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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att framja forskning pa konkurrens- och
upphandlingsomrédet.

Konkurrensverket har gett Jan Ottosson vid Uppsala universitet samt
Lena Andersson-Skog vid Umea universitet i uppdrag att, inom ramen for
Konkurrensverkets uppdragsforskning, belysa hur privata och statliga
dgarintressen under olika perioder praglat ett antal delmarknader inom
infrastruktur och valfardssektorn under det moderna Sveriges framvaxt.

Rapporten visar tydligt att historiskt sett ar 1990-talets omregleringsvag inte unik
nar det galler regelfoérandringar av marknader och monopol. Rapporten visar
snarare att den fas som préglats av statliga monopol varit relativt begransad.
Forfattarna framhaller ocksa att staten har intagit olika forhallningssatt i olika
sektorer i olika tider, och att det finns anledning att framover diskutera
uppfattningen att monopol och marknader ar varandras absoluta motsatser nar det
giller regleringsregimer inom olika sektorer.

Till projektet har knutits en referensgrupp som har bestatt av Bjorn Hasselgren
(KTH), Lars Persson (IFN), Urban Strandberg (Goteborgs universitet) samt Per-
Arne Sundbom (fd konkurrensrad pa Konkurrensverket). Fran Konkurrensverket
har Kristian Viidas, Arvid Fredenberg samt Joakim Wallenklint deltagit.

Det ar forfattaren som svarar for slutsatser och bedomningar i rapporten.

Stockholm, mars 2013

Kristina Geiger
Stf generaldirektor
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Sammanfattning

Syftet med detta arbete dr att fran ett empiriskt perspektiv problematisera den
generella bilden av 1990-talets omregleringsvag som nagot historiskt unikt nar det
géller regelforandringar av marknader och monopol. Det gar snarare att urskilja
flera olika faser av omregleringar sett ur ett langre tidsperspektiv. Vi vill ocksa
peka pa att det inte var en process dér alla enskilda forlopp utvecklades i en och
samma riktning. Det finns snarare anledning att problematisera uppfattningen att
monopol och marknader ar varandras absoluta motsatser nar det galler
regleringsregimer inom olika sektorer.

Sett ur ett langre tidsperspektiv har statens roll som reglerare och ekonomisk aktor
inte varit praglad helt igenom av ett rent allméanintresse eller av utpréaglade
sarintressen med avseende pa vilka regleringar som inforts och vilken roll som
staten haft vad galler subventioner eller dgande. Istéllet kantas utvecklingen av det
som brukar kallas “windows of opportunity”, tillfillen dar olika politiska
entreprendrer forhandlat/kdpslagit med staten. Statsmakten har har inte fungerat
som en hegemonisk enhet. Istillet har olika statliga verk satt sin préagel pa
verksamheten och paverkat inriktningen inom olika sektorer. Samtidigt har statens
egen installning fordndrats radikalt. Skilda standpunkter rérande statens roll och
funktion har under olika perioder praglat utvecklingen inom transporter- och
kommunikationer och offentlig vélfardsproduktion. Det som har praglat valet av
olika institutionella alternativ har ofta formats i ett spel mellan olika aktorer med
olika maktresurser. De beslut som fattats har darefter under lang tid utgjort
spelreglerna for utvecklingen inom respektive sektor.

Detta sakernas tillstand brukar ofta férklaras med de traditionella argumenten om
det naturliga monopolets sjalvklara fordelar. Vi havdar att denna naturliga ordning
inte ar sa sjalvklar som det till forstone kan verka. Istéllet har staten intagit olika
forhallningssatt i olika sektorer i olika tider. Skalet till dessa olika statliga strategier
ligger i att det finns flera nivaer av offentliga aktorer och att dessa har skilda
relationer till olika sektorer. Detta tar sig uttryck i olika 4gande och reglerings-
former vilket ocksa leder till att handlingsutrymmet for olika intressegrupper
skiljer sig at. Hur denna samverkan formas 6ver tid kan enligt var mening bidra till
att forklara saval “market failure” som "“public failure”.



Summary

The aim of this report is problematize the general image of the 1990s reregulation
phase as something historically unique in terms of regulatory changes in markets
and monopolies from an empirical Swedish perspective. We have distinguished
several phases of re-regulation from a longer time perspective. There is reason to
further discuss the notion that monopolies and markets are mutually opposites in
terms of regulatory regimes in different sectors.

From a longer historical perspective, the role of the state as a regulator has not been
characterized throughout by a purely public interest or of self- interests with
respect to the regulatory framework in place and what role the state has played in
terms of subsidies or ownership. Instead "windows of opportunity", occasions
where different political entrepreneurs negotiated / bargained with the state has
been important. The state has not worked as a hegemonic entity. Instead, various
state agencies left their mark on the business. Meanwhile, the state's own attitude
changed radically. Differing positions on the role and function during different
periods characterized developments in transport and communications and public
welfare production. What has influenced the choice of various institutional options
have often been shaped in a game between different players with different power
resources. The decision has since long been the ground rules for development in
each sector.

This state of affairs is often explained by the traditional arguments of natural
monopoly. We argue that this natural order is not as obvious as it may seem.
Instead, the state has taken various approaches in a number of sectors at different
times. The reason for these state policies is that there are several levels of the public
sector and that these have different relationships with other sectors. How this
interaction developed over time help to explain both the "market failure" as "public
failure".



1 Inledning®

I Sverige tog vagen av omregleringar och konkurrensutséttning av offentlig verk-
samhet fart under 1990-talet, nar bland andra tele-, jarnvégs-, inrikesflyg och
elmarknaderna 6ppnades for konkurrens. Avregleringarna skedde i sektorer som
redan tidigare under 1900-talet reglerats om fran marknadsldsningar till oligopol
eller monopolliknande férhallanden under olika perioder. Men dven andra verk-
samheter forknippade med valfardssektorn, som utbildning, vard och omsorg,
genomgick omfattande regleringsforandringar som till exempel krav pa konkur-
rensutsattning av kommunala verksamheter och en 6kande grad av privatiseringar
fran 1990-talet.?

Aven om férhoppningar om en dkad ekonomisk effektivitet var en viktig drivkraft
bakom utvecklingen, ndarmast ikoniskt personifierad av den brittiska nyliberala
premidrministern Margaret Thatchers politik, kan vi ocksa se att historiskt fram-
vaxta villkor, varderingar och normer spelat en viktig roll, dels f6r hur vissa sek-
torer organiserats, dels for vilka atgarder och l16sningar som genomforts i omre-
gleringarna. Aven om vissa effekter av 1990-talets regleringsforandringar har
studerats och delvis utvarderats, finns luckor i var kunskap om hur olika regler-
ingsregimer fungerar over tid i olika sektorer.

Syftet med detta arbete ar att utifran ett empiriskt perspektiv problematisera den
generella bilden av 1990-talets omregleringsvag som nagot historiskt unikt nar det
galler regelforandringar av marknader och monopol. Det gér snarare att urskilja
flera olika faser av omregleringar sett ur ett langre tidsperspektiv. Vi vill ocksa
peka pa att det inte var en process dér alla enskilda forlopp utvecklades i en och
samma riktning. Det finns snarare anledning att problematisera uppfattningen att
monopol och marknader dr varandras absoluta motsatser nar det galler reglerings-
regimer inom olika sektorer. *

I den internationella ekonomisk-historiska forskningen har detta uppmarksammats
under senare tid. Forskare som exempelvis Bogart har visat pa mangfalden av
motiv bakom regleringar.® I en studie av vilka faktorer som var viktiga for beslut
kring jarnvagsnationaliseringar i ett stort antal lander decennierna kring forra
sekelskiftet betonas bland annat militdra skal liksom uppbyggnaden av politiska
institutionr som véasentliga forklaringsfaktorer. De politiska kostnaderna for

1 Forfattarna vill tacka for de synpunkter som vi fick fran deltagarna vid ett seminarium som Konkurrensverket
arrangerade i december 2012.

2 Det kan noteras att omregleringen och privatiseringsprocesser inom vardsektorn omfattade bade statliga och
kommunala nivaer. Se exempelvis Blomqvist (2007).

3 Se bland annat Hartman (2011) om vélfardssektorn. Statskontoret (2012) ger en god 6versikt Gver de
utvarderingar som genomforts. For tidigare ekonomisk-historisk forskning om statliga foretag ur ett
funktionalistiskt perspektiv, se Waara (1980).

4 For begreppet regleringsregimer, se bland annat Svensson mfl (2010), Hall & Soskice (VoC-litteraturen).

5 Bogart (2009).



nationaliseringar betonades av Bogart. A andra sidan har Millward pekat pa att
jarnvagsexemplet inte uppvisar samma forklaringar som exempelvis telekommuni-
kationssektorn.® Millward betonar vidare marknadsmisslyckanden, fiskala motiv
tillsammans med geopolitiska faktorer som vasentliga for att forsta omreglerings-
processer sett over en langre tidsperiod, till skillnad fran tidigare mer politiska for-
klaringar som havdat att ideologiska faktorer varit vasentliga. Studien diskuterade
sarskilt skillnaderna i regleringsmonster mellan Storbritannien och kontinenten
fran 1800-talet till andra varldskrigets utbrott.” I en annan studie visar Troesken att
inte alla sektorer eller verksamheter omfattas av en viss regleringsvag. Snarare ver-
kar det finnas verksamheter som inte privatiserades utan 6vergick fran privat till
kommunal dgo, som i fallet med vattenforsorjningen lokalt i USA.® Troesken be-
tonar snarare forklaringsansatser utifran Mancur Olsons intressegruppsansats an
teknologiska eller ideologiska forklaringar.” Karen Yeung havdar i en 6versikt att
sedvanliga forklaringar kring staten och regleringar inte &nnu kan ge tillrackliga
svar pa regleringars uppkomst.

Det diversifierade monstret och dar vi kan se skillnader bade mellan lander liksom
i USA, har tidigare blivit belyst av forskare som Dobbin och Dunlavy. De studier
som kortfattat berorts visar pa att de olika regleringsregimerna uppvisar skillnader
i genomforande och en stor komplexitet.

Vad ar da statens roll sett ur ett perspektiv dar vi granskar hur olika reglerings-
regimer uppstatt, utvecklats och forandrats? Den historiska forskningen om statens
roll har under senare tid betonat att staten uppvisat flera olika monster och att
interaktionen mellan stat och marknad historiskt sett varit betydligt mer komplex
an vad kanske en nutida dikotomi mellan staten och marknadens uppgifter kan
gora gallande. Man kan dérfor diskutera statens olika roller i termer av reglerare,
dgare, finansidr och inspektor.! Vi kommer dven att diskutera hur olika delar och
nivéer av den offentliga sektorn, som primarkommuner och landstingskommuner,
ocksa interagerade i olika faser av de olika regleringsregimerna.

Utifran ett ekonomiskt-historiskt perspektiv betonar vi vidare vikten av ett langre
tids-perspektiv pa de omraden som diskuteras i rapporten. Interaktionen mellan
staten och regleringarna och hur konsumentperspektivet paverkats blir tydligt forst
nar faser som praglats bade av monopol, duala regleringsregimer eller marknads-
liknande regimer diskuteras ur ett dynamiskt perspektiv. Var tes ar att flera av de
omraden som vi vill studera kommer att uppvisa flera olika typer av reglerings-
regimer under den moderna svenska ekonomiska historien. Var tidslinje kommer
darfor att variera beroende pa omradesspecifika faktorer.

¢ Millward (2005; 2011, Foreman-Peck & Millward (1994), Singleton & Millward (1995).

7 Se aven Clifton ef al (2011) f6r en 6versikt Baldwin, Cave & Lodge (2010). Se d4ven Vietor (2000).
8 Troesken (2006).

9 Olson (1965; 1982; 1990).

10 Vi vill sérskilt tacka docent Urban Strandberg f6r denna synpunkt. Se d&ven Larsson (1998) for en liknande
indelning avseende den finansiella sektorn. Se @ven Larsson (2013) f6r en diskussion kring
konkurrrenslagstiftningens tillimpning pa branschniva.



I rapporten kommer tyngdpunkten att laggas pa att diskutera jarnvagsexemplet.
Skalet ar att denna sektor praglade framvéxten av det industriella Sverige och att
staten och det privata naringslivet har varit central for utvecklandet av denna del
av samhallsekonomin. Utifran de olika faser som vi belyser utifran jairnvagen dis-
kuteras dven utvecklingen i andra infrastruktur- och valfardssektorer. Rapporten
belyser i huvudsak utvecklingen under senare delen av 1800-talet och 1900-talet, da
vi avser att belysa ett langre historiskt perspektiv pa regleringsregimernas utveck-
ling. Vi har valt att relativt kortfattat belysa utvecklingen den senaste tio ren ut-
ifran ett antal aktuella rapporter, vilka aterfinns under respektive avsnitt. Var
referenslista ska inte ses som en fullstandig litteraturgenomgang, utan avsikten ar
snarare att belysa vissa delar av den synnerligen omfattande litteraturen inom om-
radet.

Rapporten ar strukturerad pa foljande satt: Forst for vi en kort diskussion av olika
historiska forklaringsmodeller till regleringsforandringar i relation till ekonomiska
teorier. Darefter ges en ekonomisk historisk skildring av regleringscyklerna i nagra
sektorer i svensk ekonomi: infrastruktur som jarnvagar, tele, el- och flygsektorn,
valfardstjanster som skola, vard och omsorg och avslutningsvis ett specialfall av
yrkesregleringar, apoteksvasendet. Darefter foljer en avslutande reflexion.

1.1 Stat och regleringsférandringar inom infrastruktursektorn ur ett
historiskt perspektiv

De senaste decenniernas omreglering av flera sektorer i samhallsekonomin leder
latt till uppfattningen att institutionell forandring sker fort och har radikala foljder
for aktorernas villkor. Om vi ddremot sdtter in dessa regelférandringar i ett mer
langsiktigt perspektiv, blir bilden av forandringstempot ett annat. For de verksam-
heter i Sverige som studeras har har ett flertal betydande regelférandringar genom-
forts av olika skél sedan 1800-talets mitt. Ett av den svenska ekonomins kanne-
tecken har under lang tid varit den hoga graden av regleringar som kringgardat ett
flertal marknader. ' En intressant aspekt i detta ssmmanhang ar att natverksindu-
strier har en lang tradition av statlig reglering och andra former av statlig styrning,
dgande och subventioner.”?

Det har skett dtminstone tre storre regelfdrandringsfaser inom transport- och kom-
munikationssektorn under det forra seklet. Den dynamik som praglar utvecklingen
vid dessa forandringar, windows of opportunity, har vi valt att sarskilt studera. Vid
dessa tillfallen har interaktionen mellan olika nivaer inom staten och olika intresse-
grupper varit sarskilt intensiv. Fran 1890 kan tiden grovt sett delas in i tre perioder:
en etableringsfas fran 1890 till 1950, en mognadsfas mellan 1950 och 1990, samt en
ny period som borjar efter 1990. Fram till 1950 domineras institutionerna av en

11 Krantz, (2000). Magnusson (1996, 2000) diskuterar statens roll i den svenska ekonomiska utvecklingen ur ett
langre tidsperspektiv. Se dven Schon (2012) samt Jonung (1999).

121 Andersson-Skog & Krantz (1999) presenteras ett antal exempel fran olika branscher och lander.
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tudelning mellan statligt och privat dgande, om &n i olika utstrackning inom skilda
sektorer. Inom jarnvags-, tele- och vagsektorerna gar en skiljelinje mellan ett statligt
ansvarstagande pa nationell niva och olika privata initiativ pa regional och lokal
grund. Tiden mellan 1950 och 1990 kdnnetecknas av en 6kande politisk reglering
och kontroll av verksamheterna, bland annat genom en politiskt-administrativt
beslutad regionalisering av besluts- och ansvarsstrukturen vad galler investeringar
och planering. Fran 1990 sker en utveckling i motsatt riktning; statens roll blir
mindre aktiv som dgare och efter olika omregleringar kliver privata aktorer ater in
pa marknaden. 3

Att dessa forandringscykler siallan uppmarksammas kan till viss del forklaras av
det sédtt som den centrala faktorn i all institutionell forandring, ndmligen besluts-
processen, kommit att studeras. Vanligen studeras enstaka centrala beslut, till
exempel vid stora investeringsbeslut eller forandringar av inriktningen i den férda
politiken. En mangd sadana undersokningar har givit oss goda kunskaper om akto-
rers beteenden och stillningstaganden vid givna tidpunkter.!* Detta ar bade rimligt
och viktigt. Emellertid tenderar detta att skapa en fokusering pa beslutet som soli-
tar, 16sryckt fran dess sammanhang. Olika aktorsgruppers intressen av beslutet pa
kort sikt a priori kan dominera forklaringsbilden medan andra, mer indirekta for-
hallanden, som under lang tid verkat for att dndra preferenser och motiv hamnar i
bakgrunden. Det gar darmed inte att forstd dagens avreglerings - eller som vi fore-
drar att siga, omregleringsprocesser - utan att aven granska hur de gamla regel-
systemen byggdes upp.

I den ekonomiska debatten har tre huvudsakliga teoretiska skolbildningar utkris-
talliserats vad géller synen pa statens funktion och roll i ekonomin.!> For det forsta
har den komplexa interaktionen mellan marknad och stat traditionellt varit féremal
for analys inom det falt som brukar kallas normativa ekonomisk-politiska studier.!¢
I sadana studier har statens roll huvudsakligen motiverats med att motverka sa
kallade marknadsmisslyckanden (market failures). Inom industriell organisation
har statens roll huvudsakligen varit att forsvara det allméannas basta. 17

Inom public choice-skolan ser man pa statens roll i det ekonomiska omradet fran en
annan synvinkel. Individuella byrakrater ar mer bendgna att lyssna till egenintres-
set och agerar rationellt utifran detta. Intressegruppers initiativ for att paverka
beslutsprocesser och regleringar star i centrum for denna skolbildning.®

13 Se exempelvis Andersson-Skog & Ottosson, (1994; 2005).
14 Se Eriksson (2010) for en dversikt.

15 Se exempelvis Magnusson & Ottosson (2001). Jmf med Magnusson & Ottosson (2012) ur ett perspektiv dér den
svenska modellen diskuteras.

16 Dixit (1996), s. 4.
17 Detta stycke och nedastaende stycken bygger pa och ar delvis identiska med Ottosson (2001).

18 Detta intresse for hur intressegrupper agerar har ocksa blivit en alltmer vasentlig del i internationell ekonomisk-
historisk forskning. De amerikanska forskarna Goldin och Libecap (1994), studerade tillsammans med andra
forskare framviéxten av regleringar och intressegruppernas roll inom ett antal sektorer inom den amerikanska
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Ett problem med det relativt begransade public choiceargumentet ar att intresse-
grupper enbart ses som rationella aktorer med stabila preferenser. En viktig forut-
sdttning ar att intressegrupperna sjdlva ar medvetna om och forstar sitt egenin-
tresse.”” Andra samhaéllsvetare har ocksa papekat de begransningar som finns inom
den omdiskuterade public choice-inriktningen. Framforallt politiska sociologer och
statsvetare har reagerat kritiskt mot dessa forutsattningar.

Den tredje stindpunkten har diskuterat regleringar utifran en institutionell stand-
punkt. Institutionell teori ar ett samlingsnamn for ett stort och vaxande félt inom
samhallsvetenskaplig och historisk teoribildning. Inom denna diskurs doljer sig ett
brett spektrum av olika ansatser att forklara regelstrukturernas roll och férandring
saval i ett historiskt som ett mer kortsiktigt perspektiv. Tva huvudtrender kan ur-
skiljas: de neo-institutionella teorier som baserar sig pa olika neoklassiska och eko-
nomiska teoribildningar, samt de holistiska institutionella teorier som har sina
rotter i generella historiska och politiska klassiska institutionella teorier.?

Att forklara institutionell forandring dr den minsta gemensamma namnaren inom
den institutionella teoribildningen. Samtidigt ar det ett begrepp som inte slutligt
definierats. Med institutionell forandring menar vi i detta fall en férandring av
sektorsspecifika formella regler och villkor. Hur sddana forandringar kommer till
stand bygger till stor del pa de tva antaganden som finns i modern samhallsveten-
skaplig forskning rorande institutionell forandring. Det forsta grundantagandet
bygger pa att det sker en kontinuerlig langsam forandring av samhallets informella
och formella institutioner. Det andra antagandet bygger pa tanken att det finns ett
tillstand som karakteriseras av ett plotsligt brott, en sa kallad punkterad jamvikt.
Béda dessa tankbara utfall har diskuterats inom modern samhallsvetenskaplig
forskning.?!

Var slutsats ar att traditionella ekonomiska och samhallsvetenskapliga teorier
rorande regleringar och statens roll, liksom allméanintresseteorier samt sarintresse-
teorier, behover kompletteras bade vad géller forklaringsansatser liksom spann-
vidd. 22 Vi pldderar for att vi far en battre forstaelse av spelet om regleringarna och
statens roll for regleringsfragor om vi istallet utgar fran en historiskt inriktad,

ekonomin. Ett gemensamt drag var att initiativet till ett stort antal regleringar hade tagits av intressegrupper. I
dessa fall fanns det inte nagot allménintressemotiv bakom inférandet av sadana regleringar. Dessutom var de nya
regleringarna paverkade av tidigare institutionella 16sningar.

19 Krueger (1996), s. 173.

20 Williamsons klassiska arbeten har inspirerat bland andra Dixit (1996) att vidareutveckla denna ansats att d&ven
inkludera de villkor som géller inom den politiska sfiren. De politiska transaktionskostnaderna blir centrala for att
forsta hur och varfor beslut fattas inom den politiska sfaren. Skillnader uppstar mellan policy beslut och
implementering. Det politiska kontraktet ses som betydligt mer komplext pa grund av hoga transaktionskostnader
inom den politiska sfiren. Den langsiktiga karaktdren i de konstitutionella arrangemangen och de inkompletta
politiska kontrakten medfor stora variationer hur en viss given reglering implementeras. Darmed 6ppnas ocksa
mdojligheten for aktorer att ett sdidant inkomplett kontrakt ocksa kan manipuleras av aktdrerna i egenintresse.

21 Se exempelvis North (1973), (1981) och (1990), Thelen, 2010 mfl. Evans et al (1985) om statens roll.

22 Se till exempel den amerikanska statsvetaren Kathleen Thelen (2010) liksom Mahoney & Thelen (2010) samt
Mahoney & Rueschemeyer (2002).
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institutionellt praglad forklaringsansats. Vi borjar med reflexioner kring infra-
struktursektorn for att darefter belysa delar av valfardssektorn.

Samspelet mellan staten och den privata sektorn har varit av avgérande betydelse
for utvecklingen av transportsektorn sedan det moderna transportvasendets vaxte
fram under 1800-talet. Skélet d&r uppenbart. Skapandet av den moderna transport-
industrin framfdrallt genom jarnvagens genombrott var en utomordentligt viktig
del och forutsattning for industrialiseringen generellt. 2 Jarnvagen gjorde det moj-
ligt att forsla stora mangder varor allt snabbare och allt billigare. Samtidigt bidrog
de framvéxande jarnvéagsforetagen till att efterfrdgan pa nya finansiella marknader
okade genom kraven pa allt storre mangder kapital for att finansiera den snabba
utbyggnaden. Jarnvagsforetagen bidrog till att det moderna storforetagets struktur
skapades i USA, vilket framforallt har blivit belyst i Alfred Chandlers arbeten.?
Framvaxten av de nya storforetagen och det revolutionerande transportmedlet
skedde i ndra interaktion med den moderna industristaten — dven i de lander dar
jarnvagarna var privata monopol.

Staten fick under 1800-talets andra del alltfler funktioner, bade som dgare, regle-
rare, bestallare och finansidr av jarnvagen bade i Europa och i USA.? Néagra artion-
den senare ndr angfartygen, civilflyget, lastbilstrafiken och telefonindustrin alltmer
praglar det industriella samhallets vardag, blir fradgan om vilken roll staten skall ha
och vilken typ av regleringar som skall genomforas alltid omdiskuterad, med
skilda utfall i olika ekonomier. Kontinentala statsdominerade transportindustrier
brots mot anglosaxiska liberalt praglade 16sningar.

Transport- och kommunikationssektorn har pé detta vis under decennier praglat
fradgorna om statens roll, bade genom dgande, reglering och subventioner, pa grund
av att bade privata och offentliga intressen har interagerat, ibland i samférstand,
ibland i konflikt. Nagra viktiga grundlaggande skal till att denna téta interaktion
har uppstatt harror sig fran de stora summor som investerats i sektorn, liksom
betydelsen av transportsystemen bade for ekonomin liksom samhadllet i stort av-
seende de politiska, militdra och ekonomiska dimensionerna.

Flera svenska ndtverksindustrier praglades av en dual modell, som tilldt bade stat
och privata aktorer att finansiera, bygga, dga och driva verksamhet under den
senare delen av 1800-talet. Denna duala modell gav staten en central roll avseende
regleringar av marknadsaccessen men inte av dgandet av natverksindustrier. I flera
fall var det tillatet for privata aktorer att agera pa marknaden. Marknaden var
emellertid kontrollerad av staten. Det finns forskare som hdavdar att man kan tala
om en svensk modell nar det galler regleringen av transport- och kommunikations-

2 Diskussionen kring jarnvagens betydelse for den industriella utvecklingen har préaglat hela den s kallade
kliometriska skolan, dar Robert Fogel, Nobelpristagare i ekonomi 1993, kanske ar den mest kdnde representanten.
Se exempelvis Fogel (1964).

24 Chandler (1990).

25 Vi vill tacka docent Urban Strandberg f6r en vardefull distinktion kring statens olika multipla funktioner (Multi-
level Governance). For den finansiella sektorn, se Larsson som diskuterat i termer av olika statliga funktioner.
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sektorn.? Andra forskare menar emellertid att detta monster inte ar specifikt bara
for Sverige, utan dven ingar i ett skandinaviskt monster for reglering av infra-
system.” Den gemensamma ndamnaren — enligt detta synsitt - ligger i uppbyggan-
den av nationella transport- och kommunikationssystem i statens regi, genom olika
ambetsverk, av generella rattigheter for alla medborgare nar det galler tillgang till
och kostnader for att nyttja tjdnsterna oavsett hemvist, samt en stravan efter att
verksamheterna ska bara sina egna kostnader. De utgar vidare fran etableringen av
respektive system, och havdar att utvalda sektorer overensstimmer med varandra.
I det politiska beslutssystemets struktur finns enligt detta synsatt en likhet 6ver
sektorsgranser och over tiden.

Har vill vi papeka att den generella forklaringsnivan narmast ar av normativ
karaktdr, och att fokus ligger pa systemens uppbyggnadsperioder — men vad som
sedan hander analyseras inte narmare.? Det finns markanta skillnader mellan del-
branscher redan under uppbyggnadsperioden av olika regleringar, liksom under
senare tillvaxtfaser inom transportsektorn. Det géller framforallt aspekter rérande
graden av statligt engagemang, exempelvis i form av olika typer av aktivt dgande
och former for regelsystem. Dessa forhallanden maste forst studeras om vi ska
kunna tala om en svensk - eller nordisk — modell for tiden efter de stora infrasyste-
mens uppbyggnadsperiod fran ca 1950.

Hur ska vi da forklara regelfdrandringar? Det finns fa andra sektorer i samhallet

dér tekniken, marknaden och staten har varit - och fortfarande ar - sa intimt sam-
mankopplade som inom tranportsektorn. Traditionella forklaringar till att staten

haft en dominerande roll som dgare och reglerare har baserats huvudsakligen pa
traditionella argument om det naturliga monopolet.

En annan forklaring till att vi under de senaste decennierna har sett en snabb regel-
forandring inom transport- och kommunikationssektorn har utgatt fran att tekno-
logins snabba forandring med automatik bidragit till en liberalisering av regelver-
ket. Regelutredningen 2005 havdade att det snarast var de olika ekonomiska kriser
som praglade delar av den ekonomiska utvecklingen fran 1970-talet och framat som
var betydelsefulla for omregleringarna, och att Sverige har karakteriserats som ett
av de lander som har avreglerats mest i Europa. Ytterligare forklaringar har betonat
det svenska EU-intradet. Bergh och Henrekson har i en nyutkommen publikation
reflekterat kring den snabba privatiseringen inom flera omraden, bland annat val-
fard och skolor, déar utformningen av kvasimarknader diskuteras.

Vi menar att staten snarare intagit olika forhallningssatt till hur verksamheter ska
regleras under skilda tidsepoker under 1900-talet, och att det darmed finns goda
skal for att studera omregleringsprocesser ur ett langre tidsperspektiv. En forklar-

26 Kaijser (1999).
27 Kjeldsatadli, Mykleburst & Thue (1994).

28 Monstret utgéar ocksa fran hart kopplade system, men dr betydligt svérare att finna nar det till exempel géller
vagbyggande och flyg.
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ing till framvéaxten av de olika statliga strategierna ligger i att det finns flera nivaer
av statliga aktorer som interagerar med privata aktorer och intressen. Vi hdavdar att
staten ur historiskt hdnseende inte &r en homogen monolit, utan att dess funktions-
satt och interaktionsmonster praglas av en komplex process dar bade inslag av
stigberoende och dynamiska faser av institutionell forandring aterfinns. Detta leder
till att handlingsutrymmet — och maktpositionerna - for olika aktorer och intresse-
grupper skiljer sig at. Hur denna interaktion mellan olika statliga nivaer och intres-
segrupper formas 6ver tid kan bidra till att forklara saval market failure som public
failure. Det tar sig uttryck i olika dgande- och regleringsformer inom de olika sek-
torerna. Det politiska kontraktets konkreta utformning har darmed skapats och
utvecklats pa en gemensam arena omgardad av privata och offentliga intressen.
Detta ekonomisk-historiska perspektiv, influerat av Douglass North, kan jamforas
med angreppssatt som diskuterar i termer av “nested games”.?

En viktig iakttagelse i detta sammanhang ar att omvandlingstrycket i form av
marknadsforandringar och teknisk utveckling kan forekomma under langa peri-
oder utan att ndgon institutionell forandring sker. Har dr beslutsprocessens struk-
tur en central forklaringsvariabel liksom “t6jbarheten” i institutionerna. En viktig
faktor i detta avseende ar graden av slutenhet, eller forekomsten av en vertikal
beslutsprocess. Amerikansk forskning har visat att den slutna och hierarkiska
strukturen i det preussiska jarnvagssystemet gjorde det var svarare for olika sar-
intressen att paverka den nationella politiken.® I det amerikanska systemet, dar
olika federala och nationella instanser kunde anvandas for att paverka utveck-
lingen, var olika intressen mer framgéangsrika. Samtidigt innebar en mer 6ppen och
horisontell beslutsprocess att antalet “veto points” blev fler. Detta 6kade ocksa moj-
ligheterna att férdrdja och motverka att en politik blev genomford.> Narmast ska
nagra av dessa aspekter rorande det politiska kontraktet diskuteras inom respek-
tive sektor.

2 North (1973; 1981; 1990; 2005).
3% Dunlavy (1994).
31 Se t ex Immergut (1992).
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2 Regleringsmonster i nagra infrastruktursektorer i
svensk ekonomi: Beskrivning av ekonomisk-
historiska case

2.1 Jarnvagar

De forsta privata jarnvagarna borjade byggas under 1840-talet. De projekterades
oftast som transportlosning i kombination med andra transportmedel som kanaler
eller andra vattenleder.®> Antalet koncessionsansokningar for privat jarnvags-
byggande okade fran 1850-talet. Nar koncessionen val beviljats var det statliga
inflytandet litet. Det inskrankte sig till sdkerhetsforeskrifter och avsyning av den
fardiga banan, samt, efterhand som antalet jairnvagar blev fler, ett ansvar for att
kontrollera att inkomsterna fran samtrafiken mellan olika dgare forelades korrekt.
Ett gemensamt problem for de privata projekten var kapitalbristen. Har tradde
riksdagen in och inrdttade 1871 en jarnvagslanefond. Fram till 1914 svarade den for
25 procent av det investerade kapitalet. Den privata jarnvagsektorn var ocksa stor.
Som mest fanns drygt 300 olika foretag och de byggde 75 procent av den samman-
lagda banldngden i Sverige, inalles 12 000 km. Inom den privata sektorn varierade
spridningen kraftigt nar det galler teknisk standard, banlangd, trafik och ekono-
miskt resultat. Manga banor var byggda som smalspér, med syfte att tillfredsstalla
lokala transportbehov, ofta fran en enda industri. Det privata jarnvagsbyggandet
var i hog grad resultatet av olika lokala ekonomiska och politiska aktorers bedm-
ning av marknadsforhallandena samt ett aktivt finansiellt stod fran staten.

Jarnvagsbyggandet dr ndra forknippat med industrialiseringen och den genom-
gripande sociala omvandlingen av samhallet under decennierna fran 1800-talets
mitt fram till forsta varldskrigets slut. Med jarnvagen ckade forutséattningarna for
en integration av arbetsmarknader och naringsliv i Sverige. Dessa forandringar var
utgangspunkten for ekonomhistorikern Eli F Heckschers doktorsavhandling fran
1907. Dar visade han att det svenska jarnvagsbyggandet varit av avgorande bety-
delse for moderniseringen av gruv- och jarnindustrin vid 1800-talets slut. Jarnvagen
hade ocksa en betydande inverkan pé lokaliseringen av nya industrier och, inte
minst, uppkomsten av helt nya tatorter, stationssamhallena, runt om pa lands-
bygden. Fram till 1950-talet spelade jarnvagen en stor roll for den ekonomiska
strukturen och lokaliseringen av industriell verksamhet i Sverige. Darmed hade
jarnvagspolitiken varit ett viktigt redskap bade industripolitiskt, militart och lokali-
seringsmassigt. Det var darfor inte underligt att fragan om statens roll och dgarfra-
gan var helt central under lang tid, det vill siga om jarnvagen skulle dgas och dri-
vas av staten eller privata intressen.

32, Redan under 1820-talet framfordes tankar pa att bygga en kombinerad jarnvégs- och kanal system for att kunna
exploatera de dittills orérda malmfyndigheterna i Gallivare. Dessa planer skulle férverkligas forst 1888 nar
malmbanan mellan Géllivare och Lulea 6ppnades, efter att ha resulterat i ett antal olika bolagskonkurser.
Andersson (1988).
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Denna diskussion om statens roll tog sig olika uttryck i olika lander. I Storbritan-
nien och USA blev svaret pa fragan helt privata 16sningar dar det var fritt fram for
en hard konkurrens mellan olika bolag, och dar statsmakten fungerade som en
regulator i konflikterna. Statsmakten fungerade dar som regulator av konflikter
mellan bolag. Samtidigt fanns konkurrenande bolag. Ibland ledde det till att ett
bolag konkurrerade ut ett annat for att ta 6ver dess jarnvagslinjer och lagga ner
dem. Pa sa satt kunde vissa regioner stillas utan jarnvagstrafik. I manga lander
betraktades darfor marknadens mdjligheter att bedriva jarnvagstrafik med stor
misstro. Har tog istdllet staten ledningen genom att planera, bygga och driva stat-
liga jarnvagar i ett planmassigt system. Till denna grupp brukar Frankrike och
Preussen/Tyskland raknas. Jarnvagen sags som en utvecklingsforutsattning i en
industrialiseringsprocess vilket gjorde staterna bendgna att sta for kostnaderna till
dess att marknads- och produktionsforutsattningarna i ekonomin kommit ikapp.

Bakom de vitt skilda valen av jarnvagspolitik fanns skillnader i synen pa monopol
och konkurrens och vilken roll staten skulle ha i ekonomin under industriali-
seringen. Telekommunikationer, eldistribution och jarnvagstrafik har ofta upp-
fattats som naturliga monopol. Med begreppet avses system med sddana innebo-
ende egenskaper som anses gora det svart, olampligt, eller till och med omgjligt att
upprétta konkurrens inom systemen. I ekonomisk teori ansags orsaken vara extrem
skalekonomi, som gor att stora aktorer anda kan konkurrera ut mindre aktorer
genom att halla lagre kostnader per producerad enhet. Idag skulle fa anse att
konkurrens ar utesluten inom dessa klassiska monopol i de flesta lander.

Monopolbegreppet ar emellertid mer mangtydigt an sa. Om vi tar Sverige som
exempel, sd har jarnvagen, trots att den ofta ansetts vara ett monopol, aldrig haft
monopol pa hela transportmarknaden. Aven om vi bortser fran sjdtransporter,
skedde under 1800-talet en betydande del av landtransporterna med hjalp av hast-
skjutsar och transporter med dragdjur. Fran tidigt 1900-tal tog bilismen gradvis
over delar av landtransporterna och sedan dess har bilismens och lastbilarnas bety-
delse fortsatt att 6ka. De varutransporter dar jairnvagen har en ohotad dominans i
dag bestar endast av tunga ravaror som inte kan bara hdga transportkostnader, som
jarnmalm. Inte heller utgjorde jarnvagen ett foretagsmonopol dér en dgare kon-
trollerade jarnvagstekniken. Under 1900-talets forsta del fanns det 6ver 300 olika
jarnvagsforetag i Sverige. Det bor emellertid betonas att varje bolag hade ett tek-
niskt monopol, en odelbarhet mellan infrastruktur och drift, i och med att bolagets
tag trafikerade den egna ralsen.

Monopoldiskussionen var livaktig under de decennier nar riksdagen beslutade om
det svenska jarnvagsbyggandet. Har valde Sverige en vag mellan den kontinentala
traditionen, dar staten fick en mycket stor roll i jarnvagsvasendet och den brittiska
liberala linjen, ddr det privata initiativet fick ett stort utrymme. Den svenska jarn-
vagssektorn kan vid denna tid beskrivas som ett dualt system, dar staten tog ansvar
for de nationella jarnvdgarna medan det stod privata intressen fritt att bygga
regionala och lokala jarnvégar. I det foljande ska den sarprédglade svenska jarn-
vagspolitikens utveckling fram till var tid skildras.
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2.1.1 Det duala systemet 1870-1939

Mojligheterna att bygga jarnvagar i Sverige borjade diskuteras redan under 1820-
talet. Under 1840-talet fick ocksa privata intressen koncession pa en jarnvag mellan
Orebro och Hjdlmaren finansierat av utlandskt kapital. Staten tog 6ver initiativet
nar det gallde att forma det svenska jarnvéagssystemets villkor. Under 1853/54 ars
riksdag beslots att staten skulle bygga ett antal stambanor.

Detta beslut lade inga hinder i vigen for ett privat jarnvagsbyggande i Sverige.
Tvartom uppmuntrades privata initiativ genom att riksdagen 1871 beslutade att
inrdtta en sarskild jarnvagslanefond fran vilken privata intressen kunde soka
bidrag. En restriktion var att privata intressen endast fick bygga regionala och
lokala jarnvagar. Av vad vi idag skulle anse som samhallsekonomiska héansyn, ville
riksdagen inte att konkurrerande nationella linjer skulle byggas av privata aktorer.
Jarnvagsbyggandet skedde till stor del via utlandsk upplaning. En uppfattning om
investeringarnas storlek ar att den svenska statsskulden 1909 motsvarade 90 pro-
cent av BNP detta &r. Den sammanlagda andelen av jarnvagslanen motsvarade 70
procent av denna skuld.

Det fanns ocksa farhagor att om nationella transportleder kom i handerna pa pri-
vata dgare, skulle de frestas att ta ut monopolvinster. For att detta inte skulle ske
med ett statligt jairnvagsforetag, bestimdes att taxan for statsbanorna skulle sittas
av regeringen. Samtidigt lades ett antal samhallsforpliktelser pa driften for att
garantera att alla trafikanter oavsett regional hemvist behandlades lika. Pa detta
satt kom jarnvagspolitiken och den statliga jarnvagsdriften att fa en stark pragel av
att verka regionalt utjagmnande.

De forsta decennierna var det statliga jarnvagsvasendet uppdelat i tva styrelser
inom SJ. Trafikfragor sorterade under trafikstyrelsen och jarnvagsbyggandet under
byggnadsstyrelsen. Fran 1888 lades emellertid dessa samman under Jarnvagsstyrel-
sen, och den organisation som SJ sedan drevs i under ett sekel framat var ett fak-
tum. Den omreglering som efter 1988 inférs paminner starkt om den forsta ut-
vecklingsfasens organisation vad galler uppdelningen av ansvaret for sektorn i
specifika statliga organ. Det fanns en potentiell konfliktlinje mellan de tva organi-
sationerna som hade att gora med den stambaneplan som antagits under 1850-talet.
Nar den var uppfylld hade Byggnadsstyrelsen ett starkt egenintresse av att det
statliga jarnvagsbyggandet fortsatte och hamnade ofta i konflikt med Trafikstyrel-
sen. Medan Byggnadsstyrelsen exempelvis var drivande i fragan om att bygga
stambanor i Norrland, var Trafikstyrelsen, som helst sag att endast jarnvagar med
goda trafikmdjligheter byggdes, betydligt mer avvaktande till en sddan expansion.

Jarnvagsbyggandet stannade inte av nér den forsta byggnadsepoken var 6ver vid
1870-talets mitt. Fran 1890 och framat byggdes tvartom den storsta delen av det
statliga jarnvagsnatet i kilometer raknat. Storre delen av dessa banor anlades i
Norrland. Ar 1897 inrittades ocksa Byggnadsbyran som en egen enhet under jarn-
vagsstyrelsen fOr att bereda och foresla nya jarnvagslinjer. Statens Jarnvagsbygg-
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nader fanns sedan kvar till dess att den klassiska jarnvagsbyggnadsperioden
avslutades i och med Inlandsbanans invigning 1937.

Resultatet av den forda politiken blev att Sverige fick ett dualt jarnvagssystem.
Medan staten kontrollerade de nationella linjerna, etablerades drygt 300 privata och
kommunala jarnvagsforetag vilka tillsammans svarade for drygt 75 procent av
samtliga linjer. Detta privata nét bestod av olika sparvidder, skiftande teknisk
kvalitet och var uppdelat pa en mangd mindre linjer. Detta duala system paver-
kades pa olika satt av villkoren pa transportmarknaden under mellankrigstidens
snabba forandring.

2.1.2 Jarnvagssektorns ekonomiska polarisering

Redan under mellankrigstiden forandrades de ekonomiska forutsattningarna for
jarnvagarna pa avgorande satt genom att transportbehoven i samhallet &ndrades.
En viktig faktor bakom denna forandringsprocess utveckling var framvaxten av en
mer differentierad industristruktur med ett storre inslag av foradlade produkter,
som konsumtionsvaror och verkstadsprodukter. Under 1920-talet kom ocksa bil-
ismen att expandera som kommersiell transportlosning. Konkurrensen mellan
transportmedlen hardnade. P4 godstransportmarknaden lade bilismen under 1920-
och 1930-talen under sig styckegodsfrakterna och en stor del av frakter upp till av-
stand pa 100 km. Detta drabbade i forsta hand de regionala och lokala jarnvagarna
som byggts i privat regi. Dessa var ofta relativt korta, till stor del smalspariga,
banor vilka var beroende av transitfrakter fran en ort till en storre jarnvag for att
overleva. Med bilismen blev det istallet mdjligt att frakta varorna direkt fran pro-
ducenten till stambanan. Dessa privata banor blev darmed snabbt forlustforetag.

For S] var dessa problem inte lika akuta, da man var mindre beroende av den typen
av transporter. Under mellankrigstiden métte SJ den 6kade konkurrensen genom
att satsa pa ny teknologi: jarnvagselektrifieringen slog igenom pa bred front. Detta
sankte transporttiderna och 6kade lonsamheten av storskaliga l10sningar. Samtidigt
som den tekniska utvecklingen och transportekonomin inriktades pa att forbilliga
masstransporter pa hogtrafikerade banor, satsade riksdagen pa att bygga sa kallade
kulturbanor, den mest kanda ar Inlandsbanan.

Kulturbanorna 6kade den del av jarnvagsnatet dar utsikterna till Ionsamhet var
samst. Dessa banor fick drivas pa marginalen av SJ:s 1onsamhet. Jarnvagspolitiken
var anda fram till 1950-talets slut inriktad pa att SJ skulle drivas utan subventioner
och trafikinkomsterna dessutom skulle tacka statens kostnader for rantor och
amorteringar. Detta mal uppfylldes ocksa under storre delen av perioden. Den 16n-
samma jarnvagstrafiken var en anledning till att det gick relativt latt att argumen-
tera i riksdagen fOr att nya linjer skulle anldggas. Men nar de trafiksvaga och olon-
samma bandelarna blev fler, kravdes ett storre overskott fran de trafikstarka
banorna for att uppfylla de ekonomiska malen. Vid sidan av konkurrensforand-
ringarna pa transportmarknaden innebar darfor kulturbanebyggandet under 1900-
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talets forsta decennier att ett strukturellt kostnadsproblem for S] vaxte i omfang. I
sjdlva verket var det sa att trafiken pa nédra 50 procent av jarnvagsnatet var olonsam
redan under 1920-talet. Statsbanornas ekonomiska 6verlevnad berodde i allt hogre
grad pa trafiken pa nagra fa hart trafikerade stambanor.

Strax fore andra varldskriget skedde ytterligare en forandring som tydligt signa-
lerade att en epok var 6ver. Ar 1939 beslutade riksdagen att hela det enskilda jarn-
vagsnatet skulle forstatligas. Orsakerna till jarnvagsforstatligandet har diskuterats i
litteraturen, dar bland annat de olika politiska standpunkterna liksom de ekono-
miska faktorerna har blivit belysta.®® I och med detta beslut fick S] en monopolstall-
ning inom jarnvagssektorn. Detta statliga monopol vars olika delar hade mycket
olika teknisk standard, Ionsamhet och driftméssiga forutsattningar, var emellertid
konkurrensutsatt fran bland annat lastbilarna.

For jarnvagarna innebar den 6kade konkurrensen inom olika segment av trans-
portmarknaden under mellankrigstiden forandringar av transportarbetet. Det
inriktades pa storskalighet, masstransporter av ravaror och lagféradlade varor samt
persontrafik pa medellanga och langa avstdnd pa nagra huvudlinjer i det nationella
natet. Samtidigt 6kade de politiska kraven pa SJ att driva olonsamma linjer i och
med att de privata banorna som inte klarat omstéllningen pa transportmarknaden
forstatligades 1939-1952.3¢ En effekt blev att jarnvdagen monopoliserades under en
dgare i det lage nar konkurrensen kraftigt skarptes. I praktiken drev SJ ett jarnvags-
nat med varierande teknisk standard och mycket skiftande l6nsamhet mellan olika
bandelar. En effekt av detta blev att S]:s Ionsamhet for forsta gangen vandes i for-
lust, vilken ocksa 0kade fran 1950-talet och framat.3>

2.1.3 SJ - det konkurrensutsatta monopolet 1939-1988

Forstatligandet var ett resultat av flera samverkande processer. For det forsta var
det resultatet av de diskussioner som forts kring rationaliseringsbehov inom sek-
torn sedan forsta varldskrigets slut. For det andra hade konkurrensférandringarna
pa transportmarknaden slagit ut stora delar av trafiken pa det smalspariga nitet.
Lastbilar och bussar ersatte behovet av jarnvagstransporter for sma frakter pa korta
avstand — precis den marknad som de lokala jarnvéagarna levt pa. Ytterligare en
faktor var de starka regionala intressena i riksdagen, liksom en politisk vindkant-
ring, som aktivt bidrog till att staten tog 6ver ansvaret for de regionala och lokala
transportsystemen och “rdddade” manga intressenter fran bankrutt och flera kom-
muner fran tunga ekonomiska ataganden.

3 Se Andersson-Skog (1993), Ottosson (1997) och Alvfors (1977).
3 Andersson-Skog, (1993), Ottosson (1997).

% Om den exceptionella inkomstokningarna fran malmbanan, avhingiga rustningsboomen under 1930-talet och
den europeiska ateruppbyggnaden efter kriget, rdknas bort, minskar SJ:s l6nsamhet fran 1920-ralets slut. Se Krantz,
(1972), Andersson, (1988).
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Forstatligandeperioden var ver forst 1952 i och med inkdpen av de sista stora
privatagda jarnvagarna. Den period nér SJ blev hela folkets jarnvag inleddes para-
doxalt med ett kvartssekel av omfattande nedlaggningar av de nyligen forstatligade
bandelarna i ett forsok att anpassa driften till de fortgdende forandringarna pa
transportmarknaden. Orsakerna till denna nedlaggningspolitik star att finna i de
forandrade forutsattningarna for den svenska jarnvagstrafiken.

Under efterkrigstiden accelererade strukturférandringarna for gods- och person-
trafik. Konkurrensen 6kade bade inom persontrafiken och pa godstransportmark-
naden. Den snabba utvecklingen av privatbilismen, och under 1960-talet av civil-
flyget, gjorde att jarnvagarnas villkor andrades snabbt. Lastbilarnas forbattrade
prestanda, en allt storre flexibilitet och inte minst satsningen pa en utbyggnad av
vagnatet, medfdrde att bilismen konkurrerade ut jarnvagarna som transportlosning
for den expanderande verkstadsindustrin. Den omfattande och snabba rational-
iseringen av svensk industri under 1960-70-talen férde med sig en lika snabb for-
andring av de regionala 6verlevnadsvillkoren. Avfolkningen och tillvixten av stor-
stadernas randomraden horde samman, liksom framvéaxten av tjanstesektorn. Ett
valkant resultat av dessa utvecklingsdrag ar jarnvagsdoden - nedlaggningen av
linjer och stationer. Mellan 1950 och 1972 lades ndra 25 procent av det svenska jarn-
vagsnatet ned.

Foljderna av dessa forandringar speglas ocksa i SJ:s ekonomiska resultat under
efterkrigstiden. Mellan 1950 och 1990 finns knappt nagot ar nar driftresultatet visat
nagot overskott. Det ar tydligt att jarnvagen under efterkrigstiden forlorar sin roll
som “motor” i den ekonomiska utvecklingen. Jarnvagen forlorade visserligen inte
sin betydelse for basindustrin, men lyckades inte konkurrera ut bilismen som
transportlosning for de expanderande nya industri- — och tjanstebranscherna.
Konkurrensvillkoren pé transportmarknaden och de ekonomiska villkoren for SJ
medforde att tiden efter andra varldskriget var langt ifran formanlig for ett fortsatt
jarnvagsbyggande. De forslag som fordes fram, till exempel en ostkustjarnvag
mellan Kalmar och Valdemarsvik liksom mellan Harndsand och Lulea forkastades
som olonsamma och orealistiska. Anslagen till investeringar och underhall for
jarnvagar och vagar andrades ocksé definitivt till vigarnas favor efter 1955. Efter
1955 var investeringarna i jarnvagarna mindre dn hélften av vaginvesteringarna, for
att under 1970-talet minska till mellan 20-30 procent. Dessa forhallanden, tillsam-
mans med det faktum att Ionsamheten i jarnvagssektorn s& drastiskt forsimrades
efter 1950, bidrog till en foérandring av jarnvagspolitikens former och mal.®

Med det trafikpolitiska beslutet 1963 togs ett steg for att lyfta det ekonomiska
ansvaret for de olénsamma banorna fran SJ. Ar 1963 beslutade riksdagen om en ny
trafikpolitik. For S] innebar den att jarnvagsnatet delades in i tvéa kategorier: affars-
banor och ersattningsbanor. Affarsbanendtet skulle drivas enligt strikt foretagseko-
nomiska principer medan driften av det ersattningsberattigade subventionerades
av staten av regional- och socialpolitiska skal. De tidigare jarnvagspolitiska malen

3% Andersson-Skog (1995; 1996; 2001).
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forstarktes av uppfattningen om SJ som hela folkets jarnvag. Samhallsforplikt-
elserna fran 1800-talet kom nu att appliceras pa att bevara trafiken av det olon-
samma bannatet med hjalp av driftbidrag. Dessa subventioner var ursprungligen
tankta att delas ut under en 6vergangsperiod. Istéllet permanentades subven-
tionerna och allt storre summor betalades ut fram till 1980-talets borjan. Medan
driftsubventionerna ar 1963/64 uppgick till 80 miljoner kronor var summan 1980/81
uppe i ndra 800 miljoner kronor per ar.

Blandningen av gamla politiska mal och nya ekonomiska medel lyckades inte pa
nagot avgorande satt forbattra det ekonomiska resultatet eller SJ:s konkurrenskraft
pa transportmarknaden. Istallet fortsatte jarnvagssektorn att tappa marknadsan-
delar till andra transportslag. Samtidigt som detta skedde, forsokte staten vanda
utvecklingen genom att dndra pa jarnvagsstyrelsens sammansattning. Fran borjan
av 1960-talet “politiserades” jarnvagsstyrelsen - jarnvagsmannen fick lamna plats
for politiskt valda representanter och tjansteman fran fackféreningsrorelsen och
departementen. Exempelvis var Erik Upmark, verksam 1949-1969, den hittills siste
generaldirektor som rekryterades fran jarnvagssektorn.

Samtidigt ingick den jarnvagspolitiska fornyelsen i ett forsok att uppratta en
modern transportpolitik, dar de olika transportmedlen forutsattes kunna samverka
for att uppna basta mojliga tillvaxtforutsattningar. De ekonomiska strukturkriserna
under 1970-talet bidrog emellertid till att transportpolitikens regionala konsekven-
ser ifrdgasattes. Framst var det rationaliseringarna inom SJ som vackte haftiga
kéanslor i riksdagen och regionalt. Protesterna vann gehor och 1970-talet blev i stor
utstrackning ett artionde nar “allt forblev vid det gamla” samtidigt som under-
skotten och subventionerna till SJ] 6kade. Vid 1970-talets slut kan resultatet av den
jarnvagspolitiska utvecklingen sammanfattas som en defensiv och motvillig
anpassning till villkoren pa transportmarknaden.

Forstatligandet ledde inte automatiskt till en rationalisering inom jarnvagssektorn.
Istéllet konserverades stora delar av mellankrigstidens transportstruktur inom
jarnvédgsektorn in pa 1960-talet. Staten forsokte sa lange som mojligt att behalla de
overgripande politiska malen for statsbanorna genom att efterhand ta 6ver delar av
det ekonomiska ansvaret for driften av de olonsamma banorna. Detta blev emeller-
tid en med tiden betungande uppgift. Statssubventionerna till S] uppgick vid 1980-
talets borjan till drygt en miljard per ar. Under 1960- och 1970-talet forsokte staten
16sa problemen genom att lagga 6ver en del av kostnaderna for driften av de olon-
samma jarnvagarna pa skattebetalarna i stdllet for pa SJ:s kunder. Har varderade
riksdagen uppenbarligen uppratthallandet av ett regionalt jarnvagssystem hogt.

Ett nytt trafikpolitiskt beslut togs 1979. Om 1963 ars trafikpolitik var ett forsok att
skapa nya grundvalar for trafikpolitiken, kan det samma inte sidgas om beslutet
1979. Det kan snarare ses som ett desperat forsok att med gamla medel aterskapa en
regionalpolitisk balans &n att lagga grunden for en framtida jarnvagspolitik. Jarn-
vagens roll som en nyttighet for hela landet medforde att det dven fortsattningsvis
var mojligt att lata banstrackor med regional betydelse drivas med skattemedel.
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Svérigheterna var att balansera SJ:s dubbla roll som nationellt transportféretag och
samhallsnyttighet mot de ekonomiska kraven pa driften.

Ett viktigt delbeslut i 1979 ars trafikpolitiska beslut var instiftandet av lanstrafik-
huvudmaén. Genom denna reform fick den regionala politiska nivan ansvar for en
del olonsamma linjer som dock kunde vara viktiga lankar i den lokala eller regio-
nala ekonomin och darfor av andra dn rent foretagsekonomiska skal fick vara kvar.
Eftersom de bada trafikpolitiska besluten medforde en konserverad jarnvags-
struktur samtidigt som de ekonomiska problemen accentuerades 6ppnades nya
mojligheter for ett reformutrymme inom jarnvagssektorn. De nya tekniska forand-
ringarna i form av snabbare persontag liksom kombitrafik blev en ny faktor som
delvis verkade ha potentialen att forandra transportmarknadens konkurrensvillkor
pa ett fordelaktigt satt for den trangda jarnvagssektorn. Dessutom borjade regio-
nala intressegrupper i allt storre utstrackning att formeras med krav pa nya jarn-
vagsspar. Under 1980-talet accelererade darmed bade den institutionella omvand-
lingen av jarnvagssektorn och av jarnvagspolitiken. Bland annat delades jarnvags-
nétet in i ett stombanenat och ett lanstrafiknat, dar staten inom overskadlig framtid
beholl ansvaret att trafikera stombanorna.

2.1.4 Monopol med konkurrens — splittringen av jarnvagen som
tekniskt monopol

En genomgripande forandring av den svenska jarnvéagssektorn genomfordes 1988
nar Banverket skapades. Med Banverkets tillkomst dndrades flera forutsattningar
inom jarnvagssektorn. For det forsta byggdes ett nytt dualt jarnvagssystem upp,
men denna gang delades ansvaret for drift och ansvaret for infrastruktur. Mono-
polet omfattade nu den nationella infrastrukturen, medan trafiken i 6kande grad
bedrevs i konkurrens mellan olika operatorer. I och med 1988 ars trafikpolitiska
beslut delades jarnvagsnitet in i stomjarnvégar och lansjarnvégar. Inledningsvis
fick SJ ensamrétt pa att bedriva trafik pa stomnatet samt all godstrafik. Fran 1990
fick trafikhuvudmannen (vilka instiftades 1979) ansvar for trafikeringsratten pa
lansjarnvdagarna. Detta innebar att de regionala jarnvagarna 6ppnades upp for
upphandling dar lanstrafiken var bestallare (den forsta upphandlingen skedde
emellertid aret innan, 1989).

Denna organisatoriska uppdelning har fatt flera foljder. En ar att SJ:s roll radikalt
forandrats. “Hela folkets jarnvag” ar numera ett transportforetag utan myndighets-
ansvar vilket liksom andra konkurrerar om trafik genom upphandling. Fortfarande
har SJ trafikeringsratten for godstrafik, medan lanstrafiken har ratten till person-
trafik pa lansbanorna. Dessa ratter kan avstas och trafik kan bedrivas av andra efter
upphandling. Fran 1989 betalar ocksa SJ trafikavgifter, vilka faststalls av regering-
en, fOr att anvanda jarnvagsnatet. Vid denna tid beslutades d@ven att den regionala
tagtrafiken i Sverige skulle omregleras i borjan av 1990-talet. Detta utvidgades till
att aven omfatta den icke lIonsamma interregionala tagtrafiken 1992.
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Tva storre statliga utredningar vilka publicerades under 1990-talets forsta halft,
liksom huvudrapporten fran den statliga Kommunikationskommittén ar 1997 blev
viktiga dokument i avseende den snabba omregleringen av den svenska jarnvags-
marknaden.” Huvudintrycket ar att utredarna i princip uttalade sig i synnerligen
positiva ordalag nar det gillde principerna och fordelarna av en 6kad konkurrens
inom jarnvagsomradet. Ett argument som anvéndes for att motivera omregleringen
var relaterat till EU. Daremot var man synnerligen tveksam till att I6pa linan ut —
tiden var dnnu inte mogen for att slappa tanken om hela folkets jarnvag till forman
for konsumentintresset. Man valde att avgransa sig och enbart tilldta konkurrens pa
vél valda delar av nétet. SJ:s monopol pa det viktiga stomnatet var darmed raddat
for stunden.

Vid samma tid i mitten av 1990-talet publicerades den sa kallade Kommunikations-
kommitténs betankande, redan vid utredningens start dopt till KomKom. Syftet
med utredningen var att se 6ver det forra trafikpolitiska beslutet och lata en ny
transport — och kommunikationspolitik bli ett viktigt led i syfte att forbattra den
ekonomiska tillvaxten genom beslut av den nytilltradda socialdemokratiska mini-
staren. Genom att de politiska signalerna tydde pa en ordentlig resursforstarkning
inom transportomradet, s& blev kommitténs arbete intressant for ett flertal viktiga
regionala intressenter med intresse av att fa till stdnd nya jarnvagsspar. Sarskilt
tydligt blev detta i fallet med Botniabanan. Botniabanan lyftes ur KomKoms arbete
och blev féremal for en sdrskild utredning rorande den samhallsekonomiska effek-
tiviteten. Den sarskilda utredningen uppvisade emellertid synnerligen nedsldende
siffror rorande den forvantade samhallsekonomiska effektiviteten, vilket ledde till
en febril lokal och regional politisk aktivitet. Genom att bland annat hanvisa till
Banverkets kalkyler, vilka tydde pa ett betydligt battre utfall av investeringen,
lyckades den regionala intressegruppen att driva igenom ett nytt spar lyckosamt.

Aven KomKom pekade pa fordelarna av en 6kad konkurrens, men betonade dven
att konkurrensen fran andra transportslag var viktig for det svenska jarnvagsnatets
framtid. For att fortsdtta arbetet med omregleringen av jarnvéagarna valde
KomKkom att foresla att vissa vitala funktioner som tillgangen till linjer till indu-
strier (det kapilldra natet), bangardar, fastigheter mm skulle 6verforas fran SJ till
Banverket. Utredningen slog fast att uppdelningen mellan Banverket och SJ inte
hade varit tillrackligt konsekvent. Dessutom foreslog man att hela godstrafiken pa
rals skulle avregleras.

En pataglig signal att en ny tid var pa ingdende, var att investeringarna borjade dka
i det svenska jarnvagsnatet efter 1988, bland annat genom de nya krav pa rullande
materiel och rils som X2000 innebar. Aven de nya snabbtagen i Mélardalen genom
tillkomsten av Malardalsbanan och Svealandsbanan blev viktiga symboler bade for
kraftfulla regionala intressegrupper och for ett nytt intresse for jarnvagarna som en
mojlig faktor for att minska avstanden mellan arbetsmarknader och boende. For att
motverka den svara lagkonjunkturen i borjan av 1990-talet tidigarelades dven en

%7 Okad konkurrens pa jarnvigen, SOU 1993:13, samt En 6ppen jarnvigsmarknad SOU 1993:63, SOU 1997:35.
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del investeringar i jarnvagssektorn. Ytterligare en viktig dimension som borjade fa
konsekvenser i praktisk politik var miljopolitikens nya mal, dar jarnvagen fick en
ny viktig roll. Liksom i flera andra néatverksindustrier blev jarnvagens spelregler
och relationen mellan privat och offentligt i allt storre utstrackning alltmer om-
debatterat och forandrat under 1990-talet. En viktig del i denna omreglering var
begransningen av SJ:s monopol till att enbart galla strackor med I6nsamhet ar 1995.
Inom det 6vriga natet dar staten var ansvarig skulle trafiken upphandlas i kon-
kurrens. Aret direfter, 1996, avreglerades delar av den svenska godstagsmark-
naden, samma ar som den brittiska jairnvigen avreglerades. Aven jamfort med
manga andra ldnder i EU blev den svenska jairnvégen tillsammans med den
brittiska sinnebilden for ett av de tidigaste och mest langtgdende privatiserings- och
omregleringsforsoken.’

Foljderna blev stora for SJ — liksom for Banverket. Genom denna regelférandring
oppnades stora delar av jarnvagsnatet upp for konkurrens bade fran inhemska lik-
som fran utlandska konkurrenter. Flera banor blev darmed 6vertagna av andra
aktorer, bland annat vastkustbanan, malmbanan, Rikstrafiken samt nattrafiken till
Norrland. Sedermera har flera av de nya aktorerna fatt ekonomiska problem och
det har uppstatt tvister mellan parterna om villkoren f6r anbudsupphandlingen.

Efter en omfattande diskussion av KomKoms forslag fattade riksdagen beslut om
de framtida kommunikationerna ar 1998. Beslutet gick emellertid enbart delvis pa
KomKoms forslag. Det kapillara bannatet och delar av infrastrukturen skulle féras
over till Banverket. Daremot innebar riksdagsbeslutet att S] fortsattningsvis fick
behalla foretradesratten till de viktiga Ionsamma linjerna och till den befintliga
godstrafiken bibeholls. Banavgifterna sanktes i samband med detta beslut. Banver-
kets avgifter kan darmed ses som ett synnerligen intressant exempel pa att omre-
gleringen enbart omfattade delar av systemet. Avgifterna bestimdes utifran poli-
tiska utgangspunkter (i princip skulle de rérliga kostnaderna tiackas av avgifterna, i
praktiken kom emellertid andra politiska dimensioner att spela en viktig roll for
avgiftsbestimningen).

Samtidigt oppnades en ny konkurrensmdjlighet fran ett annat transportslag. Fran
den forsta januari 1999 fick bussbolagen majlighet att bedriva langvaga trafik langs
samma linjer som jarnvagen hade forsokt skydda under ménga ar. Ytterligare ett
steg i denna ekonomisk-politiska process var bolagiseringen av SJ, vilket beslutades
av Riksdagen ar 2000 och genomfordes i borjan av 2001.%

2.1.5 Banverket och jarnvagssystemet under fortsatt omvandling

Beslutet att lata bolagisera SJ innebar ytterligare en viktig forandring avseende det
svenska jarnvagssystemet. Under 2001 delades det gamla dambetsverket upp i till

38 Se bland annat Statskontoret (2012). Alexandersson et al (2000). For busstrafiken, se Alexandersson (2011).

3 Se bland annat Konkurrensverkets rapport.
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sex helstatliga bolag med ansvar for olika delar av trafik-, drift och underhall.
Banverkets roll var densamma, att ha ett heltickande ansvar for banornas infra-
struktur och darmed sammanhéngande fragor. Emellertid skapades det nya moj-
ligheter for finansiering av nya investeringar genom att Banverket kunde inga
overenskommelser med utomstaende intressenter. I och med uppdelningen mellan
Banverket och de alltmer konkurrensutsatta banorna fick besluten fran 1988 och
framat utomordentligt stora konsekvenser for jarnvagsnatets struktur i Sverige.
Den omfattande omregleringen innebar att samtidigt som privata aktorer slapptes
in och man inforde ett upphandlingsforfarande for delar av jarnvagsnatet, sa fanns
de 6vergripande samhalleliga malen kvar.

En annan konsekvens av de omfattande regelférandringarna av det jarnvéagspoli-
tiska Sverige ar att Banverket pa kort tid blivit en allt viktigare aktor med stort
intresse av att utvidga natet, men utan forbehallet att man behover ta ansvaret for
trafiken. Banverket har darmed fatt en stark stédllning tillsammans med regionala
patryckargrupper. Darigenom har de jarnvagspolitiska fradgorna lyfts fram pa den
politiska dagordningen pa ett betydligt mer offensivt satt dn tidigare. Den 25
november 2003 6verlamnades Jan Brandborns utredning om jarnvéagens framtid i
Sverige till regeringen. Tva kraftfulla slagord satte sin pragel pa innehallet i den
digra utredningen: konsumentintresse och konkurrens. Individens valfrihet och fri
konkurrens pa sparen skulle utgora visionerna for den nya jarnvagspolitiken i
Sverige. I ett langre perspektiv kan detta emellertid ses som en atergang till den
mangfacetterade dgande- och driftstruktur som karaktariserade jarnvagssektorn
under dess guldalder fram till 1940-talet.

Ett annat exempel pa regionernas betydelse i relation till jarnvéagspolitiken under
de sista decennierna ror tillkomsten av nya banor. De delvis annorlunda betingel-
serna for beslutsprocessen vid stora infrastrukturbeslut illustreras pa ett utom-
ordentligt sitt av tva exempel: tillkomsten av & ena sidan Svealandsbanan och
Malarbanan samt & andra sidan Botniabanan. I fallet med Svealandsbanan och
Malarbanan borjade den regionala samlingen under det tidiga 1980-talet.* Syftet
med att forsoka forma statsmakten att bygga tva nya jarnvagsbanor efter en lang
tid av inaktivitet rorande investeringar i nya banstrackningar handlade om att syn-
liggora Malardalen som region. Initiativet kom fran lokalt politiskt hall. Efter en
uppbyggnadsfas, dar initiativtagarna lyckades formera ett stort antal regionala
intressenter, borjade arbetet med att bearbeta statsmakterna. Efter ett otal utred-
ningar, dar den regionala intressegruppen sag till att styra informationsflode, se till
att de samhallsekonomiska kalkylerna fick andra ingangsvarden osv, hade man till
slut enats bade sdder och norr om Malardalen och frambringat ett beslutsunderlag
som uppvisade positiva samhallsekonomiska utfall av ett byggande av banor i
Malardalen. Runt 1989 hade diskussionerna och 6vertalningsférséken mellan stat
och regionala intressen kommit till den punkt da man stod infor en synnerligen
besvarlig diskussion om hur en ny bana skulle finansieras. Genom de nya mdajlig-
heter som borjade 6ppnas for alternativa finansieringsmdajligheter runt 1990 och

40 Det foljande om Mailarbanorna bygger pa Carlsson (2001).
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den stora infrastruktursatsningen, lag projektet Mélarbanan rétt i tiden. Staten
anvande sig nu av det underlag som skapats av den regionala intressesamlingen
och beviljade slutligen att banan skulle byggas. Totalt varade processen i nio ar.

Nar staten 1997 beslutade att Botniabanan skulle byggas sattes punkt for en regio-
nal kampanj som med olika intensitet bedrivits fran 1920-talet. Anda fram till
beslutstillfdllet hade olika forslag om byggandet avvisats av statsmakterna. Sa sent
som vintern 1996 var regeringen negativ till ett byggande. Att beslutet nagra
manader senare blev positivt, kan tillskrivas nagra centrala férhallanden. For det
forsta spelade, liksom i fallet med Malarbanan och Svealandsbanan, den generella
satsningen pa att forbattra den nationella infrastrukturen fran 1990-talets borjan en
viktig roll tillsammans med den teknikutveckling inom jarnvagssektorn som med-
forde snabbtagsrevolutionen. Detta var forsta gdngen sedan 1940-talet som jarn-
vagstekniken kvalitativt forbattrats sa mycket att den kunde ses som ett alternativ
till vagbyggande. For det andra skapade de institutionella forhallandena i jarnvags-
sektorn en arena for regionala jarnvagsprojekt i banverkets regi. I uppdelningen av
jarnvagssektorn mellan SJ och Banverket fick banverket i uppdrag att fraimja reg-
ional projekt inom de olika distrikten. For det tredje uppstod en allians mellan de
traditionella patryckningsgrupperna i regionen och nya, sociala och ekonomiska
grupper i jarnvagsfragan. Industrifolk och politiker fick nu assistans av aktorer i
universitetsvarlden i sina stravanden. Har handlade det liksom i Mellansverige om
att skapa en ny region. Skillnaden var att man i Botnaibanans fall modellerade regi-
onen pa en alderdomlig, traditionell bild av regionen. Pa sa siatt knot man an till en
av svensk jarnvagspolitiks grundsatser: den om regional jamlikhet och rattvisa.
Banverkets roll som en betydande politisk faktor i detta avseende har darmed blivit
allt tydligare under hela 1990- och 2000-talet.

Samtidigt har den regionala strukturen starkts. Banverkets indelning i regioner, var
och en med ansvaret for planering inom sitt respektive fogderi, skapar grunden for
nya jarnvagspolitiska konstellationer i och utanfor riksdagen. Pa sa vis kan man
sdga att ansvaret for den regionala jarnvégstrafiken i storre utstrackning ligger pa
den regionala nivan - liksom under tiden fore forstatligandet. En ny myndighet,
Rikstrafiken, med ansvar for att samordna upphandling av kollektivtrafik bildas
1999. For jarnvagstrafiken innebar det att SJ:s roll ytterligare beskars. Det har fram-
forts forslag att SJ:s ensamratt att driva persontrafik pa stomnétet ska ses 6ver och
kombineras med vissa skyldigheter, till exempel att inte driva parallell konkurre-
rande trafik mot andra trafikutovare. Detta kan ses som ett satt att ater infora de
samhallsforpliktelser fran 1800-talet som gallde for SJ fram till 1960-talet om &n i en
helt ny situation.

Sammanfattningsvis har omregleringen av den svenska jarnvagssektorn préaglats av
nagra intressanta utvecklingstendenser. For det forsta har omregleringen varit par-
tiell. Delar av systemet har undantagits fran konkurrensutsattning. For det andra
har uppdelningen av Banverket och SJ skett stegvis under 1990-talet. For det tredje
har erfarenheterna av omregleringen varit omdiskuterade.
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Nya aktorer har haft svart att uppna lonsamhet. Orsakerna har ofta forknippats
med den partiella omregleringen av jarnvagen. Staten har alltsa paradoxalt nog
fortfarande ett synnerligen stort inflytande dver jarnvagsmarknaden genom att
vara bade dgare, reglerare och utovare av tillsyn. Den senaste utredningen rérande
jarnvagens framtid har lanserat ett antal genomgripande reformer, vilket i korthet
skulle innebara att S] skulle likstéllas med andra linjeoperatorer. I denna utredning
star pa ett helt nytt satt konsumentintresset i centrum.

Genom 1990-talets reformer aterfinns en standig ambivalens mellan principerna om
de stora fordelarna med fri konkurrens och den politiska praktiken med ett stort
antal kompromisser. De komplexa 6vergripande malen for jairnvagssektorn, dar
bland annat regionala politiska malsadttningar liksom miljopolitiska aspekter fatt
stor vikt har lett till ménga svara politiska avvagningar. Detta har fatt stora konse-
kvenser bade for sjalva utformningen av det svenska jarnvagssystemets regelverk
efter 1988 ars genomgripande beslut om uppréttandet av ett Banverk, liksom de
politiska besluten om att inrédtta nya jarnvagslinjer. I bada dessa parallella ekono-
misk-politiska processer star Banverket i centrum genom den nya rollen som aktor i
det svenska jarnvagspolitiska landskapet.

Monopolet gillde den nationella infrastrukturen, medan trafiken i 6kande grad
bedrevs i konkurrens mellan olika operattrer.*! Denna organisatoriska uppdelning
har fatt flera foljder. En ar att SJ:s roll radikalt forandrats. “Hela folkets jarnvag” ar
numera ett transportféretag utan myndighetsansvar vilket liksom andra konkurre-
rar om trafik genom upphandling. S] hade trafikeringsratten for godstrafik, medan
lanstrafiken hade ratten till persontrafik pa lansbanorna. Dessa ritter kan avstas
och trafik kan bedrivas av andra efter upphandling. Fran 1989 betalar ocksa SJ tra-
tikavgifter, vilka faststdlls av regeringen, for att anvanda jarnvagsnatet. Samtidigt
har den regionala strukturen starkts. Banverkets indelning i regioner, var och en
med ansvaret for planering inom sitt respektive fogderi, skapar grunden for nya
jarnvagspolitiska konstellationer i och utanfor riksdagen. Pa s vis kan man sédga att
ansvaret for den regionala jarnvagstrafiken i storre utstrackning ligger pa den regi-
onala nivan - liksom under tiden fore forstatligandet. Under 1990-talet har ocksa ett
antal regionala jarnvagsbolag bildats. Mellan 1991 och 1995 har sex olika operatorer
bedrivit persontrafik och elva olika operatorer godstrafik. Vid 2000-talets borjan
fanns ungefar 20 olika operatdrer som drev persontrafik i Sverige. Fran 2004 har
ocksa antalet aktorer pa godstrafikmarknaden 6kat. En sammantagen effekt av 1988
ars trafikpolitiska beslut har blivit att tagtrafiken 6kat pa alla distanser, och sarskilt
inom den upphandlade persontrafiken.*?

En viktig forandring intraffade nar flera av de tidigare myndigheterna inom infra-
strukturomradet sammanslogs i och med att Trafikverket bildades ar 2010, da en
rad myndigheter inom omradet slogs samman. Rikstrafiken inforlivades 2011.

4 Ett undantag &r har inlandsbanan som fran 1993 drivs helt av Inlandsbanan AB. Malmtrafiken pa Malmbanan
drivs ocksa av andra intressenter, LKAB.

42 S0OS Jirnvigar 1995. Andersson-Skog & Ottosson, (2005). Nelldahl & Troche (2010).
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Sedan den 1 oktober 2011 ar persontrafiksmarknaden oppen for konkurrens. Jan
Erik Nilsson har belyst den senare tidens utveckling. #* Parallellt med denna
utveckling lade en statlig utredning fram ett forslag om en avreglerad kollektiv-
trafik, vilken tradde i kraft 1 januari 2012.4

Betraktat ur ett langre tidsperspektiv sa framstar jarnvagarnas predikament som
uppenbara redan under mellankrigstiden. Trots det levde institutionerna kvar annu
ett halvsekel. Hur ska det forklaras? Det blev allt mer uppenbart att institutionerna
inte langre fungerade som avsett. Fran 1958 borjade ocksa riksdagen att subven-
tionera olonsam trafik. 1963 skedde en uppdelning av SJ i tva delar med olika eko-
nomiska mal. Medan de traditionella mélen behélls for olonsamma och trafiksvaga
banor blev kraven mer affarsmassiga pa de lonsamma banorna. Fortfarande var
emellertid SJ:s handlingsfrihet begransad av trafikforpliktelserna. Forst 1988 etable-
rades helt nya institutioner for jarnvagarna. Nu delades ansvaret upp mellan infra-
struktur och tagdrift. SJ fick ansvaret for att driva godstrafik och persontrafik pa ett
langsiktigt Ionsamt stomnat, medan regionala intressen fick resurser for att kopa in
eller driva ovrig persontrafik. Dessutom fick Rikstrafiken en viktig roll f6r upp-
handling. Banverket inrdttades med uppgift att bygga och underhédlla natverket
vilket SJ fick betala for att anvanda. Pa detta satt infordes ett slags marknadseko-
nomi i en sektor som vid denna tid var dominerad av tva statliga verk.

Institutionerna levde kvar lange da de hade hog legitimitet. Linge utgjorde de en
tillrackligt bra 16sning for jarnvagssektorn nar det ekonomiska ansvaret férhandla-
des om. Det fanns en vilja att bara 6kande transaktionskostnader hos riksdagen.
Detta skedde genom att kostnaderna lades 6ver pa skattebetalarna, vilket efterhand
blev en alltfor kostsam 10sning. Har kan vi se att forandringstrycket efterhand pa-
verkade aktOrerna. Forandringstrycket bestod framst av att alternativa losningar for
ekonomisk politik och for att fylla transportbehoven vaxte fram. Den storsta kraften
fanns har i det utvecklingsblock som véagvasendet och bilindustrin utgjorde.

2.2 Telekommunikationer

Telegrafverksamheten inleddes i Televerkets regi ar 1853. Dess ursprungliga upp-
gift var att bygga och driva ett nationellt telegrafnatverk for statens militara och
politiska behov samt att skota telegramformedlingen inom landet. Fran 1860-talets
slut ingick ocksa internationell telegrafering. Verksamheten var hart styrd nar det
gallde telegramsakerhet och personalens tystnadsplikt i enlighet med internatio-
nella 6verenskommelser, vilka styrde taxor och verksamhet.*>

4 Se vidare Statskontoret (2012), s. 69. Nilsson (2011; 2012).
4 For busstrafikens utveckling se bland annat Hellgren (1996). Lastbilstrafiken, se Kritz (1976), Ottosson (1998).
4 Heimbiirger, (1931).
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Diskussionen i riksdagen var inte sarskilt omfattande nar det gallde inrattandet av
den nationella telegrafen som statlig aktivitet. Likheterna mellan regleringarna av
SJ och telegrafen &r stora, men det fanns ocksa vasentliga skillnader. For det forsta
hade Televerket en betydligt storre ekonomisk frihet an SJ. Till skillnad fran SJ fick
Televerkets anvanda 6verskottsmedel for investeringar och fondering. SJ:s 6ver-
skott levererades direkt in till statskassan. Blev vinsten for stor skulle taxorna
sankas for att gynna trafiken — vilket ockséa skedde under 1890-talet. Eventuella
forluster fran jarnvagstrafiken subventionerades inte av staten till skillnad fran
telegrafen dar internationella 6verenskommelser gjorde att staten var tvingad att
tillskjuta medel for att uppratthalla driften. Ytterligare en skillnad var introduk-
tionen av telefonen som stirkte Televerkets handlingsfrihet.4

Inte heller telefonen var nagon stor stridsfraga i riksdagen nér den introducerades i
Sverige 1878. Har visade staten ett litet intresse av att engagera sig i verksamheten.
En anledning var att telefonen endast var ett lokalt kommunikationsmedel. Den
uppfattades heller inte som lika viktig for den ekonomiska utvecklingen som
jarnvagen vilket bidrog till att riksdagens och regeringens intresse for det nya
kommunikationsmedlet var svalt. Tillstdnd att sdtta upp telefonledningar gavs
ocksa av lokala myndigheter vilket gjorde att den politiska arenan blev en annan.
Detta underléttade ocksa en snabb utbyggnad.

Under 1880-talet anlades lokala telefonnatverk i de flesta stader och ménga mindre
orter i Sverige. Har fanns en viktig skillnad mellan utvecklingen i 6vriga landet och
Stockholm. Utanfor de storsta stiderna etablerades telefonen framst av lokala tele-
fonforeningar eller brukarkooperativ. En rimlig uppskattning av antalet telefonnat
hamnar pa drygt 220 stycken.# Tekniken var latt att anvanda och kravde inga
storre kapitalinsatser. Foreningarna anlitade en ingenjor med expertkunskap, kopte
in teknik och apparater fran Bell, eller, vilket var betydligt vanligare, LM Ericsson,
och levde darefter sitt eget liv. Aven om det initialt var en lyckad strategi, uppstod
problemen att skaffa fram kapital nédr anlaggningen skulle underhallas och férnyas.
En del foreningar l6ste detta genom sammanslagningar mellan naraliggande lokal-
foreningar. Det vanligaste var att foreningarna anholl att Televerket skulle ta Gver
de lokala telefonndtverken och ansluta dem till rikstelefonnatet.

Medan de lokala nédten 6vertogs av Televerket och lankades samman till ett riks-
nétverk, dominerades Stockholm, landets storsta telefonmarknad med en tredjedel
av abonnenterna, av en hard konkurrens mellan privata aktorer och Televerket.
Aven hir var de privata aktdrerna drivande for telefonens utbredning. Forst ut pa
arenan var svenska Bell-bolaget som 1880 uppréttade ett telefonnat. Televerket
anlades aret darpa, 1881, en telefonstation for kommunikation mellan de statliga
departementen och de centrala &mbetsverken. Nédgra ar senare borjade ocksa Tele-
verket att bygga upp ett lokalt ndtverk. Den dominerande aktdren var det 1883
grundade AB Stockholms Allméanna Telefonaktiebolag (SAT) vars konkurrens-

46 Andersson-Skog, (1997a; 1997b; 1998; 1999a; 1999b; 2000).
47 Se diskussionen i Andersson-Skog, (1999b).
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fordel bestod i ett nara samarbete med L M Ericsson. Bra service, laga avgifter och
abonnemangspriser samt billiga apparater, gjorde att SAT inom négra fa ar helt
dominerade marknaden i Stockholm. Bell salde ocksa aktiemajoriteten till SAT.
Samtidigt salde man sitt andra lokala natverk i Goteborg till Televerket. Darmed
vilade utvecklingen pa den svenska telemarkanden helt pa inhemska aktorer.#

Under 1880-talet hade telegrafen lokalt forlorat en del av sina inkomster till privata
telefonbolag. Televerket borjade da anvanda telefonen som hjalpteknik for att
starka telegrafens konkurrenskraft. 1883 vande sig verket ocksa till regeringen for
att driva igenom en geografisk begransning for de privata bolagens expansion.
Detta avvisades med skdrpa av riksdagen som inte ville begransa den lokala hand-
lingsfriheten.* Daremot godtog riksdagen ett forslag att forbjuda privata aktorer att
placera telefonstolpar pad allman mark eftersom det hindrade telegrafens nationella
utveckling. Efterlevnaden var emellertid svag.* Daremot avslog riksdagen ett for-
slag fran privata intressen att bygga ett nationellt telefonnat i privata hander.
Liksom nér det gillde jarnvagen ansags den nationella arenan vara forbehéllen
staten. Istallet erholl Televerket 1889 tillstdnd att bygga ett nationellt telefonnat i
anslutning till det nationella telegrafnatet.

Det fanns tva hinder {for utvecklingen av ett nationellt telefonnatverk byggt pa
inbordes forenade lokalndt. Det fOorsta var tekniska svarigheter med overforing pa
langa avstand. Har kravdes battre utrustning och materiel. Televerket startade dar-
for en egen verkstad och produktion av telefonapparter och vaxelbord 1891. Sam-
tidigt inleddes forskning kring transmissionsfragor och automatiseringen av tele-
fonvaxlar. Detta skedde delvis i samarbete med den stora privata aktéren, L M
Ericsson. Detta samarbete lade grunden till den fortsatt framgangsrika teleteknik-
utvecklingen i Sverige som fortsatt in pa 1970-80- talet.

Televerket blev snabbt en drivande kraft bakom teknikutvecklingen. Ett krav for att
koppla in lokala nat i Rikstelefonnatet var att de lokala ndten byggdes om till Tele-
verkets standard, vilket f& foreningar hade rdd med. Det har tolkats som rent makt-
sprak fran Televerkets sida for att lagga under sig marknaden eftersom de tekniska
kraven inte var nddvandiga for den tidens langdistanstelefoni. Agerandet bor
emellertid ocksa ses i ljuset av en allmén princip i den statliga infrastruktur-
politiken. Staten hade sedan 1850-talet gjort sig kand for att “6verinvestera” i
teknik, att bygga ahead of demand. Regelmassigt investerade man i den modernaste
tekniken med stOrst kapacitet, &ven om t ex lagre barighet i ralsar anvandes av
privata jarnvagar. Den statliga infrastrukturen skulle klara storsta mdjliga trafik och

4 Helgesson, (1999).
4 Sadana begransningar genomfordes i Danmark och Norge under denna tid, se Andersson-Skog, (1997).

5 Tio ar senare hade exempelvis endats 15 procent av telefonforeningarna i Ostergétland, det lan dar
uppbyggnaden av ett sammanhallet ldnsnét gatt langst och dar antalet telefonforeningar var stort, sékt om och
erhallit tillstand for stolplinjerna. Att sa fa inte sokt var inte heller resultatet av en restriktiv hallning fran
myndigheterna. Av samtliga inkomna koncessionsansokningar i landet hade bara 8 procent fatt avslag. Av dem
géllde flertalet ansokningar om att dra linjer 6ver till Norge, vilket betraktades som statens och Televerkets
angeldgenhet av politiska skal. Se Storckenfeldt, (1893).
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sakraste formedling av gods, information och passagerare inom en 6verskadlig
framtid. Samtidigt hade fa telefonforeningar etablerats med tanke pa langdistans-
telefoni. De var oftast lokala kommunikationslosningar, sa nar fragan om rikstele-
fon viacktes, valde man ofta bort egenansvaret for teknikinvesteringen genom en
forsaljning. Vanligen fick ocksa de privata foreningarna lokalt behalla sina
formaner, exempelvis med oférandrad samtalstaxa i framtiden.

Forhéllandena blev en flaskhals for utvecklingen av ett nationellt telefonnat. Pris-
konkurrensen i Stockholm mellan Televerket och SAT blev hard. Fram till 1900
samarbetade de for att mojliggora lokalsamtal mellan naten i Stockholm och for att
abonnenter anslutna till SAT skulle kunna ringa rikssamtal. Samtidigt begransades
SAT:s rdjong till 70 km runt Stockholm. Nar samarbetsavtalet gick ut kunde part-
erna inte enas om ett nytt. Foljden blev att samtrafiken mellan ndten upphorde
1903. Abonnenterna i Stockholm blev tvungna att 16sa tvd abonnemang for att
kunna ringa lokalt och nationellt. Under 1900-talets forsta decennier fordes konti-
nuerligt férhandlingar mellan den privata sektorn och Televerket om uppkdp.
Dessa avvisades av riksdagen fram till 1918, nar Televerket fick kopa SAT:s nat i
Stockholm >

Ett ndrmast totalt funktionellt monopol i statens hander etablerades darmed- val att
marka utan att nagot formellt monopol beslutades. Det fanns inte ndgot formellt
juridiskt hinder mot att andra aktorer engagerade sig i utbyggnaden. Detta faktum
kvarstod fram till omregleringen under 1990-talet. Daremot dgde Televerket ratten
att besluta over vilka telefonapparater som fick anvandas i natet.

Med det nationella telefonsystemet i statens hander 1918 6kade uppstramningen av
telefonverksamheten och samhallsforpliktelser likt de for jarnvagarna infordes.
Taxenivaerna gjordes enhetliga och sattes av regeringen istallet for i forhandlingar
mellan verket och lokala aktorer. Samtidigt som de institutionella likheterna ckade,
paverkade den ekonomiska och tekniska utvecklingen verksamheternas forutsatt-
ningar i olika riktning fran mellankrigstiden och framat.

Ytterligare en intressant aspekt rorande teknikutvecklingen och det institutionella
ramverket utgors av de internationella regleringar inom telefonin som skapades
under mellankrigstiden, vilket ekonom-historikern Carl Jeding studerat.? Trots att
teknologin gjort det mojligt att telefonera 6ver allt langre avstand under de forsta
decennierna pa 1900-talet hade detta @nnu inte avspeglats i att man kunde ringa
langa utlandssamtal i Europa. Detta berodde framfor allt pa en brist pa samordning
mellan de europeiska néten vilka byggts upp som nationella monopol, néstan alltid
var statsdgda.

51 For SAT hade konkurrensen med Televerket pressat vinstmarginalerna hart. Fére 6vertagandet salde man sina
andelar i industriverksamheten i LM Ericsson for att de inte skulle hamna hos Televerket. SAT fortsatte att existera
som telefonbolag och drev telenit i Polen och Ryssland. I Sverige betraktade man det som uteslutet att i lingden
driva telefonverksamhet utan tillgang till langsdistanslinjer. Intressant ar att telefonbolagen i Finland valde denna
vag och klarat det utmérkt. Se Johansson (1953), Attman et al, (1976), och Andersson-Skog (2004) .

52 Det nedanstdende bygger i sin helhet pa Jeding (1999, 2000).
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Jeding har visat att d& de nationella ndten byggts upp avskilda fran varandra upp-
stod skillnader i saval teknologi som administration rorande till exempel vilka
tjanster som skulle erbjudas. Nagot gemensamt satt for att faststalla taxor for inter-
nationella samtal saknades ocksa. Mot bakgrund av detta bildades pa franskt ini-
tiativ 1923 en organisation med namnet CCIF. Syftet var att skapa en gemensam
kommitté for de europeiska “televerken” i syfte att komma fram till gemensamma
tekniska och administrativa standarder, for att underlatta internationell telefoni i
Europa. Deltagande i organisationen var frivilligt, och de gemensamma standarder
man kom fram till var rekommendationer till medlemsstaterna och alltsa inte bin-
dande.

Trots detta fick CCIF:s arbete snabb och stor effekt, och redan efter nagra ar hade
den internationella telefonin i Europa expanderat kraftigt till foljd av att de euro-
peiska staterna antog gemensamma regler pa en miangd omraden. Den stora ge-
nomslagskraften hos rekommendationerna gjorde ocksa att det blev intressant for
de enskilda medlemsstaterna att forsoka paverka det gemensamma regelverket
utefter sina egna nationella preferenser.

Hur denna samordning gick till och hur olika lander intog olika positioner i for-
mandet av dessa internationella rekommendationer ar en viktig fraga dven nar det
galler att forsta hur svenska natverksindustrier och statliga myndigheter agerat i ett
internationellt sammanhang. I Jedings studie av Storbritanniens agerande i detta
internationella forum konkluderas att till synes tekniska fragor rérande standarder
for telefonin inte kan ses isolerade fran en politisk och ekonomisk omgivning. Det
brittiska strategiska agerandet utformades till en gemensam policy forst efter nagot
som kan kallas antagonistiskt samarbete mellan operatoren Post Office, finans-
departementet Treasary och Foreign Office och andra aktorer inom landet. Denna
kompromisslosning utmynnade i fem olika strategier for att genomdriva den eng-
elska standpunkten i de internationella forhandlingarna.

For det forsta forsokte man skifta fokus fran kabeltelefoni och istéllet verka for att
utveckla andra kommunikationssatt, framfor allt radio och telegrafi. Denna strategi
héanger dels samman med Storbritanniens lage i utkanten av Europa, och dels dess
kommunikationsbehov som bland annat pa grund av imperiet innefattade mer
langvaga kommunikationer an manga av de andra europeiska staternas behov.
Detta ledde till en andra brittisk strategi, namligen att forsoka skifta fokus bort fran
det snavt europeiska i CCIF:s arbete. Storbritannien forsokte konsekvent inbegripa
andra lander (foretradesvis fran samvaldet och USA) i det internationella sam-
arbetet, och verkade nastan alltid for att forsoka etablera varldsstandarder snarare
an specifikt europeiska. En tredje strategi var att strava efter att introducera kon-
kurrens mellan de nationella systemen péa den kartelliknande europeiska mark-
naden. Detta var dels ett forsok att gynna brittiska abonnenter pa bekostnad av de
lander dar transittrafik utgjorde en relativt storre del av trafiken. Dels var viljan att
koppla samman taxorna med efterfragan pa kommunikationerna ett satt att
anamma det amerikanska systemet med hoga taxor och hog kvalitet pa kommuni-
kationerna som ett satt att fa foretag att anvianda telefonin i storre utstrackning. En
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fjarde strategi var en mer generell bendgenhet att bidra med en mangd brittiska
ingenjorer till CCIF:s olika expertorgan. Genom att dessa kom in i CCIF:s besluts-
process redan i beredningsfasen av olika drenden gav detta Storbritannien ett tidigt
inflytande over olika fragor. Den femte strategin var att helt enkelt blockera fragor i
CCIF.

Som ett ytterligare exempel pd hur ett internationellt samarbete uppkommer, kan
namnas hur de skandinaviska kommunikationsindustrierna utvecklade olika for-
mer av samarbeten och allianser.> Olika frivilliga, ofta informella, bi- och multi-
laterala 6verenskommelser som existerar utanfor sddana organisationer som CCIF.
Sadana 6verenskommelser var betydelsefulla i utformningen av det skandinaviska
kommunikationssystemet. Samarbetet karaktariserades tydligt av stigberoende.
Nar de nationella myndigheterna val hade inlett ett fruktbart samarbete vidgades
faltet for vidare samarbete inom andra omraden. Ett annat intressant resultat &r att
allteftersom de skandinaviska myndigheterna kom i allt titare kontakt med
varandra kunde de dra nytta av detta i andra internationella organisationer, dar de
kom att fungera som ett block. Slutsatsen av denna exposé 6ver olika former av
samarbetsavtal har bade politiska och ekonomiska implikationer. Skapandet av
standards mellan olika natverksindustrier blev en viktig del av integreringen
mellan olika kommunikations- och transportsystem. De svenska statliga verken
inom olika transport- och kommunikationsslag kom darvidlag att spela en intres-
sant roll, framforallt genom valet av strategier, dar nordiskt samarbete blev en vik-
tig komponent. Som vi visat blev dven sddana strategival resultatet av beslutspro-
cesser, dar olika intresseformeringar fick genomslag. Valet av standards, liksom av
institutionella strategival, visade sig dven ha klara stigberoendeimplikationer.

De forandringar av samhallsekonomin i riktning mot differentiering och 6kad be-
tydelse for tjanster och service som drabbade jirnvagarna hart, gynnade telefonen,
om &n pa bekostnad av telegrafen.> Framforallt kom emellertid reallonedkningar
och utvecklingen av hemmamarknadsindustrin under 1930-talet i allmanhet att
bredda marknaden for telefonen. Vid slutet av 1930-talet var 90 procent av abon-
nemangen hushdllsabonnemang och vid krigsslutet hade ungefar 50 procent av alla
hushall telefon i Sverige.>

Samtidigt skedde stora forandringar av telefontekniken. Televerket fortsatte att
forbattra infrastrukturen. Viktigast var automatiseringen och 6vergangen fran trad
till kabel for langdistanstelefoni. Teknikforbattringarna sankte kostnaderna for
samtalen samtidigt som kvaliteten hojdes. Utvecklingen gjorde ocksa att driftkost-
naderna for genom automatiseringen blev lagre per samtal, vilket gynnade hus-
hallen.> Teknikutvecklingens effekter skilde sig har markant mellan jarnvags- och

5 Se vidare Jeding, Ottosson och Magnusson (1999).
54 For en mer utforlig jamforelse av jarnvagar och telefon, se Andersson-Skog, (1999a).
% Andersson-Skog, (1998).

% Samtidigt minskade de reella skillnaderna i kostnad for att formedla lokal- och rikssamtal, vilket inte bidrog till
att minska skillnaderna i tariffer mellan olika kategorier samtal.
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telefonsektorn. Inom jarnvagssektorn ckade kostnaderna for transporter av sma
enheter, medan utvecklingen var den motsatta inom telesektorn. Detta ledde ocksa
till att redan vid krigsslutet 1945 var ndra 60 procent av lokalniten automatiserade
och vid 1960-talets borjan var hela telefonnatet automatiserat.

Att telesektorn inte reglerades om forran i slutet av 1980-talet ar latt att forsta.
Teknisk utveckling och marknadsdifferentiering kunde vil samsa inom det ram-
verk som det statliga ambetsverket utgjorde. Det ndra samarbetet mellan verksled-
ning och den privata teleindustrin skapade och gemensamma fordelar som lange
kunde realiseras. Ett exempel pa detta ar utvecklingen av mobiltelefonin. Telever-
ket var har drivande nér det géllde att skapa en nordisk marknad vilket gynnade
den svenska industrin. Forandringstrycket kom har fran de mojligheter som tele-
matikutvecklingen gav nya aktorer. Under 1980-talet vaxte nya privata initiativ
fram inom telefoni, televison och datadverforing. Breddningen av verksamhets-
faltet skapade forutsattningar for en omreglering av den statliga sektorn.

Ett viktigt resultat fran analyserna av jarnvags- och telekommunikationssektorn ar
betydelsen av olika statliga intressenters strategier. De statliga verkens installning
till och paverkan pa den politiska beslutsprocessen, tillsammans med olika styrke-
positioner for de privata intressena, har utgjort en viktig del for den utveckling som
praglat sektorn. I fallet med Telegrafverket intog staten en relativt passiv install-
ning. Telegrafverket spelade darmed en viktig roll. De privata intressenterna age-
rade i konkurrens med verket fram till slutet pa 1910-talet, da en lang period av
statligt reglerad och kontrollerad de facto-monopol intradde. Jarnvéagspolitiken var
a andra sidan synnerligen omdebatterad och politiskt brannbar. Bade privata och
statliga aktOrer bedrev jarnvagstrafik fram till slutet pa 1930-talet, da forstatligan-
det av sektorn borjade slutforas. Den statliga och politiska kontrollen av det
offentliga jarnvagsnatet var utomordentligt omfattande. Bade i fallet med jarnvag-
arna och i fallet med telegrafverket intog staten en alltmer vittomfattande position.
Staten investerade stora summor i utvecklandet av ny teknik, samtidigt som bade
regleringsfunktionerna liksom dgandet och subventionerna blev alltmer centrala
uppgifter for staten fram till dess att omregleringsprocessen borjar under den
senare delen av 1900-talet. Samtidigt var det betydande skillnader i statsmaktens
agerande och vilken omfattning av uppgifter de olika statliga verken hade. Den
politiska debatten, implementeringen och beslutsfattandet skiljde sig at pa avgo-
rande punkter. P4 grund av den 6kande omfattningen av telekommunikationer
blev ocksé de internationella aspekterna alltmer viktiga, hur regelverket skulle
byggas upp internationellt. Har forandrades de nationella spelreglerna och dven
andra utrikespolitiska aspekter blev bestimmande for utvecklingen av det inter-
nationella regelverket. Det politiska kontraktets utformning, omfattning och moni-
torfunktion skiljde sig at betydligt. Kontraktet omférhandlades ocksa ett flertal
ganger mellan parterna, mer eller mindre frivilligt.>”

57 Jamfor Eriksson (2007; 2009).
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Man kan utifran jamforelsen mellan tele och jarnvag havda - trots delvis skilda
regleringsmdnster under uppbyggandesperioden — att de institutionella likheterna
okar nar systemen blir nationella. Inom det duala institutionella regelférhallandet
inom jarnvagsektorn mellan privata och statsigda banor fanns hela tiden ett
nationellt regelverk. Det tillampades pa de privata banorna vid forstatligandet.
Inom telesektorn fanns ocksa ett dualt forhallande, dar telegrafens verksamhet
foljde Overstatliga regleringar medan telefonen ldnge drevs utan kontroll av riksdag
och regering. Samtidigt hade verksledningen fram till mellankrigstiden storre frihet
att agera marknadsmassigt an SJ. Fran mellankrigstiden ledde de realekonomiska
forandringarna till att omvandlingstrycket i de olika sektorerna utvecklades pa
olika satt. Trots att det redan under 1950-talet fanns uttalade 6nskemal om en all-
man omreglering inom transport- och kommunikationssektorn, drdjde det dnda till
1980-talet innan nagra institutionella forandringar genomfordes.

Under stora delar av 1900-talet kan man inte heller sdga att det fordes ndgon
utpraglad telefonpolitik, sarskilt inte vid en jamforelse med jarnvagspolitiken.
Uppenbart ar att telefonpolitiken aldrig varit av samma dignitet som jarnvags-
politiken pa den svenska arenan.

En anledning kan vara svarigheten att se telefonen som en tillvaxtforutsattning i
jamforelse med jarnvagen. I en varuproducerande ekonomi ses transporter som
klart vasentligare for beslutsfattare an vad kommunikationer gor. Har spelar
antagligen ocksa varderingen in av telefonen som en hushallsteknik, en teknik
utanfér marknaden, for sociala och personliga relationer. I en tjansteekonomi ar
relationerna mellan kommunikation och transporter mer komplexa. Det faktum att
telefontekniken smalt samman med datakommunikation, gor ocksa att det tekniska
system som dr en spetsfunktion pa marknaden ocksa maste fungera som hushalls-
teknik.>® Detta stdllde krav pa regelverken for tillganglighet, agande och kontroll.
Fragan ar darfor hur beslutsfattare kommer att lyckas med att vardera marknadens
och politikens inflytande dver denna sektor pa ett satt som tillater tillvixt men
ocksa ett demokratiskt nyttjande.

2.3 Det svenska civilflyget

Staten intog till en borjan en relativt passiv installning till civilflyget under de forsta
decennierna pa 1900-talet.” Mellankrigstidens flygpolitik praglades av flera forand-
ringar med avseende pa statens roll. Den fOrsta fasen innebar i princip en liberal
fas, dér staten tillat flera privata aktorer pa marknaden, samtidigt som staten sjalv
inte hade nagra direkta dgarintressen. Under den andra fasen tilldt staten ett privat
monopol, med statliga subventioner och med viss statlig insyn. Under delar av
1930-talet forandrades aterigen den statliga rollen genom att staten 6vertog agandet

% Andersson-Skog & Pettersson, (1996).

% Avsnittet bygger pa Ottosson (1999; 2001a; 2000b; 2002; 2003; 2011; 2013) samt Magnusson och Ottosson (2000).
Resonemanget och delar av texten i detta avsnitt bygger i sin helhet pa Ottosson (2013).
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i det privata monopolbolaget. Nu var staten bade dgare, reglerare genom uppbygg-
naden av statliga kontrollfunktioner, samt gav aven subventioner av det nya trans-
portmedlet. De politiska foérhallandena under andra varldskriget medforde att ett
privat bolag bildades for att forbereda interkontinental trafik efter kriget. Den sista
fasen under perioden hade darmed inletts. Till en borjan tillats bade det statliga och
det privata bolaget att existera sida vid sida. Efter bildandet av SAS efter kriget av
de tre skandinaviska landerna, blev fragan om de tva flygbolagen i Sverige alltmer
brannbar. 1948 slogs de bada bolagen samman. Darmed blev Sverige en del av ett
unikt samarbete inom den civila luftfarten. Tre stater liksom privata intressenter
blev deldgare i denna konstruktion. Fallet med det svenska civilflygets framvaxt
visar att det politiska kontraktet kan @ndras synnerligen snabbt. De olika aktorernas
styrkepositioner, den politiska debatten liksom andra statliga verks centrala roll vid
framjandet av det nya transportsattet visar pa ett intressant monster dar yttre
impulser, politiska laroprocesser, differentierade implementeringsskeden och olika
principal-agentrelationer for olika statliga verk blir centrala for att forsta statens
mangfacetterade handlingsmonster.

I fallet med det svenska civilflyget forandrades statens installning patagligt under
tiden fram till bildandet av SAS efter andra varldskriget. Liksom i ménga andra
lander préaglades tiden fore forsta varldskrigets utbrott av en stor experimentverk-
samhet dar en stor del av det tidiga regelverket rorande flygcertifikat mm utfarda-
des av de olika nationella flygklubbarna, i Sverige representerat av Svenska Aero-
nautiska Sallskapet.

Efter 1918 startade den forsta vagen av flera sma privata flygbolag. Under denna
tid fram till 1924 gav statsmakten koncessioner till ett flertal privata flygbolag.
Staten hade under denna tid en delvis kluven instéllning till den nya tekniken
applicerad inom den civila transportsfaren. Man tvekade mellan en modell praglat
av ett relativt stort statligt inflytande, hamtad fran jarnvagssektorn och en modell
hamtad fran den statssubventionerade sjofarten. I denna sistnamnda modell tillats
ett flertal privata bolag for linjedriften, medan stat eller kommun stod for stora
delar av infrastrukturen. Statens roll blev mer pataglig under den forsta delen av
1920-talet, da foregangaren till Luftfartsverket bildades.

Till skillnad fran andra transportslag fanns det med andra ord en annan struktur
for interaktionen mellan stat och flygsektorn. Den gemensamma namnaren mellan
flygsektorn och staten var militarens viktiga roll.** En annan avgorande faktor var
Postverkets offensiva och positiva instéllning till det nya transportmedlet.

Da ABA under 1920-talets senare del hade akuta ekonomiska problem samtidigt
som Junkers efter en akut ekonomisk kris ingick i det nya statliga flygbolaget Luft-
Hansa (1926), var man tvungen att med jamna mellanrum forscka fa nytt kapital till
bolaget liksom storre subventioner fran staten. Efter nagra ar trottnade foretradarna

6 KSAK - Kungliga Svenska Aeroklubben. Se bland annat Ottosson, (1999).
61 Detta har bland annat betonats av Bohme (1996).
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for staten och borjade att krdva en storre insyn i verksamheten. Efter nagra olika
turer i dgarfragan i borjan pa 1930-talet, d& de tyska dgarintressena lamnade ABA,
tog staten alltmer Gver aktiemajoriteten i ABA. I mitten av 1930-talet var bolagets
aktiemajoritet overtaget av staten. Med jarnvagsmogulen Axel Granholm som
styrelseordforande skisserades flygets plats i en centralt ordnad och dirigerad
statsmonopolistisk trafikpolitik fram. Aven under denna tid som statligt féretag
aterfanns samma personer i ledningen av foretaget, framforallt Carl Florman samt
direktorsassistenten P A Norlin. Under den senare delen av 1930-talet mejslades
aven tankar pa ett nordiskt mer intimt flygsamarbete fram. En viktig del i dessa
overldggningar var att pa olika satt bereda vagen for en interkontinental flyglinje.

I samband med andra véarldskrigets utbrott férandrades villkoren for den svenska
luftfarten radikalt. De relativt langt framskridna planerna pa ett nordiskt samarbete
fick skjutas pa framtiden. Efter kriget togs kontakter mellan Sverige och Danmark
och Norge. Syftet var att soka utréna om det fanns forutsattningar for att skapa ett
gemensamt skandinaviskt bolag, eller i varje fall ndgon form av pool-avtal. Efter
langvariga och komplicerade forhandlingar bildades foregangaren till SAS 1946. I
borjan av 1950-talet skapades slutligen ett skandinaviskt flygbolag som hade en
gemensam plattform. SAS bestod till 3/7 av svenska intressen (SAS/SILA), till 2/7 av
danska DDL, samt slutligen till 2/7 av det norska DNL.

I samband med att konsortialavtalet mellan de skandinaviska landerna underteck-
nades 1951, sa blev bade utrikestrafiken och inrikestrafiken dominerad av SAS och
fran slutet av 1950-talet i och med bildandet av Linjeflyg, som dgdes till halften av
SAS. Under detta decennium borjar flygtrafiken att snabbt 6ka i omfattning. En
viktig faktor i detta sammanhang var framvaxten av chartertrafiken. Reglerings-
utredningen konstaterar att SAS och Linjeflyg hade ett de facto-monopol, da de
trafikerade de viktigaste linjerna - primaérlinjerna. Andra aktorer fick flyga pa de
destinationer som SAS/Linjeflyg inte trafikerade. Om priserna behévde héjas,
ansokte bolagen om detta hos Luftfartsverket. Da kunde ett hogsta pris beviljas.

I samband med att Konkurrenskommittén (SOU 1990:58) tillsattes, s& paborjades pa
allvar omregleringen av inrikesflyget. Nagra faktorer bakom denna process var
enligt regelutredningen EU:s processer kring flygets avreglering, de erfarenheter
som hade gjorts i USA efter avregleringen i slutet av 1970-talet samt den snabba
marknadsexpansionen sedan 1980. Motiv som 6kade fordelar for konsumenten
framhdvdes. % Efter det att SAS inforlivade Linjeflyg, sa beslot regeringen att
inrikesflyget skulle avregleras fran 1992.%° Prisregleringen avskaffades darmed.
Sammanfattningsvis har den svenska statliga flygpolitiken darmed praglats av en
avsevard forandring fran en utpraglat liberal attityd, med ett visst motstand mot
direkta linjesubventioner, till ett aktivt stod till ett privat monopolforetag. Detta
overgick till ett allt storre statligt inflytande med bibehallet ekonomiskt stod, for att

62 Statskontoret 2004, Bergman 1996, 2001, Konkurrenskommittén (SOU 1990:58) regelutredningen.
Konkurrensverket (2000, Bruzelius (1988)).

6 Prop. 1990/91:87, prop. 1990/91:100. Fran och med 1997 och inférandet av EU:s sa kallade tredje paket, sa tilldts
utlandska flygbolag att flyga inrikestrafik inom unionen.



38

darefter praglas av ett intimt samarbete mellan privata och statliga intressen. Till
slut Overgar denna historiska kompromiss i en bred skandinavisk plattform med tre
regeringar samt bade privata och offentliga intressen sida vid sida. Civilflygets
tidiga utveckling pekar pa vikten av att studera hur ny teknik har mottagits av
staten och hur olika intressen har forsokt paverka staten. I fallet med flyget préagla-
des tiden fram till andra varldskrigets slut — da flygets tillvaxt sa smaningom nadde
tvasiffriga tal — av en vaxlande och delvis ambivalent hallning fran statens sida. De
privata intressena spelade en viktig padrivande roll, tillsammans med framforallt
Postverket.®

2.4 Elsektorn

Elsektorns utveckling uppvisar intressanta likheter med vissa andra infrastruktur-
sektorer i Sverige. I samband med elektrifieringen av Sverige skapades ett stort
antal elfdreningar runt landet, vilka i samverkan med det statliga Vattenfall (1909),
stora regionala privata aktorer byggde upp elsystemet i Sverige i samverkan med
fran borjan elféreningar och sedermera kommunala elbolag. Under den senare
delen av mellankrigstiden och efter andra varldskriget blir Vattenfall dominerande,
men parallellt finns dven en rad privata aktorer.%

Elsektorns omreglering 1996 préaglades av att de olika delarna elnatstransport,
elhandel och elproduktion separerades. Elnét blev ett reglerat monopol, medan de
resterande delarna konkurrensutsattes. Den statliga myndighetsstrukturen har for-
andrats genom att flera myndigheter inrattats. Uppbyggnaden av elnétet préaglades
av ett stort antal aktorer fore forstatligandet 1946, da Vattenfall som statligt verk
integrerade flera verksamheter inom elomradet. Uppbyggnaden av elnitet pragla-
des bland annat av ett stort antal kooperativa elféreningar runt landet, vilka var
centrala for utbyggnaden av elndtet utanfor storstdderna i Sverige. Under monopol-
fasen initierade Vattenfall ett samarbete med andra kraftforetag i sa kallade klub-
bar, vilket praglade den statliga fasen. Interaktionen mellan det statliga Vattenfall
och de 10-15 storsta kraftforetagen praglades av en interaktion mellan privata och
statliga intressen.® Vi ska ocksa notera att elsektorn préaglades av en kraftfull
industriell utveckling i det omskrivna sa kallade utvecklingsparet mellan Vattenfall
och ASEA.

Dessutom var elsektorn ett prioriterat omrade efter 1945, da stora delar av den stat-
liga styrningen av kreditmarknaden dronmarktes for elutbyggnaden. Elsektorn var
med andra ord inte enbart en speciell marknad préglad av en stor statlig styrning.
Sektorn var integrerad med flera andra delar av samhallsekonomin. Leverans-
sakerheten var en central aspekt och koncessioner utgjorde ett viktigt styrinstru-

64 Se Ottosson, (1999), och Ottosson (2000a, 2000b). Professor Hans Sjogren, Linkdpings universitet och HHS i
Stockholm har pabdrjat ett projekt om civilflyget under efterkrigstiden.

© Se exv Kaijser (1994).
¢ Hogselius & Kaijser (2007).
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ment i detta sammanhang. Prissdttningen praglades av grundtanken om statens
avkastningskrav pa Vattenfall, en skilig prissattning i kombination med kommunal
prissattning, baserat pa sjalvkostnadsprincipen. Regelutredningen namner aven
klubbarnas méjlighet att genom hoga intradeshinder se till sa att golvet for pris-
sattning var i enlighet med klubbmedlemmarnas preferenser.

Flera orsaker till att den statligt styrda elsektorn borjade omregleras har tagits upp i
litteraturen. Regelutredningen, baserat pa Berg, belyser att idéerna om en integre-
rad elmarknad inom EU-EFTA-omradet, den norska avregleringsreformen 1991 och
en intern politisk opinion lag bakom avregleringens start 1992 till dess genom-
forande 1996.7 Utredningen noterar att vissa av de ursprungliga malsattningarna
andrades under denna process, men grundtanken var att det tidigare ndra sam-
arbetet mellan kraftleverantorer och kraftforetag skulle brytas s att konsument-
ledet skulle atnjuta storre flexibilitet.

Aren efter omregleringen préglades av att flera utredningar och propositioner
avseende elmarknadens funktionssatt och harmonisering med EU-lagstiftningen
presenterade delreformer for marknaden. Nya myndigheter inrdttades aren efter
omregleringen. Dessutom utokades samarbetet kring att skapa en gemensam
nordisk marknadsplats for elen. En slutsats som regelutredningen havdade var att
koncentrationstendensen snarast 6kat och att statens dgande av Vattenfall med-
forde en stor statlig dominans bland de elproducerande foretagen.® En tydlig inter-
nationalisering av dgandet har skett genom att Vattenfall expanderat utomlands,
samtidigt som det utlindska dgandet — inte minst fran nordiska konkurrenter - 6kat
och utforsaljningen av de kommunala elbolagen tilltagit. P4 elhandelsmarknaden
hade de tre storsta bolagen en marknadsandel som 6versteg 50 procent. Det finns &
andra sidan studier som hdavdar att Nordpool fungerat relativt bra (Bergman 2002).
Konkurrensverket har i ett antal rapporter pekat pa nackdelarna med den nuva-
rande marknadskoncentrationen.® Debatten kring effekterna av avregleringen av
elmarknaden har inte saknat kritiska roster. Arne Kaijser och Per Hogselius, KTH,
har argumenterat kring omregleringen av elmarknaden och betonat Vattenfalls
egen roll, liksom de stora kraftbolagens aktiva del i beslutsfattandet i privatise-
ringsprocessen.”

67 Regeringsskiftet 1994 medfdrde en forlangd tidtabell f6r omregleringen péa elmarknaden. Se bland annat Prop.
1990/91:133, SOU 1993:68, prop. 1993/94:162. prop.

1994/95:84, SOU 1995:14 och prop. 1994/95:122.
68 SOU 2002:7, om konkurrensen pa elmarknaden.
¢ Konkurrensverket (1996; 2002; 2004), Statskontoret (2002), Bergman (2002).

70 Hogselius och Kaijser (2007). En sammanfattande artikel finns dven i Energy Policy, 2010.
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3 Valfardssektorn

Sedan 1800-talets borjan har fragor om samhallets ansvar for sjukvérd, omsorg och
utbilding diskuterats i det politiska systemet pa olika nivaer.” Fattigdomsfragan
under 1800-talets forsta del - dar oron 6ver befolkningsokning och proletarisering
lag bakom bland annat inférandet av en allmén folkskola — kom fran 1880-talet att
formuleras i olika socialpolitiska program och samhallets insatser for hédlsa och
utbildning blev mer omfattande. Under det tidiga 1900-talet finansierades en stor
del av dessa valfardsstjansrter av staten, men utforarna var bade individer, kom-
muner, foretag och statliga myndigheter. En stor del av 1900-talets utveckling har
kannetecknats av regleringar vilka syftat till att enhetliggora och likrikta verksam-
heterna under farre huvudman. Inslagen av konkurrens inom den offentliga sek-
torn har under det senaste decenniet 6kat vasentligt. Konkurrensutsattning av
offentlig verksamhet genom anbudsupphandling och entreprenadlosningar &r van-
ligast inom den kommunala verksamheten och berdr framst sa kallade harda verk-
samheter som vagskotsel och sophantering, men dven “mjuka” verksamheter som
sjukvard och skola.”> Under senare tid har flera forskare kritiskt diskuterat utveck-
lingen och framvaxten av kvasimarknader.” Man kan sdga att det ar politikens
inriktning och implementeringen av den inom givna regleringar som utgor den
“infrastruktur” som ligger till grund for dessa verksamheter, liksom det inom
transport- och kommunikationssektorn ar det tekniska systemet verksamheterna

bygger pa.

3.1  Sjukvard och omsorg™

Med sjukvardslagen (SL) 1963 lades grunden for den ansvarsfordelning och den
organisatoriska struktur inom vilken expansionen och moderniseringen av den
offentliga sjukvarden skedde.”

Huvudmalen for sjukvarden under 1960-talet var att skapa en organisation som
gav befolkningen i alla delar av landet tillgang till en kvalitativ god vard. Detta lag
i linje med andra samtida beslut som handlade om att bygga ett rattvist samhalle,
dar staten skulle ge olika regioner likartade forutsattningar genom att jimna ut
skillnader i resurser, oavsett om det gallde jarnvagar, sjukvard eller hogre utbild-
ning. Det slogs fast att ansvaret for sjukvarden skulle delas mellan olika huvud-
man. Forutom att stifta lagar pa en nationell niva, alag det staten att ta hand om
utbildningen av ldkare och skoterskor. Landstingen fick ansvaret att utfora all

71 For oversikter, se Carlson (1986; 1990; 1991).

72 For en aktuell forskningsdversikt om konkurrensens konsekvenser, dar sarskilt bristen pa forskning liksom
bristen pa data betonas, se Hartman (2011).

73 Vlachos (2012), Rothstein (2012).
74 Tversen (2011).
75 Foreliggande del bygger i huvudsak pa Stromberg (2004) och Andersson-Skog & Strémberg (2012a; 2012b).
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somatisk sjukvard, vilket ocksa innefattade delar av aldringsvarden, samt for att
utbilda underskoterskor och sjukvardsbitraden. Kommunerna fick svara for olika
slags social service pa lokal niva, riktad till behévande grupper, exempelvis hem-
hjalp, konvalescensvard, alderdomshem etc. Som en foljd av denna verksamhets-
uppdelning férandrades sjukhusstrukturen.

Redan under 1970-talet hade skillnaderna mellan olika sjukvard blivit tydligare;
mellan specialistvard och allmdnmedicinska insatser, mellan sjukhusvérd och vard
pa sjukhem, mellan teknikintensiva vardinsatser och arbetsintensiva uppgifter.
Dessa drag forstarktes under 1980-talet med till detta lades en mer “ekonomistisk”
syn fram pa vad vard skulle vara och hur den skulle ske. Halso- och sjukvardslagen
(HSL) 1983 och de politiska reformer som foljde i dess spar utgor en vattendelare i
den svenska sjukvardens utveckling. Efter 1983 blev vardens nya mal tydligt
kopplat till specifika insatser for att dtgarda medicinska akommor och sjukdoms-
tillstand till sa laga kostnader som majligt.” Att bota blev mer centralt &n att varda,
samtidigt som mer resurser lades ner pa att motverka att manniskor blev sjuka.

Hur sjukvardens riktlinjer skulle verkstallas slogs fast i Dagmaroverenskom-
melserna 1984, 1988 och 1989. Detta var ett sitt att styra sjukvarden utifran en ny
ekonomisk incitamentsstruktur. Staten gjorde nu utifran hélsoregistren bedom-
ningar av vilka sjukdomar som var viktigare att prioritera 4n andra. Detta innebar
att de beslut och bedomningar som nu avgjorde prioriteringsordningen nar det
géllde behandlingen av vissa sjukdomar inte langre gjordes pa sjukhusniva. Man
forsokte infora ett slags “planekonomiskt” system i sjukvarden, dar politiker och
experter istdllet for sjukvardspersonal styrde verksamhetens inriktning och omfatt-
ning utifran ett nationellt perspektiv. Dessa ekonomiska styrmedel kom att for-
starka specialistvarden ytterligare.

Att bygga upp specialistkompetens inom alla omraden vid alla sjukhus skulle kosta
alldeles for mycket. Istdllet var avsikten att specialistsjukhusen, utover den ordina-
rie verksamheten skulle lamna in “anbud” pa ytterligare vardprestationer de kunde
tanka sig utféra inom de samhalleligt prioriterade omradena. Sjukhusen fick ersatt-
ning i relation till hur stor andel av de prioriterade vardbehoven man kunde upp-
fylla. Denna ordning ledde snabbt till att regionsjukhusen inriktade sig pa olika
specialistomraden for att maximera nyttan av arbetsdelningen och samtidigt mini-
mera konkurrensen mellan sjukhusen om patienter och resurser. Dagmarreformen
kan med andra ord ses som ett led i en langsam utvecklingsprocess dar sjukhusen
istdllet for att varda manniskor med kroniska sjukdomstillstand overgar till att
behandla mer akut uppkomna medicinska dkommor déar varje behandling tydligt
kopplas till intakter for sjukhusen. 78

76 Ansvaret for det psykiatriska filtet delades pa mellan staten och landstingen. Staten ansvarade for rattspsykiatri
och réttspatologi medan landstingen utférde dvrig psykiatrisk verksamhet. Axelsson (1998).

77 SOU 1984:44. Hilsopolitik i samhillsplaneringen.
78 Andersson-Skog & Stromberg (2012a; 2012b), s. 79 ff.
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Den forandrade synen pa sjukhusvardens innehall och verksamhet som kommit till
uttryck under 1980-talet skapade en accelererande forandring av vardens riktlinjer.
Efter 1992 ledde det till att den allmdnna halso- och sjukvardssektorns ansvars-
omrdde definierades pa ett helt nytt satt. Nu lyftes de omsorgsverksamheter som
tidigare bedrevs i landstingens regi 6ver pa kommunerna. Vi fick tva organisa-
toriskt atskilda vardsektorer, den ena i landstingens regi med inriktning pa akuta
medicinska behandlingar och sjukhusvard, medan och den andra organiseras av
kommunerna och &r inriktad pa omsorg och social service.

Under 1980-talet framstod inte langre varden och omsorgen om sangliggande pati-
enter som den centrala verksamheten for sjukhusen. Detta innebar att sjukhusens
omvardnad sakta andrade karaktér, och efterhand slussades de sangliggande pati-
enterna bort fran sjukhusen och ut till andra vardformer. Samhallets andrade upp-
fattning om sjukhusvarden kom att handla om kostnadsmedvetenhet, och prissatt-
ningen av olika behandlingar och atgarder.

Den mest radikala férandringen var att sjukvardens ekonomiska ramar @ndrade
karaktar. Efter 1983 minskade staten pa bidragen till den offentliga sjukvarden.
Tanken var nu att 80 procent av vardkostnaderna skulle tickas av landstings- och
kommunalskatter och 20 procent av patientavgifter och andra ersattningar. Skatte-
andelen hade borjat stiga redan i slutet av 1970-talet som en {6ljd av att de da
kommunala dlderdomshemmen omvandlades till sjukhem under landstingen.
Darefter 6kade skatternas andel fram till mitten av 1990-talet da de lag pa néra
80procent. Nedgangen i skatteandelen darefter kan kopplas till de sjukvardsrefor-
mer som da genomfdrdes, och dndrade landstingens ansvarsomraden. En slutsats
av detta ar att skattedkningen fran 1970-talet fram till mitten av 1990-talet kan
kopplas till landstingens 6kade ansvar for dldrevarden i samhallet. Det var séledes
med nya ekonomiska forutsattningar, nya politiska riktlinjer och en forandrad
vardorganisation som sjukhusvarden motte 1990-talet.

Under 1990-talet forsta del genomfordes nagra avgorande forandringar i den all-
manna halso- och sjukvarden. Dels inférdes en ny lag, dar kostnaderna for patien-
ternas vard tydligt delades upp i medicinsk behandling och eftervard, och med
landstingen och kommunerna som ekonomiskt ansvariga for respektive del. Dels
infordes ett antal reformer mellan 1992 och 1995, som forstarkte gransdragningen
mellan medicinsk behandling och annan vard i linje med betalningsansvarslagens
intentioner. Reformerna lade 6ver vardansvaret for de patientgrupper som inte
ansags behova akut medicinsk behandling pa kommunerna. Med dessa forand-
ringar hoppades staten att man hade hittat en 16sning pa sjukvardens resurs-
problem samtidigt som en tydligare skiljelinje mellan olika typer av vardansvar
faststalldes.

Denna medicinska avgransning vad galler vem som har ansvaret for patienterna
var kdrnan i ett antal reformer som genomfordes under 1990-talets forsta halft. Med
Adelreformen 1992 lades ansvaret for aldringsvard och rehabilitering 6ver pa
kommunerna. Tva ar senare, 1994, genomfordes Handikappreformen. Den innebar
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att omvardnad av fysiskt och psykiskt funktionshindrade inte langre skulle ges
inom landstingen, utan resurserna liksom ansvaret lades 6ver pd kommunerna. For
att garantera att berdrda patientgrupper fick adekvat omvardnad i kommunal regji,
infordes lagen om stod och service 1994.7 1995 genomfordes sa Psykiatrireformen,
vilken innebar att de verksamheter som bedrivits pa de tidigare mentalsjukhusen
nu var kommunernas ansvar. Till skillnad fran 6vriga patientgrupper som kom-
munerna ocksa fatt ansvar for, forvantades dessa patienter att rehabiliteras till eget
boende. Om 1980-talets ideologiska forandringar hade inneburit att den traditio-
nella patientomvardnaden definierats om inom ramen for sjukvarden, kom 1990-
talet nu att leda till att denna slags omvardnad definierades bort fran landstingens
somatiska vard.

Ar 1994 6vertog ocksa landstingen samt de landstingsfria kommunerna kostnads-
ansvaret for ekonomisk ersattning till de privata lakarna och sjukgymnasterna fran
staten. Det finns tre stycken ersattningsnivaer och tva pristak som reglerar verk-
samheten. De tre ersattningsnivaerna ar enkelt, normalt och sarskilt arvode och de
tva pristaken innebar att efter det forsta taket reduceras arvodet och efter det andra
utgar endast patientavgiften. Den storsta gruppen privatldkare verkar inom all-
ménmedicin och det 1an med flest privatlikare dr Stockholms lan. Aven for sjuk-
gymnaster dr Stockholm det 1an som har flest privata aktorer.8

I samband med den dndrade arbetsférdelningen mellan huvudménnen i sjukvar-
den, dar den medicinska specialiseringen och akutvarden motsvarar ena polen och
den arbetsintensiva varden av dldre den andra polen, har ocksa delar av verk-
samheten avreglerats och upphandlats. Hittills har det i huvudsak gallt den
arbetsintensiva delen av kommunernas vardansvar: dldreomsorgen. I flera lands-
ting har dven vardcentraler privatiserats. I nagra fa fall har ocksa hela sjukhus
privatiserats, som S:t Goran. Debatten har varit intensiv kring de initiala avknopp-
ningarna och de vinster som sedermera realiserats.®!

3.2 Skolan

Nar grundskolan och gymnasieutbildningarna 6ppnades for privata driftsformer
under 1990-talet upplevdes det som en revolution som pa ett radikalt satt 6ppnade
helt nya villkor inom den grundlaggande utbildningen. I ett historiskt perspektiv
representerade detta snarare atergangen till ett manghundradrigt tillstand av mang-
fald efter nagra fa decenniers konvergens och likriktning av utbildningens villkor.
Sedan medeltiden har skolvasendet varit uppdelat mellan kyrka, stat och lokal
niva, dar det senare innebar bade privata och kommunala utforare. En viktig del
avseende statens styrning av skolans verksamhet har rort tilltradet till hogre

7 50U 1993:38. Hiilso- och sjukuvird i framtiden.
80 Se Anell (2011) for en 6versikt och referenser till bland annat SOU 2007:37.

81 En kandidatuppsats i ekonomisk historia vid Uppsala universitet har behandlat vissa aspekter av denna fraga,
Ohlin (2012).
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utbildningsnivder. En samordning och likrikining av kraven har ansetts vara cen-
tral. Detta har medfort en statlig styrning och kontroll av vissa larandemal, medan
kommunerna och andra utbildningsanordnare har varit ansvariga for genomforan-
det av utbildningen pa lokal niva. I huvudsak har tre utbildningsnivaer existerat
parallellt och ibland samordnats av staten: grundutbildning i form av folkskola,
sekundar utbildning inom laroverk/gymnasium och universitetsutbildning.

Yrkesutbildning, fort-och vidareutbildning behandlas inte hédr, men har funnits
sedan 1700-talet, ofta i privat eller kommunal regi och sedan 1900-talets mitt har
dessa former i allt hogre grad integrerats i ordinarie utbildning.

Ar 1575 inférdes folkskola for flickor och pojkar i stiderna, men med olika inrikt-
ning och utbildningslangd. Ar 1649 fick Sverige ett enhetligt gymnasiesystem, som
var kontrollerat av statskyrkan. Fram till 1905 hade domkapitlen 6verinseende 6ver
laroverken, motsvarande gymnasienivan i dag. Detta ar 6vertog staten i form av
Overstyrelsen for rikets liroverk ansvaret for landets laroverk. Overstyrelsen om-
vandlades fran 1918 till Skoloverstyrelsen, med ansvar for alla utbildningsnivaer
upp till gymnasiet, en ordning som varade till 1991. Under denna period genom-
fordes ocksa manga genomgripande reformer av olika skolformer.

Nar det géller reformarbetet i det svenska skolvasendet har utbildningsplanen 1919
och det foljande decenniets reformarbete till 1927 ars skolreform var de politiska
spanningarna bade mellan och inom de flesta riksdagspartierna betydande.
Asiktsmotsittningarna inom tjugotalets socialdemokrati kring tanken pa en
“enhetsskola”, Bondeforbundets skepsis mot heltidsskolor, splittrade liberaler i
fragorna kring flickskoleintressen samt Hogerpartiets forsvar av det enskilda
skolvasendet, ar redan val beskrivna.s?

Anda sedan 1500-talet hade statsstod utgatt till utbildning av pojkar, medan flick-
ors utbildning bekostades av familjen eller olika privata entreprenorer. Genom ett
riksdagsbeslut 1927 fick flickors gymnasieutbildning statsstod. Samma riksdags-
beslut lade grunden till att samorda genomforandet av sjudrig folkskola vilken
skulle ersatta de olika former av folkskola, mellanskolor och mer praktiskt inrik-
tade grundldaggande utbildning for barn som utvecklats under 1800-talet. Det fanns
stora regionala skillnader i genomforandet av reformen.

Da merparten av de beslut som bidrog till en utékad larotid i folkskolan genomfér-
des med en betydande grad av frivillighet och/eller langa overgangstider, kom de
regionala och lokala variationerna att forbli stora langt in pa 1940-talet. Vid slutet
av lasaret 1940/41 omfattades exempelvis fortfarande 66 procent av landsbygdens
barn av en sexarig skolgang, alltmedan drygt 80 procent av stadsbornas barn laste
vidare ett sjunde ar.®> Under samma ar laste fortfarande 46 procent av landsbygds-

ungl. Maj:t . Se bl.a. Herrstrom , Islin , Richardson ; .
8 Kungl. Maj:t (1919). Se bl.a. H (1966), Isling (1973), Richard: (1999; 1963)

8 Fredriksson, Hofstedt, Paradis (1950), s. 105f (Som ”stad” definieras har “skolor beligna higst omkring 5 km frin
nirmaste hogre liroanstalt”
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barnen 34-36 veckor/ldsar, medan néstan alla (94 procent) av folkskoleeleverna i
staderna laste 39 veckor/lasar. Minst lika stora var variationerna i med vilken takt
heltidslasning spred sig over riket. 1930 rdknades exempelvis fortfarande 44 pro-
cent av Alvsborgs, 25 procent av Kronobergs och 18 procent av Vésterbottens folk-
skoleelever som “halvtidsldasande”, medan motsvarande andel ar 1940 i samma lan
sjunkit till 24 procent, 1 procent och 0 procent.*

Under 1940-talet fick ocksa forskolan statsbidrag av nationella utvecklingsskal.
Fore 1940 fanns det ett flertal olika former inom forskolans omrade. Bakgrunden
var den tilltagande industrialiseringen och ett hart tryck att finna former f6r barn-
tillsyn. Verksamheterna var sillan omfattande och doptes till barnkrubbor, mfl.
Under mellankrigstiden ansoker flera av dessa verksamheter om statsbidrag och
bidrag fran kommunerna for att kunna bedriva verksamhet. %

Pa 1960-talet inforde Sverige en nioarig, kostnadsfri obligatorisk grundskola for
barn fran 7 &r. Grundskolan gav en mangsidig utbildning, och alla barn f6ljde en
likartad laroplan, som faststélldes av staten. Gymnasieutbildningen var frivillig,
och eleverna kunde vélja mellan olika linjer — fran yrkesutbildning till universitets-
forberedande utbildningslinjer. Skolsystemet har under halvseklet 1940- 1990 i
okande grad fokuserat pa att skapa lika mdjligheter och resultatmassig likvardig-
het.8¢ Tva reformer i borjan av 1990-talet forvandlade det svenska utbildnings-
systemet till ett av de mest decentraliserade systemen i hela varlden. Den forsta
genomfordes 1991 och innebar att ansvaret for grundskolan, gymnasieskolan och
vuxenutbildningen 6vergick till kommunerna. Den andra reformen, som genom-
fordes 1993, innebar att de flesta separata, riktade anslag fran central niva till kom-
munal niva (bl.a. anslag till utbildning, barnomsorg, dldreomsorg och infrastruktur)
slogs samman till allménna anslag. Reformerna medforde att skillnader mellan
olika kommuner kunde uppsta, inte bara i fraga om utbildningskostnader per elev
utan dven for lararloner.

Det huvudsakliga syftet med reformerna var uppenbarligen att effektivisera utbild-
ningstjansterna genom att ge kommunerna storre sjalvbestimmanderatt och an-
svar. For kommunerna har den har maktforskjutningen medfort att deras ansvars-
omrade har utvidgats betydligt liksom kostnaderna for utbildning. Under 1990-
talet decentraliserades utbildningssystemet fran staten till kommuner och skolor i
syfte att uppmuntra storre nytankande och flexibilitet i systemet och stimulera den
lokala demokratin. Ett mal var ocksa att minska utgifterna i hela den offentliga
sektorn och framja en effektivisering genom att slappa in marknadskrafterna i
utbildningen (t.ex. genom storre konkurrens bland offentliga skolor och upp-
muntran till fristaende skolor).

84 Statistisk drsbok for Sverige 1932 (Stockholm 1932) s. 286 och SCB, Statistisk drsbok for Sverige 1942 (Stockholm 1942)
s. 276.

85 Hatje (1999), Folke-Fichtelius (2008).

8 Se exempelvis Florin (1987) om folkskolans lararkar.

87
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Det aterstar idag fa styrmedel pa nationell niva for staten. Staten faststaller natio-
nella mal, och kommunerna far sedan sina anslag i en klumpsumma och har frihet
att sjdlva besluta vad de vill ldgga pengarna pa. Andra styrmedel har starkts, till
exempel utvardering och inspektion och mdjlighet att paverka genom information.
Staten har behallit det 6vergripande ansvaret for att definiera de nationella malen
och riktlinjerna for utbildningen och laroplanen, medan kommunerna har frihet att
besluta om hur de vill astadkomma detta. Staten och riksdagen spelar fortfarande
en viktig roll i skolutbildningen, men systemet dr nu malorienterat. Inom ramarna
for de riktlinjer som har antagits av riksdagen och regeringen i skollagen, forord-
ningar, laroplaner, kursplaner och timplaner beslutar kommunerna om hur skol-
utbildningen ska utformas och vilka resurser ur deras budget som ska avsattas for
detta andamal.

Decentraliseringstrenden har gynnat privata institutioner. Alla elever gar visser-
ligen pa offentligfinansierade skolor, men omkring 11 procent av skolorna med

6 procent av de inskrivna eleverna ar sa kallade fristdende skolor eller privata
institutioner. 8 Fristdende grund- och gymnasieskolor dr 6ppna for alla, foljer
samma laroplan och tilldelas medel av kommunerna enligt samma villkor som
kommunernas egna skolor. Termen "privat" anvands ofta som synonym for "fri-
stdende", men den syftar alltsd snarare pa skolornas ledning an deras finansiering.

Samtidigt som decentraliseringen under borjan av 1990-talet genomférdes en annan
reform 1992, da det fria skolvalet infordes och fristdende skolor startades. For det
forsta kunde foraldrarna nu vélja en annan offentlig eller privat skola d&n den som
tidigare bestimdes av deras bostadsort. Offentliga skolor prioriterar sokande fran
det egna omradet, medan antagningarna till fristdende skolor sker efter kotid.
Undantag finns i Stockholm, Goteborg och Malmg, dédr antagningen till gymnasie-
skolor sedan 2000 bygger pa tidigare prestationer. For det andra kan kan fristdende
skolor startas. Ansokningar godkénns av Skolverket efter samrad med de kommu-
nala myndigheterna. Kommunerna har ingen vetoratt och &r skyldiga att ge de fri-
stdende skolorna ekonomiskt stod pa samma grunder som de egna, offentliga skol-
orna, dvs. per elev. Det kan noteras att fristdende skolor liksom kommunala skolor
inte far ta ut ndgon skolavgift. Observatorer dr 6verens om att det i Sveriges fall
fortfarande i huvudsak rader konkurrens mellan offentliga skolor, snarare an mel-
lan offentliga och fristdende skolor.® Under senare tid har skolfrdgorna debatterats
och analyserats kritiskt av bland andra nationalekonomen Jonas Vlachos samt
IFAU.®

8 Likvardighet i utbildningen. Tematisk granskning. Utbildnings- och kulturdepartementets skriftserie. Rapport 9.
(2006)

8 Valfrihet inom skolan Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation, ESO-rapport (1994). Séderstrom &
Uusitalo (2005)

% Vlachos (2012), IFAU (2010).
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3.3 Apotek

Under medeltiden och fram till 1575 konkurrerade krydd- och vinhandlare med
apotekare om rétten att importera, producera och silja ldkemedel. Mellan 1575 och
1698 byggdes en reglering upp som i sina huvudformer gallde fram till 1900-talets
borjan.

For det forsta reglerades yrkesutovningen for apotekare fran 1575. Ratten att verka
som apotekare var personligt, livslangt och begransat geografiskt. P4 méanga satt
liknade det de skrdordningar som fanns for andra yrken. For det andra inférdes
genom medicinalforordningarna 1683 och 1698 ett ansvar att kontrollera utbild-
ningen av apotekare som lades pa lakarskraet. De skulle ocksa 6vervaka apotekar-
nas verksamhet, prisreglering och monopol avseende produktion och forsdljning av
lakemedel. !

Regleringen av apoteksvasendet kan ses som ett satt fOr staten att sanka transak-
tionskostnaderna inom “ldakemedelssektorn” genom att i kontrakt faststalla kvali-
tets- och produktionskrav. I den geografiska dimensioneringen fanns ocksa den
dubbla tanken att dels ge varje apotekare en marknad stor nog att forsorja sig pa,
dels att bidra till att befolkningen i mojligaste man fick tillgang till lakemedel. Nér
skravasendet avskaffades 1846 och néringsfriheten inférdes 1864 undantogs apote-
karnas privilegium. Man kunde arva, gifta sig till eller kopa licens fram till 1920.
Privilegierna levde kvar fram till 1963.

Under 1900-talet genomfordes flera forandringar av denna ordning med ett privat
decentraliserat monopol. 1913 inskranktes apotekarnas monopol till att galla for-
saljning av regelratta mediciner till kunder, medan férsaljningen av ldkemedel i
partihandelsledet delvis avreglerades. Bakgrunden var den framvaxande farma-
ceutiska industrin. Under 1800-talets andra del sa borjade den kemisk-tekniska
industrins landvinningar att hota apotekarnas produktionsmonopol. Efter reformen
1913 sa aterstod ett forsédljningsmonopol for apotekarna. Medicinalstyrelsens
granskning av lakemedlens kvalitet och priskontroll garanterade kvalitet och till-
ganglighet.

Industrialiseringen och urbaniseringen samt fortatningen av landsbygden hade
forandrat marknadsvillkoren (efterfradgan) pa mediciner for apoteken. I manga fall
kunde apotekarna pa mindre orter inte forsorja sig, och en uppdelning av yrkes-
karen i tva skikt blev tydlig. Redan 1903 motionerades i riksdagen om att inféra en
subvention for smé och olénsamma apotek. Ar 1926 lyftes en annan motion i riks-
dagen som 6nskade en subvention inom branschen — mellan l16nsamma och olon-
samma apotek. Eftersom det fanns en prisreglering var apoteken beroende av efter-
fragan och det geografiska laget. Efter flera utredningar faststalldes 1936 en pro-
gressiv vinstbeskattning i sektorn. Den fungerade som en inkomstreglering, dar
apotekens redovisade vinster fonderades och férdelades om till mindre lonsamma

91 Avsnittet bygger i huvudsak pa Oberg (2003) samt Statskontoret (2012).
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apotek efter en viss fordelningsmekanism. Ytterst var tanken att gora det mojligt att
ha kvar apoteken dven i glesbygden. Det fanns ocksa en dnskan att stavja det sy-
stem med forsdljning av apotekarprivilegier till mer resursstarka personer som i sin
tur anstallde utbildade apotekare, vilket borjat utvecklas under 1800-talet.

Det privata forsiljningsmonopol ersattes 1971 av ett statligt forsaljningsmonopol.
Socialdemokraterna hade under ett flertal decennier drivit fraigan om apotekens
forstatligande. Detta ar forstatligades alla apotek, och staten tog 6ver detaljist-
monopolet i Apoteksbolaget. Infor forstatligandet var alla aktorer inom féltet Gver-
ens om att det gamla systemet skulle upphdra da det inte langre ansags fungera
effektivt. Apotekarna fick betalt for inventarier och lager och blev darefter statligt
anstallda i sitt gamla apotek, som ingick i Apoteksbolaget AB, senare Apoteket AB.

Prisregleringar av olika slag har funnits for lakemedel sedan den forsta regleringen.
Olika statliga aktorer har haft ansvar for att kontrollera priserna. Forutom priskon-
trollen har ocksa kvaliteten pa ldkemedel varit central ur ett statligt perspektiv.

Partihandeln med lakemedel fortsatte emellertid att skotas delvis privat liksom
lakemedelsproduktionen (det fanns stora statliga aktorer bland de svenska lakeme-
delsbolagen och staten 4gde ADA). Kronans droghandel var det storsta privata
partihandelsbolaget. En féregangare till bildandet av det privata bolaget Kronans
droghandel 1907, var en apotekare Luhr fran Géteborg som fick uppdraget att bal-
samera Karl XII och ddarmed ratten att kalla sig kronans apotek.

En period av statligt forsaljningsmonopol varade mellan 1971 till och med sista juni
2009. Under denna tid tillsattes ett antal statliga utredningar kring en privatisering
och omreglering av olika delar av Apotekets verksamhet. Inget av dessa utred-
ningsforslag genomdrevs emellertid politiskt. Ar 2009 beslutade riksdagen att
omreglera apoteksmarknaden, och att sdlja ut ungefar halften av verksamheten.*
Trots de tydliga politiska mélsattningarna om att konsumentintresset skulle varnas
i samband med omregleringen, sa konstaterade Riksrevisionen 2012 att riskerna vid
en marknadsomvandling hade underskattats och inte utretts i den politiska proces-
sen. Den Wallstromska utredningen, vars betankande presenterades under hosten
2012 belyste exempelvis erfarenheterna efter det att 300 apotek har 6ppnats efter
avregleringen. Bland annat sa diskuterades tillgangen till receptbelagda ldake-
medel.”

92 Prop 2008/2009: 145, omreglering av apoteksmarknaden, prop 2007/2008: 87, bildande av moderbolag f6r
Apoteket AB samt vissa omstruktureringsatgarder. Se dven Riksrevisionen, statens férsaljningar av apotek, RiR
2012:10. Jmf Statskontorets delrapporter som publicerades under 2011 och 2012 uppvisade blandade resultat.
Statskontoret (2012)

% 50U 2012:75.
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4 Slutsatser

Avslutningsvis dr det svart att bortse fran att centraliseringen inom transport- och
kommunikationssektorn och den offentliga sektorns valfardssektorer sammanfaller
med svenska valfardsstatens konsolideringsperiod 1950-1970 och dess omstruktu-
rering fran 1970-talet och framat. Det dr ocksa uppenbart att staten ofta anvant
transport- och infrastrukturpolitik som medel att forsoka styra den ekonomiska
utvecklingen. Detta har uppenbarligen blivit allt svarare att lyckas med under
efterkrigstiden. Dissonansen mellan beslutsprocessen och marknadens omfattning
samt teknikutvecklingen 6kar — medan besluten dnnu ofta ar nationella &r trans-
port- och kommunikationssektornera idag internationella. Detta stéller nya krav pa
ett fungerande institutionellt ramverk: att garantera bade lokal, nationell rattvisa
och funktion samt svara mot internationella marknaders krav.

Efter 1950 har forandrade preferenser, en allt storre aggregerad efterfragan och en
allt snabbare teknikutveckling samverkat for att luckra upp gamla regelsystem.*
Omregleringen har uppvisat olika hastighet, omfattning och bredd i olika delar av
transport och kommunikationssektorn. Da 1950- och 1960-talens utveckling pragla-
des av en kraftigt okande efterfragan, sa kannetecknas 1990-talet av en mer utbuds-
dominerad utveckling, dar ny teknik har mgjliggjort nya produkter och nya
preferenser bildats hos konsumenterna. Aven ekonomiska kriser kan medféra nya
synsétt pa vilken roll som staten bor ha, vilket illustrerats i samband med finans-
krisen 2007-2008. Statens funktioner - bade som reglerare, dgare och inspektor - har
forandrats dramatiskt under denna historiskt sett korta period.

Under de senare aren har en allt snabbare omvandling av den industrialiserade
viarldens ekonomi, teknik och samhalle kunnat iakttas - det som ibland brukar
bendmnas den tredje industriella revolutionen.” I denna process har gamla ekono-
miska strukturer brutits ned och nya sociala och ekonomiska monster uppstatt. De
nya tendenserna illustreras av vdlkdanda begrepp som globalisering, marknad och
forbattrad kommunikations- och transportteknik; dar ar IT det emblem som oftast
illustrerar processen. Emellertid dr dessa komplexa forlopp varken sa entydiga eller
homogena som det framstar i debatten. Sett ur ett mer langsiktigt och dynamiskt
perspektiv ar det uppenbart att transport- och kommunikationssektorerna intar en
central roll i olika makroekonomiska omvandlingsforlopp — sa ocksa i den nutida
omvandlingen. Men det dr daremot betydligt oklarare i vilken omfattning och med
vilken inriktning transport- och kommunikationssektorn har samvarierat med den
ovriga ekonomin i detta makroekonomiska utvecklingsperspektiv.

Samtidigt bestar transportmarknadens konsumenter under efterkrigstiden inte en-
bart av enskilda konsumenter, foretag och hushall. Ett annat karakteristiskt drag i
den svenska utvecklingen har varit tillkomsten av nya politiskt och administrativt

% Vi vill &ven ndmna den diskussion som forts avseende varldskrigens roll for synen pa regleringar.

% Sabel & Piore, (1984). Se vidare Magnusson (1999; 2006).
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bestaimda beslutsnivéaer inom transportsektorn. Den offentliga sektorn har under
efterkrigstiden ocksa blivit en viktig aktor, verksam pa flera olika nivéer, lokalt pa
kommunal niv4, regionalt via landstingskommunerna och inom olika statliga or-
gan. Har handlar det om andra preferenser, lanstrafikens betydelse, skolskjutsarna,
de regionala och lansvisa trafiksatsningarna inom flygets omrade, for att nu namna
nagra exempel. Har bor en aterkoppling mellan & ena sidan transporter- och kom-
munikationer och & andra sidan regionala och lokala sociala, ekonomiska och
rumsliga forhallanden beaktas.

Forskjutningen fran centrala beslutsnivaer till regionala eller lokala organ galler
ocksa i hog grad utvecklingen av verksamheten inom vardsektorn och skolan.
Detta pekar pa vikten av att analysera den regionala och kommunala beslutsnivan
inom de ramar de nationella regelverken utgor. Inte minst nér det galler beslut om
investeringar i infrastruktur och upphandling av verksamheter inom transport och
vard trafik och teknik har denna struktur kommit att bli av avgdrande betydelse.
Har gar trenden mot ett 6kat decentraliserat beslutsfattande, allt fran olika kom-
muners och regioners agerande for att fa flygplatser fran sent 1950-tal till dagens
uppbyggnad av kommunala eller interregionala IT-nétverk. I detta sammanhang
gloms ofta regionala skillnader bort. Har finns ocksa en potentiell konflikt mellan
nationella strukturer och regleringar och regionala behov och efterfrdgan som kan
pragla beslut, investeringar och regleringar inom olika delsektorer och darmed
samhallsekonomins potential pa lang sikt. Under perioden 6kar ocksa den inter-
nationella marknadens betydelse for olika transport- och kommunikationsslag samt
tjansteexport - eller import - inom sjukvard och utbildning. Har uppstar andra
spanningsforhallanden dn de inom respektive land nar olika stater forhandlar med
varandra eller med foretag fran andra lander.

Sett ur ett langre tidsperspektiv har statens roll som reglerare och ekonomisk aktor
inte varit praglad helt igenom av ett rent allméanintresse eller av utpréaglade sérin-
tressen med avseende pa vilka regleringar som inforts och vilken roll som staten
haft vad galler subventioner eller dgande. Istéllet kantas utvecklingen av det som
brukar kallas “windows of opportunity”, tillfdllen dar olika politiska entreprendrer
forhandlat/kopslagit med staten. Statsmakten har har inte fungerat som en hege-
monisk enhet. Olika statliga verk har satt sin pragel pa verksamheten och paverkat
inriktningen inom olika sektorer. Samtidigt har statens egen installning forandrats
radikalt. Helt skilda stdindpunkter rorande statens roll och funktion har under olika
perioder praglat utvecklingen inom transporter- och kommunikationer och offent-
lig valfardsproduktion. Det som har préglat valet av olika institutionella alternativ
har ofta formats i ett spel mellan olika aktorer med olika maktresurser. De beslut
som fattats har ddrefter under lang tid utgjort spelreglerna for utvecklingen inom
respektive sektor.

I Sverige finns generellt sett stora likheter - men med viktiga undantag - mellan
olika institutionella 16sningar inom transport- och kommunikationssektorn dar
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jarnvagen uppenbart fungerar som forebild.” Den gemensamma namnaren ligger i
uppbyggnaden av nationella system i statens regi genom olika ambetsverk, av ge-
nerella rattigheter for medborgarna nar det galler tillgéng till och kostnader for att
nyttja tjansterna oavsett var de bor i landet, samt en stravan efter att verksamhet-
erna ska bdra sina egna kostnader. I det politiska beslutssystemets struktur pa
denna niva finns alltsa en likhet 6ver sektorsgranserna och tiden. Men det finns
dven markanta skillnader mellan olika delsektorer. Det galler till exempel teknik-
utveckling, marknader och graden av statligt engagemang, exempelvis i form av
olika typer av aktivt 4gande och former for regelsystem. Det finns fa andra sektorer
i samhallet dar just tekniken, marknaden och staten har varit och ar sa intimt sam-
mankopplade som inom transport- och kommunikationssektorn.

Detta sakernas tillstand brukar ofta forklaras med de traditionella argumenten om
det naturliga monopolets sjalvklara fordelar. Vi havdar att denna naturliga ordning
inte ar sa sjalvklar som det till forstone kan verka. Istéllet har staten intagit olika
forhallningssatt i olika sektorer i olika tider. Skalet till dessa olika statliga strategier
ligger i att det finns flera nivaer av offentliga aktorer och att dessa har skilda rela-
tioner till olika sektorer. Detta tar sig uttryck i olika dgande och regleringsformer
vilket ocksa leder till att handlingsutrymmet for olika intressegrupper skiljer sig at.
Hur denna samverkan formas 6ver tid kan enligt var mening bidra till att forklara
saval "market failure” som “public failure”.

Jarnvagssektorns uppkomst representerade for de flesta lander den forsta offentliga
16sningen pa nationella ekonomisk politiska problem under industrialismen. I en
studie av USA, Frankrike och England, visar Dobbin att jarnvdgarnas institutionella
villkor fargades av det politiska systemets maktforhallanden grundade i respektive
lands ekonomiska, sociala och kulturella monster. Resultatet blev att olika 16sning-
ar avseende regelverk och dgandefoérhallande etablerade. Samtidigt fungerade
sattet att 10sa jarnvagsfragan under en lang tid som en forebild for hur andra
offentliga investeringar och ataganden hanterades. Man kan sdga att jarnvagen blev
en institutionell forebild, vars utformning flyttades 6ver till andra offentliga be-
slutsomraden.”” De olika sektorer som har har presenterats visar att denna utform-
ning av olika anledningar i praktiken inte kom att bli blakopior pa jarnvagens
organisationsutformning. I fallet med en ny teknologi, flyget, kom en privat fore-
ning att fa en stor roll som utformare och initiativtagare till regleringsatgarder som
man ansag att staten skulle genomféra. Statens dgarroll har ocksa skiftat under den
period vi nu har belyst inom de olika sektorerna. I flera fall har ocksa nyckelperso-
ner haft ett stort inflytande i dessa fragor. Men aven mer langsiktiga tendenser och
forandrade ekonomiska forhallanden har spelat en viktig roll. Dessa anmarkningar
kring nagra fallstudier visar att relationen politik och ekonomi inom transportsek-
torn far analytiskt djup forst i och med en historisk analys av bade tillkomst och
utveckling av regelsystem i vid bemarkelse. Det ar forst da vi pa allvar kan fa for-
djupad kunskap om detta intrikata samspel.

% Kaijser menar t o m att det finns en ”svensk modell” inom kommunikationssektorn. Kaijser (1994).
97 Dobbin (1994).
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Bland de viktigare slutsatserna fran den ekonomisk-historiska forskningen ror fra-
gan om under vilka villkor som institutionell forandring sker. Har visar resultaten
att varje regleringsperiod praglats av olika faser, dar omstrukturering, stabilitet och
nya Oppningar, nar ett befintligt regleringssystem luckras upp och ersatts av nya
forhallanden. I 6vergangarna mellan regleringsfaserna finns en period med betyd-
ande turbulens dar olika aktorer —bade privata och offentliga - forsoker transfor-
mera de institutionella villkoren. De ”dldre” krafterna forsoker ofta halla kvar vid
de géllande institutionella forhallanden, samtidigt som nya aktorer forsoker pa-
verka det etablerade regelverket i en annan riktning. Dessa 6gonblick, eller
“"windows of opportunity”, har funnits inom alla de sektorer vi har analyserat.

En av de centrala frdgorna har ocksa rort vilka villkor som har praglat just dessa
tillfallen, nar allt verkar kunna hdnda och utvecklingen ligger i handerna pa poli-
tiska entreprendrer och ekonomiska aktorer. Sjalvfallet spelar hér en rad funkt-
ionalistiskt praglade faktorer en viktig roll. Lat oss bara namna teknologiskift,
marknadsstorlek och tillvaxt, ekonomiska konjunkturer, kriser osv. Aven nir det
finns likartade funktionella forutsattningar for ett institutionellt skifte, kan vi se att
utfallet blir annorlunda inom olika sektorer. Vi maste med andra ord dven pa allvar
diskutera en aktdrskomponent for att battre forsta ett visst val av institutionella
l6sningar. En ansats kan vara att diskutera olika privata intressegrupper i Stiglitz
anda. Lat oss papeka att det politiska kontraktets utformning ocksa kan medge att
privata aktorer far en betydande roll under lang tid vid utformningen av offentliga
16sningar. A andra sidan har vi beskrivit olika fall dar de offentliga aktorerna till
exempel i statliga verk varit helt avgorande for att styra utvecklingen at ett visst
hall i ett visst 6gonblick. Sddana valda losningar verkar sedan kunna besta under
lang tid. Detta medfor att vi narmare maste diskutera vad som kan gora det majligt
for offentliga aktorer att periodvis bli aktiva politiska entreprendrer.

I vissa fall hanger det samman med personliga egenskaper, men det finns ocksa
andra forklaringar som hanger samman med det politiska kontraktets utformning. I
ett lage dar det finns betydande oklarheter och kontraktet ar ofullstandigt utformat,
finns det storre utrymme for aktorerna att tillgodogora sig kvasirantevinster. Da
aktorernas utrymme for maktspel sinsemellan och sannolikheten for strategiskt
beteende Okar, finns det ocksa storre majligheter att aktorer med storre informella
maktresurser far ett forsprang till beslutsprocesser rorande resursallokering.

Vi vill ocksé peka pd nagra centrala forhallanden inom de falt som undersokts. For
det forsta har bade privata och olika typer av offentliga aktorer agerat pa ett antal
olika arenor. For det andra har en forandring skett fran lokala till nationella och
internationella arenor avseende de tekniska systemens utveckling. Nar det galler
olikheterna mellan de olika sektorernas utveckling ser vi att de institutionella for-
andringarna skett vid olika tidpunkter. Synen pa vilken roll staten skulle ha inom
jarnvagssektorn och den roll som under lang tid praglade statens funktion gente-
mot civilflyget skilde sig at. Statens roll som monopolist var lange omdiskuterad
inom jarnvédgen, men préaglade utvecklingen efter 1939 fram till dagens privatise-
ringsvag. Flyget hade redan fran borjan en mer ambivalent hallning till statens roll.
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Efter en period under mellankrigstiden med statligt huvudmannaskap, praglades
efterkrigstidens 16sning av en modell dar bade staten och kapitalet samsades i
samma bat, men till skillnad fran andra flygbolag skedde detta under ett gemen-
samt skandinaviskt dgarskap.

Dessutom har olika grenar praglats pa olika sitt av de snabba teknologiska forand-
ringarna. Inom jarnvagssektorn har utvecklingen praglats av storskalighet och
masstransporter, inom teletekniken har allt storre vaxelkapacitet samsats med en
allt enklare anvandargranssnitt. I moétet mellan marknad och konsument har detta
lett till olika utfall. Samtidigt har relativpriserna och teknologiutvecklingen lett till
olika marknadsforutsattningar for de olika transportslagen. Ett exempel dér detta
ar tydligt ror lastbilarnas framvaxt gentemot jarnvagen. Dar kan vi ocksa konsta-
tera att statsmakternas forsok att intervenera och styra transportmarknaderna inte
alltid var framgangsrika. Dessa forsok att i planekonomisk — och tidstypisk — anda
forsoka styra utbud och efterfragan var en del av den samhallsorganisatoriska
utvecklingen fran 1930-talet fram till 1970- och 1980-talen.

Forandringstempot har darmed varit annorlunda i transportsektorns olika delar,
trots likartade overgripande samhalleliga institutionella villkor. Olika samhalls-
organisatoriska forhallanden har ocksa spelat en avgorande roll. De bada varlds-
krigen fick till exempel en viktig roll for synen pa statens roll, liksom pa teknologi-
utvecklingen inom flera transport- och kommunikationssektorer. Parlament-
arismens genombrott paverkade majligheterna till beslutsfattande pa ett radikalt
satt. En annan typ av politiker, experter och beslutsfattare trader in, en ny typ av
byrakrati skapas, storre i omfang, liksom i skolning och inriktning. Jarntrianglar
skapas, omvandlas — och kritiseras alltmer. Arvet fran det gamla politiska systemet
finns med, men omvandlas samtidigt i nya former och konstellationer.

Den forsta slutsatsen som kan dras utifran det ovanstdende resonemanget ror
behovet av en mer avancerad analysapparat for att battre forsta statens roll och
funktion inom transport- och kommunikationssektorn. Vi har sarskilt pekat pa de
statliga verkens betydelse i detta sammanhang. Staten kan med andra ord inte
behandlas som en analytisk enhet. Istéllet dr det av vikt att forsoka fa en storre
forstaelse for de drivkrafter och aktorer inom statens ramar, liksom det politiska
systemet i sig, som har bestimt villkoren for sektorns institutionella utformning.

Vi har sarskilt visat pa den aktiva roll som en del av dessa statliga verk spelat
genom att sjdlva paverka policy-processer. Detta anser vi vara en utmarkt illustra-
tion av tesen att det foreligger en skillnad mellan politiska beslut och hur dessa
sedan implementeras. Skillnaden bestar bland annat i de hoga politiska transak-
tionskostnaderna och det ofullstandiga politiska kontraktet. Manga av de verk-
samheter som utvecklats inom vard och skola préaglas ocksa av detta.

Det bor ocksa understrykas att samtidigt som det statliga beslutsfattandet brutits
ner till olika politiska nivaer och regionala aktorer, sa finns ocksa en process i mot-
satt riktning: med EU-intrddet 1995 har en tydlig process déar mellanstatligt och



54

oversattligt beslutsfattande inverkar pa nationella policies och implementreingen
av beslut satts igang. Vilka kanaler och aktorer som ingar i dessa processer behover
studeras mer ingaende i olika sektorer. For den framtida svenska utvecklingen ar
detta en central dimension att integrera i analysen.

For det andra har vi visat pa betydelsen av att applicera ett langre historiskt per-
spektiv pa institutionella utvecklingsprocesser. Genom detta tillvigagangssatt far
vi en béttre forstaelse for vilka strategier som valdes och hur dessa sedan imple-
menterades. De empiriska studierna som genomforts i rapporten visar att det finns
ett uppenbart behov av att komplettera och ytterligare analytiskt granska de existe-
rande teorierna om statens roll i den ekonomiska utvecklingen.

Dessutom har vi belyst vikten av att analysera regleringsprocesser ur ett langre
tidsperspektiv. Genom detta tillvagagangssatt har vi visat att den fas som praglades
av statliga monopol var relativt begransad. Vi har sett flera olika regleringsregimer
under den tidsperiod som vi valt i vara empiriska fallstudier.

Staten har inte enbart agerat som en rent-seeker. Staten har inte heller enbart agerat
utifran det allménnas basta. Istdllet havdar vi att statens roll och funktion inom den
svenska kommunikations- och transportsektorn maste forstas bade fran en stand-
punkt ddr aktorers spel ingar i analysen, liksom en djupare forstaelse for de in-
stitutionella sdrdrag, mentala modeller och eventuella nationella stigberoenden
som har varit av betydelse for strukturen. Denna balansgang mellan simpla rational
choice modeller och faran att hamna i ett landskap befolkat av enbart kulturellt
“dopade” aktorer gors bast genom en balanserad institutionellt praglad historisk
analys av sddana handelseforlopp. Vi har diskuterat kring hur existerande positiva
och normativa teorier (market failure och intressegruppsteorier) har problem med
att fullodigt forklara den dynamiska utvecklingen av olika institutionella handelse-
forlopp.

Istdllet anser vi att en tredje teoretisk stindpunkt fungerar battre som utgangs-
punkt for att forstd denna utveckling. Denna standpunkt baseras pa insikter fran
institutionell samhallsvetenskaplig teori och den nya historiska institutionalismen.
Detta ger oss en battre och djupare forstaelse vid studiet av mekanismerna bakom
political failure. Detta visar pa betydelsen av att fordjupa vara kunskaper om effekt-
erna av sddana politiska ingrepp for konsumenten och fér samhallsekonomin.

Avslutningsvis kan ytterligare en dimension lyftas fram. Nar det galler regleringar
av olika samhallsaktiviteter hamtar teoribildningen framst exempel fran verksam-
heter som galler teknik, varor och icke-personliga tjanster. Med en allt storre del av
samhaéllsekonomin inom tjdnste-, service och administrativa verksamheter griper
de politiska besluten allt mer in i manniskors dagliga liv. Monopolets Charybdis,
som i en extrem bild suger ner all fristdende aktivitet i samma dodande malstrom,
stalls dar mot konkurrensens monster Scylla, som sliter sonder och pulvriserar alla
forsok till samarbete pa likvardiga grunder. Fragan om hur vi ska reglera sam-



55

hallets olika sektorer — skattefinansierade eller inte — ar avgorande for de vagval
som vi kommer att sta infor i framtiden.

Hur regleringsekonomin har paverkat samhallsekonomins funktionssatt och vilka
signaler som givits av regleringssystemen, blir dirmed centrala att undersoka fort-
sattningsvis.
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