader i flyktens stélle —
ar upplosning av ordning och reda i reformverksamheten. Man
Overger kravet pa konsekvens mellan olika atgarder. Rattssa-
kerhetskrav respekteras inte. (Ndgra tusen villadgare som gar i
konkurs till foljd av tidigare oforutsebara effekter av skattere-
formen ar ett pris som far betalas.) Krav pa beredning — utred-
ning, remissbehandling och proposition — eftersatts.

Denna upplosning innebar att politikerna atertar makt och
inflytande fran den beredande byrakratin. Men det sker pé be-
kostnad av allsidig belysning, varnande om réttssikerhet och
konsekvens inom och mellan olika regleringsomraden, alla bi-
drag som byrakratin tidigare statt for.

Den begriansande rattsstaten

En synnerligen viktig anledning till att offentliga beslut blir sva-
ra — att anvdndandet av den komplicerade offentliga teknik som
jag tidigare diskuterat blir nddvandigt — ar att besluten skall
fattas inom de ramar som bestdms av demokratin och av ratts-
staten. Vi lever i en demokratisk réttsstat. Inneborden i detta ar
att enskild ratt skall respekteras och att riksdagen skall forbehal-
las den s k normgivningsmakten; det ar alltsd riksdagen som
genom lagar skall bestimma hur den offentliga maktutovningen
skall traffa enskilda personer och foretag.
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Det vore naturligtvis pa sitt sitt enklare om den tillampande
myndigheten kunde laga efter laglighet. Men da hade vi for det
forsta ingen demokrati. Det vore ju da inte langre folkets fore-
tradare 1 riksdagen som bestamde innehéllet i den offentliga
maktutovningen. For det andra hade vi inte ndgon rattsstat.
Myndighetsbeslut vore ofdrutsebara, och det funnes ingen ga-
ranti for likformighet i den offentliga maktutévningen, likfor-
mighet som &r en central rattsstatlig princip som foljer av att den
offentliga maktutdvningen sker pa grundval av abstrakta lagar.

Den politiska maktutévningen blir ofrdnkomligen komplice-
rad, nar all offentlig maktutovning skall grundas pa riksdagsbe-
slut och nér dessa riksdagsbeslut skall respektera de krav som
rattsstaten reser. Det tidigare angivna “flyktalternativet’ inne-
bar att vi fjarmar oss fran demokratiidealet. Den effektiva makt-
utovningen ligger inte langre i de folkvaldas hinder. Makten har
Overgatt till byrakratin, och vi har fatt en byrékratisk rattsstat.
"Upplosningsalternativet” innebdr att réttsstatens idé Overges.
Politikerna &tertar makten, men kraven pa forutsebarhet, likfor-
mighet, skydd mot retroaktivitet m m respekteras inte ldngre.
Vi har dé fatt en demokratisk politistat.

De oférenliga tre

Min slutsats dr att vi ror oss med tre oforenliga storheter i var
offentliga maktutovning. Vi forsoker inom ramen for ett demo-
kratiskt statsskick hantera en stor — och vixande — offentlig
sektor med bevarad respekt for réttsstatliga idéer. Detta gar
inte. Ett maste valjas bort. For niarvarande kan skonjas en ut-
veckling som innebdr att det ar rattsstatens krav som far stryka
pa foten efter en period d& det varit si och sa med effektiv
demokratisk styrning och kontroll av offentlig maktutdvning.
Det ar pd tiden att vi Oppet och medvetet overvager vad vi
skall vélja bort. I annat fall riskerar vi att omedvetet vilja bort
sdval rattsstat som demokrati. Gor vi val valet Overvagt kommer
vi att vdlja bort den stora och vixande offentliga sektorn. Vi
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kommer att vinda offentlig tillvaxt i offentlig reduktion. Dérige-
nom kan vi vitalisera demokratin — gora den demokratiska
makten effektiv ddr den verkar — och starka enskild rétt i det
svenska samhallet.
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10 Samspelet mellan regering och riksdag

Bjorn Molin

Riksdagsgruppen ar det centrala beslutsorganet i l6pande poli-
tiska fragor for partier, som ar foretradda i riksdagen. Den har
fasta sammantradestider (tisdag eftermiddag), och i praktiken
rader narvaroplikt vid sammantradena. Riksdagsgruppen drar
upp riktlinjerna for partiets politik i riksdagen och nominerar
partiets foretradare i viktigare riksdagsorgan.

Riksdagsgrupperna har som ledning dels ett fortroenderad
(gruppstyrelse), dels en gruppledning bestaende av en ordféran-
de och tva vice ordférande. I oppositionsstallning ar vanligen
partiledaren ockséd ordférande i riksdagsgruppen, medan man i
regeringsstillning med partiledaren som statsrad har en sarskild
gruppordférande. Gruppledningen skoéter kontakterna med de
andra riksdagspartierna och har ocksa ansvar for ledning och
organisation av gruppens arbete. Riksdagsgrupperna ar vidare
indelade i speciella arbetsgrupper (kommittéer, delegationer)
for olika amnesomraden. Man har alltsd sarskild jordbruks-,
forsvars-, utbildnings- och skattegrupper osv vilkas kdrna bestéar
av partiets representanter i respektive utskott och vilkas sekrete-
rararbete utfors av en handlaggande tjansteman fran riksdags-
gruppens kansli.

Riksdagsgrupperna har generellt sett storre inflytande nér
partiet befinner sig i opposition dn ndr det ar i regeringsstall-
ning. I oppositionsstillning kommer partiets politik till uttryck i
s k partimotioner i riksdagen. Dessa forbereds i respektive ar-
betsgrupp och godkénns sedan av riksdagsgruppen. I regerings-
stallning vécks inga partimotioner och riksdagsgruppernas upp-
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gift blir d snarare att fa riksdagen att godta vad som redan
beslutats av regeringen. Inte heller fragor och interpellationer
har samma centrala betydelse i det politiska arbetet for ett rege-
ringsparti som for ett oppositionsparti.

Under dren 1976—82 inrattades i regeringskansliet speciella
samordningskanslier, vilkas uppgift var att for det egna partiets
del bevaka vad som skedde i regering och riksdag. Centern hade
sitt samordningskansli i statsrddsberedningen, moderaterna sitt i
ekonomidepartementet och folkpartiet sitt i arbetsmarknadsde-
partementet. Ett ndra samarbete etablerades mellan samord-
ningskanslierna och riksdagsgrupperna, framst gruppledningar-
na och gruppkanslierna. Genom att ocksa samordningskanslier-
na inom sig hade fordelat arbetet pa olika @amnesomrdden (de-
partement), skapades forutsattningar att samordna partiets poli-
tiska agerande pa ett visst amnesomrade i regering och riksdag.
Dessa samordningsrutiner var en avgorande forutsattning for att
samarbetet skulle flyta mellan de olika regeringspartierna och
mellan regeringskansliet och riksdagsgrupperna. Tita person-
kontakter, speciellt mellan statssekreterarna i samordningskans-
lierna & ena sidan och gruppledarna och kanslicheferna i riks-
dagsgrupperna & den andra, blev nddvindiga for att sakerstélla
den politiska samordningen.

Forutsdttningarna for riksdagsgruppernas arbete varierade
alltsd med den parlamentariska situationen. For de borgerliga
partierna medforde redan 1973 ars val en stor omstallning. Fran
att dessforinnan i allmédnhet haft att utforma en oppositionspoli-
tik, som mycket sdllan fick effekt pa det slutliga beslutet, stall-
des de borgerliga partiernas riksdagsgrupper fran och med janu-
ari 1974 infor perspektivet att kunna bilda majoritet, dar i prin-
cip varje avgorande i utskott och kammare kunde bli beroende
av den egna riksdagsgruppens stallningstagande.

Detta var en pataglig psykologisk omvalvning for de borgerli-
ga riksdagsledamoéterna, speciellt for dem med en lang riksdags-
bana i exklusiv opposition bakom sig. Jag minns hur en éldre
partikollega varen 1974 motte mig gladjestralande i korridoren
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utanfor utskottsrummen och sa: ”Nu har jag fitt majoritet i
utskottet for mitt gamla krav, som jag drivit i riksdagen i 15 &r”
(det géllde en ren bagatell). Det var roligt, svarade jag, men hur
blev det med skatten? Ja, dér fick jag fOrstas slappa partiets
krav, blev svaret. I borjan av jamviktsriksdagen var ovanan att
f4 paverka de faktiska besluten sa stor, att gehor frdn majorite-
ten dven i en bagatellfrdga av den enskilde ledamoten kunde
upplevas som en sensationell framgéng.

Ocksd 1 utskotten mirktes denna fordndring. Tidigare hade
den socialdemokratiska majoriteten alltid bestdmt skrivningarna
1 utskotten och (i basta fall) artigt lyssnat pa oppositionens argu-
mentering for sina partimotioner och andra krav. Nagra omrost-
ningar behodvdes inte i1 utskotten — majoriteten var ju sedan
artionden given. Fr o m 1974 dndrades situationen. Det blev i
utskotten som de forsta kompromissforsoken fick goras, och det
blev utskottssekretariaten, vilkas roll dessforinnan varit ganska
obetydlig, som fick formulera de betiankanden som sedan blev
riksdagens beslut.

Jag minns ett sammantrade i utbildningsutskottet pa varen
1974, dar man behandlade forskarstipendierna till doktorander.
Fran centern och folkpartiet fanns en motion om hojt bidrag;
samma motion hade vackts vid flera tillfallen tidigare och da
avslagits utan egentlig debatt. Vid behandlingen 1974 valde ut-
skottets socialdemokratiske ordférande, Stig Alemyr, att fraga
foretradarna for de i utskottet foretradda partierna vad de tyck-
te om motionen. Redan detta var ovanligt, och dtminstone na-
gon partigrupps foretradare satte svaret i halsgropen av forva-
ning och stammade nagot om att ’vi kanske kan bli eniga och da
har ju vi ingen annan mening”. Den socialdemokratiska ut-
skottsgruppen rekommenderade rutinmassigt avslag pa motio-
nen, men utskottsordfdranden forordade bifall. ’De hér bidra-
gen har ldnge varit oférandrade och inflationen har nu urholkat
deras varde, sa nagot maste nog goras”. Jag vet inte vem som blev
mest forvanad: vi motionarer eller de socialdemokratiska ledamo-
terna som utgick fran att alia borgerliga motioner skulle avslas.
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Sambandet mellan den parlamentariska situationen och riks-
dagsgruppernas roll och arbetsformer kan beskrivas pa féljande
satt. Ju svagare den parlamentariska basen for regeringen ar,
desto storre betydelse far riksdagsgruppen. Samma foérhallande
galler som namnts riksdagsutskotten och utskottens kanslier.

Mitt resonemang i fortsattningen géller de tre borgerliga par-
tiernas riksdagsgrupper under aren 1976—82, dvs under den tid
dd kammaren hade borgerlig majoritet. Denna majoritet var
under den forsta mandatperioden 1976—79 11 mandat och under
den andra perioden 1979—82 endast ett mandat. Under den
senare perioden kunde en enda riksdagsledamot kasta om majo-
ritetsforhéllandet och falla ett regeringsforslag. Det var i grun-
den samma forhéllande som under den s k jamviktsriksdagen
1973—-76 da varje partiavvikelse i princip dndrade majoritetsla-
get och avgjorde utgangen av omrostningen. Denna knappa ma-
joritet stéllde speciella krav pa riksdagsgrupperna och deras led-
ningar och framtvingade en hardare partidisciplin dan vad som
varit vanligt i de borgerliga riksdagsgrupperna. Aren 1976—79
var ur denna synvinkel mindre problematiska: enstaka borgerli-
ga roster pa socialdemokratiska forslag eller nedlagda roster
kunde godtas av riksdagsgrupperna eftersom majoriteten likvél
forblev orubbad.

Nar resultatet av 1979 ars val stod klart — en rosts dvervikt for
de tre borgerliga partierna — upptogs diskussioner mellan de tre
partiernas ledningar om hur man skulle hantera olika rostnings-
situationer i kammaren. De forsta madnaderna kunde en margi-
nal i omrostningarna sidkras genom att vpk bestdmde sig for att
inte delta i det s k kvittningssystemet. Bakgrunden var att vpk
inte fatt det antal utskottsplatser partiet begért. Som protest mot
vad man upplevde som ett dvergrepp frdn de Ovriga partierna
vagrade vpk att delta i det system for kvittning av frdnvarande
riksdagsledamoter, som sedan lange tillimpats i den svenska
riksdagen och som innebar att en franvarande ledamot i ett
borgerligt parti kvittas mot en ledamot inom det socialdemokra-
tiska partiet eller vpk som ocksa vill vara frdnvarande vid samma
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tillfalle. P& det sittet bevaras relationen mellan majoritet och
minoritet.

Vpk bestamde sig nu for att inte lata ndgon borgerlig ledamot
bli kvittad mot nagon vpk-ledamot samtidigt som socialdemo-
kraterna kvarstod i kvittningssystemet. Detta visade sig — para-
doxalt nog — vara en tillgang for de borgerliga partierna av
foljande skil. Normalt var alltid nadgon vpk-ledamot av sjukdom
eller annat skél borta vid varje votering utan att det borgerliga
blocket minskades i motsvarande omfattning. Det betydde att
den borgerliga majoriteten i1 praktiken blev tva, tre eller fyra
roster i stallet for bara en rost. Socialdemokraterna och vpk blev
givetvis varse denna effekt av att vpk uteblev fran kvittningssys-
temet, och infér 1980 ars riksdagsarbete atergick vpk till den
traditionella kvittningen.

Mellan gruppledarna i riksdagen pa den borgerliga sidan for-
des da en diskussion som resulterade i ett beslut att séka anvén-
da en bestammelse i riksdagsordningen, som foreskrev att kam-
maren vid lika rostetal skall avgdra om man skall gé till lottning
eller till aterremiss. Dittills — bl a under jamviktsriksdagen —
hade man alltid beslutat gé till lottning och inte utnyttjat mojlig-
heten att i stallet aterremittera drendet till respektive utskott. Vi
kom nu Overens om att vid lika rostetal skulle en av de tre
riksdagspartiernas gruppledare, som var ndrvarande i kamma-
ren, yrka pd dterremiss och vid behov dven yrka votering harom.
Om aven omroéstningen om aterremiss slutade lika, gallde namli-
gen att aterremissyrkandet skulle anses bifallet.

Denna nya praxis, som givetvis inte vackte nadgon entusiasm
hos socialdemokraterna, visade sig fungera som ett skyddsnat
for de borgerliga partierna och regeringen. Praktiskt taget varje
vecka blev det lika rostetal i ndgon omrostning med atféljande
aterremissyrkande. Det senare bifolls da normalt av kammaren,
antingen genom lika rostetal eller genom att den franvarande,
felrostande eller sovande borgerliga ledamot, som orsakat det
lika rostetalet i forsta omgangen, kom till sans och sakrade ma-
joriteten med en rosts overvikt.
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Jag tror inte att det ar nagon Overdrift att saga, att utan denna
praxis hade de borgerliga regeringarna inte klarat sig genom
aren 1979—82. Det forekom t ex att kammaren pa detta satt fick
aterremittera finansutskottets betinkande om den ekonomiska
politiken.

Trots detta forekom voteringsnederlag pa grund av misstag i
voteringar eller kvittningar men ocksa pa grund av medvetna
avhopp fran partilinjen. Landskronavarvets nedlaggning och ut-
byggnaden av Solvbacka strommar ar tva exempel pa sadana
nederlag for regeringen. De presumtiva nederlagen var manga
fler. Néstan varje vecka anmailde enskilda ledaméter sin 6nskan
att andra i regeringsforslag eller bifalla socialdemokratiska re-
servationer. Det foranledde langvariga diskussioner med det eg-
na partiets gruppledning, mellan de borgerliga partiernas grupp-
ledningar i riksdagen (vi traffades regelbundet pa fast tid varje
vecka) och med vederborande statsrdd. Dessa diskussioner syf-
tade i forsta hand till att finna en for de inblandade godtagbar
kompromiss, ddr utgédngspunkten ofta var uttalanden som de
inblandade gjort tidigare och som de ansag sig bundna av.

Det gillde speciellt fragor av regional eller lokal karaktar, dar
ortens riksdagsledamot lovat stodja nagot regionalt/lokalt initia-
tiv, som sedan tagits upp av socialdemokraterna i riksdagen. Om
riksdagsledamoten fullféljde sin linje frdn hemorten, skulle den
socialdemokratiska linjen i riksdagen segra med vanligen atfol-
jande hogre kostnader for staten. Dessa fragor var speciellt be-
svarliga genom att den lokale riksdagsmannen kunde aberopa
dels stodet fran de egna viljarna i hemorten, dels risken for
kommande politiska férluster pA hemmaplan, om han {61l undan
och foljde partilinjen. Ocksa relationerna till 6vriga borgerliga
riksdagsledaméter frdn samma region var en komplicerande fak-
tor genom att de krdvde full rattning i ledet fOr att de inte senare
skulle framstd i en mindre formanlig dager i forhallande till den
avhoppande ledamoten.

Flera av dessa tvistefrdgor av regional/lokal karaktar kunde
aldrig l6sas pa ett tillfredsstallande sédtt. Landskronavarvet,
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Sélvbacka strommar och Hornefors bruk ar nagra fall dar rege-
ringslinjen forlorade — med dérav foljande kostsamma l6sning-
ar. Ett mycket speciellt fall var frigan om Bromma flygplats, dir
gruppledningarna fick tampas inte med enstaka renegater utan
med en grupp borgerliga riksdagsledamoter i samverkan. Trots
stora anstrangningar fran centerns och folkpartiets gruppled-
ningar forlorade vi omrostningen med en rosts Overvikt, och
principbeslut togs om flyttning av trafikflyget fran Bromma flyg-
plats. I denna fraga var det en val sammanhallen grupp Stock-
holmsledamoéter som tvingade regering och gruppledningar till
retratt och slutligen till forlust i kammaren. Det var ett mycket
olyckligt beslut, och jag minns alltjimt voteringen med stor bit-
terhet.

Beslut med regional och lokal anknytning ar alltid komplice-
rade genom att olika lojaliteter kan komma att brytas mot var-
andra. Socialdemokraterna har med sin traditionellt harda parti-
disciplin dock lattare att hantera denna typ av fragor.

Den parlamentariska situationen under aren 1976—82 be-
stamdes sdledes av den borgerliga rostovervikten i riksdagen,
som under de tre senare aren uppgick till endast ett mandat. Det
parlamentariska arbetet och samspelet mellan regering och riks-
dag kom dock att variera kraftigt beroende pa de olika borgerli-
ga regeringarnas parlamentariska forankring. Under de tva fors-
ta dren samt under tiden oktober 1979 till maj 1981 ingick alla
tre partierna i majoritetsregeringar. Under ett knappt ar
1978—79 regerade en folkpartistisk minoritetsregering, medan
Sverige under de sista ett och ett halvt aren av perioden styrdes
av en koalition mellan centern och folkpartiet. Den senare sak-
nade egen majoritet i kammaren men kunde péarakna stod fran
moderaterna i flertalet slutvoteringar, eftersom moderaternas
alternativ vanligen hade rostats bort i en tidigare kontraproposi-
tionsvotering.

Under de borgerliga majoritetsregeringarnas tid blev huvud-
uppgiften i samordningsarbetet att i forvag forankra de tilltankta
regeringsforslagen hos de tre partiernas riksdagsgrupper. Propo-
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sitionsutkast presenterades for riksdagsgruppernas specialdele-
gationer eller for partiernas foretradare i respektive utskott. I en
del fall valde det ansvariga statsradet att personligen redovisa
sitt forslag for riksdagsgrupperna. Oftare foll dock denna upp-
gift pa statssekreteraren eller ndgon annan tjansteman i samord-
ningskansliet. Riksdagsgrupperna angav i dessa fall forutsatt-
ningarna for att ett regeringsforslag skulle kunna framlaggas.
Det blev sedan partiernas uppgift att inom regeringskansliet
jdmka samman eventuella meningsskiljaktigheter mellan par-
tiernas riksdagsgrupper, och att, nir en overenskommelse vl
foreldg inom regeringen, verka for att denna genomfordes i riks-
dagen. Det ar ganska naturligt, att kompromissmdjligheterna i
en sadan situation blev sma, eftersom redan regeringsforslaget i
sig ofta var en kompromissprodukt.

Under minoritetsregeringarnas tid var situationen annorlun-
da. Da kunde meningsskiljaktigheterna mellan de borgerliga
partierna inte regleras inom regeringen, och da tillkom f6ljaktli-
gen en viktig uppgift: att forankra forslaget dven hos riksdags-
grupper utanfor regeringspartierna for att pa sa satt sakerstalla
en parlamentarisk majoritet for regeringens forslag. Mittenrege-
ringen 198182 hade i detta avseende bdttre fOrutsattningar an
folkpartiregeringen 1978—79 genom att mittenpartierna tillsam-
mans hade fler roster i riksdagen @n ndgon annan kombination
utom socialdemokraterna. Det var darfor troligt att slutvote-
ringarna skulle komma att sta mellan regeringsforslaget och so-
cialdemokraternas forslag. Trots en del uttalanden i motsatt
riktning valde moderaternai allmédnhet att i den avgdrande vote-
ringen stodja det “nastbasta’ alternativet, nar deras eget “bads-
ta’ alternativ slagits ut, i stallet fOr att lagga ner sina roster med
atfoljande voteringsseger for socialdemokraterna.

Folkpartiregeringen kunde inte pardkna fordelen av att dess
forslag alltid skulle ga till slutvoteringen. Utan nagon form av
uppgorelse under riksdagsbehandlingen riskerade tvartom rege-
ringsforslagen under denna tid att bli utslagna i en forberedande
votering. Folkpartiregeringens strategiska dvertag lag i stéllet i
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mojligheten att kompromissa bade &t hoger och at vinster. Teo-
retiskt — och ofta ocksd i praktiken — fanns mojligheter till
uppgorelser i sak antingen med socialdemokraterna eller med de
bada andra borgerliga partierna.

Denna strategi var ocksa till en borjan framgéangsrik. Rege-
ringens ekonomiska paket for 1979 bifdlls av riksdagen i decem-
ber 1978 efter en kompromiss med centern om skatteskalorna,
och budgetforslaget for 1979—80 gick ocksa i allt vasentligt ige-
nom i riksdagen. Mot slutet av riksmotet (varen 1979) motte
folkpartiregeringen dock storre parlamentariska svarigheter.
Det har antytts, att detta hangde samman med en opinionsmit-
ning (publicerad i april 1979) som visade stora opinionsmassiga
framgdngar for folkpartiet; SIFO gav partiet hela 18 procent.

Frén denna tidpunkt och fram till riksmotets slut hardnade de
andra partiernas attityd och kompromissmojligheterna minska-
de. Da upptradde ocksa ett ur regeringens synvinkel besvarligt
parlamentariskt fenomen: antikoalitionerna. Jag tdnker pa de
fall, da tva oppositionspartier med olika uppfattning i en sakfra-
ga, kompromissade sig samman och diarmed skapade en parla-
mentarisk majoritet mot regeringen. I sddana fall var minoritets-
regeringen slagen pa forhand och gruppledningens handlings-
mojligheter lika med noll.

Ett exempel pd en sddan antikoalition var behandlingen av
skattefragan varen 1979. Regeringen hade presenterat ett for-
slag till skatteomldaggning for 1980 innehallande bl a marginal-
skattesdnkningar. Efter kontakter i all hemlighet mellan Kjell-
Olof Feldt (s) och Nils G Asling (c) kunde dessa bada partier —
trots olika uppfattningar i sak — 1 finansutskottet enas om att
krdava uppskov med beslut om skatterna for 1980 till efter valet.
De valde sedan att presentera detta som ett nederlag for rege-
ringen och som ett tecken pa folkpartiets “’parlamentariska iso-
lering”.

Denna typ av beslutssituation forekom i stort sett bara under
folkpartiregeringens tid. I ndgra undantagsfall kunde moderater
och socialdemokrater enas om en gemensam linje (uppskov,
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aterremiss) aven under mittenregeringarnas tid. Nar en antikoa-
lition uppstod i riksdagen fanns i praktiken tvd moéjligheter for
regeringspartiets riksdagsgrupp: att stdndaktigt hélla fast vid sin
ursprungliga linje och reservera sig i utskottet eller att svilja
nederlaget och i tysthet ansluta sig till den nya majoritetslinjen.

Minoritetsregeringarnas stravan att forankra sina forslag tog
sig i praktiken manga olika uttryck. Kontakterna med de andra
partierna kunde ske genom reguljira partiforhandlingar, ibland
direkt mellan partiledarna. Detta géllde t ex energipropositio-
nen, det nya flygvapnet B3 LA och forslaget om ny laroplan
1979. Under folkpartiregeringens tid sokte statsministern, folk-
partiledaren' Ola Ullsten, ha regelbundna partiledartraffar pa
onsdagsformiddagarna. Samma system hade tillimpats under
Olof Palmes statsministertid under bl a jamviktsriksdagen.
Dessa samtal ledde vanligen inte till ndgra bindande Overens-
kommelser mellan partierna utan fungerade mera som en infor-
mationskanal till oppositionen om aktuella regeringsforslag, va-
rigenom regeringen kunde fa en forsta reaktion pa forslagen.

I de flesta fall skedde kontakterna mellan partierna i riksda-
gen: gruppledardverldggningar, gemensamma forsammantraden
infor utskottets sammantraden eller personliga kontakter mellan
partiernas talesmén pa ett visst omrade. | manga fall hade stats-
radet tidigare varit ledamot av det riksdagsutskott som behand-
lade de propositioner som kom fran hans departement, och da
fanns sedan lange etablerade personkontakter, som underlatta-
de umgédnget mellan regeringsparti och oppositionsparti. [ det
avseendet var statsrad utan riksdagserfarenhet i en samre posi-
tion an kollegorna med méanga riksdagsar bakom sig. Kontakter-
na i riksdagen skedde lopande sa att man bade infér och efter
utskottssammantrddena hade Overldggningar och sedan stamde
av med gruppledningen i riksdagen eller med vederboérande “eg-
na’ statsrad, och darefter traffades pa nytt.

De gemensamma forsammantradena med de tre borgerliga
partiernas utskottsledamoter var under hela perioden 1976—82
en viktig rutin. Ddr kunde de tre partierna stdimma av sina upp-
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fattningar och slipa av eventuella skiljaktigheter. Det faktum att
man sedan hosten 1976 etablerat ett samarbete infor besluten i
utskotten fick betydelse dven efter det att trepartiregeringen
fallit. Rutinen och personkontakterna fanns kvar, och det lag i
alla partiers intresse att inte klippa av denna kanal for samarbe-
te; sarskilt viktig var den dock givetvis for ett regeringsparti eller
for regeringspartier i minoritet.

Jag har har beskrivit behovet av att forankra regeringens for-
slag i riksdagen for att dirmed trygga en majoritet i omrostning-
arna. | en beskrivning av samspelet mellan regering och riksdag
bor emellertid ocksa betonas regeringens naturliga Overtag. Mi-
nistrarna — och framfor allt partiledaren — har oftast en stark
stdllning 1 sitt parti och en betydande auktoritet. Man forfogar
Over en stor och kompetent beredningsapparat i form av kansli-
husets personal medan riksdagsgrupperna har betydligt mindre
resurser. FOr ett parti i regeringsstillning tas de flesta viktiga
initiativ inom regeringskretsen, och det dr ocksd dar som det
tyngsta beslutsunderlaget finns. Beslutanderitten ifrdga om
hogre statliga tjanster och ledamoter i verksstyrelser och statliga
namnder ar en annan faktor som bidrar till regeringens auktori-
tet. Partiledningen och partiets statsrad hade alltsd stora mojlig-
heter att sdtta press pd en tredskande riksdagsgrupp, dven om
man ibland av psykologiska skél avstod fran att utnyttja den
mojligheten.

Det uteslot inte, att man i de interna regeringsdiskussionerna
kunde aberopa “stamningen i riksdagsgruppen” som skal till
varfor man inte kunde g& med pa krav fran de andra regerings-
partierna. Om partiledningen hade satt in hela sin auktoritet,
hade eventuellt motstand i riksdagsgruppen sakerligen kunnat
elimineras, men man valde att aberopa riksdagsgruppens upp-
fattning i stéllet for partiledningens dven nar partiledningen de-
lade den uppfattningen. De formodade stdimningarna i riksdags-
gruppen blev en sorts skold att halla upp mot krav som partiled-
ningen av politiska skal ville avvisa. Detta var sarskilt patagligt
under diskussionerna om de s k sparpaketen. Centern var t ex
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emot besparingar pa matsubventionerna och folkpartiet emot
besparingar pd u-hjélpen; i bada fallen dberopades ett formodat
motstand i riksdagsgruppen som skal att saga nej till dessa till-
tankta besparingar. Under trepartiregeringens tid avvisades
ocksa flera langtgdende sparforslag frin moderaterna med hén-
visning till ovissheten om mittenpartiernas riksdagsledamoter
var beredda att stodja forslagen i de avgérande omrdstningarna.

Redovisningen och forankringen av sparforslagen i riksdags-
grupperna blev en langdragen och arbetssam procedur. Det gall-
de forst att med hjalp av pedagogiskt val upplagda ekonomiska
oversikter skapa forstaelse for besparingsarbetet i allmanhet. I
nasta led gillde det att fa fram konkreta forslag till besparingar
fran de olika kommittéerna/delegationerna. Denna metodik
gjorde det med tiden ldttare att fa riksdagsgrupperna att stélla
upp i besparingsarbetet och flera av de konkreta sparforslagen
harstammade just darifran.

Till sist skall framhéllas, att kontakterna mellan partiets fore-
tradare i regering och riksdag ocksa speglar det allmanpolitiska
laget. Under folkpartiregeringens mest framgangsrika tid — bor-
jan av 1979 — kunde hela riksdagsgruppen mobiliseras till en
lojal och slitstark armé till forsvar for regeringens forslag. Under
vintern 1980—81 var folkpartiets och regeringens stallning myc-
ket svagare, och da krdavdes langt storre insatser av parti- och
gruppledning for att hindra avvikelser och for att trygga den
parlamentariska basen for regeringen. Sedan moderaterna lam-
nat regeringen i maj 1981, blev uppslutningen bakom mittenre-
geringen anyo stark i de bada regeringspartiernas riksdagsgrup-
per. "Lika barn leka bést”, var ett uttryck som falldes vid ett av
de sillsynta sammantrdden, som holls gemensamt med centerns
och folkpartiets riksdagsgrupper.
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11 Kampen mot krangel
och onodig byrakrati

Daniel Tarschys

En manad fore valet 1976 tillkallade den socialdemokratiska
regeringen en “arbetsgrupp for oversyn av kontakterna mellan
medborgare och samhillsorgan”. Det var en senkommen reak-
tion pa den byrdkratidebatt som for de borgerliga partierna var
ett viktigt valtema. Alltfor senkommen, skulle det visa sig — i
eftervalsanalyserna utpekades byrakratifrdgan som en av neder-
lagets orsaker.

For de borgerliga partierna var det sjalvklart en viktig uppgift
att snabbt ta itu med detta problem. Ett antal patruller sdndes ut
1 olika riktningar for att fa fatt p& den gackande motstandaren:
byrakratiutredningen, decentraliseringsutredningen, statskon-
trollkommittén, forvaltningsutredningen, delegationen for fore-
tagens uppgiftslimnande, m fl. En del resultat av dessa spaning-
ar och av departementens egna inventeringar sammanfordes i
propositionen (1978/79:111) om atgarder mot kréngel och ono-
dig byrakrati m m, som redovisade 172 olika avbyrakratiserings-
atgarder. Har upptogs en lang rad forenklingar: forbud upphav-
des, beslutskompetens decentraliserades, uppgiftskrav undan-
rojdes, kontroller avskaffades.

Vad hande? Ja, sex ar senare kan atminstone vissa resultat
noteras, t ex foljande:

1 Forvaltningen har rationaliserats

Kraven pa myndigheternas arbete med vardagsrationalisering”
har skarpts. De senaste dren har de allra flesta &mbetsverk fatt
sina anslag (i reala termer) minskade med 1 eller 2 procent
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arligen. Inom manga myndigheter har interna arbetsgrupper ta-
git itu med forenkling, decentralisering och besparingar.

2 Minskad reglering av kommunerna

Statens detaljreglering av kommunernas verksamhet har in-
skrankts, t ex i frdga om barntillsynen, socialvarden, sjukvéarden
och brandvasendet. Specialdestinerade bidrag har sammanforts
till generella. For narvarande sker inom den s k stat-kommun-
gruppen en systematisk genomgang av gillande regleringar i
syfte att vidga den kommunala sjalvstyrelsen och minska kost-
nadstrycket pa kommunerna.

3 Bantning av ’’centralbyrakratin”’

I takt med att centralstyrningen inskranks kan ocksa flera stora
ambetsverk minska i omfang. Inom forsvaret pagéar sedan lange
en planmaissig minskning av den centrala fOrvaltningen. Bety-
dande nedskarningar ar ocksa pa vag inom socialstyrelsen och
skoloverstyrelsen. En bantning av riksforsakringsverket forbe-
reds.

4 Firre beslut i kanslihuset

Inom statsrddsberedningen sker en fortlépande provning av
mojligheterna att delegera regeringsdrenden till lagre instanser.
Sedan 1977 har antalet regeringsdrenden (exklusive besvérs-
arenden) pressats ned genom att kompetens overforts till centra-
la myndigheter. Méanga beslut har ocksa flyttats ut fran centrala
ambetsverk till de regionala organen, t ex inom polisen, social-
varden, skolvasendet och trafikpolitiken.

5 Battre service at allmanheten

Mycket kan goras for att underldtta medborgarnas kontakter
med forvaltningen och gora offentlig information mer lattill-
ganglig. Kanslihuset och flera andra offentliga organ har anstallt
sprakvardare for att komma till ratta med den krangliga kansli-
svenskan. En sérskild utbildning av sprakkonsulenter har inletts
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vid Stockholms universitet. Lokala experiment med utvidgad
service gentemot allminheten har genomfoérts. En handbok om
vara réttigheter och formaner, Samhdllsguiden, utkommer snart
1 sin tredje upplaga. Myndigheternas skyldigheter att hjélpa in-
vandrare med tolkservice har skérpts. Forslag om 6kad muntlig-
het i forvaltningsforfarandet har framlagts av forvaltningsratts-
utredningen.

6 Mindre uppgiftskrav gentemot foretag, kommuner och en-
skilda

Genom delegationen for foretagens uppgiftslimnande (DEFU)
har det skett en rensning av gamla uppgiftskrav och en systema-
tisk bevakning av att det inte tillkommer blanketter som ar ono-
diga eller invecklade. Redan under det forsta aret av sin verk-
samhet berdknades DEFU spara in 25 miljoner kronor at foreta-
gen genom att haimma myndigheternas nyfikenhet. Aven blan-
ketter som riktar sig till allménheten har forenklats, t ex den
senaste folk- och bostadsrdkningen. En totalversyn av statistik-
produktionen har inletts.

7 Avbyrakratisering inom sirskilda sektorer

Vissa delar av forvaltningen ter sig notoriskt krangliga for med-
borgarna. Riktade insatser har initierats pa sadana omraden.
Saledes har interna avbyrakratiseringsutredningar genomforts,
bl a inom posten och bostadsstyrelsen. En sdrskild utredare,
professor Dick Ramstrém, har lagt fram forslag om avbyrakrati-
sering inom hogskolan. Vissa objekt har undantagits fran bygg-
nadslovsprovning och for andra har provningen forenklats. Det
mest kdnda resultatet av detta ar den s k friggeboden, dvs en
stuga om hogst 10 kvadratmeter som nu far uppforas utan bygg-
nadslov. Inom vissa forvaltningsomraden, tex tillstindsprov-
ningen for invandrare, har instanskedjan fOrkortats i syfte att
fraimja en snabbare handlaggning.



8 Kommunala antikrangelkampan jer

[ atskilliga kommuner har det gjorts stora anstrangningar att
forenkla administrativa rutiner, undanrdja onddiga formaliteter
och pé annat satt underldtta kommunmedlemmarnas kontakter
med den kommunala forvaltningen. I Stockholm har det t ex
verkstéllts en stor byrakratiutredning som undersokt hundratals
forenklingsforslag inom olika namnders omraden. En liknande
utredning har dven genomforts i Goteborg.

En hel del har alltsd gjorts. Anda menar nog de flesta att det
blev mindre dn vantat. Varfér kunde man inte gbra “rent hus”
med byrakratin? Varfor togs det inga “’radikala grepp”?

For att besvara den frdgan maste man nog se narmare pa de
underliggande problemen. Krangel ar ett rymligt begrepp.
Manga borgerliga politiker och véljare hade med sakerhet en
alltfor enkelsparig och optimistisk forestallning om vad som
skulle kunna goras pa detta omrade. Darav foljer manga besvi-
kelser — men ocksa nya erfarenheter.

Byrakratikritiken ar lika méngfasetterad och vittomfattande
som byrakratin sjalv. Den pendlar mellan sméa och stora per-
spektiv, mellan hoga och laga principer. Den draimmer mot bade
sak och person, mot paragraferna likavdl som mot deras enskil-
da uttolkare. Ofta ar den patagligt vilsen och forlorar sig i mak-
tens korridorer. Fran medborgarens horisont ar det inte bara
marknaden som styrs av anonyma krafter utan ocksa de offentli-
ga institutionerna. Atskilligt i byrakratikritiken speglar grupp-
motsattningar och kunskapsklyftor — méanniskor i ’det praktis-
ka livet” har svart att forstd vad pappersvandarna egentligen
héller pa med och betraktar dem darfoér garna som onyttiga
dronare. Men kritiken eldas ocksa av rattspatos och sarad ratts-
kdnsla. Manga kanner sig krankta och stukade av sina moten
med 6verheten. Annu fler, nistan alla, kinner da och d& van-
makt infor alla de formaliteter och allt det krangel som standigt
aterkommer i umgéanget med stora administrativa apparater.

I den mer systematiska byrakratidebatten kan man urskilja tre
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huvudteman. Det forsta galler sjalva volymtillvixten eller byra-
kratiseringen av samhillet. Under lang tid har vi ju haft en
expansion pa tva olika ledder. Dels har den offentliga sektorn
vuxit kraftigt pa bekostnad av den privata sektorn och hushalls-
sektorn. Dels har det inom bade den offentliga och privata sek-
torn skett en kraftig tillvdxt av det administrativa arbetet. Det
har tillkommit en mangd nya funktioner som ingen tidigare hort
talas om, och av dem har de allra flesta hamnat vid skrivborden.
Den hiar allménna kontoriseringen av samhillet diskuteras en
hel del, inte minst pa vad som aterstar av verkstadsgolvet. Och
de fragor som stills ar evigt desamma: vad gor de egentligen
darborta pa forvaltningen? varfér ar de sd& manga? kunde det
inte racka med hilften?

Det andra huvudtemat i debatten om byrakratin galler den
demokratiska styrningen. Vara grundlagar fastslar mycket be-
stamt att den offentliga makten utgér fran folket och forverkli-
gas genom parlamentarism och kommunal sjdlvstyrelse. Men
det finns ocksad en understrom av tvivel om hur det egentligen
forhaller sig med den saken. Forr styrde ambetsméannen i kung-
ens namn”’, sdgs det, ’nu styr de i stéllet i folkets namn.” Med
forvaltningens tillvdaxt har allt fler viktiga beslut hamnat langt
ifrdn de politiska férsamlingarna, och ofta ligger det tankearbete
och den kunskapsuppbyggnad som styr policyutvecklingen mer
eller mindre i hinderna pa specialisterna i forvaltningen. Darfor
finns det skl att — precis som den norska maktutredningen har
gjort pa ett mycket intressant sitt — stélla frdgan om vi héller pa
att fa en offentlig sektor utan politisk kontroll, en statlig och
kommunal forvaltning som i det stora hela drivs framat av tjans-
temannen och dar de politiskt fortroendevalda har reducerats
till ett slags defensiva granskare.

Ett tredje huvudtema i debatten galler byrdakratin och den
enskilde. Direkt och indirekt stiller medborgarna en alldeles
valdig massa krav pa forvaltningen. Det politiska maskineriet
sallar bland de hiar kraven och omformar en del av dessa till
regler, till pdbud, till bidrag, till atgdrder och till organisatoriska
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system som pa skilda satt skall verka for att kraven uppfylls.
Alla de myndigheter vi har forvaltar en mangd sddana krav, som
1 ndgon mer eller mindre avlagsen forntid har lett till politiska
beslut. I bésta fall uppfattas dessa krav @nnu som angeldgna,
men vissa av dem kan ha mist sin aktualitet. Hur mycket av
sadana forstenade ambitioner som finns inbyggda i vara ambets-
verk dr svart att siga, men det ligger i forvaltningens natur att
den i ganska stor utstrackning hanterar petrifierad politik. 1 myn-
dighetsstrukturen och i lagstiftningen finns avlagringar av poli-
tiska ambitioner frdn méanga tidsskeden, och om dessa ambitio-
ner ar motstridiga — vilket de ofta dr — &r det ingalunda sdkert
att man vid ‘det tillfille nir nya mal har tillfogats ocksa har haft
den intellektuella kraften och det politiska modet att reda ut alla
de malkonflikter som uppstar nar det ena handlingsprogrammet
staplas pa det andra. An mindre att 6sa dessa konflikter.

Det har leder ofelbart till en del svérigheter. Ett ambetsverk,
sag naturvardsverket, har ett visst materiellt huvudmal: det skall
varna om den fysiska miljon, hélla uppsikt 6ver de méanga risker
som hotar naturen, skydda, granska, kontrollera och frdmja.
Men till detta materiella huvudmal knyter sig ocksa en rad pro-
cedurmassiga mal eller, om man sé vill, restriktioner: det skall
finnas ett tillfredsstdllande beslutsunderlag, berdrda parter skall
ha ratt att yttra sig, det skall finnas besvérsratt, objektivitet och
likformighet skall efterstravas, de samhillsekonomiska kostna-
derna skall hallas nere, etc. Till allt detta kommer sa krav pa att
allt skall vara enkelt, billigt och lattbegripligt. Att samtidigt na
alla dessa syften stoter ofta pa patrull. Forsoker man maximera
ett visst virde kommer de andra oundvikligen pa mellanhand.

Vid stravanden att avbyrakratisera och forenkla i den offentli-
ga sektorn kommer sddana har maélkonflikter oupphérligen i
dagen. Nar man borrar i berget for att baxa bort nagon osedvan-
ligt oformlig lagstiftning eller ndgon statistik som de flesta upp-
fattar som onddig eller rentav négot litet ambetsverk som Over-
levt sig sjalvt kolliderar man snart med avlagringar fran olika
tider: ibland ambitioner som fortfarande ar viktiga och som fort-
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farande vdrnas av idoga intressegrupper, ibland ambitioner som
visserligen varit viktiga men som inte langre ter sig lika angeldg-
na. Ibland far provborrningarna avbrytas, men inte sdllan ger de
resultat. En viktig forutsattning for framgéng ar att berérda par-
ter enas om att den marginella ytterligare maluppfyllelse som
kan nés genom en stor dos extra krangel inte ar sa mycket att sta
efter.

Men helt utan friktioner gar det sallan att komma nagon vart.
Pa ett principiellt plan ar “avbyrakratisering” ett mal som de
flesta manniskor gillar. Det ar i sjalva verket ratt svart att hitta
nagra motstandare till tanken att samhéllet i allmdnhet och den
offentliga sektorn i synnerhet borde bli enklare och mer genom-
skinlig, att d&renden borde handldggas snabbare, att rutiner bor-
de vara mer flexibla och det offentliga spraket mera jordnara
och begripligt. Men ndr man gar frdn det abstrakta till det kon-
kreta, till handfasta atgarder for att minska kranglet i de enskil-
da medborgarnas kontakter med myndigheterna, dyker det val-
digt snart fram motstdndare ur alla hoérn. Det allmidnna kranglet
har inga forsvarare, men det enskilda specifika kranglet har for
det mesta en hel hord av ivriga tillskyndare. Och det har ar
naturligtvis en reflex av att samhéllet dr alldeles sprangfyllt med
krafter som genererar byrakrati och byrakratisering.

En ritt vanlig forestallning gar ut pa att byrakratiska regler
uppstar i ett oheligt samspel mellan férbuds- och regleringsglada
politiker & ena sidan och fyrkantiga teknokrater & den andra,
tjanstemdn som ser kranglet antingen som ett sjalvindamal eller
som en lamplig metod att skapa sysselsdttning och 6ppna nya
karridrvagar. Denna bild av byrdkratiseringens orsaker har pa
senare ar fatt ett slags vetenskaplig dverbyggnad i en del ekono-
misk litteratur, sirskilt inom den s k public choice-skolan. Aven
om den rymmer vissa korn av sanning tror jag att den vasentli-
gen traffar fel. Framfor allt undanskymmer den det forhallandet
att det nastan alltid finns ett starkt, ja ibland ett nastan lidelse-
fullt engagemang bakom de atgarder som bidrar till 0kad byra-
krati. Samhallet ar fullt av manniskor som med stort patos och
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allvar driver krav pa olika slags atgarder fran statens och kom-
munernas sida. I hela den stortflod av forslag som viller in Over
statsmakterna fran allmanheten, intresseorganisationerna, myn-
digheterna och enskilda debattorer och forskare, ar ju den nor-
mala utgangspunkten att ndgonting dr viktigare an allt annat, att
det verkligen dr pa tiden att man tacklar ett lange fOorsummat
problem eller provar en tidigare okdnd eller oprovad 10sning.
Det pris i form av 6kad byrdkrati — administrativa hanterings-
kostnader, krangel for enskilda personer etc — som forslaget
medfor tillmats sillan négon storre betydelse om det ens upp-
marksammas. Ofta forestdller man sig att det hela enkelt och
smidigt skall kunna hanteras av den apparat som redan existe-
rar. Vad som overvager ar de materiella mélen; administrativa
kostnader framstar som férsumbara.

Och visst dr de vanligen forsumbara. De flesta enskilda atgar-
der som den offentliga sektorn hanterar kraver ganska sma ad-
ministrativa insatser, om man ser dem var och en for sig. Men
problemet dr ju att dessa instanser ackumuleras. Nar alla refor-
mer lagras pa varandra vaxer kranglet ofta till betydande pro-
portioner, sarskilt om riksdag och regering successivt bygger ut
lagstiftningen pa ett och samma omrade utan att ta ett s k samlat
grepp. Vad som blir tyngande dr den totala massan, precis som
det ar den totala massan av offentliga utgifter som adderar upp
till det skattetryck som alla kvider over.

Vad det till sist handlar om ar alltsa ett slags bieffekternas
tyranni. Forbud, kontroller och regleringar skapas inte pa pin
kiv; de tillkommer darfér att man i lagstiftningen och annan
politik bedomer dem som nddvindiga for att fraimja vissa mate-
riella syften. For den enskilde ar dock dessa syften ofta holjda i
dunkel. Han/hon anar inte varfor alla dessa blanketter, intyg,
stamplar och remisser skall vara ndédvandiga, varfor det skall ta
sa fruktansvart lang tid att fa ett enkelt besked fran en offentlig
myndighet och varfér han/hon standigt skall stdnga pannan blo-
dig mot alla dessa kitsliga och rigida bestaimmelser. De tjinste-
man som hanterar olika regelsystem ar ofta ganska ensamma om
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att ha overblick Over alla de olika 6vervdganden som tvingat
fram skilda sarbestimmelser och som darmed blockerar vigen
for en radikal avbyrakratisering. Darfor kastas de ofta in i upp-
giften att infor de pigga “avbyrakratiserarna’ forklara varfor till
synes snabba alexanderhugg inte &r sa latta att genomfora.

I en karaktaristisk avbyrakratiseringssituation ar det de spe-
cialiserade tjanstemdnnen som vet var hindren finns. Bakom
dem hors vanligen en hel kor av stammor som forkunnar att det
bestéende regelverket pa inga villkors vis far rubbas. Ofta ir det
intresseorganisationer eller politiska foretradare for olika intres-
sen som hor av sig. En annan vanlig stodtrupp ér fotfolket inom
olika forvaltningsomraden.

En erfarenhet fran de senaste arens arbete med avbyrakratise-
ring ar att det inom olika sektorer ganska latt bildas allianser
mellan tjanstemén pa olika nivaer. Bade staten och kommuner-
na rymmer helt olika attityder. Vissa delar av statsapparaten och
vissa delar av den kommunala apparaten gar med liv och lust in
for att rensa bland regler och bestammelser och pabud, medan
andra delar av samma komplex jobbar hért pa att 6ka och vid-
makthalla de regler som finns. Lokala socialférvaltningar vill
t ex mycket gidrna att socialdepartementet och socialstyrelsen
utfardar detaljerade regler i olika fragor, vilket ar anvandbart
inte minst i den lokala konkurrensen om offentliga resurser.
Men de kommunala dratselkontoren och kommunernas centrala
kanslier tycker av precis samma anledning att det dr besvarligt
med alltfor mycket pabud uppifran och kraver genom kommun-
forbundet och ldngs andra kanaler kraftfulla insatser for avby-
rakratisering. Pa regeringsniva finns precis samma motsattning
mellan fackdepartement som i stor utstrackning ar lyhorda infor
intressegruppernas och de lokala tjanstemannens efterfragan pa
ytterligare reglering & ena sidan och & den andra budgetdeparte-
mentet m fl som mer sympatiserar med kraven pa avreglering
och avbyrakratisering.

Det har handlar sjélvfallet om skillnader i ambitioner. Biblio-
tekarierna har av naturliga skél en hog ambition i sitt arbete och
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vill garna ha en bibliotekslag som stod for detta. Skolfolket vill
ha regler som sager att kommunerna maste satsa ordentligt pa
utbildningen. I andra sammanhang védnder sig kraven inte mot
offentliga finansidrer utan mot enskilda. Ett stindigt nummer i
byrakratidebatten dr t ex det vildiga "byggkréngel” som upp-
statt genom planlagstiftning, byggnormer och liknande. Men ser
man narmare pa detta regelsystem visar det sig snart att det
sonderfaller i olika slags krav som stills pa4 byggandet. Handi-
kapporganisationerna slar vakt om tillgidngligheten, brandche-
ferna vill ha battre brandsikerhet, renhéallningsarbetarna har
synpunkter pd soprummen osv. En miangd dokument som krévs
for bygglov har att géra med de ndrboendes och kommunens
intressen. Summan av alla dessa 6nskemal blir ett invecklat re-
gelsystem och hoga boendekostnader.

Nastan allt krangel som finns i byrakratin har alltsa i och for
sig nagon hedervard forklaring. Kranglet ar ett pris man betalar
for att fraimja ett syfte som de flesta kan vara dverens om. Men
fragan ar da hur hoga kostnader vi kan acceptera och var priset
har blivit for hogt. I avbyrakratiseringsarbetet ingér ett systema-
tiskt ifrdgasdttande och en systematisk omprovning av alla de
goda avsikter som ligger bakom de komplicerade och dyrbara
regelsystemen. Man maste helt enkelt stilla fragan hur hogt
ambitionerna skall skruvas upp och vilka psykiska och ekono-
miska uppoffringar vi kan krava av allminheten for att né olika
politiska mal. Och ofta kan man da konstatera att intressegrup-
pernas iver och den professionella perfektionismen hos de nér-
mast ansvariga har gétt litet val langt, att man mycket val skulle
kunna no6ja sig med enklare och mer ansprakslosa system.

*

Jag har hittills behandlat den avvagning som maste ske mot
olika materiella mal som de politiska forsamlingarna och myn-
digheterna vill fraimja. Men det finns ocksd en rad allmidnna
forvaltningsprinciper och grunddrag i forvaltningsorganisatio-
nen som latt kommer i motsattning till kraven pa enkelhet och
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snabbhet. Nar vi i forvaltningsutredningen for nagra ar sedar
undersokte sadana malkonflikter identifierade vi nio olika orsa
ker till krdngel i forvaltningen. L&t mig kort sammanfatta dess:
punkter som utvecklas ndrmare i skriften Krdngla lagom
(Liber, 1978).

1 Den forsta orsaken ligger inbakad i sjdlva den successive
metoden for samhillsférdndring. Regelsystemet forandras hel:
tiden och den ena reformen staplas pa den andra. Det leder lat
till att en och samma fraga paverkas av manga olika forfattning
ar och ménga olika myndigheter. Lagstiftningen blir ett lapptac
ke och 6verblicken gar forlorad. Vi hade foér nagra ar sedan 6(
olika former av stod till foretagen som inforts vid skiida tidpunk
ter; numera finns det till och med ett stdd som skall hjdlpa d«
mindre foretagen att hitta ratt i stodfloran. P4 ménga andr:
omraden trangs ocksd lagarna med varandra. En fritidshusagare
som skall ordna sin vattentillforsel har att ta hansyn till fem olik:
lagkomplex och foreskrifter frdn sex olika myndigheter.

2 En ndraliggande andra orsak till krangel ar den starka spe
cialisering som skett inom forvaltningen. Den enskilde vet oft:
inte vart han/hon skall vianda sig. I manga fragor ar flera myn
digheter inblandade, och da kravs det remisser eller samrad elle
andra former av kontakter. Ju mer forvaltningen specialiseras
desto storre blir behoven av samordning. Ibland kommer d«
specialiserade myndigheterna pa konfliktkurs. Ett legendarisk
exempel var t ex nér livsmedelsverket kravde att temperaturen
ett slakterikylrum av hygieniska skal inte fick vara hogre an att:
grader medan arbetarskyddsstyrelsen av arbetsmiljoskal kravds
att den skulle vara minst 12 grader.

3 En tredje orsak ligger i anstrangningarna att gora forméane
och palagor sa trdffsikra som mojligt. Pa de flesta omraden ha
ju politiken starkt selektiva inslag — det anges noga vilka villko
som skall vara uppfyllda for att ett visst tillstdnd skall kunna ges
en viss forman utgd eller en viss avgift tas ut. Darmed behovs de
ocksa en administrativ apparat som kan ringa in malgruppern:
och kontrollera att avsikterna forverkligas.
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4 Manga reformer gar ut pa att 6ka den enskildes valfrihet.
For ndgra ar sedan inforde vi t ex en mojlighet for foraldrarna
att spara delar av sin fordldraledighet till dess barnet borjar
skolan. Det var en reform som visade sig oerhort svar att hante-
ra fran administrativ synpunkt. Foraldrar haller sig ju inte stilla
utan skiljer sig och gifter om sig och flyttar in och ut. Att hélla
reda pa alla dessa rorelser kravde enligt riksforsakringsverkets
berakningar omkring 500 arsarbetskrafter, vilket ingen nog hade
anat nar valfrihetsreformen genomférdes under glada fanfarer
och trumpetstotar.

5 En femte orsak till krdngel av kravet pa skydd mot miss-
bruk. Med det skattetryck som for narvarande rader finns det
sjalvfallet starka frestelser att pa olika satt undandra sig sina
forpliktelser, och ddrmed 6ka behovet av kontroll och dvervak-
ning. En mangd olika myndigheter maste ocksa var och en pa
sitt omrade inspektera att foretag och enskilda lever upp till de
krav som stills, och den totala kontrollvolymen kan darmed bli
mycket omfattande.

6 Aven skyddet av rttssikerheten leder ofta till krangel. Den
1 Sverige myvcket vidstriackta besvarsratten leder till tidsutdrakt
och osdkerhet. En méangd réttsgarantier som finns inbyggda i
forvaltningsprocessen, t ex kommunikationsprincipen och andra
krav pé ett fullodigt underlag, leder till att handldggningen drar
ut pa tiden.

7 En sjunde orsak till krangel ar de langt drivna kraven pa
enhetlighet och likformighet i rattstillampningen. Ju viktigare
man anser det vara att drenden behandlas lika i alla delar av
landet, desto svarare blir det att decentralisera beslutanderatt
och skapa smidiga, enkla och snabba beslutsformer.

8 En attonde orsak ar forvaltningens och de politiska orga-
nens stora aptit pa ett detal jerat beslutsunderlag. En stor del av
det administrativa arbetet gar ju ut pa att inom och utanfor
forvaltningen samla in statistiska uppgifter. Bland de uppgifts-
krav som foretag och kommuner klagar over syftar en stor del
till att forse myndigheterna med beslutsunderlag. En hel del
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antikrdngelinsatser har gatt ut pd att undersoka hur detta mate-
rial anvdnds och vilka mojligheter det finns att inskranka den
tidskravande insamlingen av aktuella uppgifter.

9 En sista punkt i forvaltningsutredningens lista kallas rill-
lampningskrangel. Under den rubriken samlade vi exempel pa
overnitisk myndighetsutévning, pa alltfor rigid regeltillampning
och pa alltfér entusiastisk implementering av de relativt vaga
och allmént hallna mal som faststélls av riksdag och regering:
kronofogden som envist driver in en krona fran en géaldenar,
aklagaren som atalar den varnpliktige for att han tagit tva
smorklickar i stéllet for en, osv. Sadana insatser kan mycket val
ha stdd i lagen men innebar dnda att lagstiftningens syfte forfelas
och att kinslan av kitslighet och 6versitteri frin myndigheternas
sida blir allt starkare.

*

Vilka ar da lardomarna av de sex arens attacker mot kréngel
och onddig byrakrati? Jag vill framfor allt dra f6ljande fyra slut-
satser:

Regeringen maste ta kommandot om det skall bli nagra resultat
Knappast ndgon avbyréakratisering kan genomdrivas utan intres-
sekonflikter. Nastan Overallt kolliderar forenklingsstravandena
med starka krafter som kan forklara och forsvara det radande
kranglet. For en framgdngsrik kampanj mot onddig byrékrati
kravs darfor ett starkt politiskt tryck och en beredskap att ge
byrakratiseringen hog prioritet i jamforelse med andra angelag-
na mal. Fackdepartement och fackorgan inom stat och kommun
har stora forutsattningar att medverka i ett sadant forenklingsar-
bete, men de gor det knappast av egen kraft om de inte sdtts
under betydande press frdn de politiska organen. De storsta
effekterna nadde vi enligt min uppfattning nar antibyrakratiar-
betet leddes fran statsrddsberedningen med Jan Stephansson
som entusiastisk padrivare.
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Den bista arbetsformen ar korta, kraftfulla kampanjer
Avkranglingsarbetet far inte stelna. Darfor ar det ingen bra idé
att rigga upp en permanent antibyrakrati-byrdkrati. Mycket
battre ar att satta in malinriktade och tidsbegransade insatser.
Olika organisationsformer och arbetsmetoder bor provas. Pa
byrakratiproblemen biter ndmligen inga helhetslosningar eller
“’samlade grepp”.

Avbyrakratisering ar ett sisyfosarbete. . .

Medan man rensar i paragrafdjungeln pa ett stille vaxer sig
snarskogen allt titare pA manga andra. Aven med betydande
insatser ar det hart nar omojligt att halla de "krangelgenereran-
de™ krafterna i schack. Det finns heller inga enkla genvigar till
snabba resultat. I stillet maste man modosamt ga igenom fraga
efter fraga och vaga de olika intressen som &r orsaken till en
tung och otymplig administration mot det krangel som de valda
16sningarna foér med sig. I de allra flesta fall handlar det inte om
att omprova de faststallda mélen utan att skruva ner de ambitio-
ner och dimpa den professionella perfektionism som lett till en
alltfor omstandlig hantering.

.. .men ett helt nodvandigt sisyfosarbete

De begransade resultaten ar ingen anledning att ge tappt. Vill
man rida sparr mot en genomreglerad tillvaro ar det tviartom
nodvandigt att fortsitta en idog bevakning av nya pigga projekt
och en envis upprensning av krénglerierna i gamla stelnade re-
gelsystem. For gor vi inte vad vi kan for att skapa luft och ljus i
den offentliga sektorn, hamnar vi oundvikligen i ett samhille
som blir ogenomskinligt, opaverkbart och ojamlikt.
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12 Borgerligheten och marginalskattefragan

Bengt Westerberg

Bakgrund

Marginalskattefragan spelade en viktig roll i den politiska debat-
ten under forsta hilften av 70-talet. Genom successiva skatte-
omlaggningar och avsaknaden av ett inflationsskydd i skatteska-
lan skarptes marginalskatterna kraftigt for vanliga 16ntagare.

Efter regeringsskiftet 1976 viantade sig méanga att marginal-
skatterna skulle sankas. Under den forsta borgerliga mandatpe-
rioden hdande emellertid inte sarskilt mycket. Viktigast var infla-
tionsskyddet av skatteskalan som inférdes pa hosten 1977. De
blygsamma sankningar av de statliga marginalskatterna som ge-
nomfordes ats snabbt upp av kommunalskattehdjningar.

Varfor gjorde regeringen inte mer? Det berodde framfor allt
pa att regeringspartierna inte var déverens om behovet av siankta
marginalskatter. Centern hade en annan uppfattning én folkpar-
tiet och moderaterna. Centern hade i motsats till de andra koali-
tionspartierna i sitt valprogram 1976 inte ndgot krav pé sidnkta
marginalskatter.

Omedelbart efter regeringsskiftet fick 1972 ars skatteutred-
ning nya direktiv av davarande budgetministern Ingemar Mun-
debo. Den skulle bl a lagga fram forslag om sdnkta marginal-
skatter. Nar resultatet (6versyn av skattesystemet, SOU 1977:91)
presenterades ndgot ar senare var det emellertid inte sdrskilt
langtgadende. Centerns representant Alvar Andersson hade lyc-
kats halla tillbaka folkpartisternas och moderaternas reform-
iver.

Som exempel kan ndmnas att marginalskatten, nar den av
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utredningen foreslagna sdnkningen var fullt genomford, redan
vid en inkomst pé drygt 58 000 kronor i 1983 ars penningvarde
skulle overstiga 50 procent (vid 30 procents kommunalskatt) och
att inga som helst skattesdnkningar foreslogs ovanfor vad som
senare kommit att kallas “’brytpunkten” (16 basenheter = 116 800
kronor 1983).

Trots att forslaget saledes var tamligen blygsamt visade det sig
inte mojligt att fa centern med pa dess genomforande under de
narmaste aren.

Forspel

Franvaron av forslag ledde till ett vaxande missndje i folkpartiet
och moderata samlingspartiet. Inom bigge dessa partier ansags
det politiskt omojligt att regera ytterligare en mandatperiod u-
tan att det hande nagot ordentligt i friga om marginalskatterna.

Denna kénsla forstarktes av att socialdemokraterna borjade
visa forstaelse for tanken att sainka marginalskatterna. Visserli-
gen innebar deras konkreta forslag i riksdagen annu hosten 1980
skdrpta marginalskatter for tjansteman och hogre inkomsttaga-
re. Men sommaren 1980 hade de presenterat ett s k rddslagsma-
terial dar ett system med kraftigt sdnkta marginalskatter for de
flesta skisserades.

Under hésten 1980 6kade folkpartiet och moderaterna trycket
pa centern. I brev och anféranden aterkom man allt oftare till
hur nédvindigt det var att genomféra en rejdl marginalskattere-
form. Som exempel kan namnas ett brev fran Gosta Bohman till
nagra regeringskollegor i november 1980, dir han foéreslog en
skatteomlaggning som skulle ’sikta till att begransa marginal-
skatterna for de stora industriarbetar- och tjanstemannagrup-
perna till hogst 50 procent”.

I ett tal den 17 december 1980 foéreslog folkpartiledaren Ola
Ullsten en historisk kompromiss™ i skattefragan. I sak framfér-
de han samma forslag som Bohman. Och sedan sade han i form-
fragan:
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”Debatten om skattesystemet har gatt i baklas. Alla dr med-
vetna om de stora problemen. Men diskussionen fors utifran
lasta positioner. Det handlar till stor del om tekniska konstruk-
tioner och om indextal. Ar det inte snart dags att vi sitter oss ner
och gor upp om skatterna? Behover vi inte en historisk kom-
promiss’ i stéllet for den eviga tratan?”

I januari 1981 presenterade regeringen en svag statsbudget.
Medveten om det utlovade man i budgetpropositionen att den
skulle kompletteras senare under varen. Men det hjilpte inte.
Budgetpropositionen utldse en betydande valutaspekulation och
riksbanken tvingades hdja diskontot fran 10 till 12 procent.

Pressen pa regeringen att komma med nagot alldeles extra
Okade. Och pressen fran folkpartiet och moderaterna mot cen-
tern att ett regeringsutspel bl a skulle innehalla en marginalskat-
tereform 6kade ocksa. Samtidigt var tiden knapp. Det ansags att
ett regeringsprogram maste liggas fram fore den 4 februari, da
riksdagen skulle ha en allmanpolitisk debatt.

I sin skattemotion i januari framférde socialdemokraterna for
forsta gangen radslagsmaterialets tankar som sitt officiella pro-
gram. Bl a hette det att “ett rimligt mal bor vara att marginal-
skatterna i de vanligaste inkomstskikten for heltidsarbetande
lontagare satts till cirka 50 procent samtidigt som man kraftigt
begransar mojligheterna att utnyttja avdragen for att komma
ifran skatt”.

Dramatik

Den 2 och 3 februari blev dramatiska dagar for trepartiregering-
en. Sondagen den 1 februari hade en grupp i vilken jag sjélv
ingick utarbetat ett forslag till handlingsprogram for regeringen.
Forslaget inneholl bl a en rejal marginalskattereform. Hela da-
gen och kvillen den 2 februari dgnades at att diskutera hand-
lingsprogrammet och sarskilt marginalskattereformen. Thor-
bjorn Falldin visade mycket liten forstaelse for folkpartiets och
moderaternas krav. Nar vi skildes sent pa kvallen var stimning-
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en dalig. Flera av oss var Overtygade om att regeringen skulle
spricka.

Men Filldin svangde dagen darpa. Efter nya forhandlingar,
huvudsakligen bara mellan partiledarna, nadde man fram till en
uppgorelse sent pa eftermiddagen den 3 februari. P& kvéllen holl
regeringen en improviserad presskonferens dér forslaget presen-
terades.

Det redovisades bara i sina huvuddrag, men det stod klart att
det gick betydligt langre dn vad t ex 1972 ars skatteutredning
hade gjort. I ett konkret rakneexempel som tagits fram for att
underlatta den interna regeringsdiskussionen hade marginal-
skatterna sankts till 50 procent upp till 18 basenheter (131 400
kronor 1983) och marginalskattetaket med tio procentenheter
till hogst 75 procent.

Vad var det som till sist fick centern att ge med sig? Jag skulle
tro att tva faktorer spelade in. Den ena var naturligtvis ambitio-
nen att halla ihop trepartiregeringen. Den forsta trepartirege-
ringen hade spruckit, och det kunde bli svart, inte minst for
centern, att opinionsmdssigt klara ett sammanbrott till. Den
andra faktorn var att centern kande sig pressat fran tva hall. Sa
lange de visste att de var pa samma linje 1 skattefragan som
socialdemokraterna gick det att halla stand mot folkpartiet och
moderaterna. Men nu sag det ut som om dessa tre partier hade
hamnat pa samma linje. Att framsta som ensam motstandare till
en marginalskattereform var alltfoér politiskt riskabelt. Men det
var utan nagon riktig entusiasm som centern gick med pa forsla-
get.

(s)-kritik

I regeringskommunikén utlovades 6verlaggningar med arbets-
marknadens parter och socialdemokraterna. TCO, SACO/SR,
PTK och SAF var positiva till forslaget. LO tackade nej till
overlaggningar men hade tidigare markerat att de inte ansag
marginalskattereformen sirskilt angelagen. (Vid 6verlaggningar
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med regeringen hosten 1980 foreslog de t o m skdrpta marginal-
skatter!)

Socialdemokraterna var starkt kritiska mot regeringens for-
slag sdsom det framtonade i kommunikén den 3 februari men
avvisade inte tanken pa en bred uppgorelse.

Om turerna varen 1981 har det skrivits en hel del redan. Det
finns ingen anledning att repetera det i detalj. Den 26 mars var
regeringen klar med ett konkret ’bud” till socialdemokraterna.
Det var pa flera punkter tillrattalagt for att tillmétesgé socialde-
mokratiska intressen. Den 1 april svarade socialdemokraterna.
Linjen var, trots budets utformning, densamma som tidigare: en
massiv kritik av de konkreta forslagen men viss 6ppenhet for
fortsatta diskussioner. Socialdemokraterna och sérskilt LO satte
under april dock in ett tungt artilleri mot framfor allt centern for
att spracka regeringsforslaget.

Redan i sin kommentar den 1 april hdvdade Kjell-Olof Feldt
att centern nog inte forstatt vad de gatt med pa. LO lat gora
berakningar av hur skattereformen skulle sla mot jordbrukare
och distribuerade (om jag &r ratt underrattad) dessa till center-
distrikten. I LOs pressmeddelande hette det bl a: "Jordbrukar-
na far praktiskt taget ingen skattelattnad alls. De far dela pa
0,16 procent av skatteminskningen. 85 procent av dem far hogst
tre kronor i manaden i skattesankning.” Och Gunnar Nilsson
skrddde inte orden. Forslaget var enligt hans mening “det grovs-
ta en svensk regering har utsatt vanliga I0ntagare for”.

Trots en ganska skarp reaktion fran socialdemokratisk sida
visade Thorbjorn Falldin fortsatt 6ppenhet. I ett uttalande den 1
april sade han bl a att "det finns ett betydande matt av samstam-
mighet mellan regeringen och oppositionen i skattefrdgan. Re-
geringen ar sjalvfallet beredd att goéra vissa dndringar i sitt tidi-
gare bud, om det kan bana vag for storre politiskt samforstdnd”.

Centerpartiet var klart stort av den socialdemokratiska kriti-
ken. Jag tror knappast att det ndgonsin egentligen var berett att
gd langre an vad det kunde f& med socialdemokraterna pa. Soci-
aldemokraternas medverkan var i sa fall ett villkor for att det
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over huvud taget skulle bli ndgon skattereform. Under alla for-
héllanden skulle en reform utan deras medverkan ha avvikit
ganska mycket fran den skiss trepartiregeringen lade fram. Jag
aterkommer till detta.

Ett exempel p& den oro som fanns inom centern kan nimnas.
I regeringskommunikén av den 3 februari fanns en passus som
Thorbjorn Falldin och Gosta Bohman kompromissat fram:

”Vid finansieringen av omldggningen av marginalskatten kan
Overvigas att infora ett lagfast sparande for att — om sa befinns
nodvidndigt — begrédnsa den frigjorda kopkraften.”

Ingen begrep riktigt inneborden i passusen forrdan Filldin i
mitten av april uppdrog at budgetdepartementet att utarbeta ett
forslag till hur den skatteminskning som marginalskatterefor-
men skulle ge for 1982 kunde “frysas” genom ett tvangssparan-
de. Ett sadant forslag utarbetades. Men i promemorian fram-
holls ocksa en rad problem, bl a detta:

”Om det ar politiskt svart att hantera krontalseffekterna av en
skattelattnad ar 1982, vad ar det da som séger att det blir poli-
tiskt lattare att genomfora en “utdelning” fran staten ar 1985 till
personer som ar 1982 hade hoga inkomster?”

Vice partiledaren Olof Johansson forklarade att centerns tan-
ke var att pengarna skulle frysas tills ett system med utgiftsskatt
inforts! Detta skulle knappast ske under 80-talet (om ens ndgon-
sin).

Folkpartiet

Centerns agerande under vdren 1981 var kanske inte sarskilt
Overraskande med hénsyn till deras forflutna i marginalskatte-
frdgan. Daremot fanns det sakert manga som med viss forvaning
foljde folkpartiets turer under samma period. Folkpartiet och
dess partiledare hade i mycket hog grad medverkat till att tre-
partiregeringen Over huvud taget lagt fram nagot forslag i skatte-
frdgan. Innebar partiets stallningstaganden under varen att man
Overgav sin ursprungliga uppfattning?
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Ullstens maning om en ’historisk kompromiss™ hade av de
flesta uppfattats som en maning i férsta hand till socialdemokra-
terna att avstd fran att i alla ldgen bara sla pa regeringen. Men
under februari—mars visade det sig att folkpartiet var berett till
betydande jamkningar i sina standpunkter for att na en uppgo-
relse. I den interna debatten drevs denna uppfattning sarskilt
hért av nagra enskilda riksdagsman, framst Bjérn Molin, Gab-
riel Romanus och Daniel Tarschys, samt av samordningskans-
liets chef Bert Levin.

I en PM fran den 16 mars angav Levin tre skal for att seriost
efterstrava en uppgorelse med socialdemokraterna:

o reformens kortsiktiga fordelningspolitiska effekter,

® onskemalet att garantera reformens fullféljande dven efter ett
regeringsskifte,

® Onskemalet att fa LO att acceptera reformen.

Parallellt med skattediskussionerna fordes ocksa samtal inom
regeringspartierna om ytterligare nedskédrningar i statsutgifter-
na. Folkpartiets riksdagsgrupp var beredd att acceptera sadana,
men det upplevdes som ett stort politiskt problem att klara en
debatt med socialdemokraterna om detta, samtidigt med en
konfrontation i skattefragan.

Socialdemokraternas sakligt sett viktigaste krav gillde att en
avdragsreform skulle genomféras samtidigt och samordnat med
en marginalskattereform. Det var framfor allt pa denna punkt
folkpartiets agerande kom att fa stor betydelse.

Avdragsfragan

Avdragsdebatten hade pagatt en langre tid. I huvudsak hade
den forts mellan socialdemokrater & ena sidan och borgerliga &
den andra. Socialdemokraterna hade havdat att avdragsratten
borde begrinsas, t ex genom nagon form av tak fér hur stora
ranteutgifter som skulle fa dras av. I det tidigare nimnda rad-
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slagsmaterialet presenterades en ny modell som inspirerats av
den tidigare norske planeringsministern Per Kleppe. I den sattes
inget tak for avdragen, men deras skattemassiga varde begransa-
des.

De borgerliga partierna forsvarade i det langsta avdragsrétten
mot de socialdemokratiska attackerna. Pa fragor fran Sveriges
Villadgarforbund hade man t ex i valrorelsen 1979 lovat att den
skulle behéllas i full utstrackning.

Samma lofte upprepades i 1979 ars regeringsforklaring.

Samtidigt var man inte heller inom de borgerliga partierna
okdnslig for de effekter som den fulia avdragsratten for galdran-
tor kunde fé i kombination med ett realt realisationsvinstskatte-
system for t ex fastigheter. Det kunde manga ganger ge fastig-
hetsdgare mycket stora skattefria vinster vid forséljning.

Problemet uppmirksammades i budgetpropositionen 1980,
dar Ingemar Mundebo aviserade en skarpt realisationsvinstskatt
for fastigheter. Nar forslaget pa hosten samma ar presenterades
1 en proposition signerad av Mundebos eftertrddare Rolf Wirtén
stilldes direkt en begrdnsning i avdragsrdtten mot en skiarpning
av realisationsvinstskatten. I dagslaget borde man, konstaterade
Wirtén, utga fran att avdragsratten for ranta pa fastighetslan
hélls intakt. Mot den bakgrunden forordade han sédledes skarpt
reaskatt.

Pa sommaren 1980 tillkallades en sarskild kommitté med upp-
gift att studera underskottsavdragens utveckling och orsaker
samt att foresla atgarder for att begransa ett otillborligt utnytt-
jande av dem. I direktiven undantogs rdntor som héanforde sig
till fastigheter. Den fragan fick provas i ett storre bostadspoli-
tiskt sammanhang.

Regeringens — och folkpartiets — tanke var alltsd, fram till i
borjan av 1981, att lata saken ha sin gang. Avdragsproblemen
fick tas upp i sinom tid nar det fanns ett ordentligt underlag att
utga frén.

I regeringskommunikén den 3 februari 1981 berdrdes under-
skottsavdragen nagot. Regeringen redovisade vissa atgarder
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som vidtagits, bl a de har namnda. Den upprepade att en utred-
ning skulle tillkallas for att se Over statens samlade bostadssub-
ventionspolitik. Och till sist understrok regeringen att ”de sto-
tande effekter som rianteavdragen i vissa fall kan f& samman-
hidnger med hoga marginalskatter och hog inflationstakt”. Mar-
ginalskattereformen skulle darfér ses som ett led ocksa i an-
strangningarna att minska rdnteavdragens omfattning och till-
vaxt”.

Under Overldggningarna mellan regeringen och socialdemo-
kraterna i februari—mars vidholl socialdemokraterna sitt krav
pa samtidighet och samordning. I den offentliga debatten fick de
ett starkt stod pa bl a Dagens Nyheters ledarsida. Den 21 mars
avslutade chefredaktoren Svante Nycander en ledare med
orden:

“Ingen fornekar i dag de oréttvisor och ekonomiska skador
som foljer av nuvarande avdragsregler. Socialdemokraterna gor
ratt nar de kraver en avdragsreform i utbyte mot marginalskatte-
sankningen.”

Folkpartiets riksdagsgrupp var mycket lyhord fér socialdemo-
kraternas krav, i betydligt storre utstrackning dn vad Ola Ullsten
och Rolf Wirtén hade anat. Till det bidrog bade att man var
besvirad av avdragsdebatten i sak (och kanslig for vad t ex DN
skrev 1 amnet) och att man verkligen 6nskade den historiska
kompromiss” i skattefragan som Ola Ullsten talar om i decem-
ber.

Jag skall garna erkdnna att jag tillhorde de tveksamma. Jag
ansag det angelaget att snabbt pabdrja den marginalskattere-
form man nu &antligen tycktes kunna bli 6verens om, och jag
tyckte avdragsfragan var alltfor komplicerad for att medge na-
gon snabb l6sning. Dessa synpunkter utvecklade jag bl a i en
artikel 1 DN i mars 1981.

Det var ocksa lange regeringens officiella stdndpunkt. I det
forhandlingsunderlag som 6verldmnades till socialdemokraterna
den 26 mars hade man emellertid i viss man gatt socialdemokra-
terna till motes. I det fanns en skiss till hur en avdragsreform
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skulle kunna se ut. Men det fanns ockséa reservationer. Rege-
ringen understrok att den inte pa forhand kunde binda sig for att
den skisserade avdragsbegriansningen kunde genomféras. Vad
man konkret var beredd till var en snabbutredning av fragan.

Bakom detta erbjudande lag en ganska hetsig diskussion inom
regeringen. Folkpartiet var otvivelaktigt berett att ga langre,
medan moderaterna bromsade. Centern spelade i denna diskus-
sion en ganska passiv och medlande roll men hade forstéelse for
folkpartiets linje. For moderaterna innebar sakert redan erbju-
dandet om en utredning en viss uppoffring.

Under forhandlingsskedet i april forklarade regeringen sig be-
redd att g mycket langt for att fa socialdemokraterna med pé en
uppgorelse. I det langsta holl man emellertid fast vid att det
forsta steget i marginalskattereformen skulle tas 1982. Det gjor-
de i praktiken den samtidighet och samordning som socialdemo-
kraterna kravde omdojlig. En avdragsreform skulle tidigast kun-
na sittas i sjon 1983. I ett utkast till kommuniké som skrivits for
att anviandas om forhandlingarna med socialdemokraterna den
23 april skulle bryta samman heter det saledes:

Fran regeringshéll har under 6verldggningarna framforts tre
oeftergivliga krav: att det forsta steget i marginalskattereformen
skall tas nasta ar, dvs 1982; att riksdagen redan i ar skall faststal-
la skatteskalan for det ar nar reformen ar fullt genomford, dvs
enligt regeringens forslag for ar 1984; denna reform &r ett viktigt
led i den offensiva ekonomiska politik som kravs for att fa fart
pa Sverige."

Pa alla Ovriga punkter har regeringen varit beredd att vid
fortsatta Overlaggningar soka finna l6sningar som ocksa tillmo-
tesgar socialdemokraternas synpunkter.

Det har t ex gallt: skatteskalans exakta utseende nar reformen
ar fullt genomfoérd, den ndrmare omfattningen av det forsta ste-

Y Den uppmirksamme ldsaren aterfinner hir endast tva krav trots inledningens
uppgift om tre. Sannolikt 4r det tredje kravet att denna reform skall ses som ett
viktigt led i den offensiva ekonomiska politiken, eller sa ar det en ren felskrift i
forsta meningen.
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get, marginalskattetaket, inflationsskyddets narmare utform-
ning, perioden for reformens genomfdrande, finansieringen
samt utformningen av en avdragsreform.

Nir socialdemokraterna vid denna avgérande férhandling
vagrade att boja sig betriaffande tidpunkten for forsta steget gav
regeringen (las: centern och folkpartiet) efter. Man gick da med
pa att skjuta marginalskattereformen ett ar framat i tiden for att
hinna utreda avdragsbegriansningen. Efter den “underbara nat-
ten”’, d& Rolf Wirtén och Kjell-Olof Feldt utarbetade en gemen-
sam kommuniké, var avdragsreformen ett faktum.

Moderaterna

Inom moderata samlingspartiet fanns atskilligt missndje med
vad den andra trepartiregeringen astadkommit fram till arsskif-
tet 1980-81. P& hosten 1980 hade de motvilligt accepterat skarpt
realisationsvinstskatt pa fastigheter och en skatteflyktslag (gene-
ralklausulen). Regeringens besparingsproposition i oktober ha-
de inte nétt upp till sparmélet p sju miljarder kronor. Budgeten
som presenterades i januari var som namnts svag. Gosta Boh-
mans ekonomidepartement hade varnat for den valutakris som
senare kom.

Det viskades atskilligt i korridorerna om att moderaterna vid
denna tidpunkt Overvdagde att lamna regeringen. Regeringsut-
spelet den 3 februari gav dem emellertid ett motiv att stanna
kvar. De noterade forhoppningsfullt att folkpartiet, inte bara i
marginalskattefrdgan, nu skarpt tonen betydligt.

Men moderaterna skiarpte ocksd sin egen hdllning. Hosten
1980 hade Gosta Bohman varit beredd att diskutera bl a en
avdragsbegriansning for att f4 en marginalskattereform. I rege-
ringens februarikommuniké hade emellertid inte ndgon sadan
koppling gjorts. Darfor bjod moderaterna hart motstdnd nér
folkpartiet under mars drev pd i avdragsfrdgan. Men utover
sjalva sakfragan spelade ocksd instéllningen till en uppgorelse
med socialdemokraterna en viktig roll.
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Hos moderaterna fanns aldrig ndgon stark ambition att nd en
sddan uppgorelse 1 skattefrdgan. Nar centern och folkpartiet i
forhandlingsbudet den 26 mars drev igenom vissa inslag som
avsag att tillmotesgd socialdemokraterna skedde det under mo-
derat motstand. Och nir socialdemokraterna den 1 april levere-
rade ett kritiskt svar var moderaterna, i motsats till Thorbjorn
Falldin och Ola Ullsten, beredda att omedelbart avskriva moj-
ligheterna att nd en bred uppgorelse. Det uttalades uttryckligen
av vice partiledaren Staffan Burenstam Linder.

Det var ocksd med vaxande irritation som moderaterna under
april deltog i de interna regeringsdiskussionerna och i férhand-
lingarna med socialdemokraterna. Att moderaterna inte hoppa-
de av redan i detta skede berodde nog mindre pa att de godtog
de eftergifter som regeringen gjorde till socialdemokraterna an
pé att de sdg dem som ett led i férhandlingsspelet. De utgick helt
enkelt fran att det aldrig skulle bli ndgon uppgorelse. "Eftergif-
terna” uppfattades troligen framst som ett slags alibi som Falldin
och Ullsten behovde for att infor sina egna visa att de verkligen
forsokt na en overenskommelse med socialdemokraterna. Men
nar ocksa det sista "oeftergivliga™ kravet om att reformen skulle
paborjas 1982 slapptes och banade vag for en uppgorelse over
blockgranserna blev det for moderaterna droppen som fick ba-
garen att rinna Over.

Alternativet

Moderaterna tycktes hela tiden (och dven senare) utgd fran att
om bara Overlaggningarna med socialdemokraterna brét sam-
man skulle trepartiregeringen lagga fram en proposition huvud-
sakligen i overensstimmelse med forhandlingsbudet fran den 26
mars. Jag ar overtygad om att denna utgangspunkt var orealis-
tisk.

Jag har redan redovisat att centern med all sannolikhet inte
var berett att g& sarskilt langt i konfrontation med socialdemo-
kraterna. Ledande centerpartister har i olika sammanhang fram-
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héllit att de aldrig sdg promemorian fran 26 mars som nagon
regeringsdverenskommelse utan just som ett férhandlingsunder-
lag. Centern rdaknade kallt med att det skulle bli avsteg frdn den
som skulle tillgodose deras intressen.

Det kan ha sitt intresse i sammanhanget att &ven moderaterna
efterédt tenderat att fransaga sig allt ansvar for denna promemo-
ria. Men deras motiv ar snarast att de ansag att den i vissa
avseenden gatt centern och socialdemokraterna for langt till mo-
tes. Promemorian kom dock till efter flera langa dverlaggningar
med de ledande foretradarna for regeringspartierna. Atskilliga
formuleringar dndrades s& sent som vid en partiledaroverlagg-
ning pa morgonen den 26 mars, nagra timmar innan den dver-
lamnades till socialdemokraterna.

I folkpartiet var man beredd att driva avdragsfragan mycket
langt for att undvika en totalkollision med socialdemokraterna
om fordelningspolitiken. Vi som intog en mer forsiktig héllning
hade blivit 6verkorda. Vid ett avgérande moéte i riksdagsgrup-
pen talade snart sagt varenda riksdagsledamot for en avdragsbe-
gransning. Jag &horde motet sittande bredvid bostadsministern
Birgit Friggebo, som lange forordat att fragan borde utredas.
Men denna géng delade hon min oro. Vet de verkligen vad de
talar for”, viskade hon till mig.

En eventuell uppgorelse inom regeringen efter ett samman-
brott i forhandlingarna med socialdemokraterna hade alltsd med
all sannolikhet inneburit bl a mindre langtgdende marginalskat-
tesankningar dn som tidigare skisserats, en snabbutredning om
en avdragsreform och klara uttalanden om att en saddan skulle
genomfdras och kanske ndgon form av tvangssparande for att
frysa skatteldttnaderna for hoginkomsttagare. I sak hade det
knappast varit battre dn det resultat som nu faktiskt uppnaddes.
Kanske hade det frdn moderat synpunkt dnda varit acceptabelt
om uppgorelsen traffats utan socialdemokrater. Mer sannolikt
ar dock att de aven i detta fall sprackt regeringen.

Den 6verenskommelse mellan mitten och socialdemokraterna
som traffades skulle bara nagot ar tidigare sakligt sett med all
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sakerhet ha betraktats mer som moderat skattepolitik dn som
socialdemokratisk. Andd kunde moderaterna inte acceptera
den. Det ar svart att helt frigora sig fran tanken att det oavsett
innehdllet hela tiden var omojligt att samla moderater och
socialdemokrater kring en uppgorelse i skattefrdgan. Sallskapet
spelar ibland en lika viktig roll i politiken som sakfragan.

En annan forklaring till moderaternas reaktion kan ha varit
att deras forvantningar skruvades upp kraftigt under februari-
—mars. Det gjorde att en uppgorelse som tidigare skulle ha
framstatt som riktigt bra nu befanns helt otillracklig. Till det kan
det p& andra grunder rddande missnojet ha bidragit. For att
kompensera det kravdes en mer langtgdende reform an vad som
tidigare ansetts nodvandig.

Om dessa forklaringar ar riktiga skulle det under varen 1981
aldrig ha funnits ndgon reell chans att hélla ihop trepartirege-
ringen. Alla var 6verens om att en reformering av inkomstskat-
ten maste ske. Men den reform som moderaterna ansag nddvan-
dig kunde inte accepteras av socialdemokraterna. Och eftersom
socialdemokraternas medverkan var viktig for centern och folk-
partiet var ekvationen oloslig.

Lardomar

Det finns en hel del att lara av skattefragans hantering i treparti-
regeringen under varen 1981 (och for évrigt ocksa av dess vidare
behandling som inte alls berorts hdr). Viktigast ar kanske att
nagot narmare diskutera socialdemokraternas roll i samman-
hanget.

Nér Ola Ullsten i december 1980 talade om “historisk kom-
promiss’ utgick han fran att det borde finnas ett sakligt grundat
intresse frdn socialdemokraternas sida att gora upp i skattefra-
gan. Det var ocksa utgangspunkten for folkpartiets och centerns
agerande under varen 1981.

Men samtidigt som man utgick fran vad som tycktes vara en
gemensam syn i sakfragan var man for egen del ocksé angeldgen
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att na en uppgorelse av raktiska skal. Man ville, som jag tidigare
framhaéllit, undvika en fordelningspolitisk debatt om skattere-
formen.

Detta taktiska mal kom i slutfasen att vaga mycket tungt. Man
var d& beredd att sldppa ockséd det sista av de “oeftergivliga”
krav som tidigare stallts upp. I sak var just denna eftergift inte sa
stor. Den gillde om reformen skulle inledas 1982 eller 1983.
Men symboliskt var den viktig eftersom detta krav sparats tiil
sist och angetts vara ~oeftergivligt”.

Jag tror att man inom centern och folkpartiet utgick fran att
socialdemokraternas intresse i frdgan 1&g enbart pa det sakliga
planet. Det var ett allvarligt misstag.

Socialdemokraternas primaéra intresse var aldrig att nad en
uppgorelse med regeringen i sakfrdgan. Deras forstahandsmaél
var med all sdkerhet att sl in en kil i trepartiregeringen for att
darigenom o6ka chanserna till ett regeringsskifte 1982.

Om socialdemokraterna i forsta hand varit intresserade av
sakfragan skulle deras reaktion pa regeringens férhandlingsbud
av den 26 mars ha blivit en annan. I stéllet for att ta emot den
utstrackta handen gjorde de allt for att skjuta sonder regerings-
forslaget. (Mycket av den kritik som da framfordes tréaffar i lika
hog grad den skattereform som riksdagen sedermera beslutat
om!)

For trepartiregeringen skulle naturligtvis en bred uppslutning
kring dess forslag i skattefrdgan ha inneburit en stor framgang.
Redan av det skilet var det osannolikt att socialdemokraterna
skulle medverka till en sddan uppgorelse.

Men socialdemokraterna upptackte snart vilka mojligheter
skattefragan gav i strategiskt hanseende. Nar centern och folk-
partiet gjorde socialdemokraternas medverkan till ett villkor for
skattereformen 6verlat man ocksé at dem att ange ramen for vad
som skulle accepteras. Socialdemokraterna kunde pé det sittet i
praktiken avpassa innehallet sa att det blev den efterstravade
kilen i trepartiregeringen.

For den som tidigare tvivlat pa att detta var socialdemokrater-
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nas priméra intresse erbjuder hindelseutvecklingen efter rege-
ringsskiftet hosten 1982 en talande illustration.

Mittenpartiernas misstag var att de trodde sig kunna képa en
stor taktisk vinst genom en, som det d& uppfattades, ganska liten
eftergift i sak. Om det hade varit hela "paketet” hade det varit
oacceptabelt for socialdemokraterna. Deras verkliga pris var
mycket hogre an en eftergift i sakfragan.

Den viktigaste lardomen ar alltsa att det dr alldeles orimligt
for en borgerlig koalitionsregering att sétta sig i en forhandling
med socialdemokraterna och bortse fran att deras priméara in-
tresse dr att spranga regeringen.
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13 Forsvarspolitik i samforstand

Sven Hirdman

Forsvaret och forsvarspolitiken skiljer sig i viktiga avseenden
frén s& gott som alla andra politikomraden. Det finns darfor skal
att behandla forsvarspolitiken 1 en sarskild uppsats. Bl a finns i
forsvarsfragan ett storre matt av samforstand mellan de politiska
partierna. De resultat som uppnds har darfor storre chans att bli
bestaende.

Under den borgerliga regeringstiden 1976—82 fattades tva
femariga forsvarsbeslut per den 1 juli 1977 och den 1 juli 1982.
Av dessa var utan tvivel det andra viktigast. 1977 ars forsvars-
beslut hade i stor utstrdackning forberetts under den socialdemo-
kratiska regeringsperioden. Den forsta borgerliga trepartirege-
ringen astadkom en viss realhdjning av forsvarsutgifterna, men
inriktningen forblev i stort sett densamma som tidigare.

1982 ars forsvarsbeslut har en annan karaktar. Det forbered-
des helt under den borgerliga tiden men i nidra samverkan med
socialdemokraterna. Det innebar i avgérande hdnseende ett
trendbrott for forsvaret. Samtidigt som de totala utgifterna holls
tillbaka, beslutades om en forstarkning av fOrsvarets krigsorga-
nisation och beredskap och om en genomgripande rationalise-
ring av fredsorganisationen. Flygplansfragan avgjordes antligen
genom beslutet om JAS. De civila grenarna av totalférsvaret —
civilforsvaret med skyddsrum, det ekonomiska forsvaret, krigs-
sjukvarden — fick 6kade resurser.

Framstéllningen nedan kring 1982 ars forsvarsbeslut baseras
pa mina erfarenheter och iakttagelser som statssekreterare i for-
svarsdepartementet 1979—82.
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Forsvarssektorn ar annorlunda

Forsvarssektorn skiljer sig pa flera satt fran andra offentliga
sektorer.

Det har lange funnits en stravan hos de stora politiska partier-
na att avgora forsvarsfragorna i samforstdnd. Forsvarsbesluten
forbereds av en parlamentarisk kommitté med representanter
for alla fyra partierna (c, fp, m och s). Endast ordférandeposten
och dirmed majoriteten vaxlar med regeringsinnehavet. In pa
60-talet var partierna eniga om forsvarsutgifterna och forsvarets
innehall. Sedan dess har vissa skillnader forekommit, men de
har trots allt varit pd marginalen. Det ar naturligt med tanke pa
den betydelse som yttre faktorer har for forsvars- och sékerhets-

politiken.
For det militdra forsvaret och civilforsvaret tilldimpas en an-
nan budgetteknik — rambudgetering — 1 stéllet for den arliga

utgiftsprovningen inom andra sektorer. Forsvarsutgifterna fast-
stdlls i princip for fem ar i taget. Ndgra s k engdngsbesparingar
har visserligen forekommit, men i Ovrigt ligger forsvarsramen,
som bestar av ett basbelopp i fast penningvdrde och ett automa-
tiskt pris- och l6nekompensationssystem, fast under femarspe-
rioden. Det egentliga militdra forsvaret behandlas som en kon-
cern, dar OB har ett betydande ansvar for avvagningarna inom
den fasta ramen.

Rambudgetering tillsammans med den rullande langsiktspla-
neringen i femariga programplaner och tio- till tjugodriga per-
spektivplaner har stora fordelar for forsvaret. Det borgar for
stabilitet och effektivt utnyttjande av resurserna. Fran statsmak-
ternas synpunkt skapar rambudgeteringen hélsosam finansiell
disciplin. Det finns ett starkt incitament till besparingar och ra-
tionaliseringar inom sektorn.

Forsvarsutgifternas andel av BNP sjonk frdn 4,7 procent 1958
till 3,3 procent 1981-82. Deras andel av statsbudgeten uppgick
1965 till 17,5 procent och 1981-82 till 8,3 procent. Under perio-
den 1963-77 sjonk forsvarsutgifternas andel av den offentliga
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konsumtionen med 6 procent eller med 0,4 procent per 4&r,
medan andra stora sektorer — utbildning, hélsovard, social-
forsakringar m fl — uppvisade en stor expansion som lade
grunden till det budgetunderskott vi nu har.

Enighet om sidkerhetspolitiken

I 1982 ars forsvarsbeslut var partierna eniga om sakerhetspoliti-
ken. Aven detta ir naturligt med tanke pa den fundamentala
enighet som rader i vart land om den sakerhetspolitiska inrikt-
ningen — alliansfrihet i fred, internationellt arbete for att mins-
ka konflikt- och krigsriskerna, neutralitet om krig utbryter i vart
naromrade, vapnat forsvar om vi blir anfallna.

Vissa skiljaktiga nyanser har dock férekommit i den s k hot-
bildsbeskrivningen. Pa socialdemokratiskt hall har funnits en
strdvan att utvidga det sdkerhetspolitiska begreppet och féra in
t ex bistandspolitik och annat internationellt solidaritetsarbete,
som inte direkt paverkar Sveriges sakerhetspolitiska lage i snav
bemirkelse. Detta kom till uttryck i 1978 ars forsvarskommittés
forsta betankande om sakerhetspolitiken i juni 1979. Det inne-
holl @ven en del vdl forhoppningsfulla uttalanden om den s k
avspanningspolitiken. De borgerliga partierna, som inte ville ha
en splittring om an sa liten om sdkerhetspolitiken, anslot sig till
dessa uttalanden.

Ett annat exempel péd urvattning av det traditionella siker-
hetspolitiska begreppet ar nar man fréan socialdemokratisk, och
ibland aven borgerlig, sida talat om betydelsen for véar siker-
hetspolitik av “en rittvis fordelningspolitik’. Det ar ju faktiskt
inte s& att vart sakerhetspolitiska ldge forbattras av att vi genom
offentliga transfereringar subventionerar den privata konsum-
tionen. Det vore béttre att géra mer renodlade politiska priori-
teringar och kalla en katt for en katt och en spade for en spade.

Fran borgerligt hall har man ibland hardare markerat Sveriges
sakerhetspolitiska roll i Norden. Nar vi fran forsvarsdeparte-
mentets sida i budgetpropositionerna for 1980-81 och 1981-82
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talade om Sveriges sakerhetspolitiska forpliktelser i Norden me-
nades helt enkelt att Sverige har ett egenintresse av att liksom
hittills bidra till sdkerhetspolitisk stabilitet i Norden. Ordet "for-
pliktelser” missuppfattades dock av négra socialdemokrater,
som trodde att det avsag ndgon legal forpliktelse gentemot
NATO-landerna Norge och Danmark eller att vi skulle lata
dessa bestamma Over vart forsvar.

Dessa nyansskillnader i friga om den internationella avspan-
ningspolitiken respektive om Sveriges roll i Norden ar inte oin-
tressanta, nar partierna sedan skall motivera varfér de hamnar
pa olika anslagsramar.

Totalforsvarets inriktning

Det svenska forsvaret har traditionellt haft en langsiktig inrikt-
ning. Hotet mot vart land har inte setts som naraliggande utan vi
har prioriterat den langsiktiga styrkeuppbyggnaden. Det ar ett
av skélen till varfor vi inte har nagra stdende arméstyrkor.

Mot denna bakgrund var ett av de viktigaste elementen i 1982
ars forsvarsbeslut att alla politiska partier faste storre betydelse
vid risken for att Sverige i framtiden kan komma att utséttas for
Overraskande angrepp. Detta beror dels pa forandringarna i det
internationella laget med skdrpta stormaktsmotsattningar och
Okad strategisk uppmérksamhet pa nordeuropa, dels pa att den
militartekniska utvecklingen skapat battre mojligheter att
snabbt utfora anfall 6ver langa avstand.

Dessa nya problem for vart forsvar beaktades i de perspek-
tivplaneanvisningar till OB rérande studium av framtida for-
svarsstrukturer som regeringen gav ut i slutet av 1977. Nir OBs
underlag inkommit, gav regeringen varen 1980 tillaggsdirektiv
till forsvarskommittén att sarskilt uppmirksamma risken for
Overraskande angrepp. I forsvarskommittén naddes enighet om
ett flertal atgarder for att starka var mobiliseringskapacitet och
sakra var formaga att snabbt hoja beredskapen i hdndelse av
overraskande hot. Dessa atgarder haller nu pa att genomfdras.
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Det rader ocksa allméin enighet om att denna nya riskbedom-
ning inte paverkar bara det militara forsvaret utan dven de civila
totalforsvarsgrenarna. Vart totalforsvar skall ju samverka som
en enhet.

Redan i forsvarskommitténs andra betankande i februari 1981
gjorde socialdemokraterna en markering, nir de sade att ansla-
gen till totalforsvaret for perioden 1982—87 hogst borde motsva-
ra vad som for ndrvarande anvisades for dessa @ndamadl och att
inom denna ram anslagen till de civila grenarna borde hojas. De
tre borgerliga partierna, som forordade en prolongering av pla-
neringsramen, ville 1981 inte ha en sddan lasning inom totalfor-
svaret. Slutresultatet hamnade emellertid mycket nédra det
socialdemokratiska forslaget. De fyra partierna enades om en
realhdjning av anslagen till civilférsvaret utom skyddsrum, till
skyddsrumsbyggandet, till krigssjukvarden samt till det ekono-
miska forsvaret utom teko; i fraga om teko ville socialdemokra-
terna ha ett extra paslag pa 30 miljoner kronor per ar.

Endast moderaterna vidholl i slutdndan kravet pa en prolon-
gering av anslaget till militart forsvar och kom dérmed att i sina
askanden ligga 300—400 miljoner kronor per ar over de 6vriga
partiernas forslag.

Det militara forsvarets ekonomi

1977 ars forsvarsbeslut medfoérde ett rampaslag for det militara
forsvarets del med drygt 5 procent eller cirka en halv miljard
kronor per ar. Pa grund av den inflatoriska utvecklingen
1977-79 visade sig detta ramlyft otillrackligt nar det géllde att
forverkliga den planerade verksamheten inom militart forsvar.
Detta berodde framst pa konstruktionen av den index, netto-
prisindex (NPI), som anvandes for att i efterhand kompensera
forsvaret for pris- och l6neférandringar. NPI utgick fran konsu-
mentprisindex och tog saledes inte hansyn till realloneférand-
ringar. Under aren 1976—78 steg 16nekostnaderna for forsvarets
personal snabbare an NPI.
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Till f6ljd av den fasta ramen maste dessa kostnader betalas
genom Overforing av medel som skulle ha anvénts for repeti-
tionsovningar av de varnpliktiga och for materielférnyelse. Kon-
sekvenserna blev drastiska. Antalet repetitionsdagar skars ned
till halften och materielprojekt for en till tvd miljarder kronor
lades pé hyllan. Detta innebar en motsvarande férsvagning av
krigsorganisationen. Man kunde med vissa antaganden visa, att
om 1977—79 ars utveckling hade fortsatt skulle materielanslagen
per femérsperiod realt minska fran cirka 25 miljarder kronor i
1977 ars forsvarsbeslut till cirka fyra miljarder i 1997 &rs for-
svarsbeslut.

Nu védnde utvecklingen partiellt 198082 till f6ljd av ldgkon-
junkturen. Reallonerna sjonk och forsvaret fick plotsligt mer i
pris- och 16nekompensation enligt NPI an vad som motsvarades
av de faktiska pris- och lonestegringarna inom forsvaret. Detta
medgav en viss dterhamtning pa forsvarsmaterielomradet. Sam-
tidigt utsattes forsvaret emellertid for tva “engéngsbesparingar”
pa 300 respektive 200 miljoner kronor i de statsfinansiella bespa-
ringspaketen hosten 1980 och hosten 1981. Sett 6ver hela fem-
arsperioden blev nettoresultatet for det militdra forsvaret att
cirka en och en halv miljard kronor av den verksamhet som
ingick i 1977 ars forsvarsbeslut inte kunde forverkligas.

Alla de politiska partierna i forsvarskommittén ansag liksom
regeringen och OB att det var helt otillfredsstillande att var
forsvarsstyrka i sa hog grad kommit att bli beroende av plotsliga
pris- och l6neférandringar. NPI var konstruerat under en period
av relativt 1ag inflationstakt. Erfarenheterna 1977—81 ledde till
ett nytt indexsystem, forsvarsprisindex (FPI), i och med for-
svarsbeslutet 1982. FPI bestar av en loneindex som tacker 35
procent av det militdra forsvarets budget jamte en nettoprisin-
dex for resterande 65 procent av forsvarsramen. Detta kommer
att ge en betydligt mer réttvisande kompensation for pris- och
l16nefoérandringar och samtidigt eliminera behovet av stora pla-
neringsreserver inom forsvarsramen. Inforandet av forsvarspris-
index var ett av de viktigaste besluten 1 1982 ars forsvarsbeslut
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och det togs i full politisk enighet.

Trepartiregeringen gav i mars 1981 planeringsanvisningar till
OB for det militara forsvaret avseende programplaneperioden
1982—-87. 1 avvaktan pa forsvarskommitténs slutbetankande,
som kom forst i december 1981, citerade regeringen vad kom-
mitténs borgerliga majoritet sagt i sitt februaribetinkande om i
huvudsak oférandrade resurser till totalforsvaret och angav att
OBs planeringsinriktning skulle vara 15 400 miljoner kronor per
ar i det prislaget som gallde i februari 1980. Detta motsvarade
exakt basbeloppet for militart forsvar for budgetaret 1981-82.
OB skulle ocksa belysa planeringsalternativ pa nivaerna +400
och —400 miljonor kronor per ar.

Regeringsbeslutet om planering pa prolongerad niva for det
militara forsvaret togs efter en ganska hard debatt mellan mode-
rater och folkpartister i regeringen och efter ett personligt ingri-
pande av statsminister Félldin, som var angeldgen om att man
skulle fa ett tillrackligt antal “byggstenar” belysta genom OBs
programplanering. Sedan moderaterna i maj 1981 lamnat rege-
ringen bekraftade Falldin i ett brev till Gosta Bohman, att tva-
partiregeringens avsikt var att det militdra forsvaret skulle tillde-
las i princip ofdrdndrade anslag i det nya forsvarsbeslutet.

Vid regeringens slutliga avgorande av den militdra budgetra-
men 1 november 1981, infor centerns och folkpartiets stallnings-
taganden i forsvarskommitténs slutbetdnkande, stannade man
emellertid vid en nivd som permanentade “engangsbesparing-
en” pa 300 miljoner kronor. Darmed blev nivan lagre an basbe-
loppet enligt 1977 ars forsvarsbeslut. Moderaterna lag kvar pa
den hogre nivan och socialdemokraterna cirka 100 miljoner kro-
nor per ar under mittenpartierna.

Trots den i forhallande till moderaterna nominellt ldgre ra-
men kunde mittenpartiregeringen hdvda att den astadkommit en
forstarkning av kOpkraften i anslagen till det militdra forsvarets
krigsorganisation jamfort med 1977 ars beslut. Detta var en
foljd dels av det omfattande fredsrationaliseringsprogrammet,
som innebdr att cirka atta miljarder kronor overfors fran freds-
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till krigsorganisationen 1982—92, dels av att de nackdelar som
NPI medfort for forsvaret 1977—-82 nu eliminerats. Forstark-
ningen av krigsorganisationen kom till uttryck i t ex besluten om
en femte norrlandsbrigad, en ny mekaniserad brigad, en pv-
helikopterbataljon, allmdnt hojda materielanslag samt utokad
repetitionsutbildning.

Virnpliktsfragor

I direktiven for OBs perspektivplanering infér 1982 ars forsvars-
beslut ingick att pa laga alternativa ekonomiska nivéer studera
begransningar i varnpliktssystemet, framst kategoriklyvning och
orttidsutbildning. Det fOrra alternativet skulle innebdra att man
avstod fran att kalla in 10 000 varnpliktiga per ar, eller cirka
20—-25 procent av samtliga, det senare alternativet att tva om-
gangar varnpliktiga korttidsutbildades pa vardera fem och en
halv manad pa ett regemente under ett ar. OBs egna utredning-
ar visade att korttidsutbildning inte var ett realistiskt alternativ.
Besparingsresultatet var for daligt i forhallande till effektforlus-
ten. Regelratt kategoriklyvning skulle ddremot kunna ge bespa-
ringar pa flera hundra miljoner kronor per ar, eftersom en varn-
pliktig kostar cirka 100 kronor per dag att utbilda. Men det
skulle samtidigt innebdra ett rejalt avsteg fran den allminna
varnpliktens principer och en pa ldngre sikt betydligt minskad
krigsorganisation.

Men inget av alternativen infordes. Socialdemokraterna och
centern var bestamda i sitt motstand mot allt som kunde inneba-
ra att den allmdnna vérnplikten Overgavs. Moderaterna var ett
tag intresserade av alternativet korttidsutbildning for vissa vdrn-
pliktiga men Overgav det. Diaremot drev folkpartiet ensamt ett
forslag om att 3 000 varnpliktiga skulle undantas fran militdr-
tjanst och i stallet korttidsutbildas for civilforsvaret.

Ett forhallande som bidrog till att hyfsa debatten om vérn-
pliktsutbildningen var att nya studier om befolkningsutveckling-
en visade att alderskontingenten unga man i 19-arsaldern lang-
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siktigt skulle minska frn en topp pa cirka 59 000 i borjan av 80-
talet till cirka 43 000 i mitten av 90-talet, dvs med cirka 16 000
man. Genom férskjutningar i utnyttjandet av de varnpliktiga
skulle antalet inkallade under samma period minska med cirka
6 000, fran 48 000 till 42 000. Denna forandring bedomdes bli
bestdende aven efter sekelskiftet. Ett bortfall av 6 000 varnplik-
tiga per ar innebdr ett minskat behov av sex utbildningsrege-
menten, vilket fick stor betydelse for de planerade fredsorgani-
sationsforandringarna.

Besparingar och rationaliseringar

Rambudgeteringen leder till ett hart tryck att astadkomma be-
sparingar och rationaliseringar inom fOrsvaret. Detta visade sig
redan under perioden 1972—82, da forsvarsanslagen realt sett
lag stilla. 6 000 tjanster bortrationaliserades under dessa ar inom
forsvarsmakten, vilket motsvarade en personalminskning pa 1,4
procent per ar. Trots denna harda rationalisering hade man i
slutet av 70-talet en situation, dér lednings- och férbandskostna-
derna (huvudsakligen drifts- och l6neutgifter) tog drygt 60 pro-
cent av fOorsvarsanslaget, medan materielandelen sjonk till cirka
25 procent. I insikt om vilken urholkning av var framtida for-
svarskraft denna utveckling innebar foreslog OB att mer radika-
la grepp skulle tas i 1982 ars forsvarsbeslut for att minska kost-
naderna for forsvarets fredsorganisation och utnyttja de frigjor-
da resurserna for att forstarka krigsorganisationen.

OBs och forsvarsgrenschefernas forslag éverensstimde med
regeringens inriktning och foérsvarskommittén fick motsvarande
direktiv. OB foreslog i sitt underlag till regering och forsvars-
kommitté att cirka atta miljarder kronor skulle sparas i fredsor-
ganisationen under perioden 1982—92 och utnyttjas for krigsor-
ganisationens behov. Detta skulle ske genom bl a indragning av
ytterligare 6 000 tjanster. Storre delen av besparingarna, cirka
5,5 miljarder kronor, skulle tas hem genom den s k osthyvel-
principen 6ver hela forsvarsomradet och drabba samtliga forsva-
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rets myndigheter: bl a minskas de centrala forvaltningsverkens
personal med ytterligare cirka 25 procent under tiodrsperioden.
Darutover maste emellertid 2,5 miljarder kronor i besparingar
astadkommas genom nedldggningar och sammanslagningar av
torband och skolor. Det senare inslaget blev det mest uppmark-
sammade pa grund av de regionalpolitiska konsekvenserna pa
manga orter. Under tioarsperioden fordelas cirka 2,5 miljarder
kronor av de totala besparingarna pa forsta femarsperioden
1982—87 och 5,5 miljarder pa perioden 1987—92.

Ett av de viktigaste exemplen pa samforstandet i svensk for-
svarspolitik dr att samtliga politiska partier stallde upp pa dessa
atgidrder, inklusive de svara besluten om nedldaggning av lokala
forband. Alla var ocksd ense om att de konkreta besluten om
forandringar i fredsorganisationen madste tas i riksdagens for-
svarsbeslut 1982 och genomforas skyndsamt. Forsvarskommit-
tén bildade for andamaélet ett underutskott, den s k dodspatrul-
len, som reste land och rike runt for att préva OBs forslag.

Forsvarskommitténs slutliga forslag avvek endast pa nagra
punkter fran OBs. Kommittén foreslog bl a att kustartillerirege-
mentet i Harnosand av regionalpolitiska skil inte skulle laggas
ned och motsvarande minskningar i stdllet goras i Goteborg.
Moderaterna hade i kommittén en reservation till férman for
bibehallande av Bergslagens militaromrade som kommittén, till
skillnad fran OB, ville dra in. Ledningarna for de fyra partierna
torde 1 Ovrigt ha varit beredda att rosta igenom kommitténs
forslag men tillata avvikande rostning fran lansbankarna i riks-
dagen. Innan forslaget gick till riksdagen, gjorde dock mittenre-
geringen pa forslag av centerpartiet nagra andringar i forsvars-
kommitténs forslag. Den viktigaste var att infanteriregementet i
Orebro skulle behallas med motiveringen att man under férsta
hélften av 80-talet hade ett 6verskott av varnpliktiga i mellan-
sverige, vilka fick vanta for lange pé sin utbildning. I och med att
regeringen foreslog att Orebroregementet skulle vara kvar, vil-
ket ar liktydigt med en utebliven besparing pad 230 miljoner
kronor 1982—-92, blev det omdjligt for de andra politiska par-
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tierna att folja ndgon annan linje i riksdagen. I slutvarvet radda-
des dven Milo (militaromrade) Bergslagen genom en 6verens-
kommelse mellan moderaterna och socialdemokraterna.

Flygplansfragan och beslutet om JAS

Det tar tio ar att utveckla ett nytt flygplansystem medan de
enskilda flygplanen har en livslangd pa 20 ar. Viggensystemet
utvecklades under 60-talet med de forsta serieleveranserna
1971—72. Serieleveranser sker i en takt av cirka 20 flygplan om
aret och kommer att for Jaktviggen fortsatta till 1988. En ersatt-
ning av de dldsta Viggenflygplanen — de fem och en halv divisio-
nerna Attackviggen — maste saledes ske i borjan av 90-talet.
Om de skall ersattas med ett nytt svenskt flygplan som dven skall
kunna ersatta Jaktviggen, méste utvecklingen av detta nya flyg-
plan starta i borjan av 80-talet. Detta ar en av forklaringarna till
varfor den svenska flygindustrin saknade utvecklingsobjekt un-
der 70-talet och till diskussionerna om olika latta attackflygplan
sasom B3LA, A38, SK 1 och SK 2 (”Aslingen”).

Forsok hade gjorts att 16sa flygplansfragan i 1977 ars forsvars-
beslut, men det hade misslyckats till foljd av oenighet mellan
socialdemokraterna och de borgerliga. Socialdemokraterna var
motstdndare till alla planer pa ett latt attackflygplan. Fortsatta
forsok att efter forsvarsbeslutet 1977 losa den sk attack-
ersattningen, som dven sammanhdngde med det latta attackflyg-
planet SK 60 s utgang ur flygplanets organisation i mitten av 80-
talet, misslyckades. Folkpartiregeringen gav véaren 1979 dods-
stoten at B3LA-projektet.

I slutet av 1979 kunde vi i forsvarsdepartementet notera flera
erfarenheter av flygplansfragans tidigare behandling:

Fragan om anskaffning av ett nytt flygplanssystem beror en sa
stor del av forsvaret att den maste avgoras i samband med ett
forsvarsbeslut, i praktiken 1982 ars forsvarsbeslut. Det gick inte
att avgora den separat pa grund av de avvagningar som maéste
goras inom forsvaret.
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Vi kunde med hjalp av rambudgetering och forsvarets lang-
siktsplanering konstatera att vi maste prioritera resurserna for
flygplansanskaffning. Det var ganska latt att pa basis av anta-
ganden om bl a i stort sett prolongerad forsvarsram rakna ut att
utrymmet for nya flygplansprojekt inom flygplanets budget un-
der perioden 1982-2000 var cirka 19 miljarder kronor i 1979 ars
prisldge efter det att kostnaderna for Viggen och annan verk-
samhet avraknats. Vi visste samtidigt att utveckling och anskaff-
ning av sex divisioner av det da aktuella latta attackflygplanet
SK 2 skulle kosta cirka 15 miljarder kronor. Det skulle i prakti-
ken innebdra att det inte skulle finnas kvar nagra utvecklings-
pengar for att under 90-talet utveckla en svensk ersattare till
Jaktviggen utan vi skulle bli beroende av flygplansinkop i utlan-
det vad gallde 6verljudsflygplan. Till saken horde ocksa att SK 2
hade undermaliga sjalvforsvarsprestanda, eftersom det var ett
underljudsflygplan. ”Virldens basta flygplan att skjuta pa fien-
den forutsatt att fienden inte skjuter tillbaka™, som nagon ut-
tryckte det.

Mot bakgrund av driftskostnadsokningen under 70-talet géll-
de det att fa fram ett flygplan som, forutom att det uppfyllde de
operativa kraven, var billigt i drift och underhall. Detta méste
bl a innebira ett flygplan som utnyttjade modern teknik.

Slutligen insag vi att alla de fyra stora politiska partierna mas-
te vara med pa ett beslut om ett nytt flygplansprojekt. Och hér
kunde man konstatera att saval moderaterna som socialdemo-
kraterna hade lart av motsittningarna om det latta attackflyg-
planet tidigare under 70-talet och av flygindustrins fortsatta kris.
Folkpartiet hade fatt erfarenheter av det svara beslutet att lagga
ned B3LA och centerpartiet hade lart sig att Aslingen” inte
fyllde de operativa kraven. Kort sagt var tidpunkten vintern
1979-80 politiskt mogen for en ny inriktning av flygplansfragan.

Hos SAAB fanns vid denna tid som ett studieprojekt en skiss
till ett latt men samtidigt mycket avancerat och allsidigt flygplan
kallat JAS. Fran SAABs sida havdades att man, i stdllet for att
bygga om Draken eller Viggen eller utveckla SK 1 eller SK 2,

191



skulle till fast pris kunna ta fram ett JAS-flygplan, som i jamfo-
relse med Viggen vigde halften, kostade 60—65 procent och
hade samma eller béttre prestanda. Detta skulle ske tillsammans
med 6vrig flygindustri och i internationellt samarbete. Projektet
fangade vart och OBs intresse.

OB foreslog den 1 februari 1980 att statsmakterna skulle fatta
ett principbeslut om ett svenskt JAS-flygplan. Regeringen ville
dock inte ga sa langt. Man konstaterade i en sarskild flygplans-
proposition i mars 1980, att JAS-idén med ett allsidigt anvdnd-
bart flygplan som ersittning for hela Viggensystemet fran och
med borjan av 90-talet var det ratta for ett land som Sverige.
Underlaget for beslut om utveckling av ett svensktillverkat JAS-
flygplan var emellertid otillrackligt. Regeringen foreslog darfor
riksdagen att man skulle ga fram pa tva titer och under perioden
1980—82 undersoka dels ett svenskt, dels ett utlindskt JAS-
alternativ. For forprojektering av det svenska alternativet an-
slogs 200 miljoner kronor under forutsattning att den svenska
flygindustrin stallde upp med lika mycket. Det slutliga avgéran-
det skulle sedan fattas av riksdagen i 1982 ars forsvarsbeslut.

Riksdagen anslot sig till regeringens forslag. Socialdemokra-
terna var eniga med regeringen i kravet pa en hard strukturratio-
nalisering av flygindustrin i syfte att minska det framtida beroen-
det av militdra flygplansprojekt. I Ovrigt var socialdemokraterna
forsiktiga med att ta stallning for JAS-projektet. De var dock
med pa att studier igdngsattes.

Ett beslut som togs fran forsta borjan var att arbetet med
JAS-projektet skulle bedrivas med storsta mojliga 6ppenhet och
med full insyn frdn de politiska partierna. Det var nodvéandigt
efter den misstanksamhet som hade vidladit B3LA-projektet.
Forsvarsdepartementet holl kontakt med representanter for de
fyra partierna och gav dem all information om teknikstudierna,
utlandssamarbetet etc.

JAS-projektet gick i stort sett planenligt 1980—82. Den upp-
gjorda tidtabellen kunde foljas, sa att riksdagen i juni 1982 kun-
de ta slutlig stallning till ett underlag som var avsevért battre dn
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det som forelegat nar man pa sin tid beslutat om Viggen.

Chefen for flygvapnet forordade en svensk JAS i september
1981 och OB gjorde detsamma i oktober. Den borgerliga majo-
riteten i forsvarskommittén gick pa samma linje den 1 december
1981. Socialdemokraterna var da dnnu inte beredda att ta slutlig
stallning.

Slutférhandlingarna med industrin om JAS genomfordes fran
december 1981 till 30 april 1982, da ett kontraktsforslag parafe-
rades. Under fOrutsattning att vissa forhandlingsvillkor uppfyll-
des tillstyrkte regeringen preliminart JAS-projektet i totalfor-
svarspropositionen den 9 mars. Sedan forhandlingarna slutforts
och regeringens villkor uppfyllts, foreslog forsvarsministern
riksdagen den 6 maj att fatta ett positivt beslut om JAS.

Socialdemokraterna fick under varen 1982 kontinuerlig och
fullstandig information om JAS-férhandlingarna. I sin motion
den 25 mars till totalférsvarspropositionen sade de sig pa vissa
villkor kunna medverka till ett realiserande av JAS-projektet.
Deras sju villkor Overensstimde praktiskt taget helt med de
forhandlingsvillkor som regeringen sjalv angivit och med de re-
sultat som framkom under forhandlingarna. Enligt mittenrege-
ringens uppfattning borde déarfor socialdemokraterna ha kunnat
rosta for JAS vid voteringen i riksdagen den 4 juni. Socialdemo-
kraterna valde dock att rosta for ett uppskov med JAS-beslutet
till efter valet. De tre borgerliga partierna stod tillsammans med
tva socialdemokratiska riksdagsman fast vid den tidigare beslu-
tade inriktningen att beslutet om JAS skulle tas i 1982 ars for-
svarsbeslut. Avgorande for deras instdllning var att beslutsun-
derlaget bl a genom fastpriskontraktet var sa gott man kunde
begira, att ett uppskov bara skulle innebdra onddiga fordyringar
samt att det for forsvarspolitikens inre och yttre trovardighet
efter 12 &rs utredande var nodvandigt att fatta beslut i juni 1982.

Kontraktet om JAS undertecknades den 30 juni 1982 och ut-
vecklingsarbetet ar nu i full gang. Den socialdemokratiska rege-
ringen har inte for avsikt att riva upp kontraktet, fOrutsatt att
projektet héller sig inom de fastlagda ekonomiska ramarna.
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JAS-flygplanet torde darmed fa gora sin forsta provflygning i
borjan av 1987.

JAS-idén ar i hogsta grad rationell for ett land som Sverige. Vi
far till en forhallandevis lag kostnad ett flygplanssystem med
stor flexibilitet som ger mojlighet att méta olika situationer.
Den svenska flygindustrin far arbeta med avancerad teknologi
som skapar forutsattningar for en bredare flygindustriell bas pa
90-talet. De tekniska och ekonomiska riskerna minskar genom
utlandssamarbetet pa delsystemniva. Sist men inte minst visar
JAS-projektet att Sverige menar allvar med sin sjalvstandiga
sakerhetspolitik.

Utblick mot framtiden

1982 ars forsvarsbeslut var ett bra forsvarsbeslut. Besluten om
JAS, om nytt forsvarsprisindex och om totalforsvarets inriktning
har alla ett bestdende virde.

Samtidigt ar forsvarsbeslutet som vanligt hart intecknat. For
att fornyelsen av krigsorganisationen skall komma till stdnd
maste besparingarna inom fredsorganisationen genomféras. Be-
sluten om forstarkning av incidentberedskapen mot ubétar och
om Okade varnpliktsformaner innebar nya krav pa forsvarsbud-
geten, som kanske inte heller far full kompensation for devalve-
ringen. Om detta gar ut 6ver materielanskaffningen och repeti-
tionsutbildningen &r vi tillbaka i en situation som padminner om
den 1977-79. Minskad materielanskaffning far direkta foljder
for sysselsattningen, eftersom 80—90 procent av all utrustning
till forsvaret anskaffas i Sverige fran industrier som till stor del
ligger i sysselsdttningssvaga regioner. Instdllda repetitionsov-
ningar kan ta upp till 12 ar att reparera pa grund av forbandsom-
sattningen.

Redan 1982 boérjade forberedelserna for 1987 ars forsvarsbe-
slut. I detta forsvarsbeslut borde man forséka gora grundligare
avvdagningar mellan forsvarsgrenarnas resursbehov. Nu styrs
planeringen i hog grad av den s k pasprincipen, dvs i stort de
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procentandelar som faststilldes for forsvarsgrenarna i 1958 ars
forsvarsbeslut. Dessa innebar for narvarande att armén far cirka
38 procent av det militara forsvarets budget, flyget cirka 33 pro-
cent och marinen cirka 16 procent. Dessa fasta andelar skanker
stabilitet at planeringsarbetet och ar till viss hjalp for forsvarsin-
dustrin. Men de gor det svart att méta plotsliga forandringar
genom att skifta resurser over forsvarsgranserna. Materielsla-
gens olika investeringscykler samt forandringar i den sdkerhets-
politiska hotbilden till féljd av bl a teknisk utveckling borde
gora det motiverat att ge OB ett storre ansvar for resursavvag-
ningar inom férsvarsmakten. Den nuvarande forsvarsplanering-
en ar alltfor stel.

Forutsatt att man fran socialdemokratisk sida haller fast vid
huvuddragen i 1982 &rs forsvarsbeslut och inte later de aktuella
budgetproblemen pa andra omraden gé ut over ett redan hért
bantat forsvar, borde mojligheterna vara goda att bevara fort-
satt partipolitiskt samforstand om forsvarspolitiken.

Négra lardomar kan dras av forsvarspolitiken 1976—82.

® Det gdr att i relativt bred politisk enighet mangla fram ett
forsvarsbeslut som fyller sakerhetspolitiska och statsfinansiel-
la krav. De parlamentariska forsvarskommittéerna spelar
hérvidlag en stor roll.

® Det system for rambudgetering och langsiktsplanering som
tillampas inom fOrsvaret ar ett bra instrument fOr att genom-
fora besparingar och rationaliseringar, vilka ar forankrade
inom organisationen.

® Det var nodvandigt att avgora flygplansfragan i 1982 ars for-
svarsbeslut och de borgerliga partierna gjorde en riktig be-
domning nar de drev JAS-projektet till omrostning i riksda-
gen.
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14 Regeringarna Falldin och
de statliga foretagen

Nils G Asling

Fran ideologiska utgangspunkter ar statligt foretagande ett om-
rdde dar meningsbrytningarna traditionellt varit starka i svensk
politik. De sex borgerliga regeringsaren 1976—82 representerar
dock ett undantag eftersom industrikriserna kom att motivera
ett Okat statligt engagemang i naringslivet. Den industrikris som
vi bevittnade borjan till 1976 och som blommade ut 1977 och
1978 var symptom pé langtgédende forandringar i varldsekono-
min. Dessa langtgdende forandringar hade utlosts av den for-
andrade oljeprispolitiken av Opec-linderna 1973. I realiteten
fanns symptomen pa vart vi var pa vag langt tidigare. Tillvaxt-
takten i industriproduktionen i Sverige hade natt en kulmen
1965 pa 8 procent men sjonk darefter oavbrutet. Trots detta var
investeringsaktiviteten hygglig under 70-talets borjan.

1974 blev ett gynnsamt hogkonjunkturar. Det skapade 6kad
optimism och en hel del nya investeringar genomfordes eller
paborjades. Att en ny situation holl pa att vaxa fram pa varlds-
marknaden framgick dock med Onskvird tydlighet i vissa fore-
tag. Grianges AB t ex kunde notera en forlust pa 225 miljoner
kronor 1975, en forlust som i grunden skakade detta gamla
“guldkantade” foretag.

Ett annat svenskt foretag inom handelsstalindustrin som redo-
visade stora forluster for 1975 var Norrbottens Jernverk AB
(NJA), agt av staten genom Statsforetag. Bokslutet visade en
forlust pa 180 miljoner kronor, dvs cirka 20 procent av omsatt-
ningen. [ realiteten var emellertid NJA-problemen langt storre
an vad bokslutet utvisade. NJA var ett nerkort foretag. Fore-
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tagsledningen hade agnat det mesta av sin tid at det storslagna
projektet Stalverk 80. Det d&r m&hdnda betecknande for situatio-
nen att den mest framgéngsrika satsning man gjort var bildandet
av dotterbolaget Plannja AB for produktion av byggplat. Den
produktionen baserades emellertid pa import av huvudsakligen
japansk tunnplat.

NJA-problematiken hade skapat stora svarigheter for den av-
gdende socialdemokratiska regeringen 1976. Denna hade upp-
enbart borjat uppleva Stalverk 80-projektet som alltfor osakert.
Det hade gjorts stora insatser for att banta projektet, men det
var anda ett projekt utan framtid med hansyn till vad som holl
pa att ske i stalindustrin ute i varlden. NJA-styrelsens beslut att
lagga ned projektet drojde dock inte linge. Men StatsfOretag
behovde ett medelstillskott pa inte mindre @n 1,8 miljarder kro-
nor for att géra en genomgripande ekonomisk rekonstruktion av
NJA.

Aven det tredje stora handelsstéltillverkande foretaget i Sve-
rige, Stora Kopparberg, hade problem med stalrorelsen i mitten
pa 70-talet. Det forsta dramatiska nedlaggningsbeslutet som den
nya borgerliga regeringen fick ta del av géllde foretagets special-
stalverk i Vikmanshyttan. Det visade sig att Stora Kopparberg
hade valt vag. Man ville renodla skogsrorelsen och begrinsa sitt
engagemang inom stdlindustrin. Alternativet var att genom
stora investeringar framfor allt inom metallurgin men ocksa i
foradlingsledet gora Domnarvet till ett stalverk med chans att
Overleva. Stora Kopparbergs ledning ansag att detta skulle stalla
sd stora ansprak pa resurser att fOretaget inte av egen kraft
skulle klara det.

Situationen 1 svensk handelsstalindustri var alltsa, niar den
borgerliga regeringen tilltradde, att av de tre dominerande fore-
tagen var tvd konkursmassiga, Granges och NJA, och det tred-
je, Stora Kopparberg, fast beslutet att orientera sig bort fran
branschen, dven om det skulle ske till priset av en total nedlagg-
ning av stalrorelsen.

Det var under intryck av dessa perspektiv som den socialde-
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mokratiska regeringen genom Stélbranschradet redan i februari
1976 hade beslutat utreda frdgan om den svenska handelsstalin-
dustrins framtida struktur. Uppdraget gick till ddvarande chefen
for Jernkontoret, professor Lars Nabseth. Utgangspunkten var
framfor allt vilka effekter Stélverk 80 skulle ha pa svensk han-
delsstalindustri. Direktiven blev inaktuella dd NJAs styrelse
med Falldinregeringens goda minne beslot lagga ned Stalverk
80-projektet. Uppgiften blev i stdllet att utreda forutsattningar-
na for en genomgripande omstrukturering av den svenska han-
delsstalindustrin. Lars Nabseth foreslog en 10sning som seder-
mera skulle materialiseras i Svenskt Stal AB, alltsd en samman-
slagning och genomgripande omstrukturering av de tre foreta-
gen.

Med utgéngspunkt i Lars Nabseths utredning och krisen i
Gringes och NJA stod den borgerliga regeringen infor ett bety-
delsefullt vagval. Det stod fran forsta stund klart att om man
skulle bilda ett gemensamt handelsstalbolag skulle det statliga
agarengagemanget i realiteten vara helt avgérande for molllghe-
terna att lyckas med de nodvandiga strukturinsatserna. Aven
om de privata intressenterna skulle dela aktiekapitalet, dvs sta-
ten och de privata dgarna skulle ha 50 procent vardera, stod
anda staten som ekonomisk garant for det nya foretagets mojlig-
heter inte bara att 6verleva utan ocksé att genomfora komplice-
rade strukturforandringar.

I den process som darmed inleddes skulle dessutom inte minst
fackliga och regionala krav och hdnsynstaganden vara mycket
centrala. Skulle statsmakterna kanske lata Granges ga i konkurs
och se vad som fanns av privat kapital, svenskt eller utlandskt,
som skulle vara intresserat av att ta upp kampen om den vikande
marknaden genom ett engagemang 1 Oxeldsunds Jernverk?
Skulle regeringen da ocksa kanske avvisa Statsforetags begaran
om medelstillskott och rekommendera en konkurs dven for
NJA? Fanns det politiska forutsattningar fér nagot sddant? Fra-
gan maéste stillas bl a med utgdngspunkt frdn att NJA till sin
huvuddel fanns i Norrbotten, som da drabbats av nedlaggning av

198



Stalverk 8@-projektet men dessutom av en vidxande oro och
6kande problem over huvud taget pa arbetsmarknaden. Tanken
att lata ett statligt foretag g i konkurs betraktades vid denna
tidpunkt som absurd. Staten ansags, som ytterst ansvarig for
ekonomi och néringspolitik, inte kunna medelst konkurs over-
valtra ansvaret for sina misslyckade engagemang pa andra in-
tressenter i samhallet.

For Stora Kopparberg var problemet pé satt och vis enklare.
Foretaget skulle knappast omgéende ldgga ned Domnarvet men
otvivelaktigt sd snabbt man sag en chans paborja en successiv
nedbantning, som syftade till nedlaggning. Det fanns ocksa and-
ra faktorer som spelade en avgorande roll for det 6kade statliga
engagemanget i handelsstdlindustrin. Var det t ex inte sa att
verkstadsindustrins betydelse for svensk export successivt Oka-
de? Och hade inte verkstadsindustrin gang efter annan sjalv
uttryckt 6nskemal om att i sin narhet ha en betydande inhemsk
rdvaruproduktion?

Den fraga man staller sig ar naturligtvis om det var motiverat
av den borgerliga regeringen att pa det sitt som gjordes 6ka de
statliga insatserna och engagemanget i handelsstalindustrin?
Svaret ar att det egentligen inte fanns nagot alternativ. Krisen
for Granges liksom NJAs ekonomiska situation var sa allvarlig
att det sannolika utfallet, om staten inte gatt in, hade varit ned-
laggning av de tre stora handelsstalverken, Oxelésund och NJA
relativt omgéaende, Stora Kopparberg sannolikt efter en mera
utdragen process.

Nedldaggning var alltséd i praktiken alternativet till statligt agar-
engagemang. Privata intressenter som var villiga att ta vid t ex i
Oxeldsund eller i Luled fanns inte. Politiska forutsattningar for
staten att hélla fingrarna borta fanns inte heller. I alla riksdags-
grupper, bade regeringens och oppositionens, forefoll det vara
en allmén och sjalvklar uppfattning att staten inte kunde vara en
passiv askadare till vad som holl pa att ske. Samma uppfattning
hade ocksa branschen; i varje fall den 6vervagande delen av
branschens foretradare uttalade sig i denna riktning.
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Vilka var da de ideologiska skillnaderna mellan hoger och
vanster, mellan den borgerliga regeringen och oppositionen i
denna frdga? De begriansades, ytligt betraktat, till att socialde-
mokraterna menade att uppgorelsen var alltfér fordelaktig for
de privata foretagen och att staten dessutom fran borjan borde
ha haft ett klart majoritetsinflytande 6ver det nya stalfoéretaget.
Men det fanns naturligtvis ocksa andra skillnader i asikter eller
attityder.

For den borgerliga regeringen var insatserna i handelsstalin-
dustrin en besvdrlig men nddvéindig insats av industripolitisk
karaktdr for att i ordnade former genomfora strukturférandring-
arna. Naturligtvis var det ocksa angeldget att ge de privata fore-
tagen, framst Stora Kopparberg, en rimlig chans att ldmna en
bransch som foretaget inte hade resurser att fortsatta i, sa att det
kunde koncentrera insatserna inom andra sektorer, framst
skogsindustrin. Genomgéaende i den borgerliga regeringens atti-
tyd var ocksa att skapandet av SSAB intimt forknippades med
langtgéende strukturférandringar och krav pa att foretaget inom
en femarsperiod skulle vara lonsamt. Socialdemokratin faste for
sin del storre vikt vid den omstdandigheten att staten gick in i
foretagen och tog ett ansvar for sysselsdttningen och utveckling-
en i branschen. For den socialdemokratiska oppositionen var
lonsamhetsmalet och rationaliseringskraven andrahandsfrégor.

Inom andra omrdden av stélindustrin kom den ideologiska
skiljelinjen klarare till uttryck. Socialdemokraterna kravde
namligen langtgdende insatser fran statens sida for att radda
specialstalindustrin. De studier som den borgerliga regeringen
lat genomfora visade att dar inte fanns samma motiv for ett
direkt statligt engagemang. Det fanns klara forutsédttningar for
de befintliga foretagen att reda upp situationen sjilva. Laget var
forvisso anstrangt aven dér, t ex for Uddeholm, som emellertid
fick ett villkorslan och darmed riaddades fran konkurs. Den bor-
gerliga regeringen avstod darfor fran ett agarengagemang. I stal-
let tillsattes en specialstaldelegation som fick sarskilda resurser
for att bistd stalindustrin med finansiering av ndédvandiga ratio-
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naliseringsatgarder. Utvecklingen har visat att det var ett rimligt
beslut aven om det har blivit svart for specialstalforetagen att
genomfora de nodvindiga strukturinsatserna. Socialdemokra-
tins upprepade krav pa oévergripande planer for statliga ingri-
panden skulle uppenbart ha haft ett konserverande inflytande
och forhindrat en del av de nodvindiga strukturatgarder som
genomforts sedan 1976.

Inom varvsindustrin har det statliga foretagsengagemanget
under de borgerliga regeringarna kommit att bli sdrskilt tungt.
Den svenska varvsindustrin prédglades av optimism i mitten av
70-talet. Det ar ingen 6verdrift att sdga att det da togs ett antal
olyckliga investeringsbeslut, som i realiteten innebar att varvsin-
dustrin investerade sig fast i krisen.

Det 0desdigra stéllningstagandet kom i budgetpropositionen
1974 d& den socialdemokratiska regeringen slog fast att staten
borde vara beredd att medverka till att uppratthélla den svenska
varvsindustrins konkurrenskraft, dven om detta skulle medver-
ka till en kapacitetsexpansion. Det dr mot den bakgrunden man
far se besluten om investeringar i t ex en ny docka for supertan-
kers vid Uddevallavarvet och andra statliga ataganden. Narings-
utskottets stdllningstagande till dessa planer kan vara beteck-
nande for det politiska klimat i vilket varvspolitiken hade att
utvecklas. Néringsutskottet skrev: “Otvivelaktigt kan vissa ris-
ker vara forenade med en utbyggnad av varvskapaciteten. Ut-
skottet anser det dock visentligt, inte minst med hénsyn till
varvsindustrins stora betydelse fran sysselsdttningssynpunkt, att
varvens konkurrenskraft forstarks genom att produktionsappa-
raten byggs ut.”

Det var naturligtvis ett 6desdigert stallningstagande, och det
drojde inte ménga manader forran krisbuden kom. Eriksbergs
varv i Goteborg, som da agdes av Angfartygs AB Tirfing, ham-
nade redan 1974 i en ytterst besvdrlig likviditetskris. For att 10sa
den krisen 6vertog staten Eriksberg, som alltsa tillsammans med
det tidigare krisdrabbade Uddevallavarvet nu blev ett statligt
foretag. 1975 kom ocksa beslutet om ett samarbetsavtal med
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Saléninvest AB, som innebar ett samgdende mellan Gotaverken
och Eriksberg. Den borgerliga regeringen tog foljaktligen varvs-
krisen i arv. Den fanns redan pé det dukade bordet”. Ett av de
forsta stallningstagandena fran den nya regeringen gillde om
Gotaverken skulle fa ett likviditetstillskott for att undgé kon-
kurs. Tillskottet beviljades, men i samband diarmed tillsattes
ocksa en analysgrupp med uppdrag att skissera en aktionsplan
for de statliga varvsengagemangen.

Resultatet blev att sommaren 1977 bildades Svenska Varv, en
sarskild foretagsgrupp som skulle ta hand om de svenska stor-
varven. 1979 var dven Kockums moget for ett statligt dvertagan-
de. Motivet for att bilda en sdrskild varvsgrupp var att med en
koncernledning astadkomma en effektiv organisation och ge-
nomféra méalmedvetna strukturférandringar som gav en anpass-
ning till varldsmarknaden.

Enskilt kapital fanns inte heller i detta sammanhang tillgédng-
ligt. Om staten inte upptritt som dgare hade Uddevalla, Gote-
borgsvarven, Landskronavarvet och slutligen dven Kockums va-
rit konkursforetag. I varje fall med den internationella marknad
som erbjods 1977—78 fanns det inget enskilt kapital som var
villigt att ta vid ens efter en konkurs. Nar det géller utvecklingen
inom varvsnaringen var de rationella motiven for statens enga-
gemang dock avsevdrt mindre an inom handelsstalindustrin. De
svenska storvarvens bidrag till den svenska bytesbalansen har
under de senaste sex till sju aren varit relativt begransat och
foradlingsvardet tidvis t o m negativt. Allt talar for att varvsin-
dustrin borde ha hanterats mycket brutalare dn vad fallet blev.
Aven hir kan man dock notera betydande skillnader mellan
socialdemokratin i opposition och de borgerliga regeringarna.
Socialdemokratin motsatte sig genomgaende mycket energiskt
de flesta rationaliseringsatgarder som den borgerliga regeringen
foranstaltade om och kritiserade starkt den reducering av kapa-
citeten som var ett centralt inslag i de borgerliga regeringarnas
varvspolitik.

Mest patagligt kom detta till uttryck nér det géillde Landskro-
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navarvet. Sommaren 1978 hade jag ett nytt strukturprogram for
varvsindustrin fardigt och genomférhandlat med representanter
for de borgerliga partiernas regeringsgrupper. Propositionen
fick emellertid aldrig laggas fram, eftersom den forsta Félldinre-
geringen avgick. Forslagen i propositionen sommaren 1978 gick
ut pé att ett par av storvarven maste laggas ned eller, som det
hette, konverteras till verkstadsindustrier med annan produk-
tion an fartyg. Nar den andra Falldinregeringen pa nytt hade
tagit ansvaret for varvspolitiken framlades varen 1980 i princip
1978 ars strukturprogram for varvsindustrin.

Forslaget gick da ut pad en kraftig kapacitetsreduktion, bl a
genom nedldaggning av Landskronavarvet. Detta motsatte sig
socialdemokraterna energiskt. De drev en aggressiv kampanj
mot den borgerliga regeringens varvspolitik. Det ledde i sin tur
till att tvad folkpartistiska riksdagsman gjorde gemensam sak
med den socialdemokratiska oppositionen och stjalpte forslaget.
Emellertid vaxte insikten om det orimliga i att uppritthalla en
fartygsproduktion av alltfor stor omfattning, och 1981 accepte-
rade riksdagsmajoriteten mitt strukturprogram for varvsindu-
strin. Man kan alltsd utan 6verdrift pasta att det varvsprogram
som nu géller blev fordréjt i tre ar innan det slutligen under stor
vanda antogs av varriksdagen 1981.

I varvsfragan har hela tiden de rationella marknads- och fore-
tagsekonomiskt orienterade motiven skjutits i bakgrunden. Det
har kostat det svenska folkhushallet &tskilliga miljarder kronor i
onddan. Uppenbart dr att de lokala och regionala fackliga orga-
nisationerna liksom kommunala och regionala politiska forsam-
lingar och organisationer spelat en avgérande roll for denna
fordrojning av ett nddvandigt rationaliseringsprogram inom
svensk varvsindustri. Det &r inte i forsta hand ideologiska &sikts-
skillnader som dominerat beslutsprocessen utan hansynen till
folkrika regioner. Inom varvspolitiken har alltsd den politiska
taktiken spelat en alltfor central roll, och varvspolitiken belyser
val de nackdelar som foljer av statliga engagemang inom fore-
tagssektorn.
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Ingen tvekan bor rdda om att det hade varit till klar fordel for
svenskt naringsliv om utslagningsprocessen av storvarven fatt ha
sin naturliga gang utan statligt 4garengagemang. Forlusterna av
arbetsplatser hade naturligtvis varit ett bekymmer, men varvsin-
dustrin ar inte, till skillnad fran handelsstalindustrin, en basin-
dustri nédvandig for annan industriell expansion och utveckling.
Varvsindustrins bidrag till bytesbalansen har ocksa varit margi-
nellt. Varvsindustrin har uppenbart ocksa onddigtvis konserve-
rat resurser som med fordel hade kunnat anvdandas inom varvs-
regionerna for utveckling av annat néringsliv. Jag tror med be-
stimdhet att det dr den slutsats man kan dra av utvecklingen i
Landskrona. Den havererade varvspropositionen varen 1980 vi-
sade emellertid att de borgerliga regeringarna haft ytterligt
brackligt politiskt underlag for sitt agerande eller for sina forslag
nar det giller varvspolitiken. Detta avslojar i sig sjalvt hela di-
lemmat med det statliga engagemanget inom varvsindustrin.

Ett tredje omrade dar statens engagemang dramatiskt Okat
under de borgerliga regeringarna dr skogsindustrin. Det borjade
med skogs- och stalforetaget Uddeholm, som vdren 1977 var i en
akut krissituation och beviljades ett sarskilt villkorslan. Det fort-
satte med Skaneskog, NCB, Sodra Skogsagarna, Vanerskog och
Munksjo.

Egentligen hade emellertid problemen borjat langt tidigare,
dvs redan 1975 d& man inforde ett statligt stod for lagerproduk-
tion i massaindustrin. Den viantade konjunkturuppgéngen droj-
de. Den borgerliga regeringen var tvungen att forlanga lagersto-
det. Det resulterade i att mot slutet av 1976 lag ungefar hilften
av viarldens samlade massalager hos svenska tillverkare, och
dessa lager var fyra ganger s stora som normalt. Aven Svenska
Pappers- och Cellulosaindustriféreningen medverkade i detta
Overbryggningsarbete genom att traffa avtal med ett bankkon-
sortium om ett eurodollarlan pa 150 miljoner dollar for finansie-
ringen av den stora lagerhallningen.

Men uppgéngen lat vanta pa sig, och 6verlagren blev en ddes-
frdga. Kristecknen blev allt tydligare under 1977, och véaren 1978
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beslot regeringen pa framstéllning frén branschen att skapa en
sarskild form av statliga kreditgarantier. Ramen blev 900 miljo-
ner kronor. Man var mycket angelagen att hélla garantierna sa
att inte nagot foretag skulle f4 en konkurrensfoérdel, och darfor
stallde man bl a krav pa att de foretag som utnyttjade garantier-
na skulle tillforas externt riskvilligt kapital som motsvarade en
fjardedel av garantibeloppet. Vidare foreskrevs att foretag som
utnyttjade garantin inte skulle ge ndgon utdelning péa aktiekapi-
talet.

Denna nya kreditfacilitet skulle emellertid visa sig vara av
begransat viarde. Redan i april tillkallades en sarskild utredning
om situationen i de bondekooperativa skogsindustriforetagen.
Denna utredningsgrupp, som leddes av landshévding Mats Lem-
ne och bland ledaméterna aterfanns davarande ordféranden i
Svenska Pappersindustriarbetareférbundet Roine Carlsson,
kom till en borjan att koncentrera sina aktiviteter pa Norrlands
Skogsagares Cellulosa AB, NCB, som tillsammans med Skane-
skog forst hamnade i finansiella svarigheter. Dérefter skulle
aven Sodra Skogsagarna, Malarskog och Vénerskog komma in i
samma finansiella situation. Ovriga krisforetag inom skogen be-
handlades 1 sarskild ordning. Det géillde Munksjo och ASSI,
som fick ett sdrskilt kapitaltillskott pd 550 miljoner kronor fér
sina investeringar vid Karlsborgsverken.

De bondekooperativa skogsforetagen hade véxt fram snabbt
under de senaste tva decennierna. De hade inte hunnit konsoli-
dera sig 1 tillracklig omfattning och egenkapitalet var otillrack-
ligt. Hos kreditinstituten hade den omstdndigheten att i NCBs
fall t ex ndra 50 000 enskilda skogsdgare, sammanslutna i skogs-
agarforeningarna, stod bakom foretaget ansetts borga for nod-
vandig stabilitet och kreditvdrdighet. Nar avsattningskrisen 1975
och 1976 och den darav foljande stora lageruppbyggnaden
atfoljdes av saval en allvarlig kris for dollarn som kraftiga pris-
fall pd& massa och pappersprodukter, var foretagens kapitalbas
for bréacklig. Eftersom medlemmarnas uppslutning inte i tillrack-
lig man avspeglade sig i balansrakningarna blev ocksa bankerna
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oroliga och i forsta hand Skaneskog och NCB hamnade i akuta
svarlgheter I fallet Skaneskog gick det inte att undvika konkurs.
Aven i friga om NCB fanns starka intressen som foresprakade
konkurs redan da regeringen beslot ge foretaget ett lan pa 400
miljoner kronor med villkorlig aterbetalningsskyldighet.

Moderata samlingspartiet och nagra av folkpartiets represen-
tanter i regeringen var starkt kritiska till den sarskilda finansie-
ringen av ASSIs investeringar i Karlsborgsverken. Fran samma
hall kom den interna kritiken med kravet pa konkurs for NCB,
men dar fanns dessutom en extern kritik fran socialdemokrater-
na och fran fackforeningsrorelsen, dar Pappersindustriarbetare-
forbundets ordférande Roine Carlsson upprepade ganger krav-
de NCBs konkurs och i fackforbundsorganet SIA (Skogsindu-
striarbetaren) drevs en mycket arrogant och personlig kampanj
mot forsoken att raidda NCB som ett bondekooperativt foretag.
Stodet till Uddeholm hade & andra sidan inte féranlett kritik
fran nagot hall. Fran regeringsmajoritetens sida var dock det
avgorande for rdddningsaktionen fér de bondekooperativa fore-
tagen att undvika en total kollaps och i stallet bidra till en
ordnad omstrukturering av svensk skogsindustri.

Efter insatserna for NCB varen 1978 fortsatte problemen i de
bondekooperativa skogsforetagen. Den folkpartistiska minori-
tetsregeringen foljde forst linjen att stycka NCB i forsoken att
hitta regionala samverkanspartner men fann snart att ingen ma-
joritet fanns for detta och beslot alltsd att g motsatt vag, dvs att
forstatliga foretaget. I fallet S6dra Skogsdgarna beslét man att
staten skulle g& in som minoritetsagare med 40 procent. Fragan
om de bondekooperativa skogsforetagen blev ndra nog den tuva
som holl pa att stjalpa Falldins andra regering. Férnyade kapi-
taltillskott till NCB och forsok till rekonstruktion av Vénerskog
holl namligen hosten 1980 pa att orsaka en regelrétt regerings-
kris. Aterigen kravde moderaterna NCBs konkurs, och aven for
Vinerskog betraktade stora delar av regeringen konkursalterna-
tivet som det basta. Det visade sig s& smaningom ocksa bli det
ofrdnkomliga slutet for Vanerskogs industriféretag. For NCB
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lyckades man traffa en uppgorelse som innebar att ett nytt kapi-
taltillskott forknippades med ett mycket langtgdende struktur-
program, dar nedldggning av Hornefors och Kdpmanholmen
blev villkor for kapitaltillskottet.

Varfor blev da stodet till de bondekooperativa skogsforetagen
en sa central fraga i de borgerliga regeringarnas arbete? Krisfo-
retagen pa den privata och den statliga sidan drabbades ju inte
av samma politiska lasningar. Om man skalar bort intressebind-
ningar, konsekvenserna av politiska sympatier och antipatier,
kan fragan sannolikt sdgas ha en starkt ideologisk grund. Séval
péa den socialistiska vansterkanten som pa den marknadsekono-
miska hogerkanten fanns en gammal skepsis infor de kooperati-
va foretagsformerna. Med de vaxande svarigheterna for de bon-
dekooperativa skogsindustrierna ansadg man sig ha fatt stod for
sina gamla uppfattningar att de kooperativa rorelserna inte var
andamalsenliga som bas for industriell verksamhet. Den upfatt-
ningen stod mot regeringsmajoritetens syn pa de bondekoopera-
tiva skogsforetagen som vardefulla pa grund av det stora antalet
ménniskors engagemang i skogsindustrin (dvs ett decentraliserat
agande). Nar man soker sammanfatta erfarenheterna av statligt
foretagande under de senaste aren star det alldeles klart att det
har varit motiverat inte bara att behdlla ett statligt féretagande
utan ocksa att utoka engagemangen pa grund av de krav som
industrikrisen stéllt. Industrikrisens dramatiska forlopp var folj-
den av den svara internationella, ekonomiska krisen. For svensk
del forstarktes recessionen bl a genom kostnadsexplosionen
1975—76 som medforde att svensk industri férlorade marknads-
andelar. De statliga foretagsengagemangen i de borgerliga rege-
ringarnas regi har alltsd haft karaktaren av 6verbryggningspoli-
tik, av uppehallande forsvar, i avvaktan pa att den dvergripande
ekonomiska politiken skulle aterge svenskt naringsliv dess kon-
kurrenskraft.

Det har blivit en lang och mddosam vandring, eftersom den
internationella konjunkturen sé lange varit svag och eftersom de
ekonomisk-politiska atgarderna i Sverige forst under 1981 borjat
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ge avsedd effekt och aterstdlla néringslivets konkurrenskraft.
Det ar alltsa inte fel att pasta att statliga foretagsengagemang,
liksom en rad industripolitiska insatser i 6vrigt, fatt séttas i stal-
let for en effektiv stabiliseringspolitik som av skilda skél inte har
kunnat utvecklas. Foljaktligen har det ocksa varit sjalvklart att
nar konkurrenskraften dtervant till svenskt naringsliv har det
statliga foretagsengagemanget kritiskt fatt dvervagas.

Maélet for den tredje regeringen Falldin var att dstadkomma
en genomgripande organisatorisk nydaning av Statsforetag.
Gruppen borde enligt regeringens uppfattning delas upp 1 ett
antal branschgrupper for att fa en effektivare organisation och
marknadsanpassning. Dessutom borde den paboérjade privatise-
ringen av statliga foretag fullféljas. Under 1981 saldes statens
engagemang i Datasaab till Ericssonkoncernen, och sedermera
har beslutats om ASEA-Atoms forsaljning till ASEA. Varen
1982 foreslog jag att Statsforetag skulle ldmna ifran sig Invest-
mentaktiebolaget Procordia. Avsikten var att bérsnotera valda
delar av Procordia och att sedan ga vidare med privatisering
ocksa av andra delar av Statsforetag. Det finns en rad foretag i
Statsforetagsgruppen som skulle kunna vara attraktiva pa aktie-
marknaden. Bérsen har nu en ldngre tid — i varje fall som det
ser ut nu nar detta skrivs i mitten av december 1982 préglats av
stor "materialknapphet” och snabbt stegrade kurser.

Den principiella grundsyn som har varit gemensam for alla de
borgerliga regeringarna har varit att de statliga foretagsengage-
mangen aldrig far vara sjalvidnaamal. Den statliga expansionen
inom foretagssektorn under mitten av 70-talet har enbart varit
motiverad av att staten tvingats ikldda sig ansvaret for aktiva
strukturpolitiska insatser. Malet har hela tiden varit att s& snart
de ekonomiska forutsattningarna det medgav gé den andra va-
gen, dvs privatisera s stora delar av de statliga foretagsengage-
mangen som mojligt. Tiden var inne for detta redan hosten
1981. D4 visade det sig emellertid att den nddvandiga handlings-
beredskapen for ett nytankande inom framfor allt Statsforetags
ledning inte fanns.
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Falldins tredje regering fick noja sig med att rekonstruera
LKAB och bekréfta det omférhandlade SSAB-avtalet. De orga-
nisatoriska forandringarna av Statsforetagsgruppen, som skulle
bilda underlag for en privatisering av valda delar, uppskots till
varen 1982. Statsforetags davarande styrelse erbjods en uppgo-
relse som innebar att staten skulle 6verta Procordia for tva mil-
jarder kronor och att man dessutom skulle se dver hela Statsfo-
retags organisation. Avsikten var att ddrmed markera kravet
frén dgaren att gruppen inom sig skulle frigdra kapital och dess-
utom forbereda en privatisering av valda delar av Procordia.

Statsforetags styrelse accepterade inte denna losning och fick
stod i uttalanden fran oppositionen, vilket foranledde mig att
skjuta pa avgorandet. Jag tillsatte en sdrskild arbetsgrupp, som
fick uppdraget att utreda forutsdttningarna for StatsfOretags
omorganisation med mélet att lagga fram en proposition efter
valet hosten 1982. Valutgangen hindrade detta. Det socialdemo-
kratiska alternativet har i stdllet presenterats i en proposition.
Den dr intressant bl a for att belysa skillnaderna mellan borger-
lig och socialdemokratisk politik.

Alla strdvanden till privatisering och nytdnkande betrédffande
statens agarengagemang har med maktskiftet hosten 1982 stop-
pats. Den socialdemokratiska regeringen har i stéllet valt att
med mycket stora insatser rekonstruera Statsforetagsgruppen.
Vissa organisatoriska forandringar genomférs dven. Det avgo-
rande ar emellertid att den socialdemokratiska regeringen valt
att tillfora mycket stora kapitaltillskott — ja, enligt min uppfatt-
ning att 6verkapitalisera foretagen och sa att sdga ga den motsat-
ta vagen mot vad Filldins tredje regering avsadg. Man har med
andra ord mycket klart markerat sin avsikt att inte bara radda de
statliga foretagen utan att ocksd skapa expansionsmdjligheter
inom den nuvarande dgarramen.

Denna socialdemokratiska forankring i de socialistiska dog-
merna har ocksd adagalagts pa ett annat omrade. Under skogs-
industrins svara ar i slutet av 70-talet fick Doménverket ldtta
bordan for en rad foretag genom att forvarva skogsmark fran
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foretag i likviditetssvarigheter. Folkpartiregeringen gav 1979
Domanverket en mycket generos kredit i rakning pa 500 miljo-
ner kronor till 4 procents rianta for denna industristodjande
verksamhet. Nar Fiélldins andra regering tilltradde stélldes vill-
koret pa Doméanverket att de stora markforvarven fran industrin
skulle motsvaras av forsdljningar av skogsmark till enskilda
skogsbrukare och foretagare, i forsta hand enklaver i anslutning
till enskilt skogsbruk. Denna verksamhet fick en betydande om-
fattning, men omedelbart efter den socialdemokratiska rege-
ringens tilltrade stoppades all markforsaljning av denna karak-
tdr. Privatiseringen stod inte i 6verensstimmelse med de social-
demokratiska ambitionerna.

Medan de borgerliga regeringarna inte har sett det statliga
agandet som ett sjalvandamal utan som ett medel i naringspoliti-
ken ar det for socialdemokratin alltjdmt en trossats. En vigle-
dande princip for de borgerliga regeringarna har varit att staten,
s& snart det var mojligt av allmdnna marknadsskal, borde av-
veckla sina dgarengagemang i foretag dar det inte finns sdrskilda
regional- eller naringspolitiska motiv fOr staten som agare. Till
yttermera visso torde for ytterligt fa foretag — det mest kanda
undantaget &r LKAB — de samhéllsekonomiska motiven for
statens dgarengagemang viga tyngre dn de foretagsekonomiska.
Det torde ocksa vara ytterligt fa foretag dar det statliga agandet i
sig sjalvt ar en forutsattning for utveckling. Staten skall enligt
den princip som regeringarna Filldin tillampade, t ex genom
forsaljning av Datasaab och ASEA-Atom, snarast mojligt av-
veckla dgarengagemang dar inte regional- eller ndringspolitiska
skal talar for statligt dgande.

Statens uppgift dr att skapa forutsdttningar for néringslivets
utveckling. Statligt dgande kan bara undantagsvis vara ett in-
strument for denna uppgift. Det ar enligt min mening den vikti-
gaste lardomen fran de borgerliga regeringsaren vad galler stat-
lig foretagspolitik och statligt engagemang i néringslivet.
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15 Nagra reflexioner kring
de borgerliga regeringsaren

Gosta Bohman

Under de senaste veckorna har jag suttit lutad 6ver de digra
dokumentens mangfald for att soka skaffa mig en heltackande
och savitt mojligt sanningsenlig bild av den "underbara nattens”
forhistoria och foljder. Att da fa tillfalle att ta del av de person-
ligt fargade intryck fran de sex borgerliga regeringsarens erfa-
renheter som nu redovisats ar bade stimulerande och fangslan-
de. Forfattarna — ett antal direkt inblandade statsrad och stats-
sekreterare — borde ju veta vad de talar om. Aven om négra
sarskilt intressanta pennor saknas — det géller framfor allt Thor-
bjorn Falldins, Per Ahlmarks och Ola Ullstens — ger dndé den
samlade redovisningen en intressant och samlad bild av de fyra
regeringarnas modor och gladjedmnen.

Det ir sjalvfallet inte min uppgift att recensera de medverkan-
de. An mindre att nagelfara och kritisera deras slutsatser. Men
de har bidragit till att ge impulser till dessa mina egna funde-
ringar.

Den socialdemokratiska oppositionen inriktades redan fran
borjan pa att kritisera regeringsutovningen for brist pd& malmed-
vetenhet, handlingskraft och snabbhet. Det var en tacksam an-
greppvinkel. De borgerliga statsrdden saknade regeringserfa-
renhet. Deras, liksom deras medarbetares, kunskaper om admi-
nistration och férvaltning var i regel begriansade eller obefintli-
ga. Redan fran forsta dagen stélldes de infor Sveriges ekonomis-
ka kris. Den kravde snabbt insatta samt ofta drastiska och impo-
puldra atgarder. Att en koalitionsregering mellan tre partier
med skila politiska program och utgangspunkter fér det politiska
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arbetet maste mota svarigheter ar narmast sjalvklart. Men det
satt pa vilket det interna arbetet inom regeringen lagts upp gjor-
de svarigheterna storre dn de behdvt vara. Och det gjorde be-
slutsfattandet bade tidsédande och notande.

Det parti jag sjalv foretrader hade pa ett tidigt stadium utgatt
fran att ett maktskifte stod for dorren. Ja, i sjalva verket hade vi
redan infér 1973 ars val vidtagit langtgaende forberedelser. I
olika promemorior hade vi skisserat hur de forsta veckornas
regeringsarbete borde bedrivas och dven angivit hur ett effektivt
regeringsarbete skulle kunna astadkommas. Vi fick inte gehor
for vara synpunkter. Det var ldnge tveksamt, om vi dver huvud
taget skulle komma att medverka i regeringen, och de tva andra
partiernas intresse att lyssna pa och ta intryck av vara forslag var
inte sarskilt utpraglat.

Den organisation som valdes for ledning och samordning av
regeringens arbete var inte bra. Den bdddade for den lang-
bankspolitik som socialdemokraterna skot in sig pa och som
ocksd kom att pragla den allminna bilden av regeringen. Myc-
ket l6stes visserligen pa “samordningsnivd”, men sa snart det
brandes maste direkt berorda statsrad kopplas in. Darmed lastes
i regel laget och drendet maste foras upp till statsministern, som
i sin tur hade att Overlagga forst med ifragavarande statsrad och
sedan med de tva 6vriga partiledarna. Lasningen blev da dnnu
hardare. Respektive partiledare tog av naturliga skal i regel
stallning for det egna statsradet. Darmed kom det slutliga avgo-
randet att ligga hos de tre partiledarna. Fordes fragan vidare till
regeringsberedning, formedlades bundenheten till partiernas
statsrddsgrupper.

Thorbjoérn Falldin hade en utpriglad och berattigad respekt
for de olika statsradens revir. Han drog sig i det langsta for att
“kora over” en departementschef. Han sokte en 10sning i godo
eller en kompromiss bakom vilken alla kunde enas. Sadant tog
tid. Det gallde inte alltid stora och viktiga fragor. Ibland be-
svarsfragor, som ofta, men inte alltid, kunde fa prejudicerande
konsekvenser. Om det berdrda statsradet var tillrackligt envist
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— och exempel pa saddana saknades forvisso icke — kunde be-
slutsfattandet dras ut i det oandliga. Till dess att tdlamodet trot
hos Thorbjorn Falldin eller segdragningen fick en niarmast 16je-
vackande karaktar. Eller att en 16sning framtvingades, som ing-
en egentligen ville ha. Men som innebar att ingen “férlorade
ansiktet”. Eiler att alla gjorde det.

Att en ny borgerlig regering — nér en sadan kommer — maste
valja andra former for det interna arbetet ar for mig narmast
sjalvklart. Motsattningar som alltid uppkommer i ett kollektiv
maste l6sas pa en och samma nivé och pa ett sddant stadium, att
prestigelasningar forebyggs. Under statsministern och i stats-
radsberedningen maste alltsd byggas upp ett integrerat samord-
ningskansli med sa kvalificerade foretradare for alla medverkan-
de partier, att — om sa erfordras — beslut kan tas redan dar. En
sadan 16sning hade vi moderater foreslagit redan 1976. Den ha-
de da avvisats av bade Thorbjorn Falldin och Per Ahlmark. Men
av olika bevekelsegrunder. Vi dterkom med forslaget 1979 men
motte dven da motstand.

Alla invigda vet att dven en enpartiregering likt den som for-
lorade makten 1976 ocksa hade att kimpa med samarbetspro-
blem. De personliga motsittningarna torde i sjilva verket ha
varit storre i den regeringen an i de dérefter f6ljande borgerliga.
Jag talar om personliga, inte om politiska. Trots de politiska
konfrontationer som de borgerliga trepartiregeringarna hade att
brottas med var det personliga umganget statsraden emellan
praglat av en visserligen ibland hard men i regel hjartlig och
forstaende ton. Enligt mina socialdemokratiska vanner var mot-
satsen ofta fallet i tidigare socialdemokratiska regeringar. 1982
ars regering har uppenbarligen funnit att den bér koncentrera
det politiska tankandet och den langsiktiga strategin hos ett tan-
karkollektiv under Ingvar Carlssons ledning. Detta tycks mig
bekrifta riktigheten av saval min kritik av de borgerliga rege-
ringarnas samarbetsfilosofi som min beddmning av den socialde-
mokratiska.

Inte minst i en koalitionsregering kravs en gemensam, lat mig
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kalla det, “fighting spirit”. En stark gemenskapskinsla, som
under regeringsutdvningen tar over politiska partimotsattning-
ar. Som ar starkare an det lurpassande som alltfor ofta forekom i
de borgerliga regeringarna. Alla hade sina partiprogram, sina
valloften och sina uttalanden bakom sig. Alla sdg framfor sig
nasta val, da de ater skulle motas pa valplatserna och kidmpa om
roster som skulle avgora de inbordes styrkeforhallandena i nasta
borgerliga regering. Och om det skulle bli en sddan. Jag menar
darfor att ett slags inre kabinett — ett regeringens A-lag — skulle
underlatta tillkomsten av en sadan for regeringens styrka nod-
vandig samordningsanda.

Nagon av forfattarna har i denna antologi talat om “troghe-
ten” i kanslihuset. Och darmed framst syftat pa forvaltningens
troghet. For egen del mirkte jag inte mycket darav pa tjanste-
mannanivd i det departement jag sjilv ledde, ekonomideparte-
mentet. Det kan bero péd att departementet var nytt och upp-
byggt pa enheter utbrutna ur andra departement. Men ocksa pa
att den ekonomiska politikens hantering inte inbjuder till det
slags troghetsfenomen som latt praglar andra mer konkreta ting.
Jag fann en forvanande Oppenhet. Ett klart intresse att ga nya
vagar. En stor arbetsgladje och nyfikenhet infér nya propéer.
Trots att majoriteten av ambets- och tjanstemannen formodli-
gen icke delade min politiska grundsyn. Jag fragade inte heller
efter deras. Betecknande for min naivitet eller bristande nyfi-
kenhet 1 det hidnseendet ar att den av mina medarbetare, vars
moderata partitillhorighet jag var mest overtygad om, sederme-
ra visade sig vara medlem i det socialdemokratiska partiet.

Vi hade ett gott samarbete med andra ord. Genom att det
moderata samordningskansliet var lokaliseat till ekonomidepar-
tementet kunde vi ocksa dra nytta av det allmanekonomiska
kunnande som departementet foretradde vid bedomningen av
samordningsfragorna. Néagot som inte gjorde ekonomideparte-
mentet mer populdrt i andra departement eller hos deras chefer.
Vi betraktades nog ofta som "busar”, som hade till uppgift att
saga nej. Men sa lar det ha varit aven pa Gunnar Strangs tid.
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Nar jag vid nagot tillfalle fragade en av mina medarbetare —
tidigare 1 Gunnar Strdngs tjanst — varfor det var sa svart att
vinna forstaelse for vara synpunkter inom industridepartemen-
tet, blev svaret: "’Sa var det forr ocksa. Gunnar Strang och Rune
Johansson hade svart att tala med varandra.”

En pataglig brist i departementsindelningen var sjalvfallet
klyvningen av finansdepartementet. Eller rittare sagt den dren-
defordelning som blev klyvningens resultat. Att lata ett departe-
ment bédra det Overgripande ansvaret for samhallsekonomin men
berova det de operativa instrumenten var domt att skapa mot-
sattningar. Aven om samarbetet meilan handlaggarna inom eko-
nomi- och budgetdepartementen ofta var béttre dn mellan eko-
nomi- och Ovriga departement. Redan efter ndgon ménad i rege-
ringen kunde jag — med all forstdelse for de politiska makt-
aspekterna — konstatera, att ett fungerande ekonomideparte-
ment maste ha ett fast grepp ocksé 6ver statsinkomster och stats-
utgifter samt 6ver den kommunala ekonomin. Socialdemokra-
ternas tempo tillbaka 1982 var alltsa i princip en riktig atgérd.

Men trogheten? Ja, den fanns mera pa politisk nivd an pa
tjanstemannaniva. I politisk grundsyn, i valloften och uttalan-
den, som jag redan ndmnt. Och emellandt ocksé i statsradens
viljestyrka och malinedvetenhet, da det géllde att stélla krav pa
medarbetarna. Att klart deklarera vad man ville ha gjort. Vad
man Onskade fa utrett. Jag tror att manga statsrad dagtingade
infor alla vardagsfragor. De hann inte gora riktigt klart for sig
vad de skulle ha kunnat astadkomma med hjalp av det instru-
ment som stod till deras forfogande.

Att inbyggd partipolitisk bundenhet ocksa bidrog till troghe-
ten skall ingalunda doéljas. Min strdvan att ge lontagarfondsut-
redningen nya och mer 6ppna direktiv stoppades exempelvis av
folkpartiledaren. Liksom forsoken att fa till stdnd en utredning
om AP-systemets ekonomiska framtid. D& var det centern som
holl igen. Av radsla for socialdemokratiska misstankliggéran-
den. Och hur lange fick jag inte hélla pa, och vilka krokvagar
fick jag inte ga, for att fa till stand det aktiefondsparande som
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alla borgerliga nu berémmer sig av?

Det som fallde de tva trepartiregeringarna var emellertid var-
ken arbetsmetoder eller troghet utan skillnaderna 1 politisk
grundsyn inom den borgerliga familjen. Att kdrnkraften bar fro
till en kommande kris var nog vi tre borgerliga partiledare med-
vetna om, da vi i den sista skidlvande minuten fore regeringens
tillkomst skrev ihop regeringsdeklarationen. Men vi hoppades:
kommer tid kommer rad. Men det gjorde det inte. Det ar moj-
ligt, men ingalunda sdkert, att det skulle ha gjort det med ett
béttre organiserat internt samarbete, under vilket vi skulle ha
kunnat prata oss samman mera fritt dn fallet nu blev, da pratet
forst kanaliserats Over olika stationer med missforstand och
misstdnksamhet som foljd.

Nar jag talar om skillnader i grundsyn, tanker jag bl a pa
installningen i forhallandet till socialdemokraterna. Nagot for-
enklat hade folkpartiet och centern den uppfattningen, att den
nya regeringens politik borde skilja sig sa litet som mojligt fran
den som socialdemokraterna bedrivit. Viljarna skulle lira sig
inse, att ett byte av regering icke innebar en helt ny politik. Att
allt i stallet 1 stort sett skulle forbli vid det gamla. Den sociala,
solidariska reformpolitiken skulle besta, ja, i sjalva verket bli
battre, smidigare och mindre byrdkratisk. Hos oss moderater
var snarast en motsatt instdllning forhdrskande. Ja, inte att vi
skulle gora rent hus med "Reformsverige”. Déaremot att vi skul-
le soka i praktiskt handlande visa, att borgerlig politik var ngot
helt annat @n socialistisk politik. Att med borgerlig ledning skul-
le Sverige bli battre d&n med socialdemokratisk. Vi menade med
andra ord, att regeringen borde, som det heter, “profilera sig”
just som en borgerlig regering.

Asiktsskillnaden kom ocksa till uttryck i var syn pa férhand-
lingar med socialdemokraterna. Sjalvfallet strdvade ocksa vi ef-
ter breda l6sningar i viktiga fragor. Efter kompromisser till gagn
for helheten. Men det for oss avgoérande maste vara politikens
och kompromissernas innehall. Inte den breda samlingen som
sadan. Och skulle vi forhandla, maste vi gora klart for oss var
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gransen for medgorlighet skulle dras. Regeringsansvaret kan en
regering aldrig fransdga sig. Vi motte hosten 1976 en helt ofor-
sonlig socialdemokrati, inriktad pa ett enda mal: att gora det sa
besvarligt som mojligt for regeringen. Att géra ohdgn. Och att
saga nej. Forst fanns ingen ekonomisk kris i landet. Nar det
sedan visade sig att det fanns en kris, var den den borgerliga
regeringens skuld.

Sten Westerberg har i sin uppsats varnat for den forhandlings-
praxis som utbildats mellan statsmakterna och organisationerna
pa arbetsmarknaden. Redan genom att inbjuda till férhandling-
ar forsvagar statsmakterna sin egen position, menar han. Orga-
nisationerna far mojlighet att for sin medverkan begéra ett allt-
for hogt pris. Sten Westerberg har riatt. Men hans resonemang
galler inte bara forhallandet mellan statsmakterna och organisa-
tionerna. Utan ocksa mellan regering och opposition. Om par-
terna pad Odmse sidor om forhandlingsbordet verkligen vill kom-
ma Overens, verkligen vill nd en for helheten — rikets ekonomi
— tillfredsstdllande 16sning, d& bor sjalvfallet samling efterstra-
vas. Men ofta — under senare ar i regel — har sé inte varit fallet.
Oppositionens strdvan var i stillet att gora det sa svart som
mojligt for regeringen att regera. For att dirmed Oka sina egna
forutsattningar infor nasta val. Vi kan nu ldsa i facit. Vi kan nu
konstatera, att just detta blivit resultatet av regeringen Falldins
forhandlingsvilja. "Historiska kompromisser” har blivit "histo-
riska kapitulationer”.

Ocksa en annan olikhet i grundsyn préglade regeringsarbetet
och medverkade till dess sammanbrott. Jag syftar pa insikterna
om den svenska samhéllsekonomins kritiska lage och sambandet
daremellan och den offentliga sektorns alltfér snabbt viaxande
expansion. Vi moderater hade langt tidigare dn de andra partier-
na insett riskerna for fortsatt utveckling efter de linjer som drogs
upp i mitten av 60-talet. Fran 1966 vackte davarande hogerpar-
tiet upprepade partimotioner i riksdagen med begdran om prin-
cipbeslut, att de offentliga utgifterna inte skulle fa 6ka snabbare
an tillvaxten i ekonomin. Det var inte bara ekonomiska betrak-
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telser som bar upp motionerna. Utan ocksa 6vertygelsen om att
den pagdende politiseringen av samhillet pa langre sikt var ag-
nad att begrinsa medborgarnas handlings- och valfrihet samt
deras mojligheter att ta eget ansvar for sin tillvaro. Ekonomiska
beddmningar férenades alltsd med liberala idéer.

Steg for steg framtvingade utvecklingen samma slags tankan-
de inom de tva andra borgerliga partierna. Men det tog tid. Och
under de forsta regeringsaren fanns inte mycket av forstaelse for
behovet av en omldggning av den ekonomiska politiken i den
riktning den ekonomiska verkligheten kravde. Eftersom jag
sjalv i ekonomidepartementet hade att stélla krav harpa, ar det
forklarligt att spanningar maste uppkomma nér de andra inte
ansag sig kunna f6lja med pa véagen.

Ambetsverkens roll har kritiskt belysts av nagra av forfattar-
na. Aven jag métte tendenser till inte bara ett naturligt hivdan-
de av oberoende och sjalvstandighet utan ocksa till aktivt motar-
betande av regeringens politiska strdvanden. I visst fall genom
att aktivera personalens organisationer att ggnom MBL-lagstift-
ningen soka forhindra utredningsdirektiv som kunde tdnkas
aventyra vissa av berdrda dmbetsverks intressen. Men vad som
inte berorts i de olika avsnitten — eller i vart fall dgnats alltfor
begransat intresse — ar att rollfordelningen mellan regering och
ambetsverk fortlopande fordndrats med den fortgdende politise-
ringen av samhillet. Och darmed ocksé lagstiftningens roll och
utformning.

Ju stérre del av samhillsverksamheten som Overforts till den
offentliga sektorn, ju mera av sddant som tidigare avilat de en-
skilda medborgarnas handlings- och ansvarsutrymme, som an-
fortrotts forvaltande och administrerande myndigheter och insti-
tutioner, desto svarare har det blivit att i forfattningsform dra
upp klara och lattolkade regler for handlandet. I allt hogre grad
har rattstillimpning och myndighetsutévning mast bli beroende
av allmint héllna forfattningsregler eller myndighetsdirektiv.
Ordet "lidbommeri’ ligger néra till hands.

Desto svarare blev det for den enskilde att havda sina ratts-
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ansprak. Desto angelagnare blev det for myndigheterna att vara
pa den sdkra sidan nar de utnyttjade sina allmdnna fullmakter.
Att soka forebygga for framtiden hdmmande prejudikatsbild-
ning och hinsynstagande till i det enskilda fallet foreliggande
speciella, eventuellt dmmande omstandigheter. Och desto stor-
re har i ett sddant utvecklingsforlopp skillnaderna och motsatt-
ningarna blivit mellan ’vi hdar nere” och “dom dar uppe™.

Att i detta lage begransa besvérsratten kan inte rimligen vara
den rédtta vdagen. Annat dn i rena rutinfragor. Om det ar sant,
som en forfattare gor géllande, att regeringen ytterst alltid gors
ansvarig for enskilda myndigheters handlande, d& maste rege-
ringen ocksd ha mojligheter att i sista hand prova avgorandena.
Bl a for att f& en bild av vad som sker pa olika hall ute i samhal-
let. For att skapa prejudikat eller for att kunna framldagga be-
hovliga forslag till lagandringar.

Tyvarr maste slutsatserna bli de jag har dragit. Tyvarr, darfor
att det for manga framstar som svarforstaeligt att rikets regering
skall behova syssla med de bagatellfragor det ofta, alltfor ofta,
ar frdga om. Men det ar bagateller med hansyn bara till allt
annat som regeringen har att bestalla. Inte bagateller for den
enskilde medborgaren som kédnner sig forfordelad och utsatt for
de méktiges godtycklighet.

Den personliga och dversiktliga bild jag tecknat av de borger-
liga trepartiregeringarnas svarigheter och om orsakerna hartill
kan tyckas vara negativ i 6verkant. Den kan kanske ocksa upp-
fattas som argument mot liknande experiment i framtiden. Ing-
enting kan vara felaktigare. I sjdlva verket dr det just erfarenhe-
terna av de sex arens samregerande som bor tas tillvara och
bilda grund for kommande borgerliga samverkansstravanden.
De borgerliga fick sex laroar till sitt forfogande. Socialdemokra-
terna hade haft mer dn 40 ar. Det skulle ha varit anméarknings-
vart, om inte de sex dren kantats av problem och svarigheter.
Varav slutsatser kan och maste dras for framtiden.

De tre partierna kom faktiskt i sak varandra allt ndrmare
allteftersom tiden gick. Nar den andra trepartiregeringen brot
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samman till f6ljd av den underbara nattens uppgorelse, forelag i
stort sett en grundlaggande samsyn mellan de tre om Sveriges
ekonomi och hur den skulle aterstallas. Detta bekriftas bl a av
Thorbjorn Falldins utfastelse till mig rorande tvépartiregering-
ens politik och av det sitt pa vilket politiken fullféljdes. Och
kanske i dnnu hogre grad av vad som skett efter 1982 ars borger-
liga valnederlag. Vad som nu dger rum inom den inbordes splitt-
rade socialdemokratiska regeringen befister mitt pastaende.
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