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INTRODUKTION

Reforminstitutet vill med sin verksamhet ligga grund for reformer
som en fornyelse av Sverige kriver. Vart utredningsarbete skall syfta
till att presentera underlag och forslag till forandringar, som pé ett avgo-
rande sitt kan innebdra en forbattring av enskilda ménniskors villkor och
som bidrar till ett vitalt och levande samhalle.

Vi arbetar fraimst med utredningsarbete inom fyra olika omraden:
socialforsakringarna, arbetsmarknaden, vilfirdstjinsterna samt budget-
och utgiftsstruktur. Inom dessa fyra filt soker vi nd forankring och dis-
kussion om de frigor som behover belysas och nidrmare analyseras for att
en offensiv reformstrategi skall kunna bli framgéngsrik i praktisk verklig-
het.

En annan del av vart arbete ir att sitta fokus pd reformverksamhetens
forutsittningar och majligheter i den politiska miljon. Var utgdngspunkt
ar att Sverige behover reformer som ppnar for nytt tinkande och mer
méngfald och som okar den enskildes forutsittningar att ta eget ansvar
och gora egna val.

Varje samhaille behover fornyelse. Det kan vara for att ta i ansprak
framtidens mojligheter eller for att stirka medborgarnas makt éver den
egna vardagen. Det kan ocksd vara for att i efterhand ritta till de fel och
brister som utvecklingen avslojar. En viktig bas for en reformagenda ar
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darfor sjdlvfallet erfarenheter och kunskaper om lyckade reformprocesser
och karaktiren pd de utmaningar som moéter en nydanande politik.

Tommy Moller, docent i statsvetenskap vid Stockholms universitet, har
pa Reforminstitutets uppdrag studerat och analyserat ett antal reform-
processer inom vilfirdens omrade. Han visar i sin studie pa bade lycka-
de och mindre lyckade reformer. Han konstaterar ocksd att framgangen
for en reform kan bedomas béde utifran det faktiska utfallet och utifran
dess popularitet och forankring i den allminna opinionen. Men kanske
viktigast av allt, han sétter in reformprocessen i ett storre och samlat per-
spektiv och visar ddrmed péd de krav som den maéste leva upp till.

De slutsatser och analyser som forfattaren redovisar ar sjalvklart hans
egna, men Reforminstitutet dr glada att vi pd detta sitt kan bidra till en
debatt om politikens mer grundldggande forutsittningar.

Gunnar Hokmark
VD Reforminstitutet



FORORD

Runt om i virlden har omfattande forindringar av vilfirdsstatens
institutioner dgt rum. Forutsittningarna har, liksom reformstrate-
gierna, varierat kraftigt. Syftet med denna bok ar att diskutera forutsitt-
ningar och erfarenheter frdn ndgra av dessa reformprocesser. Hur dr det
mojligt att reformera vilfiardsstatliga institutioner?

Jag fick i borjan av november 2000 forménen att redovisa ndgra av de
resonemang som presenteras i boken infér en utomordentligt kompetent
publik vid konferensen ”En reformagenda for Sverige” som arrangerades
av Niringslivets Fond. Flera av de kommentarer som framfordes vid
detta seminarium har bidragit till att finslipa resonemang och slutsatser.

Jenny Hjorth, doktorand vid Statsvetenskapliga institutionen pa
Stockholms universitet, har pa ett energiskt och effektivt sitt varit
behjilplig vid materialinsamlingen. Att stora delar av det rika material
som hon forsdg mig med inte kom till anvindning beror pé att studien
begrinsats till en av de aspekter som ursprungligen ingick i arbetet, nim-
ligen den reformprocess som vuxit fram i anslutning till behovet av en
forandring av valfirdsstaten.

Jag vill ocksd passa pa att framfora ett tack till Gunnar Hékmark, Sofia
Nerbrand och Thomas Norén for kloka och konstruktiva synpunkter pa
denna text i ett skede dé boken var nistan fardig men det fortfarande var
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mojligt att inhdmta och bearbeta rad. Tyvirr har jag kanske inte till fullo
formatt att ta hiansyn till alla dessa synpunkter, men i den man detta skett
har texten forbittrats.

Stockholm i februari 2001
Tommy Méller



EN IRREVERSIBEL VALFARDSSTAT?

F or exakt tvd decennier sedan stod foljande att lisa i en OECD-
rapport:

Ett nytt forhdllande mellan staten och det civila samhidillet mdste overviigas,
nya aktorer for vilfird och vilbefinnande utvecklas och individens eget
ansvar — for sig sjilv och andra — forstirkas. (The Welfare State in Crisis.
Paris: OECD, 1981, sid 12.)

Rapporten tog fasta pd de nidrmast revolutionerande sociala forindring-
ar som intraffat till f6ljd av vélfirdsstatens expansion i de utvecklade
industrildinderna. Nya uppgifter och dtaganden hade under efterkrigsti-
den, konstaterades det, i accelererande hastighet anfortrotts at den
offentliga sektorn. Genom att bygga upp vilfardsstatliga institutioner
hade de vistliga demokratierna framgangsrikt bekampat fattigdom och
otrygghet. Samtidigt hade ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan
individ, familj, civilsamhille och stat forandrats. Nar rapportforfattarna
blickade framét sig de darfor flera orosmoln. Individernas egenansvar
holl pé att undergrivas till foljd av det stora ansvar som de moderna sta-
terna dtagit sig. Inte minst holl kostnaderna for utvecklingen pd att na
sddana nivéer att det fanns anledning att omprova delar av de offentliga
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atagandena som i framtiden annars skulle bli svara att uppfylla. Att fort-
sitta med nya ataganden framstod enligt OECD-rapporten som orealis-
tiskt.

OECD-rapporten publicerades vid en tid d& djupgdende principiell
kritik mot vilfardsstaten borjade framforas. Kritiken kom i forsta hand
fran nyliberala intellektuella. Inom den statsvetenskapliga forskningen
formulerades i denna anda en av de mest tongivande hypoteserna om
varfor fortroendet for politiker och politiska institutioner minskade vid
denna tid. Forskarna tog fasta just pd den omfattande expansionen av de
offentliga dtagandena och de allt hogre forvintningarna pa det politiska
systemets leveransforméga, som medborgarna utvecklade i de moderna
vilfirdsdemokratierna. Dessa forvintningar pressades upp, inte bara av
resursstarka intressegrupper som utsatte de politiska institutionerna for
hérd press i syfte att fa igenom sina krav, utan dven av politiker som ten-
derade att utlova saker de inte kunde halla. Som en konsekvens drabba-
des systemet av overbelastning och blev svarstyrt, vilket innebar att miss-
tron 6kade ytterligare. En ond cirkel hade uppstétt. Glappet mellan for-
vantningar och resultat vixte oavbrutet. I férlingningen, hivdades det,
hotade dirfor en legitimitetskris (Crozier m fl 1975).

Allt fler bedomare har under senare decennier hivdat att en fortsatt
expansion av vilfirdsstaten framstar som mindre realistisk, dven i linder
dér den varit av mindre omfattning 4n i de skandinaviska. De statsfinan-
siella problemen har i stillet resulterat i en allt starkare samsyn om be-
hovet av att genomfora sociala neddragningar (Bonoli m fl 2000). Vil-
firdspolitiska institutioner dr dock svira att forindra. Aven om savil
neddragningar som en del organisatoriska forandringar dgt rum, har de
flesta europeiska vilfirdsstaterna kdnnetecknats av fortsatt expansion.
Den institutionella hédllfastheten &r stor.

Anledningen till detta 4r det starka stod som dessa institutioner har i
opinionen. Medborgarna — dven de som ir forhdllandevis vilbestillda —
har blivit beroende av den vilfird som tillhandahalls via offentliga system
och motsitter sig ddrfor fordndringar. S& kan, i korthet, en etablerad
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hypotes inom vilfardsforskningen sammanfattas.

Det som forskarna nidrmare bestimt tagit fasta pa nir de talat om viil-
fardsstatens irreversibilitet dr att de forvintningar som finns pé olika for-
mdner dr sd starka, att det finns ytterst begriansade forutsittningar att
avveckla de institutioner som sammantaget kan sigas konstituera den
moderna vilfirdsstaten (Olsson 1990, sid 33).! I litteraturen talas om en
”smygande universalism” (Goodin & LeGrand 1987). Begreppet syftar pd
att vilfirdsstaten har en inneboende expansionistisk logik; fran att
ursprungligen ha varit avsedd att med riktade socialpolitiska insatser
hjéilpa de svagaste i samhillet, tenderar den att bygga ut programmen sa
att allt storre delar av befolkningen omfattas av dem. Nir medelklassen
sd smdningom inte bara, genom sina skatter, bidrar till socialpolitiken
utan dven drar fordel av den, okar vilfirdspolitikens legitimitet. Och att
avveckla uppskattade valfardsprogram later sig inte goras i en handvind-
ning.

Vad dessa premisser vill siga ar saledes att vilfiardsstatens expansion &r
omojlig att hejda — eftersom den gor medborgarna beroende av de sociala
trygghetssystem och verksamheter som tillhandahalls. Medborgarnas
egenintressen borgar siledes for vilfardsstatens fortbestand.

* Ok ok

Jamte denna forklaring till varfor vélfardsstaten &r svér att fordndra finns
ocksd en ymnig retorik om vilfirdsstatens grundliggande visen.
Vilfardsstaten ses i litteraturen som det moderna projektet, det yttersta
tecknet pa civilisation. I den engelske historikern Thomas Marshalls
berémda teori om medborgarskapets framvixt och forverkligande 4r det
just viélfardsstatens centrala roll som understryks. Enligt Marshall har
medborgarskapet tre element: ett civilt, ett politiskt och ett socialt. Den

1 Med institution avses i detta ssammanhang savil de formella regler och procedurer som den rutinmis-
siga praktik samt det offentliga och semi-offentliga organisationssystem som sammantaget konstituerar
vilfirdsstaten.
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civila delen bestdr av rattigheter, som ar nodvindiga for att viarna den
personliga friheten, liv och egendom. Likheten infor lagen — rattsstatens
fraimsta kdnnetecken — dr den viktigaste civila rittigheten. Den politiska
komponenten i medborgarskapet handlar om lika réttigheter att delta i
utovandet av politisk makt; den allmidnna rostritten representerar den
politiska medborgarrittens genombrott. Den sociala aspekten slutligen,
handlar om att varje individ har ritt till en social grundtrygghet. For att
medborgarskapet skall anses fullvirdigt ricker det sdledes inte med att
alla har ritt att rosta och att rittssystemet behandlar alla lika, det kravs
ocksa att alla har mojlighet att leva ett liv pa en materiellt driglig niva
enligt den standard som ar forhédrskande i samhéllet. Principen dr valfird
for alla. Vilfardsstatens grundidé handlar om att uppritta institutioner
for att tillgodose detta mal (Marshall 1964).

Lorentz Lyttkens menar att valfirdsstaten dr intimt sammankopplad
med industrisamhallet och uttrycker samma forhallande pé foljande sitt:

Det problem vilfirdsstaten ambitidst forsokt 1osa dr att trygga alla sina
medborgares anslutning till den industriella livsstilen. Den forestillning om
fattigdom som tagit form och blivit vigledande for all fordelningspolitik i
vdrt sekel dr ett barn av lyxens demokratisering. (Lyttkens 1996, sid 170.)

Den socialistiske ekonomen Adolph Wagner forutsdg redan i slutet av
1800-talet den omfattande offentliga expansion som skulle intréffa under
1900-talet (Carlsson 2000). Wagners utgdngspunkt var den minskliga
behovshierarkin. Nir inkomsterna stiger blir mdnniskor mer bendgna att
avsitta resurser till annat dn de primira basbehoven, menade han.
Framfor allt skulle olika kollektiva nyttigheter komma att efterfrigas.
Offentlig expansion sdgs som ett uttryck for civilisationens framatskri-
dande. Han forutsdg att omvandlingen fran bondesambhaillet till industri-
samhillet skulle resultera i en rad kollektiva behov, vilka skulle kriva
offentliga insatser. De behov det var friga om gillde dock inte endast
genuint kollektiva nyttigheter som infrastruktur, utan dven individuella
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nyttigheter som sjukvard, utbildning, inrdttande av pensionssystem et-
cetera. Liksom andra socialistiska teoretiker langt senare tinkte sig
Wagner att dessa behov kunde tillgodoses bast genom statens forsorg.

Vissa kollektiva nyttigheter dr forvisso av sddan karaktir att det i prak-
tiken kravs statliga insatser och ansvarstagande; hur omfattande detta
ansvar bor vara och hur det mer konkret skall ta sig uttryck ar politikens
eviga huvudfrdga. Men dirutover baserar sig dagens moderna vilfards-
stat ocksd pé en avancerad filosofisk premiss — att det dr mojligt att upp-
leva gemenskap och solidaritet pd makrosocial nivd. Samhillet 4r mojligt,
brukar det framhallas, genom att vi dr beredda att betala inte bara till
nira och kira, alltsd minniskor vi kdnner, utan dven till sdvil minniskor
som vi aldrig ndgonsin triffat som till dem vi ogillar. Nu dr emellertid
granslinjen mellan solidariska och egoistiska motiv inte alldeles enkel att
definiera. Ett alternativt sitt att formulera denna for valfirdsstaten nod-
vindiga solidaritet dr darfor att beskriva den i termer av en villkorad
altruism. Resursstarka individer forutsitts av egenintresse vara beredda
att bidra till resurssvaga individers vilfard, eftersom de sjilva kan komma
att hamna i ett lige dé de 4r i behov av andras stod.

I grundlidggande mening har Wagners forutsigelse visat sig stimma.
Tillfredsstillandet av olika vilfirdsbehov prioriteras hogt hos sévil indi-
viderna som deras valda representanter visar forskningen (Kuhnle &
Alestalo 2000, sid 10). Ju rikare nationer blir desto mer spenderar de pa
valfard — detta giller dven i linder som befinner sig pd en helt annan
utvecklingsnivd 4n det samhille som fanns nir Wagner formulerade sin
lag. Den samlade vilfirdskakan dr dédrfor stadd i ndrmast konstant till-
vixt. Men vid nirmare pdseende dr det vilfardsinsatser vid sidan av den
offentliga vilfardspolitiken som svarat for den storsta delen av expansio-
nen under de senaste decennierna, dtminstone i de linder ddr den offent-
liga vilfarden redan tidigare var vl utbyggd (Kuhnle & Alestalo 2000).>
Medborgarna tycks ha blivit mer pragmatiska nir det giller vilfirdens

2 I Sydeuropa har dock den offentliga vilfirden expanderat rejalt under de senaste decennierna.
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former. Wagner begick med andra ord ett klassiskt misstag — han blanda-
de samman sina normativa bedomningar med empiriska forutsigelser;
det sambhiille han sdg vixa fram var identiskt med det samhdlle han ocksé
onskade sig. Liksom andra samhaillsteoretiker fore honom — Karl Marx
torde vara den mest kdnde — ansag han sig st i forbund med framtiden.
Hans teori var deterministisk.

% %

Det senaste decenniets erfarenheter fran olika linder visar att antagandet
om vilfardsstatens irreversibilitet dr felaktigt. Det dominerande monstret
i europeisk socialpolitik dr vilfardsstatens retritt. I de flesta EU-linderna
rdder numera enighet om att statens roll kommer att minska nar det gil-
ler att tillhandahélla vilfird (Bonoli m fl 2000, sid 1).

I atskilliga fall 4r detta redan ett faktum. Det har varit mojligt att mins-
ka de offentliga dtagandena och genomfora reformer av vilfardsstatens
institutioner och program. En privatisering har dgt rum, om man med
privatisering menar beslut som politiskt valda organ fattar, vars innebord
det dr att ansvaret for ndgot som tidigare skotts av offentliga institutioner,
overfors till olika typer av icke-offentliga aktérer (jfr Lundqvist 1997,
sid 250).

Virt eget land kan anforas som ett exempel pd att en sddan utveckling
har skett. Socialdemokratiska regeringar har, pd ndgra fa ar i slutet av
1990-talet, minskat de offentliga utgifternas andel av BNP frén 7o till 55
procent av BNP. Enligt den ovanstiende definitionen genomfordes sale-
des en privatisering.

Tva invindningar kan dock goras. Definitionen férutsitter for det fors-
ta att det dr frdga om en aktiv och medveten process; dven om intentio-
nen inte ir att privatisera forutsitts beslutsfattarna vara medvetna om
politikens implikationer. Den férda politiken har i allt visentligt varit
reaktiv, beslutsfattandet har varit av systembevarande karaktir. Vid i stort
sett varje givet beslutstillfille har ambitionen varit att temporirt, i avvak-

14
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tan pd gynnsammare ekonomiska forutsattningar, minska de offentliga
atagandena. Det har samtidigt klargjorts att man senare, nér statsfinan-
serna medger detta, skall atergd till den tidigare gillande nivan.
Reformernas syfte har varit att bevara det existerande systemet, inte att
forandra det.

For det andra innebar bankkrisen och den dramatiska ¢kningen av
arbetslosheten i borjan av 1990-talet att de offentliga utgifternas andel av
BNP drevs upp pd en onormalt hdg niva. Statens utgifter ckade tempo-
rirt pd ett ndrmast okontrollerat sitt, under en period da tillvixten i eko-
nomin dessutom var extremt svag. Mot den bakgrunden framstéar det
som mindre motiverat att tala om en “privatisering’, 4ven om de offent-
liga utgifternas andel av BNP minskade kraftigt.

I Jjuset av de normativa teorier om vilfardsstatens roll dr andd dessa
reformer av principiellt intresse. Det handlar om beslut som de facto
sammantaget kommit att minska statens och kommunernas dtaganden
gentemot medborgarna. Darmed har enligt ett sitt att se pa saken, forut-
sittningarna for medborgarskapet forandrats. Genom att “rulla tillbaka
staten” ldimnar man — enligt det normativa argumentet om vélfirdssta-
tens roll i forverkligandet av ett demokratiskt medborgarskap — de svaga
i sticket; ambitionen att bygga ett solidariskt samhalle sldpps. En annan
tolkning 4r att dessa mal antingen kan uppnés pé andra sitt &n genom en
statlig hegemoni pé vilfirdsomrédet eller att de behover omformuleras.
Minskade offentliga dtaganden innebir i denna tolkning i stéllet utokad
frihet for de enskilda individerna.

Denna bok har inte som malsittning att ta stillning till vilken av
modellerna som effektivast ger medborgarna en vilfird som mojliggor
trygghet och sjilvforverkligande. Frigan dr i stillet under vilka forutsitt-
ningar som reformer av det slag vi hir beskrivit 4r mojliga. Ty dven om
det visat sig vara mojligt att genomfora omfattande forandringar av val-
fardssystemen finns de facto starka mekanismer som forsvirar sidana —
satillvida har anhingarna av irreversibilitetsteorin ritt.

I ett land som Sverige, dir de offentliga systemen sedan linge spelat

15
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den dominerande rollen inom vilfardspolitiken, kan man forvinta sig
sirskilda svdrigheter nir det giller reformeringen av vélfardspolitiken.
Erfarenheterna har visat att det dr en svér uppgift att fororda minskade
utgifter till de offentliga vilfirdstjansterna som ett led i en strivan att
forbittra den samlade nivan pa vilfirden. En sddan politik uppfattas av
ménga som orittfirdig och antisocial i ett system didr manniskor vant sig
vid att det 4r det allmédnna som har huvudansvaret for vilfirden. Att sd
ar fallet framgér bland annat av den sd kallade malsittningsparagrafen i
regeringsformens forsta kapitel (RF 1:2). Déar fastslds att det aligger det
allmdnna att garantera medborgarna vissa sociala rittigheter (rdtt till
arbete, utbildning, omsorg, bostad etcetera). Att vilfardsstaten pd detta
sitt upphojts till ndgot av en statsideologi, hinger samman med att re-
geringsformen arbetades fram under den period som forestillningen om
valfardsstatens moraliska 6verhoghet var som allra starkast, namligen i
slutet av 1960-talet. Foljaktligen dr det ocksa s att svenskarnas ansprik
och forvantningar nir det giller de offentliga valfiardssystemen 4r ovan-
ligt hoga (Moller 1996; Svallfors 1999).

16
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et dr alltsd reformstrategier som dr huvudtemat i framstillningen.

Hur har de politiska och institutionella forutsittningarna sett ut i
samband med att dessa strategier har beslutats och implementerats?
Vilka svérigheter har funnits nar det giller beslut och genomforande?
Vilka monster finns nir det giller framgingar darvidlag? Utfallen av
dessa strategier behandlas diremot inte (annat 4n i forbigdende); det
handlar inte om en utvirderingsstudie. Begransningen ir nodvindig av
flera skil. For det forsta dr utfall av reformer ofta svara att mita. En
reform kan vara framgéngsrik i vissa avseenden — under lyckosamma
omstindigheter kanske till och med pa det avsedda sittet — men den kan
samtidigt vara misslyckad i andra. Oférutsedda konsekvenser 4r vanliga,
inte minst i dagens komplexa sambhiille. Fér det andra krivs dessutom en
lang tidsperiod for att det skall vara mojligt att vardera effekterna fullt ut,
och de reformer som hir berors har i de allra flesta fall sjosatts alldeles
nyligen. For det tredje saknas inte sillan limpliga utvirderingskriterier.
Ett vanligt motiv for att reformera valfirdssystemen har sdledes varit av
statsfinansiell natur. Staten behover spara pengar. Vad dr i ett sddant sam-
manhang kriteriet pd en framgingsrik reform? Bittre verksambhet till
lagre kostnader ar givetvis hojden av framgéng. Men hur skall man bedo-
ma en situation dér staten lyckas pressa ned kostnaderna ordentligt —

17
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men till priset av en drastisk férsimring av olika verksamheter?

Lat oss ett 6gonblick begrunda vad som skall avses med en ”framgangs-
rik” reform. Till att borja med bér man anligga ett tidsperspektiv som
medger en rimlig bedomning. I stillet for att tala om reformer bor man
darfor tala om reformprocesser. For att en reformprocess skall kunna betrak-
tas som framgangsrik, krivs inte bara att den aktuella reformen — vilket
naturligtvis ér en sjdlvklarhet — a) beslutas. (Manga reformer sjositts aldrig,
trots att de forberetts omsorgsfullt i utredningsvisendet. De kan skrin-
lidggas, det vill siga av olika skl aldrig komma upp pé riksdagens bord, eller
avslds.) En reform mdste dven b) vara bestindig. Huruvida detta blir fallet
vet man dock forst i bista fall efter nagra ar. Om en reform bestar trots ett
regeringsskifte dr detta ett tecken pd bestindighet. For att en reform skall ha
forutsittningar att bli bestindig kravs inte sillan en viss eftervérd eller rent-
av parallella reformer pd angrinsande policyomréaden. Politiskt beslutsfat-
tande har — sirskilt i dagens komplexa och snabbt forinderliga virld — en
dynamisk dimension, reformprocesser dr ndgot annat 4n blott och bart ett
enskilt riksdagsbeslut. Slutligen krivs c) att reformens syfte uppfylls, det vill
siga att den leder till de mél som den var avsedd att gora.

Mojligen kan man till dessa tre kriterier ligga ett fjarde: om en reform
moter uppskattning opinionsmassigt sett dr det naturligtvis en indikation
pé att den &r framgéngsrik.

Foreliggande bok forsoker att pa ett 6vergripande plan blottligga de
faktorer som underlittar och forsvirar reformer inom vilfirdspolitiken
genom att redovisa ndgra exempel pa reformprocesser fran andra linder.
Vilka politiska forutsittningar krdavs for att det skall vara mojligt att
genomfora genomgripande forindringar? I framstillningen uppmark-
sammas savil framgangsrika som misslyckade reformprocesser.

En grundliggande hypotes giller den opinionsmissiga aspekten: rimli-
gen dr det av central betydelse att det finns ett tydligt politiskt mandat,
baserat pa ett starkt folkligt stod for de reformer som &r aktuella. Saknas
denna forutsittning torde det vara svért att framgéngsrikt genomfora
forandringar.
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En annan hypotes tar fasta pa de ekonomiska forutsittningarna. A ena
sidan torde forutsittningarna for sjilva genomforandet vara mest gynn-
samma om ekonomin dr god och de aktuella reformerna genomfors i
anslutning till att det samlade utrymmet f6r konsumtion av vilfards-
tjanster okar. A andra sidan dr det mindre sannolikt att det under goda
ekonomiska forhallanden formuleras en alternativ vilfirdspolitik. De
reformer som dger rum under gynnsamma ekonomiska betingelser torde
snarare vara av justerande och marginell karaktir; det handlar knappast
om att genomfora systemskiften. En hypotes som ter sig rimlig &r i stil-
let att det dr littare att i anslutning till statsfinansiella kriser mobilisera stod
for alternativa politiska losningar.

En tredje hypotes berér de institutionella forutsdttningarna. Om det
politiska systemet av olika skal inte dr i stdnd att pd generell nivd effektivt
omsitta politiska beslut i handling av mer genomgripande karaktir,
torde naturligtvis reformforutsittningarna vara mer begrinsade dn om
motsatsen giller. Detta dr en sjilvklarhet och behover inte undersékas.
Men vilken typ av system har dd de bésta forutsdttningarna? Hypotesen
ar att de system som bygger pd ett stort inslag av maktdelning har svdrare
att fa till stind genomgripande reformer, dn system som ar utformade sa
att folkviljan, sdsom den uttryckts i (det senaste) valet, skall ge omedel-
bart genomslag.

% %

Begreppet reformer har positiv laddning. Definitionsmissigt handlar det
om en ombildning, ndgonting gors helt enkelt om pa ett grundliggande —
och positivt — sitt, kort sagt en “samhillsforindring till det bittre”
(Svenska Akademiens Ordlista). Nir man vill reformera vilfirdsstaten
betyder det med andra ord att man vill bibehalla och forbattra den, inte
forandra den s till den grad att den i praktiken ersitts av nigonting
annat.

Denna strikt lexikaliska innebérd av ordet “reform” star i god 6verens-
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stimmelse med uttryckets vardagliga anvindning, atminstone i svensk
politik. Att tala om “reformpolitik” nir det 4r friga om att minska de
offentliga dtagandena pa olika omréden torde strida mot det géingse poli-
tiska sprikbruket. Uttrycket “reformpolitik” implicerar i svensk kontext
en forestallning om offentlig expansion.

Vilfirdsstaten har kallats for den “svenska modellens fundament”
(Svallfors 1996, sid 16). Att reformera vilfirdsstaten ar foljaktligen likty-
digt med att forbattra den befintliga svenska modellen. Modellen skall
sdledes bibehallas. Den skall forandras for att forbéttras. Inte ersittas av
ndgon annan modell.

Talar man daremot i mer allménna termer om vdlfirdssamhidlle blir
saken annorlunda. Virt att notera dr ockséd att uttrycket “reformer” i
nyare vetenskaplig litteratur anvands pa ett mer allmént och neutralt sitt.
Reformpolitik kan siledes dven innebidra sidana beslut som minskar de
offentliga dtagandena (Bonoli m fl 2000, sid 46).

Kort om bokens uppldggning

Syftet med boken ir alltsd att med utgdngspunkt fran aktuella reform-
processer i olika typer av vilfardspolitiska system diskutera forutsitt-
ningarna for en reformering av den svenska vilfidrdsstaten. Ambitionen
har varit att med hjilp av befintliga publicerade data jaimfora dokumen-
terade erfarenheter och pa basis av dessa jamforelser formulera slutsatser
av allmingiltig karaktir nir det giller reformstrategier inom vilfirdsom-
rddet. Forhoppningen 4r att detta skall bli mojligt genom att studera
reformprocesser i linder diar omfattande reformer genomforts (eller dér
man forsokt att genomfora sidana). Som verktyg i detta sokande anviands
de nyss skisserade hypoteserna.

Forst beskrivs utvecklingen i de nordiska linderna, med tyngdpunkt pd
utvecklingen i Sverige. Direfter sker en redovisning av nigra uppmirk-
sammade reformprocesser i tre europeiska linder med olika typer av
Pvalfardsmix” — Italien, Schweiz och Frankrike. Slutligen riktas upp-
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mirksamheten mot tre anglosaxiska vilfiardssystem, i Nya Zeeland, USA
och Storbritannien. Dessa lander har — liksom Italien — en valfirdsstat av
mer begrinsad och selektiv typ (giller sirskilt USA) och har i samtliga
fall genomfort omfattande reformer pa vilfardspolitikens omrade.

Forutom att dessa linder representerar olika vilfardstyper, dr det vart
att notera att de i mer grundliggande konstitutionell mening ocksé
representerar olika systemtyper. Tvd av dem — Schweiz och USA — bygger
pé en konsekvent maktdelningsfilosofi, dir inslaget av ”checks and balan-
ces” dr stort. I vriga linder dr inte maktdelningstanken lika framtradan-
de.

Efter en sammanfattning av de viktigaste iakttagelserna avslutas boken
med en diskussion om karaktiren av det opinionsmaissiga stodet for vil-
fardsstaten — en central aspekt i en reformstrategi vars syfte dr att sjosit-
ta en mer individualistisk vilfardspolitik.
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VALFARDSSTATENS FRAMVAXT
OCH EXPANSION

Vélféirdsstaten kan i allménna termer beskrivas som ett omfordel-
nings- och riskreduceringssystem. Den omférdelar mellan grupper
och mellan olika perioder i livscykeln; normativa begrepp som jamlikhet,
frihet, fordelning och réttvisa intar darfor en central roll i diskussionen
om vilfardsstaten. Tanken &r att staten, med hjilp av olika trygghetssy-
stem, kompenserar for olika former av risker och utsatthet, som inte
marknaden eller det civila samhillets institutioner med sjdlvklarhet kan
forvantas ta ansvar for. Vilfiardsstaten utgor ett ssmmanhingande system
av transfereringar och tjinster, som syftar till att ge alla medborgare en
grundldggande ekonomisk och social trygghet (Pierson 1989).

Bismarcks sociallagstiftning péd 1880-talet brukar betraktas som starten
for den moderna vilfirdsstaten. Decennierna direfter inférdes i flera
europeiska linder arbetsskadeforsakringar och — i mer begriansad omfatt-
ning — pensionssystem och sjukforsikringar. Under mellankrigstiden
utokades de offentliga atagandena ytterligare & medborgarnas vignar i
flera europeiska stater. Expansionen hingde samman med att nya risker
— framfor allt den omfattande arbetslosheten — identifierades. Den verk-
ligt stora expansionen dgde emellertid rum efter andra virldskriget. P4
kort tid byggde i stort sett samtliga europeiska linder upp omfattande
socialforsikringssystem. Redan 1950 fanns system med offentliga pensio-
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ner, arbetsskade- och sjukforsiakringar i nistan hela Europa. Mellan 1950
och 1980 skedde sé en omfattande expansion av dessa system; det var
under denna period som vilfirdsstaten pd allvar etablerades i Europa.
Utvecklingen dérefter har som framgér av tabell 1 kinnetecknats av fort-
satt expansion, men i flera linder har det varit friga om en ddmpad
okningstakt i forhéllande till decennierna efter andra virldskriget
(Kuhnle 2000).

Men dven om de offentliga dtagandena f6r medborgarnas rikning ut-
okades i samtliga linder, kan man inte tala om en gemensam europeisk
valfardsstat. Variationerna mellan de olika linderna var betydande, och
ar sd alltjamt. I litteraturen skiljer man mellan fyra typer av europeiska
vilfardssystem (jfr Liebfried 1993 och Ferrera 1994).3

Den anglosaxiska modellen, dir statens inflytande dr mindre framtra-
dande medan familjen och inte minst marknaden, har storre betydelse.
Marknaden bidrar till medborgarnas sociala trygghet, dels genom att
foretagen fullgor vissa sociala dtaganden mot sina anstillda, dels genom
att privata foretag far konkurrera nir det giller produktionen av olika
typer av vilfirdstjinster.

Den kontinentala modellen, ddr marknaden spelar en mindre framtra-
dande roll men dir sdvil staten som familjen och det civila samhallet
bidrar till den sociala tryggheten.

Den skandinaviska modellen, dir det till 6vervigande del ir staten (den
offentliga sektorn) som svarar f6r den sociala tryggheten. Marknaden,
familjen och det civila samhallet har ddremot begrinsat inflytande.

Den sydeuropeiska modellen, ddr familjen och civilsamhillet, inte
minst genom den katolska kyrkans insatser, spelar huvudrollen nir det
giller att tillforsikra medborgarna social trygghet. Staten och marknaden

intar i denna modell en ndgot mindre central roll.

3 En alternativ indelning dr att som Esping-Andersen (1990) ta fasta pd de ideologiska premisserna
bakom olika idealtypiska vilfirdsstater och skilja mellan liberala, konservativa och socialdemokratiska
sadana.
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Variationerna i den “vilfirdsmix” som tillhandahalls 4r fortfarande stora
mellan olika linder, men savil de totala vilfirdsutgifterna som den
offentliga andelen av dessa utgifter har 6kat i samtliga linder. I tabell 1
framgdr att det framfor allt dr i Sydeuropa som de (offentliga) vilfards-
satsningarna under de senaste tvd decennierna har 6kat. Men édven i 6v-
riga vilfirdsmodeller har de offentliga utgifterna foér socialpolitik 6kat.
Alltjamt dr det i de kontinentala och skandinaviska vilfirdsstaterna som
det relativt sett satsas mest offentliga resurser pé valfard. Men skillnader-
na har alltsd minskat mellan de olika vilfirdsmodellerna, och det 4r dar-
for befogat att tala om att det pdgar en successiv likriktning av de olika
modellerna.

TABELL 1. De (offentliga) sociala utgifternas andel av BNP i de olika vilfidrdsmodellerna

(procent).
1980 1990 1995
Kontinentaleuropa 28,1 29,6 30,1
Skandinavien 25,6 28,1 32,1
Sydeuropa 15,0 18,0 22,2
Storbritannien 21,5 24,3 27,7

Kommentar: Belgien, Frankrike, Holland, Tyskland och Osterrike klassificeras som kontinen-
taleuropeiska vilfirdsmodeller, Danmark, Finland, Norge och Sverige som skandinaviska och
Grekland, Italien, Portugal och Spanien som sydeuropeiska.

Kiilla: Kuhnle & Alestalo 2000, sid 4.

Hur forklara skillnaderna mellan modellerna?

Atskillig forskning har dgnats &t att soka forklara skillnaderna i de olika
modellernas "vilfirdsmix” (Esping-Andersen 1990). Man har uppmirk-
sammat sociala strukturer i det forindustriella samhallet, hur de politis-
ka institutionerna utformats, graden av homogenitet i befolkningen, men
aven kulturen i stort och virderingsforindringars inverkan — hur aktorer
i olika system vid vissa tidpunkter tycks vara mer benidgna att ta till sig
nya idéer dn andra — har varit foremél for forskarnas intresse. Noterbart
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ar att vissa centrala vilfardspolitiska institutioner — exempelvis socialfor-
sdkringssystem — har introducerats i samtliga modeller, men vid delvis
olika tidpunkter. Skillnaderna sammanhinger med att det, redan innan
sddana offentliga system infordes, fanns betydande sociala skyddsnit i
flertalet linder. Kyrkan i de katolska linderna tog salunda tidigt stort
ansvar for medborgarnas vilfird, och i de skandinaviska linderna tog
kommunerna motsvarande ansvar.

I sammanhanget finns dven anledning att anknyta till den statsteoretis-
ka diskussion som f6rs inom den moderna vilfirdsstatsforskningen. Den
amerikanska historikern Theda Skocpol har bland annat framlagt tesen
att ett av skdlen till att vissa vastlinder expanderat den offentliga sektorn
mer dn andra kan ha sin grund i de olika staternas nedérvda karaktirs-
drag. I de linder dir staten vid 1900-talets borjan var allmédnt korrumpe-
rad (till exempel USA) eller administrativt svag (Storbritannien) eller
auktoritdr (som i Sydeuropa), sdg dven de progressiva politiska aktorerna
med stor misstinksamhet pd mojligheten att anvinda staten som ett
instrument for vilfirdspolitiken. I andra linder, framfor allt de skandi-
naviska, hade staten en annan karaktir — mindre auktoritidr och relativt
befriad fran korruption — vilket gjorde att de radikala politiska grupper-
ingarna kom att se mera positivt pd staten som ett anviandbart politiskt
instrument (Skocpol 1985).

Stein Kuhnle och Matti Alestalo menar att man bor tala om “typer av
valfardsstater” snarare dn vilfardssystem” eller “vilfirdsmodeller”. De
vill hiarigenom understryka den tentativa karaktiren pd denna typ av
klassifikationer och framhaller samtidigt att det genomgdende ar friga
om en gradvis framvixt av de europeiska vilfardsstaterna.

Viilfirdstaten har sillan tillkommit som ett resultat av storstilade planer
eller stora strider, utan framst som ett resultat av komplexa processer och
successiv utveckling av social och politisk ingenjérskonst i Europa. (Kuhnle
& Alestalo 2000, sid 9.)
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Denna stegvisa tillvixtprocess har dock hela tiden stotts av en ganska
ambitigs filosofisk 6verbyggnad — intentionen har varit att géra medbor-
garna sjilvstindiga genom att tillhandahélla resurser av olika slag
(Rothstein 1994). Inom den normativa vilfirdsforskningen ér livschans-
begreppet centralt; statens roll dr forutom att kompensera individerna for
olika slag av orittvisor, ocksa att skydda dem frén situationer som kan
inkrikta pd deras langsiktiga frihet. Hirigenom skall det bli mojligt for
alla att forverkliga sina livsprojekt. Valfardsstaten kan séledes beskrivas
som ett gigantiskt frihetsprojekt. Ambitionen &r att befria medborgarna
fran de bojor som fanns i det gamla samhallet. Man har séledes gjort gdl-
lande att det ar i det liberala idealet om alla individers lika virde och rit-
tigheter som vilfirdsstaten hamtar sin ideologiska niring (Blomqvist &
Rothstein 2001, sid 44).

I denna frihetsambition finns emellertid en inbyggd konflikt, som gor
att vilfardsstatsprojektet inte med sjilvklarhet kan forses med epitetet
“liberalt”. Ambitionen &r forvisso att med hjilp av offentliga insatser
befria médnniskor frin fattigdom, sjukdom och okunskap. Men det finns
samtidigt en uppenbar svérighet i ambitionen att hjilpa den enskilda
medborgaren att forverkliga sin frihet genom att bade aktivt tillhanda-
hélla resurser och att med hjilp av regleringar av olika slag forhindra att
individen begér handlingar som kan skada henne/honom. Konsekvensen
kan alltsa — sett i ett liberalt perspektiv — bli minskad frihet for den enskil-
de.
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Kritik har riktats mot vilfirdsstaten fran olika ideologiska utgings-
punkter. Fran nyliberalt hall uppfattas den interventionistiska
politik som vilfirdsstaten bygger pa som en inskrinkning i individernas
frihet. Konservativa och kommunitira teoretiker uppfattar a sin sida
offentliga vilfirdsprogram som moraliskt forkastliga. De institutioner
och program som ligger till grund f6r den moderna vilfirdsstaten anses
undergriva familjens och civilsamhillets roll i samhallslivet. Nér familj,
kyrka och vilgorenhetsorganisationer pressas tillbaka sker en upplosning
av sociala normer, framhdlls det. Bland dessa kritiker sitts sdvil den
okande skilsmassofrekvensen som den tilltagande kriminaliteten och den
sociala utslagningen i samband med ett dkat offentlig ansvar f6r den so-
ciala vilfirden (Murray 1984).

Det finns en paradox i kritiken mot vilfirdsstaten. Kritiken, som har
handlat om att vilfirdsstaten dr paternalistisk, ineffektiv och kostnads-
drivande, har kommit frin politiker i linder dir statens dtaganden for
medborgarnas vilfird varit visentligt mindre 4n i andra linder. Kritiken
mot sjilva tanken att staten har ett évergripande ansvar f6r medborgar-
nas vilfird var som starkast i USA under Ronald Reagans president-
period och i Storbritannien under Margaret Thatchers regeringstid. Det
ar ocksd i dessa bdda linder, snarare dn i exempelvis de skandinaviska
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linderna dir de offentliga dtagandena varit avsevirt storre, som ned-
dragningar i de vilfiardspolitiska dtagandena gjorts.

Kris har annars varit ett dterkommande nyckelord i debatten om vil-
fardsstaten. P4 1970-talet nir den forsta krisdebatten kom handlade det
om en marxistiskt influerad kritik mot den anomali som vilfirdsstaten
ansags utgora i de utvecklade kapitalistiska ekonomierna. De omforde-
lande ambitionerna skulle, forr eller senare, stéra marknadsekonomins
logik och framtvinga en legitimitetskris, menade exempelvis Jiirgen
Habermas (1980). En annan kind vinsterkritiker som riktade kritik mot
vilfiardsstaten vid denna tid var sociologen Claus Offe, som hivdade att
vilfardsstaten, genom den omfattande expansion som den genomgatt,
kommit att bli byrékratisk och svarkontrollerad. Didrmed hade den for-
lorat i legitimitet, eftersom avstdndet till de vanliga medborgarna blivit
allt storre (Offe 1984).

Men under 1980-talet var det alltsd framfor allt pa nyliberalt hall som
krisdiskussionen fordes. Och paradoxalt nog var alltsa kritiken mot vil-
fardsstaten hdrdast i de linder dir vilfirdspolitiken hade en mer komp-
letterande och dirmed mindre framtridande karaktir, som 1 USA och
Storbritannien. Forst mot slutet av 1980-talet framférdes en motsvaran-
de kritik i de mest utvecklade vilfirdsstaterna i Skandinavien och pa kon-
tinenten.

Under senare dr har en tredje krisdebattsvdg infunnit sig, nu som en
konsekvens av ekonomins globalisering. Denna process framtvingar en
social dumpning pd nationell niva, har det hivdats (Bonoli m fl 2000).
For att hdvda sin internationella konkurrenskraft forvintas landerna dar-
for justera sin valfardspolitik till lagsta mojliga niva, langt under den som
fanns under den gyllene eran. Dirtill kriver de forandrade virderingar-
na mer av flexibilitet i de etablerade vilfirdssystemen. Detta kommer att
leda till en minskad roll for staten, som maste tillmotesga kravet pé flexi-
bilitet och dstadkomma vilfardspluralism.

30



VALFARDSSTATEN UNDER OMPROVNING?

Vélfardsstatens utmaningar

Dagens europeiska vilfirdsstater befinner sig siledes under press att
anpassa sina institutionella arrangemang. De forhédllanden som existera-
de nir dessa system utformades under den nidrmaste efterkrigstiden fore-
ligger inte lingre. Atminstone fyra strukturella forutsittningar paverkar
vilfardsstatens mojligheter att fullgora sina dtaganden (jfr Esping-
Andersen 1996; Bonoli m fl 2000):

Den demografiska utvecklingen. Den tidigare relativt stabila balansen mel-
lan olika generationer har forsvunnit. Befolkningen i Europa &ldras
snabbt till f6ljd av minskande fertilitetstal och 6kad medellivslingd. En
aldrande befolkning kriver mer resurser inom sjuk- och hilsovérd, dldre-
omsorg och pensioner. Allt fler utanfoér arbetsmarknaden skall f6rsorjas
av allt firre som arbetar. Sirskilt efter 2010 férvintas den sd kallade
dldrekvoten (antalet 6ver 65 ar per 100 mellan 20 och 65 ar) oka drama-
tiskt; i dag dr denna kvot 29 i Sverige, men om 50 ar vintas den nastan ha
fordubblats. Andd ligger Sverige bittre till i detta hdnseende dn ovriga
europeiska linder. Allra varst ar det i Italien, dar dldrekvoten vintas 6ka
fran 30 till 66 mellan 2000 och 2050 (Westerberg 1999, sid 16).

Viirderingsfordndringar. En individualisering sker i de etablerade vist-
demokratierna. Autonomi och personligt sjalvférverkligande utgor i sti-
gande grad en central méalsittning for allt fler. Medborgarna tenderar att
vinda auktoriteter ryggen, de stiller inte bara krav pd storre delaktighet
och mer personlig kontroll 4n tidigare, de efterfrdgar ocksa mer indivi-
duellt anpassade losningar inom vélfirdsomradet. Ett hogre materiellt
valstdnd, battre utbildningsnivd och mer jimstdlldhet mellan kvinnor
och min &r tre faktorer som bidragit till en 6kad individualisering och att
medborgarna blivit alltmer sjdlvstindiga (Beck 1992). Det stills i dag helt
andra krav ndr det giller att sjilv f4 bestimma 6ver det egna livets forut-
sittningar 4n tidigare (Inglehart 1997). Tillspetsat uttryckt har valet av
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“livsstil” demokratiserats; i dagens i hog grad mobila samhille dr det
varje individs ensak att avgora detta — identitet och yrkesval ”arvs” inte
som i det gamla samhiillet.

Utvecklingen pd arbetsmarknaden. Avindustrialiseringen och den nya
ekonomins snabba genombrott har gjort att delar av lagstiftningen om
anstdllningsskydd, som beslutades under den tid dd industrisamhillet
nddde sin kulmen, kommit att uppfattas som obsolet. Trenden gér mot
flexibilitet och mobilitet och ddrmed — generellt sett — minskad trygghet
pé arbetsmarknaden. Irreguljara och atypiska anstillningsférhéllanden
blir vanligare.# Samtidigt har den traditionella familjens roll ifragasatts
dels av dubbelarbetande forildrar (som kriver barnomsorg) och dels av
att antalet ensamstdende foraldrar okar vilket kréiver resurser. Relationer-
na mellan kvinnor och min ir ocksd annorlunda, vilket har utmanat den
konsmissiga ordningen i ménga vilfirdsstatsarrangemang.

Den europeiska integrationsprocessen. 1 takt med att samarbetet kommit
att omfatta fler omrdden, har en debatt om en successiv framtida om-
strukturering av vilfirdssystemen uppstatt. Sirskilt den monetira unio-
nen antas bidra till att medlemslandernas autonomi inskrinks nar det
giller att sjdlva besluta dver de egna systemen. I stigande grad blir social-
politiken foremél for en europeisering (Liebfried & Pierson 1995). Effek-
terna av ett gradvis politiskt och ekonomiskt mer integrerat Europa inne-
bér vidare att den hittillsvarande monopolstillningen, som nationalsta-
terna har ndr det giller att tillhandahalla olika vilfardspolitiska 16sning-
ar, undergrdvs. Privatproducerade vilfirdslosningar organiserade av
transnationella foretag kommer i stigande grad att forandra forutsitt-
ningarna, antas det. I den svenska debatten har det varit ett framtradan-
de argument bland EU-motstdndarna att Sverige, vid ett intrade i unio-

4 Lyttkens (1996, sid 174) analyserar de kulturella implikationerna av den postindustriella vilfirdsstaten
och menar att den framvixande "kompetensekonomin” saknar den livsstilskonvergens som kinneteck-
nade det industriella samhillet.
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nen, skulle riskera att beh6va ge upp den svenska vilfirdsmodellen. I den
danska folkomrostningen om EMU-medlemskap aterkom samma argu-
ment bland de danska EMU-skeptikerna.

Dessa utmaningar till trots har, som sagt, de europeiska vilfiardsstaterna
varit motstandskraftiga mot systemforindringar. Tva olika beddmningar
kan dock goras i detta ssmmanhang. Enligt den ena dr vilfirdsstaten
langt ifrdn hotad. Den har visserligen varit féremal for justeringar och
partiella rekonstruktioner, men det handlar om att anpassa de rddande
systemen till forandrade ekonomiska forutsiattningar. Nedskdrningarna
har f6ljaktligen dgt rum i ett systembevarande syfte; det har handlat om
att ritta munnen efter matsicken. En annan tolkning ir att dessa juster-
ingar snarare 4r ett uttryck for en medveten och successiv nedmontering
av valfirdsstaten. Utan att det sdgs rent ut handlar det om att steg for steg
dra tillbaka vissa av de dtaganden som funnits. De nedskdrningar som var
for sig kan betraktas som marginella dr sdledes, om de ses sammantagna,
ett uttryck for de sma stegens systemskifte.

Sociologen Stefan Svallfors argumenterar for den senare tolkningen.
Vad vi i svensk politik sett prov pd under 1990-talet ir, enligt Svallfors,
motsatsen till en smygande universalism — namligen en smygande se-
lektivisering. Genom de gradvisa nedskdrningarna av de generella vil-
fardsprogrammen sker en successiv kvalitetsforsamring av den generella
vialfairden, menar han. Savil de offentliga tjansterna som socialforsak-
ringarna forsimras alltsd, vilket gor dem allt mindre intressanta for de
mer etablerade delarna av befolkningen. Avtalsforsikringar och privata
forsakringar blir nodvandiga komplement f6r denna kategori, annars kan
inte principen om skydd for levnadsstandarden uppritthéllas pa ett till-
fredsstillande sétt vid sjukdom, dldrande och arbetsloshet. Privata skolor
framstdr pa motsvarande sitt som ett alltmer lockande alternativ nir det
offentliga skolsystemets kvalitet forsimras. Monstret kan bli detsamma
inom vdard- och service (Svallfors 1996).

Den friga som Svallfors aldrig stiller, men som ligger outtalad i ett
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sddant scenario, dr hur linge dessa “mer etablerade” personer dr beredda
att betala dubbelt — dels for en offentlig verksamhet som de inte vill
utnyttja, dels for de privata alternativ som de i stillet anvinder sig av.
Ocksa den danske sociologen Gosta Esping-Andersen tar fasta péd det
senare perspektivet — ’de sma stegens systemskifte” — nir han reflekterar
om vilfirdsstatens framtid. Utgdngspunkten hos Esping-Andersen ar hur
de vdarden som vilfardsstaten baseras pd skall kunna uppritthallas, nar
dess traditionella institutionella forutsittningar hotas. Vilfardsstaten
mdste genomga en transformationsprocess, menar han, och tar fasta pd
vad som dr vilfardsstatens kdrna — jamlikhet och riskreducering. Ojam-
likhet 4r i praktiken omojlig att undvika, konstaterar han. Vad som kravs
ir ett omtinkande nir det giller fordelning och rittigheter. Man kan
acceptera skillnader under vissa omstidndigheter om malsdttningen &r att
undvika ojamlikhetens kumulativa effekter. Ty det dr ndr ojamlikheter
laggs till varandra som de forstirker varandra och leder till utslagning
och social marginalisering. Det 4r detta, menar han, som till varje pris
madste undvikas. Och for att detta skall ske krdvs att man optimerar moj-
ligheterna for de utsatta individerna att sjilva ta ansvar for sina liv — vil-
ket i sin tur forutsitter ett omtinkande i synen pé vad vilfirdsstaten ar.
Politiska och institutionella mekanismer som forsvarar ett sidant omtan-
kande maste brytas ned. Av legitimitetsskil kriver detta helt nya politis-
ka koalitioner, annars kommer inte en ny ordning att kunna etableras

(Esping-Andersen 1996).

Konvergens?
I litteraturen om vilfardsstaten talar man om begreppet konvergens — att
de olika valfairdsmodellerna tenderar att bli alltmer lika varandra. Som
framgick av tabell 1 tycks detta argument 4ga sin giltighet — nir det giller
de offentliga kostnaderna for vilfirden. Ett annat mdtt pa statens (det
offentligas) dtaganden ar andelen offentligt anstillda (tabell 2).

Tabellen visar att konvergensargumentet inte ar alldeles dvertygande.
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TABELL 2. Andelen offentligt anstillda i de olika vilfirdsmodellerna (procent).

1974 1985 1995
KONTINENTALEUROPA 14,7 18,7 18,8
SKANDINAVIEN 20,0 26,9 29,4
SYDEUROPA 10,5 14,2 15,5
STORBRITANNIEN 19,6 21,5 14,4

Kommentar: For klassifikation av linder, se tabell 1. Med offentligt anstillda avses sdadana
som dr anstdillda inom statlig eller kommunal administration eller service- och tjdnsteproduk-
tion. Diremot inriknas inte anstillda i statliga foretag.

Kiilla: OECD, Historical Statistics 1960—-1995 (1997, sid 44).

Det métt som hir anvinds ger en tydlig indikation pé karaktiren hos de
olika vilfardsstaterna. Vi har tidigare kunnat se hur de blivit alltmer lika
nér det giller utgifter. I tabell 1 redovisades de samlade offentliga utgif-
terna inom den sociala sektorn. En tung utgiftspost dr de socialforsik-
ringar som — dven om omfattningen varierar mellan linderna — sedan
lang tid tillbaka utgor en etablerad del av de europeiska valfirdsstaterna.
I tabell 2 visas didremot hur stor del av den sociala verksamheten som
bedrivs i offentlig regi. I de skandinaviska linderna har den offentligt
producerade barn- och dldreomsorgen expanderat kraftigt och andelen
privatanstillda inom sjukvarden &r lag.

I de kontinentala valfardsstaterna vixer av allt att doma inte den offent-
liga sektorn nir det giller andelen anstillda, vilket den ddremot har fort-
satt att gora fram till mitten av 1990-talet i de skandinaviska linderna. I
de sydeuropeiska linderna, dér statens roll som vilfirdsaktor traditio-
nellt varit mer begransad, viaxer den sett i ett historiskt perspektiv. Dock
har en viss minskning skett mellan 1985 och 199s. I Storbritannien — ett
annat land dér statens roll varit mer begransad — minskar statens dtagan-
den markant. Vad som aterspeglas i tabell 2 dr effekterna av den mal-
medvetna och ideologiskt konsekventa politik som fordes under den
konservativa regeringsperioden.

Tabell 2 visar ocksd att de skandinaviska linderna, vid en jamforelse
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med 6vriga vilfirdsmodeller, fortfarande har en vilfirdsmix dér tyngd-
punkten ligger pd den offentliga sektorn. Men utvecklingen under 1990-
talet har (vilket inte avspeglas i tabellen) inneburit ett trendbrott i sd
matto att den langvariga offentliga expansionen bromsats upp eller rent-
av forbytts i en nedgéng. Lat oss titta ndrmare pa denna utveckling.



NORDEN — FORANDRA FOR ATT BEVARA?

Begreppet en “skandinavisk modell” ger uttryck for en forestillning
om en gemensam och enhetlig vilfiardspolitik i de berorda linderna.
Historiskt sett finns fog for en sddan forestillning. Staten och kommu-
nerna har i de nordiska linderna haft en avsevirt mer central roll 4n i
andra lander nar det giller att tillhandahélla vilfiard, och ambitionerna
har dirvidlag varit hoga. ”Endast det bésta dr gott nog at folket”, framholl
den kanske mest framtradande arkitekten bakom den svenska vilfards-
staten, ddvarande socialministern Gustav Moller. Vilfiarden skulle omfat-
ta alla, och det fanns en stark betoning pd omférdelning. Medelklassens
levnadsstandard utgjorde normen. Den vilfird som tillhandaholls skulle
hélla en sadan standard att alla blev nojda, dven den vidlméende medel-
klassen.

I jamforelse med 6vriga nordiska linder skiljer sig den svenska vil-
fardsstaten inte 1 dessa avseenden — en central roll for staten och det
offentliga samt hoga ambitioner i friga om standard. I andra avseenden
finns emellertid skillnader. I Danmark uppstod tidigt en tradition med
brukarinflytande och sjalvforvaltning. I 6vriga lander har en mer centra-
listisk och servicedemokratisk tradition varit forhirskande; en avhand-
ling som analyserar férvaltningspolitikens implikationer for medborgar-
na i Danmark och Sverige visar att den svenske medborgaren har en mer
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klientmadssig relation till vilfirdsstaten dn den danske (Lindbom 1995). I
Sverige 4r medborgaren en servicekonsument, som passivt tar emot det
centralt faststillda serviceutbudet.

Utvecklingen i de nordiska linderna gar isdr under 1990-talet. Medan
det i Sverige och Finland dgt rum omfattande nedskadrningar, har det i
Danmark och framfor allt i Norge mer varit friga om att genomfora
modesta justeringar av de vilfirdspolitiska institutionerna. (Danmark
genomgick dock den sa kallade kartofelkuren till foljd av hog arbets-
loshet och vikande tillvixt pd 1980-talet.) Nedskirningarna i de bida
forra linderna har inte minst dgt rum pé sddana omrdden som brukar
betraktas som valfirdsstatens huvudomréiden: socialférsakringar och
olika kdrnverksamheter (*vdrd—skola—omsorg”).

De nordiska vilfirdsstaterna har siledes totalt sett blivit mindre gene-
rosa, men skillnaderna ar betydande mellan de olika linderna. Norge —
som brukar kallas fér Nordens Kuwait — har inte tvingats till nigon ned-
skdrningspolitik att tala om. Tvartom har landets starka ekonomi moj-
liggjort en bibehallen nivd pa den offentliga verksamheten. Exemplet
Norge sitter fingret pd vad som &r pudelns kidrna — motiven bakom ned-
skdrningarna i Sverige och Finland ir inte i forsta hand ideologiska utan
statsfinansiella. Sverige och Finland &r de bada linder i Norden som haft
den svéraste ekonomiska situationen. I Sverige minskade BNP tre ar i rad
(1991-1993) samtidigt som sdvil budgetunderskottet som arbetslgsheten
skot 1 hojden. Finland drabbades dn virre. I samband med Sovjetunio-
nens sonderfall kollapsade finsk ekonomi for att dock senare under
decenniet dterhdmta sig pa ett ndrmast mirakul6st sitt.

For att aterknyta till distinktionen mellan systembevarande och system-
fordndrande reformprocesser kan man dtminstone for Sveriges vidkom-
mande konstatera att de fordndringar som &dgt rum huvudsakligen ar av
den forra karaktiren. Det svenska vilfirdssystemet har en mer generell
inriktning dn det finska, som i hogre grad ér inriktat mot att med selektiva
och behovsprovade medel stodja de mest utsatta. I dessa bada linder har
dock en bred politisk majoritet genomdrivit ett antal storre forandringar:
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Ersdttningsnivderna i socialforsikringarna har minskats. I Sverige
sanktes t ex sjukersdttningen 1996 fran 9o procent av inkomsten (upp till
7,5 basbelopp) till 75 procent, men héojdes fran den 1 januari 1998 till 8o
procent. I Finland sidnktes ersdttningsnivderna — som varierar beroende
pa inkomst — frdn 80/50/30 procent till 70/40/25 procent av inkomsten.
Arbetsloshetsersittningen minskade i Sverige fran go till 8o procent (upp
till motsvarande basbelopp) och i Finland, som har ett inkomstrelaterat
system, sjonk den fran en nivd som av olika skl varit svér att genom-
snittligt berdkna till i genomsnitt 58 procent av inkomsten. Pa liknande
sitt har ersattningsnivaerna i foraldraforsiakringen siankts — i Sverige fran
9o till 75 procent av 16nen, i Finland till 80/50/30 procent beroende pa
inkomst.

Vidare har nivdn pa sjukpenning och sjukersittning i Sverige forand-
rats vid flera tillfillen under 1990-talet. I mars 1991 sinktes sjukpenning-
nivan till 65 procent av inkomsten for de tre forsta dagarna och till 8o
procent mellan den fjirde dagen och upp till tre méanader; darefter var
nivan 9o procent. I januari 1992 inférdes en sjuklon med 75 procents
ersittning for de tre forsta dagarna och direfter 9o procent for den tid
man uppbar sjuklon. Fran juli 1993 sdnktes sjukersittningen till 70 pro-
cent efter ett dr. Ungefir samtidigt — i april 1993 — infordes dven en
karensdag for sjukpenning och sjuklon. I januari 1996 sinktes sd nivan
for sdval sjukpenning och sjuklon som rehabiliteringsersattning — som
tidigare varit 95 procent av inkomsten — till 75 procent, for att sedan hojas
till 8o procent fran och med juli 1998. Finland beholl dirmed den grins
pa 50 veckor som tidigare fanns. Nar det giller arbetsloshetsforsidkringen
senarelades mojligheten for dldre personer att erhélla sidan under en
lingre tid; i Sverige var det tidigare mojligt for personer ver 55 dr att
uppbira arbetslgshetsersittning i 450 dagar, men fran 1997 hojdes grin-
sen till att omfatta enbart personer 6ver 57 ar. En motsvarande justering
dgde rum i Finland, dér dock ersittningen (som ir betydligt lidgre) giller
under 9oo dagar.

I bdde Finland och Sverige har det dessutom 4gt rum strukturella refor-
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mer av pensionssystemet. Motivet har varit att trygga pensionerna nir
alderschocken intriffar till foljd av indrade demografiska forutsittning-
ar under de kommande decennierna. I Sverige var det gamla ATP-syste-
met i behov av reformering, eftersom det inte ansags finansiellt stabilt
med tanke pd den demografiska utvecklingen. Detta inkomstrelaterade
system (dér berikningen utgick frdn de 30 bista dren) ersattes darfor
under bred politisk enighet av ett nytt system enligt ett riksdagsbeslut
1994. Det nya systemet dr baserat pa den samlade livsinkomsten med han-
syn taget dels till den allmidnna ekonomiska utvecklingen (reallonernas
utveckling) och dels till en kalkyl 6ver forvintad medellivslingd for den
alderskohort man tillhor. Den garantipension som finns i det nya syste-
met — som varje inkomsttagare avsitter 16,5 procent av inkomsten till —
har ocksa kompletterats med ett fondsparande som motsvarar 2 procent
av inkomsten (Palme & Wennemo 1997). Avsikten med reformen var att
bibehélla samma nivd som det gamla ATP-systemet. Huruvida detta
ocksa blir fallet beror dock pé en rad svirforutsedda faktorer, sdsom real-
loneutveckling, medellivslingd och avkastningen frén den del av pen-
sionssparandet som forvaltas av premiepensionsfonderna.

I samtliga skandinaviska linder — inte bara Finland och Sverige — har
betoningen péd rehabilitering, aktivering och utbildning inom arbets-
marknadspolitiken blivit starkare. I Danmark, ddr man inte haft samma
press att genomfora omfattande neddragningar som i Finland och
Sverige, har man vidtagit en rad dtgarder f6r att hivda den sa kallade
arbetslinjen. Studier visar att en starkare betoning pa det individuella
ansvaret har kommit fram i den socialpolitiska debatten. Sirskilt i
Finland har det etablerats en samsyn om behovet av att bryta upp den
beroendekultur och understodsmentalitet som uppkommit pa vissa
omrdden (Kuhnle & Alestalo 2000).

Sammantaget har alltsd trosklarna hojts nér det giller mojligheterna att
komma i dtnjutande av olika sociala forméner. Samtidigt har det genom-
forts reformer av det enskilt storsta socialforsakringssystemet — pensio-
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nerna — i Finland och Sverige vilka varit hardast ansatta av den ekono-
miska recessionen. Utvecklingen under den férsta delen av 1990-talet
beskrivs i tabell 3.

TABELL 3: De sociala utgifternas andel av BNP, och per invinare i 1995 drs priser (svenska
kronor) samt som relativ procentuell andel av vilfirdskostnader for social service i
de skandinaviska linderna 1990 och 1995.

UTGIFTER ANDEL AV DE SOCIALA
% AV BNP PER INVANARE UTGIFTERNA SOM SPENDERAS
PA SERVICE (VERKSAMHET)

Danmark

1990 29,7 51104 34
1995 33,7 62 288 35
Finland

1990 25,7 28 988 37
1995 32,8 35322 30
Norge

1990 26,4 50 503 35
1995 27,4 58 181 42
Sverige

1990 34,8 67 481 41
1995 35,8 66 692 39

Kiilla: Eitrheim & Kuhnle 2000, sid 40.

De sociala utgifternas andel av BNP 6kar alltsd i samtliga nordiska linder
under den forsta delen av 1990-talet. I samtliga linder utom Sverige —
som hade en negativ tillviaxt i ekonomin — spenderades ocksa mer pé val-
fard per capita 1995 4n man gjorde fem 4r tidigare. Sverige dr dock fort-
farande det mest generosa landet i Norden. I Finland och Sverige mins-
kade servicens andel av de sociala utgifterna, i Danmark och Norge var
det tvirtom.

Det dominerande monstret vid en samlad och komparativ bedomning
ar dock att den skandinaviska modellen ir relativt intakt, menar de nors-
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ka statsvetarna Pal Eitrheim och Stein Kuhnle. Alltjamt 4r det staten/
den offentliga sektorn som har den dominerande rollen, 4ven om den
minskat nagot. Service och transfereringar skots i allt vésentligt i offent-
lig regi. Genomgdende ir det statsfinansiella motiv som ligger till grund
for reformerna. Ideologiska motiv ér sillsynta. Det handlar inte om att
infora en alternativ typ av vilfardsstat.

Vidare har de reformer som genomforts dgt rum under bred politisk
enighet och utan egentlig debatt; de politiska beslutsfattarna har inte haft
opinionen med sig (Eitrheim & Kuhnle 2000, sid 54f).

Det gar dock att gora bilden mer komplicerad. Det md vara sant att det
funnits en politisk samsyn om behovet av en statsfinansiell sanerings-
politik, och ofta har man infér allmdnheten forsokt att rittfirdiga den i
systembevarande snarare dn systemforindrande termer. Under den bor-
gerliga regeringsperioden 1991-1994 skedde emellertid en omfattande
reformering rum av den svenska vilfirdsstaten pd kommunal niva. Vid
ett nirmare paseende var ambitionen hir inte enbart att sanera de offent-
liga finanserna.
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Den forindringsvdg som under 1990-talets forsta hilft drog fram
over Sverige har kallats det kommunala systemskiftet (Hakansson
1997). Det omfattande forindringsarbete som dgde rum framtvingades av
den ekonomiska krisen for kommunerna och forstirktes av olika statliga
atgirder som riktades mot kommunerna. Kraftigt forindrade majoritets-
forhallanden efter valet 1991, som innebar att det i drygt tvé tredjedelar av
landets kommuner blev borgerligt styre med ett forstirkt inflytande for
moderaterna, kom ocksa att bidra till detta systemskifte.

Foriandringsarbetet kan delas in i fyra olika komponenter: organisato-
riska forandringar, inférande av valmojligheter, en 6vergang till avgifts-
finansiering och neddragningar.

1. Organisationsfordndringar. Under mandatperioden infordes i méinga
kommuner en bestillar—utférarmodell som innebir att produktionen av
en viss verksamhet separeras fran sjdlva upphandlingen av denna. Detta
kan ske antingen genom ett internt upphandlingsforfarande eller genom
att kommunen, i stillet for att sjalv producera verksamheten, bestaller
den av en icke-kommunal producent. I ndstan 30 procent av kommuner-
na infordes en bestillar—utforarmodell av nagot slag. Framfor allt skedde
detta i de folkrika storstadskommunerna, vilket innebar att 60 procent av
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den svenska befolkningen i slutet av mandatperioden bodde i kommuner
dér bestillar—utforarmodell inforts. Med denna modell introducerades
en marknadsmekanism i vilfirdsstaten som tidigare provats i exempelvis
Storbritannien.

Produktionen av kommunal verksamhet 6verlits i ménga fall till privata
eller halvprivata aktorer inom centrala omrdden som skola, barnomsorg
och dldreomsorg. Inom barnomsorgen 6kade andelen privatproducerad
verksamhet fran 2 till 9 procent mellan 1992 och 1994.

Den vérdgaranti som 1991 infordes inom sjukvarden &r ett annat exem-
pel pé en organisationsforandring som uppmarksammats internationellt
(Bonoli 2000, sid 39). Vardgarantin syftade till att f4 bort operations-
koerna, vilket lyckades. Enligt riksdagsbeslutet var landstinget skyldigt
att utfora en operation inom tre manader, och om detta inte var moj-
ligt i egen regi, fick landstinget std for kostnaden for tjdnsten i ndgot
annat landsting eller hos en privat virdgivare som kunde utféra opera-

tionen.

2. Inférande av valmdojligheter mellan olika producenter 6ppnade vigen
for ett nytt system inom den kommunala verksamheten. I den mest
utvecklade formen tilldelas medborgaren en check/servicepeng som
sedan kan anvindas vid valet av producent. Den ekonomiska ersittning-
en frin kommunen f6ljer dd med valet. Detta system infordes i ungefir
10 procent av kommunerna. Men aterigen var det framst i de folktita
storstadskommunerna som detta skedde, vilket innebar att nistan var
tredje svensk bodde i en kommun med denna mojlighet.

Den mest uppmirksammade institutionella fordndringen 4r den fri-
skolereform som inférdes 1992. Lisdret 1999/2000 fanns det sammanlagt
371 fristdende grundskolor och 73 fristdende gymnasieskolor i Sverige. En
tredjedel av dessa ligger i Stockholmsomradet. I Liding6 gar ndstan var
femte grundskoleelev (18,2 procent) i en fristdende skola, och i Danderyd
gar ndstan var tredje gymnasist i en fristdende skola (30,7 procent).
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3. Okat inslag av avgiftsfinansiering av den offentliga verksamheten. I stort
sett i samtliga kommuner minskade den kommunala finansieringen av de
egna tjansterna. Dessa forindrade finansieringsformer innebar att de
totala kostnaderna f6r kommunsektorn 1992 minskade for férsta gdngen,
och de fortsatte att gora det dven 1993 och 1994.

4. Neddragningar och besparingar. 1 ndstan samtliga kommuner genom-
fordes mer eller mindre omfattande sparplaner under mandatperioden.
Dessa sparplaner framtvingades av den ekonomiska krisen; att detta
skedde dven i socialdemokratiskt styrda kommuner och att det ofta var
mojligt att nd samforstdind om besparingarna ar ett uttryck for att det
handlade om krass realpolitik. Men i en del kommuner, med starkt infly-
tande for moderaterna, motiverades neddragningarna dven i ideologiska
termer — man framholl att det var efterstravansvirt att medborgarna sjil-
va tog ett storre ansvar for sin vilfard.

Ett misslyckande?

Att doma av medborgarnas reaktioner misslyckades det kommunala sy-
stemskiftet, menar en forskare som studerat hur forandringsarbetet upp-
fattades av de berorda (Hakansson 1997). Sammanlagt 36 procent av
intervjupersonerna i ett statistiskt representativt urval i fyra kommuner i
Malmohus lan kinde sig “personligen ber6érda” av fordndringarna, och
av dessa ansdg 69 procent att det blivit sdmre till f6ljd av férandringsar-
betet. Endast 7 procent ansdg att det blivit bittre. Mest missndje fanns nar
det gillde sjukvarden och skolan. Missngjet fanns enligt undersokningen
i samtliga befolkningsgrupper, men det var tydligast bland offentligt
anstdllda.’

5 I rapporten redovisas inte vilka de fyra kommunerna som ingick i undersokningen var. Ej heller anges
vilken typ av kommun det var friga om (politisk majoritet, grad av forindringsbenigenhet etcetera).
Séledes dr det svart att bedoma i vad man som resultaten kan anses vara representativa for landet i sin
helhet.
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Slutsatsen kan ifrdgasittas. Mot bakgrund av att endast en tredjedel av
de tillfrigade kidnde sig berérda av forandringarna kan knappast miss-
nojet beskrivas som djupgdende. Dessutom krivs det — som framhallits
tidigare — ett ndgot lingre tidsperspektiv dn nagot enstaka dr, som i detta
fall, innan det dr meningsfullt att utvirdera effekter av reformer, oavsett
om det ir frdga om faktiska eller uppfattade effekter.

Sa langt dr inte heller de redovisade resultaten sarskilt uppseendevick-
ande; de negativa reaktionerna maste ses mot bakgrund av att den eko-
nomiska krisen framtvingade neddragningar och forsimringar. Att det i
forsta hand ar anstillda i kommun och landsting som reagerat negativt ar
inte heller att betrakta som ett sensationellt forskningsresultat. Vad som
emellertid 4r desto mer intressant att konstatera i denna undersékning dr
att det framfor allt var sddana verksamheter som bedrevs i kommunal
regi som drabbades av missnoje. Kritiken 6kade mot hela den kommu-
nala servicen. Detta resulterade dock inte i att den allmidnna kravnivan
okade nir det gillde kommunala insatser; det var inte totalt fler som
ansag att kommunen skulle ”g6ra mera” i slutet av mandatperioden an
det var 1 borjan av den, innan besparingspolitiken inleddes.

Pa det hela taget visar flera undersokningar att det under den borger-
liga regeringsperioden dgde rum en kraftig omsvingning i opinionen nar
det giller synen pé vilfirdsstaten. Runt 1990 och fram till regeringsskiftet
1991 fanns ett starkt stod for en minskad offentlig sektor och for 6kade
satsningar pd privata alternativ inom traditionellt kommunala verksam-
heter. Mot slutet av mandatperioden var opinionsbilden en annan — krav
restes dd pd okade satsningar inom den kommunala verksamheten, sam-
tidigt som allménheten tycktes ha trottnat pa privatiseringen; det fanns
rentav ett stod for kommunala skattehojningar (Svallfors 1994).

% %

Vilka bedomningar kan goras i ljuset av den situationsbeskrivning som
presenteras i denna bok? Vi har kunnat konstatera att det under 1990-
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talet 4gt rum ett antal fordndringar i socialforsidkringssystemet, vars sam-
mantagna innebord knappast kan beskrivas som ett systemskifte, dven
om en sddan tolkning frdn en del hall gjorts. Tesen om ett “smygande sy-
stemskifte”, som omhuldas av forskare med starka sympatier for den
generella valfiardspolitiken, menar att en morkldggningsstrategi tilldgnats
sdrskilt av socialdemokratiska beslutsfattare. Man har helt enkelt avstatt
fran att redovisa sina verkliga intentioner nir olika vilfiardsinstitutioner
monterats ned.

Det handlar genomgdende om att de offentliga dtagandena minskats.
Detsamma giller utvecklingen pd kommunal niva.

Det kan konstateras att de opinionsmissiga forutsittningarna for ett
radikalt reformarbete dtminstone inledningsvis var goda. Den svenska
valjarkdren har aldrig varit sd kritiskt instilld till den offentliga sektorn
och de vilfirdsstatliga institutionerna som den var fore och i anslutning
till 1991 drs val. Det fanns ocksé ett forhallandevis tydligt mandat att
genomfora en kursomliggning, med sikte pa privatiseringar och sats-
ningar pa okad valfrihet inom den offentliga verksamheten. De béda par-
tier som kom att dominera regeringsarbetet, moderaterna och folkparti-
et, hade med det uppmirksammade programmet "Ny start for Sverige”
gatt till val pa en gemensam reformagenda med tydligt deklarerade avsik-
ter att reformera vilfirdsstaten i dessa avseenden.

De ekonomiska forutsittningarna var emellertid inte de basta for en
lyckad reformpolitik. Det visade sig inte vara mojligt f6r den borgerliga
regeringen att fi gehor for tanken pd ett systemskifte som medel for att
16sa landets ekonomiska problem. "Den enda vigens politik” vann av allt
att doma begrinsat stod. Medborgarna kom i stillet att se forandrings-
arbetet som forsimringar av verksamheterna och svérigheter att fa till-
gang till dem. En “det-var-bittre-forr”-kinsla etablerades tidigt under
regeringsperioden. Infor 1994 ars val trodde man allmint att ett makt-
skifte skulle innebdra en dtergang till gamla tider. Socialdemokraterna
vann valet bland annat pd grund av sitt fortroende i vilfardspolitiska fra-
gor; en kraftig ideologisk vinsterforskjutning dgde rum under mandat-
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perioden (Gilljam & Holmberg 1995, sid 188). Inte heller socialdemokra-
terna lyckades emellertid fa gehor for sin besparingspolitik, trots att den
genomfordes under mottot “reformera for att bevara”. Motiveringen var
rent statsfinansiell; den uttalade malsittningen var att snarast mojligt
atergd till den tidigare ordningen.

Slutligen var inte heller de politiska forutsittningarna sirskilt gynn-
samma for de foreslagna reformerna. Pa nationell niva styrdes landet
1991-1994 av en koalitionsregering som befann sig i parlamentarisk
minoritetsstillning. Ny demokrati, vars passiva stod var en forutsittning
for att regeringen Bildt 6ver huvud taget skulle kunna bildas, visade sig
vara allt annat 4n ett palitligt stodparti. Sjilva det forhéllandet att den
borgerliga fyrpartiregeringen parlamentariskt var beroende av ett parti av
detta slag bidrog sannolikt till att undergriva regeringens auktoritet.
Hans Bergstrom, som har analyserat de interna arbetsformerna i reger-
ingen Bildt, konstaterar att ndgra av de klassiska problem som brukar
intréffa i koalitionsregeringar gjorde sig gillande under denna period.
Det ir enligt Bergstrom svarare att ligga om politiken f6r en flerparti-
regering 4n att genomfora en politiskt kursindring:

Dels ir den mera tidsstressad, av konfliktfragor mellan partierna som en
enpartiregering slipper liksom av att flera statsrdd samtidigt ir partiledare,
och har ddrfor extra svdrt att fd tid over att ventilera en helt ny analys. Dels
blir uppbrottet fran den kurs som tagits ut vid starten en svdrare process,
eftersom den ursprungliga regeringsforklaringen var ett genomtriskat for-
handlingsdokument och det ricker med att ett parti motsdtter sig en for-
dndring for att den skall bli svir att komma Gverens om. (Bergstrom 1993,
sid 196.)

Bergstroms slutsats dr att den borgerliga regeringen var vil forberedd
jamfort med hur liget var i samband med 1976 ars regeringsskifte, men
att den dandd — just genom att det var en koalitionsregering — bar pa inter-
na organisatoriska hinder som forsvirade en nodvindig anpassning till
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den snabbt forsimrade ekonomin. Det finns kort och gott {6r manga som
kan ldgga sitt veto i en koalitionsregering.

Genom samarbetet mellan socialdemokraterna och centerpartiet fanns
det en storre politisk stabilitet mellan 1995 och 1998, dels mandatmissigt,
dels politiskt i och med att den borgerliga oppositionen i sak férordade
en liknande politik. Vad som dirtill tycks ha spelat en avgérande roll dr
de konstitutionella forandringar som genomfordes och som bidrog till
att oka det politiska systemets handlingsformaga. En forlingning av
mandatperioden skapade forutsittningar for stérre lingsiktighet, vilket
inte minst statsminister Goran Persson sjdlv anfort som en huvudorsak
till den lyckosamma saneringspolitiken (Moller 1999).

Vidare genomférdes under mandatperioden en riksbanksreform som
gav Riksbanken en sjilvstindigare stdllning, och dessutom forandrades
riksdagens budgetprocess. Allt detta sammantaget gjorde att de institu-
tionella foérutsittningarna for forandringsarbetet var visentligt bittre
jamfort med situationen i borjan av decenniet. Det folkliga inflytandet
minskade visserligen, men i ett lige da det politiska systemets legitimitet
ar ifrdgasatt och fortroendet for de politiska beslutsfattarna ar lagt torde
dessa institutionella forutsattningar ha varit avgorande for mojligheterna
att genomfora impopuldra beslut.
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F Or att ndrmare belysa reformprocesser i olika politiska system foljer
i detta kapitel en oversiktlig genomgang av nagra forhédllandevis
aktuella sddana. Sex linder, med olika typer av vilfirdsmix, beskrivs.

Hur ett policyfonster 6ppnades i Italien

Liksom i andra sydeuropeiska vilfirdsstater utgor de sociala utgifterna i
Italien en lag andel av de offentliga utgifterna jamfort med 6vriga euro-
peiska linder. En f6ljd av att en stor del av omsorgen om barn och gamla
skots utanfor den offentliga sektorn ar att de sociala utgifterna r ldga inte
bara i relation till statsbudgeten, utan ocksa i relation till BNP. Dock lig-
ger de samlade (offentliga) sociala utgifterna — 25 procent av BNP — ndgot
dver genomsnittet for de sydeuropeiska linderna (Ferrera 1997).

Det finns ett fordelningsproblem som har paverkat legitimiteten i den
offentliga vilfirdspolitiken. Merparten av de sociala utgifterna gar till
reguljirt anstillda pd arbetsmarknaden, vilket ocksd skapat en tydlig geo-
grafisk motsittning i vilfardsdebatten. Inte minst marks detta pa pensions-
omrédet som under ldng tid varit omstritt i italiensk politik. Fordelningen
av pensionerna har varit ojamn mellan olika grupper; offentliga tjanste-
min har liksom industriarbetare i traditionell tillverkningsindustri gynnats
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systematiskt av det tidigare pensionssystemet. Den territoriella dimensio-
nen i debatten hinger samman med att befolkningen i sodra Italien far
visentligt mindre av de offentliga pensionerna, som en f6ljd av att det dir
ar vanligare med olika typer av icke-reguljara anstdllningar och med &ter-
kommande perioder av arbetsloshet. I de sddra delarna av landet, dir
andelen forvirvsarbetande kvinnor ér ldgre, dr ocksd familjens ansvar for
sina medlemmar i allménhet storre dn i de norra delarna.

Ett annat problem har gillt det stora budgetunderskottet och den vix-
ande statsskulden. Obalans mellan inkomster och utgifter har funnits
sedan 1960-talet.

* Ok ok

Totalt sett har Italien under de senaste decennierna kommit att utvecklas
i riktning mot den kontinentala vilfirdsmodellen. De offentliga atagan-
dena har 6kat kontinuerligt. Med det yttre tryck som uppkom i och med
Maastrichtfordraget i borjan av 1990-talet kravdes emellertid finansiella
atstramningar av betydande omfattning. Italien méste genomfora ett
finanspolitiskt ”systemskifte” for att kunna uppfylla konvergensvillkoren.
Man fann i det sammanhanget att det var nédvindigt att reformera det
offentliga pensionssystemet, vars kostnader okat kraftigt under 1980-
talet. Sarskilt viktigt var det att ta sig an den formanliga men alltmer kost-
samma pension (pensione di anzianitd) som de offentliga tjanstemannen,
oberoende av élder, hade ritt till efter 20 ars anstillning (motsvarande
regler inom den privata sektorn var 35 ar).

En forsta, mindre inskrankning av dessa generdsa pensionsregler genom-
fordes redan 1992 av premidrminister Amatos regering. Resultatet blev
magert, trots en bred politisk enighet om nodvindigheten av en reform.
Opinionen visade sig inte vara mogen och det italienska politiska systemet
led vid denna tidpunkt av en allvarlig legitimitetskris som foérsvarade moj-
ligheterna att fatta kortsiktigt impopuldra beslut. Ett nytt forsok att driva
igenom omfattande forandringar gjordes tva ar senare av den kontroversi-
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ella Berlusconiregeringen, men detta forsok misslyckades efter motstdnd
fran flera fackliga organisationer. Aret direfter, dd Berlusconi avgdtt som
premidrminister, lyckades emellertid regeringen Dini fi igenom en stor
pensionsreform i parlamentet. Detta skedde efter en omsorgsfull beredning
av fragan, inte minst genom forhandlingar med fackféreningarna.

Reformen innebar en successiv 6vergang frin ett strikt inkomstrelate-
rat system till en modell i vilken statens ataganden inte pa férhand ar fix-
erade; nivan pd de framtida pensionerna beror — i likhet med den svens-
ka pensionsreformen som genomfordes 1994 — pé vilka resurser som
finns nér pensionerna skall utbetalas. Vidare inférdes en flexibel pen-
sionsalder (57—65 dr) som forviantas hoja den genomsnittliga pensions-
aldern. Ett annat inslag i reformen gillde inforandet av ett minskat och
inkomstgraderat efterlevandeskydd.

Mest kontroversiellt var dock att pensionen férsvann och ersattes med
en dldersgrins for pensionering som var gemensam for alla yrkeskatego-
rier. Aven andra regler som innebir en gradvis utjimning av olikheterna

mellan offentligt och privat anstillda inférdes (Ferrera 2000).

x* ok %t

Tvé faktorer bidrog till att man i ett forsvagat politiskt system dndé kunde
genomfora denna omfattande pensionsreform. For det forsta sattes
Italien under press genom konvergenskriterierna infor forverkligandet av
den framtida monetira unionen. Det uppkom i det sammanhanget en
samsyn bdde mellan de politiska partierna och med de fackliga organisa-
tionerna om behovet av att reformera det gamla pensionssystemet.

For det andra uppstod ett policyfonster ("windows of opportunity”) som
gav regeringen mojlighet att angripa de kontroversiella reglerna om pensio-
ner genom att det politiska systemet hamnade i en legitimitetskris pd grund
av mutskandaler och andra oegentligheter som utsattes for rittslig prov-
ning. Att avskaffa de formaner som de offentliga tjanstemdnnen atnjot blev
inte bara politiskt mojligt utan i praktiken ocksa nodvindigt.
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Reformer i Schweiz trots konstitutionell troghet

Det schweiziska vilfardssystemet har speciella sirdrag som gor att det
inte med sjalvklarhet later sig inplaceras i de klassifikationsscheman som
aterfinns i litteraturen. I huvudsak 4r det av kontinental typ, men med
fler marknadsbaserade vilfirdsinslag 4n 6vriga kontinentala system. En
tung del av den schweiziska vilfirdsstaten utgors av de federala socialfor-
sikringarna pd sjukvards-, arbetsloshets- och pensionsomridena, men
dessa program — som samtliga varit utsatta for reformforsok under 1990-
talet — dr dndd av mindre omfattning 4n andra europeiska linders. Or-
saken star att finna i det schweiziska maktdelningssystemet inte minst
genom det direktdemokratiska inslaget i landets politiska konstitution
som sitter kidppar i hjulet for skatteh6jningar som i sin tur dr ngdvandi-
ga for att finansiera 6kade offentliga utgifter.

Genom att Schweiz under ldng tid haft god ekonomi har vilfirdssyste-
met varit stabilt. Men ndr tillvixten i ekonomin forsaimrades i borjan av
1990-talet uppstod en debatt om behovet av att minska de offentliga
utgifterna. Under 1990-talet gjordes dirfor forsok att genomfora refor-
mer pd de tre vilfirdsomrdden dir den federala regeringen har dtaganden
av mer omfattande slag (Merrien & Bonoli 2000).

Sjukvdrden. Schweiz hade linge ett av Europas mest outvecklade offent-
liga sjukvérdssystem. Redan i slutet av 1800-talet forelag visserligen ett
forslag till en allmén sjukvardsforsikring, men forslaget ratades i en folk-
omrostning. Reformvinnerna utformade i det ldget ett f6rslag med mer
begrinsade ambitioner, for att kunna fa igenom detta i en ny folkom-
rostning. S& skedde, och det minimalistiska sjukvdrdssystem som 1910
antogs var frivilligt; forst 1994 infoérdes ett obligatoriskt forsikringssy-
stem pa federal niva. Det krdvs enligt den nya lagen att forsakringsbola-
gen (pd en ganska basal niva) skall ersitta sina klienter f6r likemedel och
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behandlingar, annars kommer de ej i dtnjutande av de offentliga bidrag
som avsatts for andamalet (Merrien & Bonoli 2000). Det har dock redan
tidigare funnits ett mojlighet att pd kantonal nivd kriava detta av forsik-
ringsbolagen, vilket ocks3, till 6vervigande delen, skett (Immergut 1992).

Kostnaderna for sjukvarden okade snabbt under 1980-talet genom att
det saknades incitament i produktionsledet att hélla tillbaka kostnaderna.
Schweiz hade hamnat i en ond spiral med standigt hojda forsikringspre-
mier med ty dtfoljande missnoje. Samtidigt saknades alltsd en allmén och
obligatorisk sjukvardsforsikring, med pafoljden att vissa behovande
hamnade utanfor.

Med hjilp av en extraordinir och temporir lagstiftningsprocedur, som
konstitutionen ger parlamentet ritt att tillimpa i exceptionella situatio-
ner, beslutades 1991 och 1992 om en frysning av sjukvardskostnaderna
fram till 1994. Denna typ av tillfilliga lagar tillgrips ibland eftersom de ej
kan bli foremal for folkomrostning.® Rent tekniskt innebar alltsi denna
lag ett tillfdlligt stopp for avgiftshojningar. 1994 skedde sd den stora refor-
men da dven Schweiz fick ett obligatoriskt forsidkringssystem. Reformen
innebar vidare, férutom 6vergingen till ett enhetligt premiesystem, att
det blev mojligt for enskilda forsakringsbolag att forhandla direkt med
sjukvardsproducenterna. Syftet var att stirka konkurrensen och ddrmed
pressa ned sjukvardskostnaderna. Mojligheterna att byta forsakringsbo-
lag forbittrades ocksd. Slutligen infordes ckade sjukvardssubventioner
till ldginkomsttagare.

Reformen har inte blivit s§ lyckosam som man hoppades pa.
Kostnaderna har fortsatt att 6ka. Men samtidigt bor man hélla i minnet
att reformen hade en langsiktig ambition, och som framhallits tidigare ar
det rimligt att anlégga ett lingre tidsperspektiv ndr man virderar effekter
av reformer.

Pensionerna. 1995 infordes ocksd i Schweiz en pensionsreform med

6 Forbundsforsamlingen kan anta “allmint bindande forbundsforslag”, det vill siga temporira ritts-
regler som 4r undantagna fran reglerna om folkomrostning.
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motivet att pa sikt minska statens kostnader. Dessutom ville man uppnd
en bittre jamstalldhet mellan kvinnor och man nar det giller pensions-
formaner. Tidigare baserades pensionen till gifta par enbart pd mannens
inkomst; alldeles oavsett vad kvinnan tjanat utgick en ”parpension” mot-
svarande 150 procent av mannens intjinade pensionsritt. Pensionen
utgick ocksa till mannen. En gift kvinna forlorade sdledes ritten till egen
pension.

Den pensionsreform som parlamentet slutgiltigt antog 1995, och som
innebar vissa forindringar i frdga om parpensionens utformning, var
foremdl for en utdragen beslutsprocess. Redan 1979 tillsattes en utred-
ning, men forst 1990 framlade regeringen en proposition. Den innebar
tamligen modesta forandringar nir det gillde sjilva parpensionen — gifta
par skulle dven i fortsittningen erhalla en sédan men kunde efter sarskild
framstillan f4 den uppdelad i varsin halva — och den utsattes inte ovintat
for hard kritik av sdvil fackforeningsrorelsen som feministiska grupper.
Det beslut som fattades 1994 innehdll vissa modifikationer, bland annat
togs storre hansyn till kvinnans inkomst vid berdkningen av pensionen.
Reformforslaget 6verlevde den folkomréstning som parlamentetsbeslutet
utmynnade i.

Arbetsloshetsersdttningen. Tva ar senare — 1997 — misslyckades dock en
bred majoritet i parlamentet att fi gehor f6r en sinkning av arbetslos-
hetsersittningen. Denna hade rakat i hojden under 1990-talets lagkon-
junktur, och for att undvika skattehdjningar framstod det f6r reformfs-
resprikarna som helt nodvindigt att justera ersittningsnivan. Sedan par-
lamentet fattat beslut gick dock fragan vidare till en folkomrostning och
i den avvisade en majoritet parlamentets beslut (Merrien & Bonoli 2000).

Det schweiziska politiska systemet dr uppbyggt pd en avancerad form av
maktdelning, dels mellan federal och kantonal nivd, dels mellan parla-
mentet och folket som, genom det flitigt nyttjade folkomrdstningsinsti-

56



UTBLICK — INTERNATIONELLA ERFARENHETER

tutet, har stora mojligheter att sitta kdppar i hjulet for parlamentet. Det
kravs 50 ooo medborgares underskrift (eller ett yrkande fran &tta kanto-
ner) for att pakalla en folkomrdstning avseende en lag som parlamentet
beslutat om.” Det har visat sig vara timligen enkelt att samla in det erfor-
derliga antalet namnunderskrifter; en sirskild “initiativindustri” har
vuxit fram som har till uppgift att dstadkomma folkomrostningar i olika
fragor. Det finns samtidigt en rétt for en minoritet i parlamentet att ut-
lysa folkomrostning; denna rétt utnyttjas emellertid alltmer dterhallsamt.
Sammantaget innebir dndd det frekventa bruket av folkomréstningar att
reformforutsittningarna begransas. I ungefir 75 procent av folkomrost-
ningarna avvisas de lagar som ar foremal for omrostning. Avsaknaden av
kvorumregler — det vill siga klart definierade regler for hur manga som
behover delta i en folkomrostning for att dess utfall skall bli bindande —
inverkar pa detta, liksom det ldga valdeltagandet. Sammantaget betyder
detta att det finns goda mojligheter for vilorganiserade minoriteter att i
praktiken inldgga sitt veto mot fordndringar som de uppfattar som o6ns-
kade (Suksi 1993; Butler & Ranny 1994).

Det omfattande inslaget av savil vertikal som horisontell maktdelning
innebir att troghetsmekanismerna 4dr omfattande. Som en {6ljd av detta
har en utpréglad samforstandskultur vuxit fram i schweizisk politik.
Kirnan i denna dr omsorgsfulla och tidsédande forhandlingar dér i stort
sett alla berorda intressen fir komma till tals, stundom dven utova veto.
Denna kompromisskultur innebar att det politiska systemet har svart att
genomfora reformer, men i de fall dir detta dr mojligt visar sig reformer-
na ofta vara bestindiga.

I de reformprocesser som hir beskrivits har folkomréstningsinstitutets
inverkan pa beslutsfattandet varit uppenbara. Reformerna har antingen
avvisats av viljarna eller blivit ytterst modesta i sin utformning for att
inte bli avvisade i en eventuell folkomrdstning. De har ocksé tagit tid att
genomfora; samforstandskulturens kvarnar har malt langsamt. Genom

7 I konstitutionella fragor krivs 100 ooo namnunderskrifter.
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att utnyttja en extraordindr beslutsordning lyckades dock en majoritet i
parlamentet, i vintan pa en genomgripande reform, tillfalligt undvika en
fortsatt kostnadsexplosion inom sjukvarden i borjan av 1990-talet. Men
darefter har kostnaderna fortsatt att 6ka.

Hur forcering omadjliggjorde reformer i Frankrike

Aven Frankrike har drabbats av 6kade sjukvardskostnader (fér nirvaran-
de uppgir de till drygt 10 procent av BNP, vilket dr 6ver genomsnittet i
Europa) och dartill har kostnaderna for socialpolitiken accelererat. Precis
som Italien sattes Frankrike ocksé under yttre press nir konvergens-
kraven infor valutasamarbetet formulerades. Nér den sa kallade Juppé-
planen utformades 1995, fanns en bred politisk samsyn om behovet av att
intensifiera anstrangningarna for att sanera statsfinanserna och reforme-
ra vilfardsstaten i olika avseenden.

Forutsittningarna for en siadan reform var ovanligt goda. Premidr-
minister Juppé och hans regering hade en klar majoritet i parlamentet,
och det var mer &n tre ar till nésta parlamentsval; de impopulira dtgir-
der som skulle krivas framstod mot den bakgrunden som litt att vidta.
Vidare fanns en politisk 6verensstimmelse mellan president, parlament
och exekutivmakt — ett forhallande som inte 4r att betrakta som normal-
tillstdndet i fransk politik. Det inslag av maktdelning som potentiellt
finns i det halvpresidentiella systemets uppdelning mellan exekutivmakt
och legislatur var séledes satt ur spel. Vidare var Chirac nyvald som pre-
sident, och det var séledes inte mindre 4n sju dr till nédsta presidentval.
Manegen ldg med andra ord krattad for en kraftfull reformpolitik.

Juppé-planen var ocksé radikal. Den tog sikte pd en genomgripande
reformering av vilfardspolitiken: inférande av ett universellt och heltick-
ande sjukforsikringssystem, och reformering av pensionssystemet och
socialbidragssystemet. Forslaget, som alltsd inneholl en blandning av
“forbéttringar” (sjukforsikringen) och ”forsamringar”, uppfattades som
ett systemskifte. Valdsamma invandningar riktades fran de fackliga orga-
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nisationerna. Flera uppmirksammade strejker genomfordes; genom att
det var transporter och kommunikationer som drabbades lamslogs lan-
det. Flera tunga intellektuella sl6t upp bakom fackforeningarnas protes-
ter. En protestrorelse startades.

Regeringen insag att den forlorat slaget om opinionen och valde i det
ldget att sla till retritt. Tre faktorer dr virda att framhalla nir man skall
forklara detta politiska misslyckande:

Det var en fatal politisk felbedomning att forcera reformforslaget pa
det sitt som skedde. En mer tdlmodig férankringsprocess hade sikert
varit mer framgdngsrik. Regeringen forutsdg visserligen de protester som
skulle komma, men den underskattade kraften i dem. Denna forcering dr
dock inte ovanlig i fransk politik. Det finns sedan linge en stark tradition
av centralism och — som en konsekvens hdrav — en skarp dtskillnad mel-
lan stat och civilsamhille. Franska regeringar forhandlar i princip inte
med sirintressen, hur vilorganiserade och inflytelserika dessa 4n méa
vara.

Det finns ett starkt opinionsstod for vilfirdsstaten och dess institutio-
ner i Frankrike. Juppé-planen uppfattades — med ritta — som ett hot mot
valfirdsstaten. Opinionen var inte mogen for en omfattande reformpoli-
tik, vilket sd smaningom blev uppenbart for regeringen. Det som framfor
allt vickte anstot bland kritikerna var forslaget till pensionsreform.

Reformforslagen var symboliskt laddade; fordndringarna av pensions-
systemet skulle ha drabbat vissa grupper mer 4n andra — post- och jarn-
vigsarbetarna kom att framstd som symbolgrupper. Nir dessa grupper
strejkade, drojde det inte linge innan de lyckades lamsla landet. Med
hjilp av en skicklig mediestrategi vann de slaget om opinionen. Enorma
folksamlingar mobiliserades vid de protestméten som ordnades. I me-
dierna framstilldes konflikten som ett uttryck for den gamla jacobinska
traditionen i fransk politik — mot den arroganta och maktfullkomliga
overhetsstaten stilldes civilsamhaillets hjiltemodiga barrikadkdmpar,
som slog vakt om sina réttigheter.
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Till bakgrunden hor att Chirac i presidentvalskampanjen uttryckligen
forsakrat att det inte skulle bli nodvindigt att genomfora nedskdrningar
av vilfirdsstaten. Dessa valloften gavs mindre 4n sex mdnader innan
Juppé-planen presenterades.

Efter Juppé-planens fall vidholl regeringen behovet av dtstramningar,
inte minst mot bakgrund av konvergenskravet. Presidenten valde ocksd
att utlysa nyval i syfte att forankra en reformering av vilfardsstaten. I det
nyval som dgde rum 1996 forlorade dock den borgerliga regeringen mak-
ten (Merrien & Bonoli 2000).

Det "odnskade systemskiftet” i Nya Zeeland

Ett av de fa linder som genomfort ett regelritt systemskifte inom vil-
fardspolitiken dr Nya Zeeland. Den labourregering som tilltridde 1984
avreglerade kredit- och valutamarknaden, genomférde omfattande mar-
ginalskattesinkningar och nedskidrningar inom den offentliga sektorn
och slog om till en annan ekonomisk politik dar det centrala malet var att
hélla inflationen i schack. Denna politiska kurs kom att intensifieras
sedan labourregeringen sex ar senare ersatts av en konservativ regering.
Sjuk- och hilsovarden har under 1990-talet i stor utstrackning blivit
avgiftsfinansierad, barnbidraget har avskaffats och ersittningsnivierna
har sidnkts dramatiskt pa arbetsloshets- och sjukforsikringsomradena.
Omfattande forandringar har vidare dgt rum pa det arbetsrattsliga omré-
det; de fackliga organisationernas stillning har forsvagats i och med att
man inforde den sd kallade Employment Contract Act i borjan av 1990-
talet, och det dr numera i allt visentligt arbetsgivare och anstillda som
gor upp om anstillningsférhallandena.

Den nyzeelindska statsvetaren Jane Kelsey karakteriserar denna
utveckling som ett “o6nskat systemskifte”. Ndgot mandat att genomfora
forandringarna fanns aldrig, menar hon. Aven debatten om forslaget kri-
tiserades. En overgang till ett system med mera marknadsbaserade 16s-
ningar framstilldes av reformforesprakarna som det enda tinkbara alter-

60



UTBLICK — INTERNATIONELLA ERFARENHETER

nativet, menar hon. Ett systemskifte kom i debatten att framstd som
oundvikligt i kampen mot den ekonomiska krisen. Hur det 4an md ha
varit med den saken var reformer inte ndgot som viljarna vare sig efter-
fragade eller onskade (Kelsey 1993, 1995).

Kelseys bedomning stir dock inte oemotsagd. Utan att gé in pa effek-
terna av systemskiftet — vilka i huvudsak beskrivs som positiva av de flesta
bedomare, bland annat OECD — kan man konstatera att sjdlva bakgrun-
den till den dramatiska politiska kursomlaggningen var en akut valutakris
i omedelbar anslutning till labourregeringens tilltride 1984. Nya Zeelands
internationella kreditvardighet var s 1dg att det inte var mojligt att med
hjilp av utlandsldn fortsitta pa den inslagna vigen. Kelseys argument ver-
kar mot den bakgrunden inte relevanta. Det fanns, till att borja med, i
praktiken inget alternativ till den sa kallade Big Bang, som genomdrevs
under ledning av den nye finansministern Roger Douglas. Valutakrisen
forutsdgs inte, och de forutsittningar som gillde efter maktskiftet 1984 var
foljaktligen inte demokratiskt forankrade dé den nya politiken inte hade
sanktionerats av viljarna. Men sett i ett djupare demokratiskt perspektiv,
dir den representativa demokratins ledarskapsdimension beaktas, fram-
star diskussionen om ett “oonskat systemskifte” som ytlig. Den missar
sjilva ansvars- och fortroendeproblematiken i demokratin. Nar oforut-
sedda situationer uppstér, inte minst da dessa dr av kriskaraktir, forutsit-
ter det representativa styrelseskicket att de styrande agerar pa ett ansvars-
fullt sdtt — dven om detta inbegriper dtgirder som varken ar forankrade
eller kortsiktigt populdra. Detta &r, kort och gott, kirnan i begreppet for-
troende — de som givits fortroendet att styra landet har ockséd skyldighet
att gora detta i ligen som framstir som svdra eller rentav prekira.
Demokratiskt ledarskap handlar inte bara om att effektuera tydligt ut-
talade viljaronskemal utan dven om att kunna hantera hindelser som vil-
jarna inte tagit stdllning till. Merparten av de beslut som fattas i en demo-
krati 4r, vid ndrmare eftertanke, av just den karaktiren.

Aven nir det giller utvecklingen under 1990-talet ér kritiken oberitti-
gad. Nar viljarna i 1990 ars val rostade fram det konservativa partiet
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National till makten visste de vad de gjorde. Dd foreldg inte oklarheter
om vilken politik som skulle bedrivas.

Liksom Sverige dr Nya Zeeland ett litet land som dr mycket beroende av
viarldsmarknaden. Men medan Sverige satsat pd frihandel och samtidigt
forsokt skydda utsatta grupper genom arbetsmarknadspolitiska insatser
och vilfirdspolitiska atgirder, valde Nya Zeeland linge (i likhet med
Australien) att fora en protektionistisk politik. Till slutet av 1970-talet var
arbetslosheten ldg samtidigt som lonerna var jaimforelsevis hoga; Nya
Zeeland var vid denna tid ett av virldens mest jimlika industrialiserade
linder. Sammantaget innebar denna utveckling att det aldrig uppstod en
stark efterfragan pa en beskyddande och universell vilfardspolitik. I allt
visentligt har den vilfirdspolitik som bedrivits varit av selektivt slag.

Ett obligatoriskt pensionssystem infordes visserligen redan 1898, dven
om detta var av rudimentir karaktdr. Precis som manga andra linder
inforde ocksd Nya Zeeland vilfardspolitiska reformer tidigt; 1938 infordes
sdlunda fri sjukvard samt allmén och avgiftsfri utbildning. Dessa refor-
mer, som genomfordes av den forsta labourregeringen i landets historia,
blev foremal for stor uppmérksamhet runt om i vérlden. Det har havdats
att dessa reformer gjorde Nya Zeeland till virldens forsta vilfardsstat
(Briggs 1965, sid 67; Castles 1985, sid 26). I motsats till exempelvis de skan-
dinaviska vilfirdsstaterna har emellertid Nya Zeeland haft en annan
tyngdpunkt i vélfirdsmixen. I likhet med andra anglosaxiska vilfardssta-
ter har storre tonvikt lagts pd den enskildes ansvar. Forhallandevis liga
pensioner har siledes motiverats med att det dr de enskilda medborgar-
nas eget huvudansvar att spara till sin dlderdom, vilket ocksa varit moj-
ligt tack vare hoga loner men ocksé tack vare en bostadspolitik som
underlittat for de flesta — dven personer med forhallandevis 14ga inkoms-
ter — att dga sin bostad. De allra flesta har i regel haft ett firdigamorterat
hus att bo i pd sin dlders host (Davidsson 1989).

62



UTBLICK — INTERNATIONELLA ERFARENHETER

Diremot avstod man fran att infora generella och inkomstrelaterade
socialforsakringssystem av den typ som vid denna tid etablerades i
Visteuropa, och socialpolitiken var linge av selektiv karaktir med ett
omfattande inslag av behovsprovning men med generdsa ersittnings-
nivaer. Syftet var att hjilpa de simst stillda, som inte kunde fa forsorj-
ning pa arbetsmarknaden, eller genom hjilp frdn anhoriga eller fran
andra institutioner i det civila samhillet. Ett motiv for denna vilfards-
politik var att den — i kombination med ett progressivt skattesystem —
skulle vara omférdelande (Castles 1985, sid 87).

Detta till trots har omfattande satsningar skett inom socialpolitiken.
1960 var exempelvis de sociala utgifterna i statsbudgeten hogre dn i
Sverige. Direfter har de sociala utgifternas andel av budgeten minskat i
Nya Zeeland, under det att de oavbrutet 6kat i Sverige (Castles 1985, sid
30). En anledning till att utgifterna for socialpolitiken stabiliserats pa en
ldgre nivd i Nya Zeeland star att finna i skattepolitiken. I Nya Zeeland har
de indirekta skatterna alltid varit ldga, vilket enligt Harold Wilensky
(1975) generellt sett bidrar till att halla nere de offentliga utgifterna efter-
som skatteintikterna dé tenderar att vara ldgre. Argumentet ér att synliga
skatter leder till ett storre motstind att hoja dem. Dirmed finns en
inbyggd broms for valfardspolitisk expansion.

1998 genomfordes emellertid omfattande foriandringar av samtliga
sociala transfereringssystem. En samhdllslon — community wage — ersatte
arbetsloshets-, arbetsmarknadsutbildnings- och sjukersittningssystemen.
For att komma i dtnjutande av denna samhaillslon maste varje medbor-
gare skriva under ett avtal med myndigheterna i vilket de accepterar att
vara tillgidngliga pa arbetsmarknaden; de forvintas aktivt soka arbete om
de blir arbetslosa, de forvintas utbilda sig for att forbittra sina mojlig-
heter pa arbetsmarknaden och de férvintas delta i viss samhéllstjanst
(icke betalda uppgifter inom exempelvis virden och miljgsektorn) upp
till 20 timmar i veckan om de inte lyckas fa ndgon reguljiar anstillning.
Krav stills ockséd pa arbetslosa familjemedlemmar till dem som erhaller
samhillslon, dven de forvintas soka arbete, annars kan det paverka
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ersittningsnivdn dven for “skotsamma” familjemedlemmar. For att 6ka
den administrativa effektiviteten i systemet har alla institutioner som
arbetar med sociala och arbetsmarknadspolitiska fragor slagits samman
till ett nytt Department of Work and Income (Jagrén 1999).

* Ok ok

Utgéngsldget nir det nyzeelindska systemskiftet genomférdes under mit-
ten av 1980-talet var foljaktligen ett annat 4n i exempelvis de skandina-
viska linderna. Det var naturligtvis fraga om en kursomliggning i liberal
riktning, sdrskilt niar det gillde handelspolitiken, men i frdga om vil-
fardspolitiken 4r det virt att betona att de selektiva inslagen redan fran
borjan var ganska framtridande i Nya Zeeland.

Virt att uppmirksamma ar att systemskiftet initierades av en labour-
regering. Den forda politiken var visserligen impopulir, och det reger-
ingsskifte som dgde rum 1990 var knappast oviantat. Men just det faktum
att det var en socialdemokratisk regering som paborjat systemskiftet
underlittade for den konservativa regeringen, som kom till makten efter
detta val, att fortsdtta systemskiftet. Det tycks finnas en politisk logik som
gor att det ar lattare for vinsterpartier dn for hogerpartier att bedriva
nedskirningspolitik. Det var alltsi den nyzeelindska labourregeringen
som banade vig for det systemskifte som fullbordades under 1990-talet.

Systemskiftet skedde séledes i tva steg. Det paborjades i hogt uppdrivet
tempo under ledning av finansminister Douglas. Det genomfordes utan
egentlig intern debatt och det var inte forankrat i vdljaropinionen. Nagon
kraftfull opposition mot kursomlidggningen fanns inte. Eftersom alla cen-
trala aktorer stod bakom den forda politiken fanns inget alternativ. Till
saken hor att Nya Zeeland vid denna tid tillimpade majoritetsval och den
kritiska opinion som fanns i vanstern och fackforeningsrorelsen saknade
dirfor alternativ. Labourregeringen formédde siledes inte mobilisera
sina kdrnviljare och férlorade makten till National, ett parti som gatt till
val pd samma politik fast tydligare formulerad.
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Systemskiftet underlittades av att Nya Zeeland tillimpade en extrem
form av sa kallad Westminsterdemokrati; kombinationen av majoritets-
val och en i det nirmaste total avsaknad av maktdelning mojliggjorde
ndgot som av kritiska bedomare kallats for en nyliberal kupp (Kelsey
1995). Majoritetsvalsystem madste kompletteras med olika ”checks and
balances” for att fungera pé ett demokratiskt tillfredsstillande sitt. En
annan forutsittning ar att de politiska alternativen skiljer sig at, sd att det
finns alternativ for viljarna. Annars blir det som 4r majoritetsvalsyste-
mets storsta demokratiska tillging — mojligheten att utkrdva ansvar — i
praktiken omojligt, med atf6ljande konsekvenser for det politiska intres-
set hos viljarna. Denna form av “elective dictatorship” upphérde dock
efter tva folkomrostningar under 1990-talet. Frdn och med 1996 tillimpas
ett proportionellt valsystem som paminner om det tyska. Med det nuva-
rande valsystemet hade det formodligen varit omojligt att genomféra sy-
stemskiftet.

USA - ett systemskifte i enighet

1996 genomfordes en radikal vilfirdsreform i USA. Syftet med reformen
var att slussa over arbetslosa fran bidrag till arbete. Denna malsittning
har funnits linge i amerikansk politik, men alla forsok som gjorts att for-
verkliga den hade tidigare misslyckats.

Bakgrunden till 1996 érs reform var att Bill Clinton i sin presidentvals-
kampanj 1992 som ett av sina huvudbudskap lovade att gora slut pd det
impopulidra och kostsamma bidragssystem som fram till dess visat sig var
omojligt att reformera. Loftet var ett led i Clintons strategi att vinna
medelklassviljare, en grupp som linge varit starkt kritisk till bidrags-
politiken. 1994 presenterades ett reformforslag — Work and Responsibility
Act —vars innebord var att varje enskild bidragstagare, for att vara berit-
tigad till bidrag, skulle tvingas att ingd en verenskommelse med myn-
digheterna om en personlig plan for att komma ur sitt bidragsberoende.
Enligt forslaget skulle ingen — inte ens ensamstdende modrar (som 4r en
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stor bidragstagarkategori) — fd socialbidrag i mer dn tvd dr. Ddremot skul-
le de dven i fortsdttningen vara berittigade till subventionerad sjukvird
och barnomsorg. Under denna tvdarsperiod forvintades bidragstagaren
ligga ned stor moda pa att skaffa arbete. Om detta misslyckades skulle
bidragstagaren slussas in i ett annat system, i vilket arbetsgivare — offent-
liga sévil som privata — som anstillde fore detta bidragstagare i “arbets-
liknande situationer” skulle komma i dtnjutande av subventioner.

Forslaget stupade pé grund av motstdnd fran republikanerna i kon-
gressen, vars stillning hade stirkts i 1994 drs kongressval. Republikaner-
na sympatiserade med intentionen bakom forslaget men menade att det
borde finnas storre utrymme pé delstatlig niva att hitta olika former for
hur man skulle fa folk att gé fran bidrag till arbete. Ett forslag med denna
innebord antogs av kongressen i januari 1996, men presidenten lade da in
sitt veto. [ augusti samma dr, mitt under pagaende presidentvalskampanj,
andrade sig dock Clinton och skrev under lagen (Personal Responsibility
and Work Opportunity Reconciliation Act) som innebar att ansvaret for
bidragsprogrammen 6verfordes till delstaterna. Den federala regeringens
roll férsvann dock inte helt. En federal klumpsumma delas ut till delsta-
terna for att underlitta genomférandet av programmen, men detta
bidrag 4r kopplat till ett antal strikta villkor.

Reformen har betecknats som ett systemskifte inom amerikansk vil-
fardspolitik, inte minst for att det handlar om en “decentraliseringsrevo-
lution” (Carlsson 2000, sid 41):

* Ingen skall kunna fa socialbidrag i mer 4n fem ar. Delstaterna kan dock
vilja att sdtta en sndvare grans — eller en generdsare om de sjilva beta-
lar for skillnaden. Delstaterna har ocksé ritt att undanta 20 procent av
bidragstagarna frdn femdrsgransen.

+ Bidrag skall inte kunna ges till ensamstdende modrar under 18 ar — om
de inte gér i skolan, bor hos sina forildrar eller ndgon annan vuxen.

+ Alla bidragstagare maste utfora ndgon form av arbete senast tva dr efter
att de pdborjat sin bidragsperiod.
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* Delstaterna ir skyldiga att forse bidragstagarna med bassjukvard och de
har ratt att tillhandahélla fri barnomsorg utan att de gar miste om de
federala anslagen.

* Delstaterna ir skyldiga att uppritta dtgirdsplaner for att minska antalet
utomiktenskapliga havandeskap bland tondringar.

+ Delstaterna har slutligen mojlighet att vigra ge bidrag till familjer som
skaffar ytterligare barn under bidragsperioden.

Uppfylls inte villkoren mister delstaterna det federala anslaget enligt en
nedtrappningsmodell. Men dessa sanktioner far enligt lagen inte drabba
de enskilda bidragstagarna. Delstaternas dtaganden kvarstar, vilket inne-
bir att de tvingas géra omprioriteringar i den dvriga verksamheten eller
hoja skatten om de misslyckas. Samtidigt finns ocksd ett annat ekono-
miskt styrinstrument i form av extraanslag om delstaterna ar sarskilt
framgangsrika.

For att over huvud taget vara formellt kvalificerad for att kunna fa
bidrag maste man antingen vara amerikansk medborgare eller ha arbetat
och betalat socialfrsikringsavgifter i tio ar. Undantag giller dock for
asylsokande och flyktingar.

Nir beslutet fattades rddde en bred samstimmighet mellan olika bedo-
mare om att denna djupgdende reformering av den amerikanska vil-
fardsstaten innebar ett systemskifte. Effekterna av vilfirdsreformer skall
inte diskuteras i denna bok, men det fortjanar dndd att nimnas att de
hoga forvintningar som funnits pd att den skulle innebéra “en vind-
punkt i den amerikanska historien” (Carlsson 2000, sid 141) tycks vara pa
vig att infrias. Antalet bidragsmottagare har nimligen minskat drama-
tiskt (Economist, 28 augusti, 1999).

% %

Man kan peka pa fyra olika faktorer som sammantaget har bidragit till att
underlitta reformens genomforande. Till att borja med fanns starka
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onskemdl om en reform; Clintonadministrationens mandat var tydligt. I
1996 drs val — dd Clinton drog tillbaka sitt veto — fanns ett behov av att
visa handlingskraft i denna centrala friga.

Presidentens retritt i augusti 1996 var naturligtvis den yttersta forut-
sittningen for lagens genomfoérande. Men en viktig forklaring var ocksé
att det vuxit fram en bred politisk enighet i frigan. Demokraterna hade
misslyckats med att utrota fattigdomen under 1960-talet, och republika-
nernas forhoppning att den starka ekonomiska uppgéngen under 1980-
talet skulle losa fattigdomsproblemet hade ocksd kommit pd skam.
Antalet bidragsklienter hade samtidigt vuxit kraftigt under hela 1990-
talet, vilket medfort starkare krav pd en genomgripande reform. Det upp-
kom i detta ldge en samsyn, bdde bland viljare och politiker, om behovet
av en reform. Politikerna var ocksd i grunden &verens om hur en sidan
reform skulle utformas.

Det ar viktigt att framhalla den starka ekonomin, som medgav det nod-
vandiga utrymmet for en reform. Det framstod som gynnsamt att fa Gver
folk fran bidrag till arbete nir ekonomin gick pa hogvarv. Sledes ar det
inte enbart i samband med ekonomiska kriser det gér att skapa de breda
koalitioner som tycks vara nddvindiga for att genomdriva radikala for-
andringar.

En overgripande forklaring till att reformen var mojlig r slutligen
ocksd den amerikanska vilfirdsstatens karaktir. Den amerikanska
modellen dr avsevirt mer residuell dn de europeiska vilfirdsmodellerna,
i den betydelsen att den dr kompletterande snarare dn heltickande.
Inriktningen har varit att hjilpa enbart de allra svagaste, och det viljar-
relaterade dilemma som de politiska partierna drabbas av i linder med
mer generella vilfirdssystem, dir ocksd medelklassens formaner stir pd
spel, saknas i amerikansk politik. USA liknar i det avseendet Stor-
britannien, ddr Tony Blairs labourregering, sedan den tilltridde 1997,
framhéllit betydelsen av finansiell stabilitet. Denna politik har underlit-
tats av den forhallandevis begrinsade omfattning som de statliga vil-
fardsdtagandena har (Parry 2000).
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Storbritannien — renodling av den anglosaxiska modellen
Storbritannien dr formodligen det bésta exemplet pd ett land som pé flera
vilfirdsomrdden lyckats genomfora omfattande 6verforingar fran den
offentliga till den privata sektorn. Det dr emellertid tveksamt om man kan
anvinda termen “systemskifte” i fallet Storbritannien. Systemet har inte
forandrats, det har snarare renodlats i sin grundldggande struktur. En i
grunden residuell vilfirdsmodell har med andra ord blivit &n mer tydlig.

Under Margaret Thatchers regeringstid skedde en omfattande privati-
sering genom att verksamheter som tidigare varit offentliga genom poli-
tiska beslut overfordes till olika typer av icke-offentliga aktorer. Mellan
1980 och 1993 nistan fordubblades den icke-offentliga andelen vilfirds-
produktion i relation till BNP (Bonoli m fl 2000, sid 47). Nir det giller
vilfiardspolitiken dr det framfor allt tre omraden som varit foremal for
atgirder: pensionssystemet, sjuk- och hilsovarden samt arbetsloshets-
understodet.

* Ok ok

Pensionerna. Storbritannien var det forsta landet i Europa som reforme-
rade pensionsomradet. Detta skedde genom tvé olika beslut. Det forsta
togs 1980 i samband med att en ny indexberdkning for grundpensionen
infordes. Fran att ha baserats pa antingen inkomsten eller inflationen —
beroende pd vilken som gav hogst utslag — 6vergick man till ett system
som enbart baserades pd inflationen. P4 kort sikt var effekterna av denna
reform begrinsade, men langsiktigt beriknas fordndringen innebira
stora besparingar for staten. Om inflationen halls ldg och tillvixten &r
hog kommer séledes effekterna att bli markbara. Mellan 1983 och 1993 —
dé detta var fallet — minskade grundpensionens virde i forhéllande till
genomsnittsinkomsten fran 32 till 22 procent (Atkinson 1994). Enligt de
samfillda bedomningar som gjorts kommer denna utveckling att fortsit-
ta och grundpensionens virde bli saledes allt lagre.
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Det andra pensionsbeslutet fattades 1986 i anslutning till en Gvergri-
pande vilfardsreform. Denna gang var det den inkomstrelaterade delen
av pensionssystemet som blev foremdl for forindring. 1 stillet for att
berdkna inkomstpensionen pd 25 procent av de 20 bidsta inkomstaren
overgick man till att berdkna denna pension pd 20 procent av den samla-
de livsinkomsten. Genom formanliga skatteavdrag stimulerades ocksa de
yrkesverksamma att dra sig ur det statliga inkomstpensionssystemet och i
stillet kopa privata pensionsforsikringar. Denna reform har ocksd under
kort tid resulterat i att det privata pensionssparandet dkat. 1993 hade fem
miljoner yrkesverksamma limnat det statliga pensionssystemet till for-
mén for privat pensionssparande. Den sammantagna effekten av dessa
reformer &r att Storbritannien i dag dr ett av de fd industrilinder som sak-
nar finansiella problem i det offentliga pensionssystemet. Det betyder
dock inte att det saknas problem. Ett sadant giller de utsatta gruppernas
minskade trygghet infér dlderdomen (Bonoli m fl 2000, sid 31f).

Sjukvdrden. Storbritannien har ett sjukvédrdssystem som i stor utstrick-
ning 4r skattefinansierat och statskontrollerat. Kostnaderna for sjukvar-
den hade 6kat kraftigt under 1970-talet och det framstod som en central
uppgift for den konservativa regeringen att genom en stram budget-
politik halla tillbaka denna utveckling. I borjan av 1980-talet lyckades
ocksé regeringen pressa ned kostnaderna. Dock resulterade detta i lingre
koer. Antalet personer som vintade pa sjukhusbehandling 6kade med
nistan 50 procent mellan 1982 och 1992.

Som ett botemedel mot de vixande kderna inférdes 1990 en bestillar—
utforarmodell, vilket innebar att marknadstinkande infordes in i sjuk-
vardssystemet. Allmanpraktiserande likare gavs mojlighet att bli vard-
uppkopare for sina patienter. Detta konkurrensinslag syftade inte bara till
att pressa ned kostnaderna utan skulle ocksd 6ka patienternas valfrihet.
Systemet med vattentdta skott mellan bestillare och utforare beholls i
stort sett intakt nir labourregeringen overtog regeringsansvaret 1997,
dven om vissa smarre modifieringar skedde. En sadan gillde sjdlva upp-
handlingen. I fortsittningen 4r det inte enskilda likare som har att kopa
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upp tjdnsterna it patienterna utan sirskilda vardenheter, som koper upp
vard for samtliga invénare i ett visst omrdde (Powell 1998).

Arbetslishetsunderstodet. Under Thatcherregeringen har kostnaderna
for arbetsloshetsunderstodet pressats ned dramatiskt. Flera beslut om
sankningar har tagits mellan 1979 och 1988. Det mest omstridda beslutet
togs 1980, dd den inkomstrelaterade arbetsloshetsforsikringen upphav-
des och ersattes av en grundtrygghetsmodell. Ett annat uppmirksammat
beslut gillde halveringen av den tid som en arbetslgs har ritt att ta emot
ersittning — 1996 minskades den fran 12 till 6 ménader (Erskine 1997, sid
138). Konsekvensen av detta beslut blev en drastisk 6kning av tilldelning
av behovsprovade medel till de arbetslosa. Socialbidrag — pa en lagre nivéd
— kom foljaktligen i praktiken att ersitta den tidigare arbetsloshetsersitt-
ningen.

Arbetsloshetspolitiken var 6ver huvud taget foremal f6r stor uppmark-
samhet under den forsta delen av den nistan tva decennier linga konser-
vativa regeringsperioden. Forutom nedskidrningar i ersittningsnivderna
infordes olika omskolningsatgirder i syfte att aterfora de arbetslosa till
arbetslivet. Av de beslut som fattades pa det arbetsmarknadspolitiska
omrdadet under denna period var dock huvudparten — 75 procent —
ogynnsamma for de arbetslosa i den meningen att de utsattes for harda-
re press, enligt en studie av Atkinson & Micklewright (1989).

% %

Genomgdende har djupgdende konflikter funnits nir dessa beslut
genomforts. Efter en tid, nér stridslarmet lagt sig och besluten visat sig
bira frukt, har emellertid flera av dessa motsittningar tenderat att for-
svinna. Den labourregering som 1997 tilltridde efter 18 drs konservativt
styre har avstdtt fran att riva upp de flesta beslut som lett till en privati-
serad vilfirdspolitik. Endast smirre justeringar har vidtagits; vid sitt till-
tride som premidrminister deklarerade Tony Blair att hans regering stod
bakom huvuddelen av de reformer som &gt rum under det ldnga konser-
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vativa styret. Tonvikten i den nya regeringens politik har emellertid for-
skjutits i riktning mot att — i ndra samarbete med det brittiska nirings-
livet — reformera utbildnings- och arbetsmarknadspolitiken.

Det finns anledning att i detta sammanhang poingtera det engelska
politiska systemets sirdrag som inneburit att den f6r demokratin s kri-
tiska tids- och handlingsdimensionen varit mojlig att hantera pa ett
smidigt sitt. Storbritannien har en stark exekutivmakt. Valsystemet ger
tydliga majoriteter, och systemet med rullande mandatperioder ger
regeringen bade tid och handlingsutrymme p4 ett sitt som saknas i de
flesta andra system. Det finns ocksd sedan linge en etablerad tradition
som gar ut pa att den sittande regeringen verkligen tillats styra, att "vin-
naren tar allt”. Oppositionens roll dr inte att forhandla fram kompro-
misser utan att kritiskt granska den forda politiken.
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enna skrift inleddes med ett citat ur en 20 &r gammal OECD-rap-
D port ddr man forutspddde djupgdende foriandringar i de vilfiards-
statliga institutionerna. Utvecklingen mot ett allt storre offentligt ansvar
for enskilda individers vilfird bedomdes i flera linder ha gatt for ldngt.
Det krivdes, inte minst av ekonomiska skil, en kursidndring.

De reformprocesser som studerats i denna bok har genomgaende varit
av den typ som efterfrigades i OECD-rapporten. De har bidragit till att
minska de offentliga atagandena och utoka individens eget ansvar for val-
farden eller overlatit det pa institutioner utanfor viélfardsstaten. I ndgot
fall har neddragningar pa vissa omraden kombinerats med okade ata-
ganden pé andra. Ibland har det varit fraga om forandringar som sarskilt
missgynnat en viss grupp medan andra fatt se forbéttringar. I négra fall
har det varit friga om omfattande reformprocesser; regelritta system-
skiften pa valfirdsomrddet kan hér sdgas ha dgt rum. Vidare har flera av
de linder som ingétt i denna granskning reformerat sina pensionssystem
med bred politisk enighet. I de flesta EU-lander har dock detta inte skett,
trots den demografiska utmaningen.

1980-talet representerar en vattendelare inom vilfardspolitiken. Under
hela efterkrigstiden fram till detta decennium hade de vilfirdsstatliga
atagandena expanderat. Redan befintliga program hade byggts pd och
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nya hade inforts. Aven om skillnaderna nir det géller “vilfirdsmixen”
hela tiden var stora mellan olika linder, vixte de offentliga dtagandena
overallt, och allt fler grupper involverades i den offentliga vilfirdspoliti-
ken. Pd sd satt likriktades valfardspolitiken, och riktningen var densam-
ma i samtliga vilfirdsmodeller. Utvecklingen direfter har, pd det hela
taget, kinnetecknats av neddragningar. Nir vilfirdsstaten under denna
period reformerats — i den strikt neutrala meningen ombildats — har det
sdledes varit frdga om fordndringar som i olika avseenden bidragit till att
minska det offentliga ansvarstagandet f6r medborgarnas vilfird.

Denna trend gjorde sig forst — och framfér allt — géllande i de anglo-
saxiska vilfiardsstaterna. I Storbritannien, USA, Nya Zeeland och Austra-
lien genomfordes under ledning av sévil konservativa regeringar som
mer vinsterinriktade sddana ideologiskt médlmedvetna reformer. Den
uttalade ambitionen var genomgaende att 6verfora ansvaret for valfird
frén staten till individen och det civila samhallet.

I de kontinentala och skandinaviska vilfirdsstaterna paborjades denna
utveckling forst ndgot decennium senare. Linder som Tyskland,
Frankrike och Sverige fortsatte att bygga ut de offentliga vilfirdssystemen
dnda till slutet av 1980-talet. Den process som direfter inleddes, med ned-
dragningar av vilfirdssystemen, hade frimst statsfinansiella motiv
(Bonoli m fl 2000, sid 28).

Aven om de reformer som genomforts har mdnga gemensamma be-
standsdelar dr det mojligt att urskilja tva olika typer av reformstrategier:

I det ena fallet kan man tala om en aktivistisk strategi, dir reformma-
karna tydligt deklarerat vad man haft for avsikt att gora. Det har funnits
en overgripande helhetssyn pd reformprocessen; inte sillan har angran-
sande omrdden 4n just de vilfardspolitiska i snidv mening ingdtt i dessa
aktivistiska reformstrategier. Den demokratiska dimensionen framstar —
atminstone vid en ytlig betraktelse — som asidosatt i dessa aktivistiska
reformprocesser. Reformmakarna ma ha varit tydliga i sina avsikter nir
de vil sjosatt reformarbetet, men i nagra fall har de varit uppenbart dter-
héllsamma nir det gillt att i forvig redovisa sina intentioner. Denna
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demokratibrist maste dock kvalificeras — det demokratibegrepp som
foresvavar kritikerna har drag av en mer eller mindre populistisk demo-
kratiforstaelse dir den kortsiktiga hinsynen till viljarmajoriteten alltid
bor sdttas i frimsta rummet.

I det andra fallet kan man ddremot tala om en mer reaktiv anpass-
ningsstrategi, dir reformmakarnas outtalade ursikt pdminner om olika
varianter av biskop Brasks resignerade uppgivenhet — ”dirtill 4r vi nodda
och tvungna”. Det handlar i dessa fall om mer marginella reformproces-
ser, ddr ambitionen &r att sld vakt om de existerande vilfirdsstatliga insti-
tutionerna snarare dn att montera ned dem eller ersitta dem med nya
institutionella 16sningar. "Formorkningsstrategier” dr vanliga. Det inne-
bir emellertid inte att de sammantagna effekterna av dessa marginella
och reaktiva reformprocesser genomgdende varit betydelselosa.

Tydliga exempel pé aktivistiska reformstrategier dterfinns i Storbritan-
nien, Nya Zeeland, USA och Frankrike. I det senare fallet misslyckades
den dock. I 6vriga linder som hir studerats kan man snarare karakteri-
sera reformpolitiken som reaktiv. Den borgerliga regeringsperioden i
Sverige kan dock hinforas till den aktivistiska kategorin. En rad reformer
sjosattes under denna period, men de positiva effekter som reformerna
avsdg har forst langt senare borjat mirkas. Under den socialdemokratis-
ka regeringsperioden har reformpolitiken haft andra fortecken. Det har
handlat om att fériandra for att kunna bevara (se nedan).

x* ok %t

I detta kapitel skall avslutningsvis erfarenheterna frén de olika reform-
processerna rekapituleras i ljuset av de hypoteser som formulerades i
bokens inledning. Antagandet var att omfattande reformer ér ldttare att
genomfora om a) det finns ett tydligt mandat att genomfora dem, b) om
ekonomin ir i kris, samt ¢) om den institutionella kontexten underlittar

ett snabbt genomforande av svara politiska beslut.
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Hur har mandatet sett ut?

Vissa reformer har uttryckligen karakteriserats som systemskiften av de
aktorer som forsokte genomfora dem — sa var fallet i Nya Zeeland, USA,
Storbritannien och Frankrike. I tvé av dessa fall har det funnits mandat
for omfattande forindringar. Det giller framfor allt USA, dir det inte
bara fanns forvintningar fran viljarna pa ett systemskifte inom valfards-
politiken, utan dir det ocksé foreldg en bred politisk enighet om behovet
av en reform. Men ocksd i Storbritannien kan ett mandat for fordndring-
ar sdgas ha funnits. Det rddde ingen tvekan om att det stod tvd tydliga
alternativ mot varandra i 1979 ars val, och det alternativ som med klar
majoritet segrade hade redovisat sina ambitioner pé vilfirdsomradet.

I 6vrigt dr det tveksamt om det funnits tydliga mandat for omfattande
forandringar. Det radikala systemskiftet i Nya Zeeland hade inte forank-
rats bland viljarna, och det genomfordes pd ett sitt som knappast stod i
overensstimmelse med viljarnas onskemal. Atminstone i det korta tids-
perspektivet handlade det om en reformprocess i strid med folkets 6nske-
madl. Detta systemskifte har av kritiska betraktare beskrivits som en “nyli-
beral kupp”, men det dr virt att podngtera att en majoritet av viljarna
stillde sig bakom en intensifiering av denna nya politik i det forsta parla-
mentsval som dgde rum efter "kuppen”. Samtidigt maste dndd, vid en
samlad bedémning, det nyzeelindska exemplet betecknas som demokra-
tiskt otillfredsstdllande. Forindringsmandat saknades, det fanns inga
politiska alternativ och inga “checks and balances” i det politiska syste-
met. Det fanns kort sagt varken nagra reella mojligheter for viljarna att
utkrdva ansvar eller nagra troghetsmekanismer som kunde halla tillbaka
den kursindring som aldrig forankrats hos eller efterfragats av viljarna.

Inte heller den havererade reformprocessen i Frankrike var forankrad
bland viljarna. Trots gynnsamma politiska forutsittningar — en nyvald
president med samma partitillhorighet som premidrministern, en tydlig
majoritet i Nationalférsamlingen och lang tid till ndsta val — misslyckades
darfor den forceringsstrategi som Juppés regering satsade pa.
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Aven i Sverige kom reformpolitiken under den borgerliga regeringspe-
rioden 1991-1994 av vissa — inte minst kritiker till den férda politiken —
att kallas for systemskifte. Termen anvindes sédledes i nedsittande
mening; i inledningen pékallades att den generella valfirdspolitiken som
en grundkomponent i den svenska modellen och att i grunden vilja refor-
mera vilfirdsstaten blir dirmed liktydigt med att angripa hela den svens-
ka samhallsmodellen. Det vore dverdrivet att sdga att den borgerliga re-
geringen hade viljarnas mandat for ett systemskifte med sddan innebord,
men alldeles entydigt fanns en dppet redovisad ambition att genomfora
omfattande forandringar inom den offentliga sektorn. Och denna ambi-
tion var — av opinionsmitningarna att doma — inte frimmande for vil-
jarna. Stodet for avregleringar, valfrihetsreformer och fler privata 1os-
ningar inom vilfardspolitiken har aldrig varit storre 4n i anslutning till
1991 drs val. Det var ocksd med en aktivistisk strategi i bagaget som den
moderatledda regeringen intog regeringskansliet; i statsminister Bildts
regeringsdeklaration forutskickades en “valfrihetsrevolution”.

I andra fall har reformféresprikarna varit mer modesta nir de beskrivit
intentionerna bakom reformerna. Ett bra exempel 4r den retorik som den
svenska socialdemokratiska regeringen anvinde sig av ndr den genomfor-
de nedskirningar och besparingar i mitten av 1990-talet. I Sverige liksom
i de 6vriga nordiska linderna har det inte heller skett ndgra langtgdende
reformer av valfardspolitiken. De justeringar som gjordes i socialforsak-
ringssystemen — och som av vissa bedomare har beskrivits som “ett smy-
gande systemskifte” — har betingats av ekonomiska kriser, och de har i
regel haft en utpriglat defensiv karaktdr. Liksom biskop Brask i sin van-
makt infor Stockholms blodbad kinde sig tvungen att tillfoga kommenta-
ren “hartill 4r jag n6dd och tvungen”, har de politiska beslut som genom-
forts for att justera nivderna i valfardssystemen motiverats med att det inte
funnits nagra alternativ. Fordndringarna har framstillts som temporira;
budskapet var att man skulle dterga till den tidigare ordningen s& snart
som de statsfinansiella forutsittningarna medgav. Nedskidrningarna syfta-
de till att radda vilfirdsstaten, inte till att i grunden fordndra den.
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Fanns det mandat f6r denna nedskirningspolitik? Vid en forsta betrak-
telse maste svaret bli ett nej. Nar socialdemokraterna dterkom till reger-
ingsmakten 1994 fanns forvintningar pd en aterging till den “gamla”
modellen. Det fanns ett missnéje med den borgerliga regeringens politik
och det var, enligt valforskarna, viljarnas std i traditionella socialdemo-
kratiska fragor som vilfirdspolitik och sysselsittningspolitik som foérde
socialdemokraterna tillbaka till makten (Gilljam & Holmberg 1995). Mot
den bakgrunden ir det ocksé litt att forklara viljarflykten fran social-
demokraterna mellan 1994 och 1998. Den forda politiken stod knappast i
samklang med forvintningarna pd en dtergang till det gamla.

A andra sidan hade socialdemokraterna i valrérelsen 1994 tydligt dekla-
rerat att partiet skulle vidta de atgirder som var noédvindiga for att ridda
Sveriges ekonomi. Visserligen redovisades inga planer pd de skattehoj-
ningar och besparingar som sedermera skulle komma att genomféras,
men att det var partiets avsikt att i regeringsstillning prioritera sanering-
en av statsfinanserna ridde ingen tvekan om. Aven om det inte fanns
politiskt mandat att skidra ned i de vélfardsstatliga institutionerna fanns
det starka forvintningar pé partiets regeringsduglighet. Viljarna har all-
tid haft stor tilltro till socialdemokraternas formaga att styra landet;
endast i 1991 ars val har regeringsfrdgan missgynnat socialdemokraterna
(Gilljam & Holmberg 1995, sid 188).

Den pensionsreform som &dgde rum under 1990-talet kan diremot
beskrivas som ett systemskifte, men inte heller den kan sidgas ha genom-
forts pa basis av ndgot tydligt mandat. Tvirtom har fragan lyfts bort fran
den politiska arenan. Den har initierats, beretts och tillkommit i stort sett
bakom stingda dorrar och under bred politisk enighet. Ndgon debatt
vird namnet har inte forekommit i anslutning till reformprocessen.
Enligt statsvetaren Leif Lewin dr denna beslutsform betecknande for den
nya demokratisyn som etablerats i svensk politik. Enligt denna syn ar
breda uppgorelser 6ver parti- och blockgranserna en forutsittning for att
kontroversiella fragor skall kunna losas pé ett sdtt som héller lingre dn
den aktuella mandatperioden. Problemet ir, menar Lewin, att sddana
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uppgorelser dels minskar medborgarnas mojligheter till insyn i besluts-
processen, dels minskar mojligheterna till ansvarsutkravande i efterhand.
Svara fragor lyfts alltsa bort fran viljarnas paverkan, vilket sigs innebdra
en avdemokratisering (Lewin 1998).8

Aven i Schweiz och Italien har ett drag av forsiktighet vilat 6ver reform-
makarnas retorik nir det giller pensionsreformerna. I dessa bdda linder
har vissa av reformerna — som ocksé genomgdende har genomforts under
bred enighet — varit av systemskifteskaraktir. Ett visst mandat har funnits
nér det giller de pensionsreformer som &gt rum i de bdda linderna i och
med att pensionsfrdgorna under ldng tid funnits pa agendan. Viljarna
torde sédledes ha varit medvetna om att nagon form av l9sning av den
situation som demografiska utvecklingen med visshet skulle komma att
resultera i var nodvindig. Men dven om pensionsfrdgan alltsd fanns pa
dagordningen kan inte mandatet sdgas ha varit tydligt, utom nir det gal-
ler férindringen av den pension som utgdr till gifta par som tidigare
innebar att gifta kvinnor saknade ritt till en egen pension.

Aven det italienska exemplet bekriftar i viss man den hypotes som
formulerats i denna skrift. De vilfirdsreformer som genomférdes var
visserligen inte sdrskilt vl forankrade i val, men det uppstod dnda en
gynnsam reformsituation efter korruptionsskandalerna.

Statsvetaren John Kingdon har formulerat en teori om vad som utmar-
ker situationer da svédra beslut blir mojliga att fatta ("policy-windows”).
Nir olika omstidndigheter som “problem”, ”policy”, ”16sningar”, "aktorer”
och 7beslutstillfille” vid ett givet lige samtidigt blir aktuella forandras

8 Lewin framhéller dock att det ir fraga om en beslutsform med starka rétter i svensk politisk kultur. T
1990-talets vurm for samforstandslgsningar ser han en étergang till det gamla fordemokratiska oscari-
anska samhiillets slutenhet. Vad detta resonemang tenderar att bortse ifrdn dr emellertid att det alltid, i
alla typer av politiska system, finns ett behov av ndgorlunda insynsskyddade métesplatser for de styran-
de. Aven om offentlighet ér ett centralt demokratiskt virde — och en forutsittning for ett fungerande
ansvarsutkrivande — finns det ocksd andra viktiga virden. Ett sddant dr beslutsformaga. Politiska for-
handlingar ir en forutsittning for detta, och forhandlingar kan inte foras infoér 6ppen rida. Sirskilt i ett
land som Sverige, dir den radande ordningen &r minoritetsparlamentarism, 4r det foljaktligen oundvik-
ligt med denna typ av samforstandslosningar.
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plotsligt den politiska dagordningen och ett “policyfonster” oppnas.
Betingelserna — i form av vissa problem ar for handen under en kort peri-
od — kriver malmedvetenhet fran olika aktirers sida (det underlittar om
det som i Italien finns mojlighet till en bred koalition) som tillhandahal-
ler losningar pa problemet, en policy. I ett sddant ldge uppstér ett besluts-
tillfille (Kingdon 1984).

I schweizisk politik dr det av institutionella skil helt nodvandigt att ha
ett mandat om reformer skall kunna genomféras; hela konstitutionen ér
uppbyggd pé tanken att det 4r landets medborgare som i slutinden skall
ge klartecken for forandringar. De erfarenheter som hir beskrivits visar
att det dr svart att fi ett sdidant mandat. Foljaktligen 4r det ocksd svart att
bygga upp vilfardspolitiska institutioner av den typ som exempelvis finns
i de skandinaviska linderna, eftersom det dd kravs skattehojningar. Och
forslag som innebdr skattehojningar brukar normalt avvisas i folkom-
rostningar.

Ett tydligt mandat fanns som konstaterats dven nir den amerikanska
vilfirdsreformen genomfordes 1996. Aven dé fanns det ett “policyfons-
ter” nir reformen beslutades. Den genomfordes under gynnsamma for-
héllanden politiskt savil som ekonomiskt. Det fanns ett starkt stod inom
viljarkdren, Clintonadministrationen hade ocksa ett tydligt mandat att
forandra bidragssystemet, och dirtill fanns bred politisk enighet 6ver
partigranserna om behovet av en reform. Den goda ekonomin medgav en
omfattande reform; den malgrupp som stod i fokus f6r reformen kunde
med viss litthet slussas in pd den snabbt vixande arbetsmarknaden.

Slutsatsen dr att hypotesen visar sig stimma. Reformforutsittningarna
ar goda niar medborgarna dr medvetna om behovet av reformer och nir
de i val givit sitt stod for sdidana. Aven om sjilva genomférandet av refor-
merna inte studerats i denna bok tycks ocksd demokratiskt forankrade
reformprocesser ha storre hallbarhet och 6verlevnadsforméga. Erfaren-
heterna frén Nya Zeeland ar ett tydligt beldgg for det. Systemskiftet for-
cerades fram utan att det forankrats. Nir ekonomin férsaimrades under
1990-talet vixte kritiken mot reformerna.
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Samtidigt méste man konstatera att det inte alltid 4r mojligt att fa till
stdnd ett mandat for fordndringar. Motstrivigheten ér stor bland viljarna.
Att reformera vilfirdssystem kan ofta ge temporira eller bestdende for-
samringar pa enstaka omraden. Forsdamringar pa kort sikt som pd ldng sikt
kan dock vara nédvindiga for att vilfirden skall kunna sikras pé ldng sikt.
Sé var fallet med den svenska nedskirningspolitiken. Men det finns ocksé
reformer som langsiktigt kan innebdra forsamringar. Sa ar (formodligen)
fallet med de pensionsreformer som genomforts och som motiverats av
den demografiska utvecklingen. Oavsett om forsimringarna sker pa kort
eller ldng sikt finns det ett tydligt monster i materialet — beslutsfattarna
forsoker genomgaende tillgripa olika ”frmorkningsstrategier”?

Ekonomisk kris en forutsattning for reformer?

Det dr svart att f8 mandat for att forindra vilfirdsinstitutioner, hivdas
det i litteraturen om vilfardsstaten, eftersom institutionerna i allméanhet
uppskattas. Hypotesen att reformprocesser underlittas av statsfinansiella
problem bekriftas av denna genomgéng. Genomgdende har ekonomiska
motiv vdgt tungt ndr reformer initierats. Inte sillan dr det — som i
Finland, Frankrike och Italien (och delvis Sverige) — yttre omstidndigheter
i form av EU:s konvergenskrav som utlost reformer. Det radikala sy-
stemskiftet i Nya Zeeland dr det kanske tydligaste exemplet pa hur stats-
finansiella problem kan motivera en kursomldggning utan att den ar
demokratiskt forankrad.

I ndgra fall har dock ldngsiktiga bedomningar gjorts, dir behovet av en
kursomldggning finns utan att befolkningen upplevt nagon akut kris. I
flera linder har sdlunda pensionssystemen forandrats. Detta har i all-
minhet skett med bred politisk enighet i syfte att garantera de nya syste-
mens langsiktighet. (Ett undantag 4r Storbritannien, dir pensionsrefor-

9 Detta monster har ocksd uppmarksammats av andra forskare. Bonoli (2000, sid 30) konstaterar att
regeringar i allmdnhet "have shown a preference for "low visibility” reforms”, och Pierson (1994, sid 19)
talar i en studie av hur nedskarningar lyckas om att ”a strategy of obfuscation” kravs.
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men genomforts trots politisk oenighet.) Aven den amerikanska vilfirds-
reformen kinnetecknas av denna ldngsiktighet.

De ekonomiska forutsittningarna ar alltsd betydelsefulla for reform-
forutsdttningarna. 1 var hypotes gors gillande att en statsfinansiell kris
underlittar legitimiteten for den typ av dtgirder som hir studerats.
Under sddana forhallanden uppkommer goda mojligheter att fa till stdnd
en bred politisk koalition, och en sadan ger i sig legitimitet at forind-
ringar. Samtidigt saknas opposition.

Ett policyfonster kan uppkomma nir ekonomin befinner sig i kris; sa
var fallet nir de svenska krisuppgorelserna dgde rum hosten 1992.
Samarbetet 6ver blockgrinsen syftade till att ge dessa uppgorelser storsta
mojliga legitimitet. Hur legitimiteten skulle ha péverkats av en annan
strategi — till exempel en uppgorelse med ny demokrati — dr svart att i
efterhand avgora, men rimligen hade det blivit svarare att 4stadkomma
legitimitet med en l9sning som innebar att socialdemokraterna inte hade
stallt sig bakom forslaget. For att anknyta till det resonemang som inled-
ningsvis férdes om vad som utmirker framgéngsrika reformprocesser,
kan man jamforelsevis konstatera att det i det fallet, vid sjilva beslutstill-
fallet, fanns minst lika goda forutsittningar som det nu, i och med upp-
gorelsen med socialdemokraterna, blev frdga om. Kanske (men det kan
man ju aldrig veta) hade sjilva forhandlingarna gatt littare. Didremot —
och detta dr en viktig poang — skulle sannolikt genomforandet ha forsvé-
rats. Den breda majoritet som nu kom att st bakom forslaget gjorde att
legitimiteten i uppgorelserna blev storre. Och socialdemokraternas delta-
gande gjorde att flera av de beslut som fattades i anslutning till saner-
ingspolitiken blev bestindiga.

A andra sidan forsimras reformforutsittningarna nir medborgarna
upplever att de sjdlva drabbas av tydliga forsimringar. Det svenska ”sy-
stemskiftet” stotte pd motstand i genomforandefasen eftersom ekonomin
befann sig i kris. Larmrapporterna duggade titt om forsimringar i vard
och omsorg; médnga kinde sig drabbade. De organisationsférindringar
som genomfordes skulle sannolikt ha fatt ett mer positivt mottagande om
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de inte sammanfallit med kraftiga nedskdrningar. Nar det giller sjdlva
genomforandefasen ar det sdledes tveksamt om reformforutsittningarna
underlittas av att ekonomin befinner sig i kris.

% %

I de linder som har selektiva vilfirdssystem tycks det vara littare att
genomfora radikala reformer jimfort med linder med generella system.
De mest omfattande reformerna har genomforts i USA, Storbritannien
och Nya Zeeland, tre anglosaxiska vilfirdsmodeller. Aven i Italien, dér
vialfairdsmixen enligt sydeuropeisk modell 4r mindre inriktad pa offent-
liga l6sningar, har omfattande reformer kunnat genomféras. I de nordis-
ka landerna och Frankrike, ddr vilfirdssystemen har en mer generell
karaktir, har svarigheterna varit storre. Att det ar svarare att genomfora
reformer i de senare linderna sammanhinger med att fler drabbas. Aven
i de anglosaxiska systemen utgor de vilfirdspolitiska institutionerna en
sd stor del av de nationella offentliga ekonomierna att det oftast dr helt
nodvindigt att tillgripa nedskidrningar och organisationsforandringar av
dessa institutioner nir de statsfinansiella forutsittningarna forsamras.
Sadana dtgdrder innebir svarigheter att mobilisera ett viljarstod for val-
fardsreformer d4ven om krismedvetenheten dr utbredd — om det dr mdnga
som drabbas. S4 dr i allmédnhet inte fallet i linder med ett residuellt val-
fardssystem.

Institutionella trogheter

Den ovanstdende analysen visar att en av vdra hypoteser inte stimmer —
det dr inte nodvindigtvis i de system som i teorin mojliggér snabba
reformprocesser som sddana med framgéng dger rum. Sadana har for-
visso dgt rum i Storbritannien, ett system ddr “vinnaren tar allt”. Men
eftersom framgéngar pa kort sikt — som mojliggors i sadana system dar
inslaget av olika slag av troghetsmekanismer ar begrinsade — inte med
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sjdlvklarhet blir bestdende, méste hypotesen tillbakavisas. I Nya Zeeland
gick det visserligen att genomfora ett systemskifte utan demokratisk for-
ankringsprocess genom att de institutionella férutsittningarna mojlig-
gjorde detta. Men den ldngsiktiga hallbarheten i reformerna dr av allt att
doma simre.

Det tydligaste exemplet pé ett sidant misslyckande dr Frankrike, dér
reformforutsittningarna i teorin var utomordentligt goda — det fanns en
tydlig majoritet och det var langt till nasta val samtidigt som den makt-
delningsmekanism som det semi-presidentiella systemet medger (presi-
dentstyre och parlamentarism) i praktiken forsvann genom den politiska
samstimmighet som fanns mellan de ledande institutionerna. Inte heller
i Sverige — en parlamentarisk enhetsstat — var reformpolitiken alldeles
framgangsrik, atminstone inte i den meningen att opinionen stod bakom
reformerna nir de genomfordes. I dag finns ddremot ett visst stod, inte
minst ndr det giller de dtgirder som resulterat i 6kad valfrihet inom den
offentliga sektorn, till exempel pa skolomrddet (Blomkvist & Rothstein
2001).

Stick i stdv med hypotesen visar det sig alltsd att det framfor allt dr i
linder med maktdelning som ambitiosa reformer dgt rum, och i dessa
lander finns goda forutsittningar att reformerna kan bli bestdende. I USA
och Schweiz, bdda federala maktdelningssystem, har reformer som av allt
att doma kommer att bli ldnglivade beslutats i stor enighet.

Den som vill genomfora omfattande reformer pé valfardsstatens omra-
de star infor ett vigval. Som denna undersékning visat dr det mojligt att
forcera igenom reformer. Men det krivs dd att de styrande 4r beredda att
i sjilva beslutsfasen offra vissa demokrativirden. Och hallbarheten i
reformer som inte dr demokratiskt forankrade dr begrinsad. For att
impopuldra reformer skall ha mojlighet att bli bestindiga kravs att de
inom forhallandevis 6verskadlig tid resulterar i att uppsatta mal nas.

Motpolerna nir det giller forcering dr Schweiz och Nya Zeeland — i det
forra fallet mal de politiska kvarnarna langsamt, men de reformer som
genomfors har goda utsikter till att bli bestdende; i det senare fallet kunde
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man snabbt genomfora systemskiftet men centrala delar tycks — just for
att de forcerades igenom — ha svért att bli bestdende. Har ser vi ett exem-
pel pd att det kan finnas en konflikt mellan de bdda forsta kriterierna i
den modell for reformprocesser som inledningsvis redovisades.
Framgangsrika reformer kriver i regel forankring. Driver man pa for
hért, och forcerar igenom reformerna, riskerar man bakslag lingre fram
i reformprocessen.

En mojlighet dr som vi sett att dstadkomma bred politisk enighet, som
i sig ofta ger legitimitet t svara beslut. Men samtidigt finns en péfallan-
de risk for bakslag. Om den politiska beslutsprocessen i viktiga fragor
sker bakom stingda dorrar, asidositts fundamentala demokrativarden.
Medborgarnas insyn forsvaras, liksom mojligheterna till ett meningsfullt
ansvarsutkrivande. Om en stor del av befolkningen upplever att det sak-
nas reella alternativ i de allmdnna valen kommer med stor sannolikhet
rostningsbenidgenheten att minska ytterligare. Mot detta skall andra vir-
den, som ocksd — i bredare bemarkelse — dr kopplade till demokratins
funktionssitt, stillas. For att demokratin skall dtnjuta legitimitet racker
det inte med att medborgarnas mojligheter att paverka dr goda. Det krivs
ocksd att det politiska systemet dr handlingskraftigt och kan genomfora
beslut som &r ldngsiktigt viktiga men kortsiktigt impopuldra. Till denna
kategori hor utan tvivel reformer av vilfirdssystemen.

Detta resonemang beror en viktig aspekt av det politiska ledarskapet.
Ett framgangsrikt ledarskap ar inte sjalvklart av kortsiktig och populistisk
karaktir. De hypoteser som hir diskuterats har dock populismen som en
underliggande forutsittning. Man antar att reformer kan genomforas
med framgéng bara om det finns ett tydligt folkligt stod for dem, alter-
nativt att reformer bara kan genomféras om yttre tryck framtvingar
breda overenskommelser och bara om det saknas demokratiska motvik-
ter. Som visats dr emellertid verkligheten mer komplicerad &n sa.

Ett framgdngsrikt politiskt ledarskap maste vara ldngsiktigt, dirom
rdder nog inga delade meningar. Men vad man tenderar att glomma bort
ar att det finns en tidsdimension i denna typ av reformprocesser som for-
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svarar langsiktighet om inte de institutionella forutsittningarna ar de
ritta. I den meningen underlittas naturligtvis det politiska ledarskapet av
att folket stdr bakom och att det saknas troghetsmekanismer i besluts-
processen. Men hir finns en motsittning. Om det folkliga inflytandet ges
stort utrymme kan detta i sig innebira en troghetsmekanism. Folket kan
ju dndra sig, majoritetslaget kan pé kort tid svinga. Reformer som kort-
siktigt 4r impopulidra kan, nir de far full genomslagskraft, bli uppskatta-
de. Sa var atminstone delvis fallet i Storbritannien.

Det kan ibland vara nodvindigt att genomfora reformer utan folkligt
stod. Det krivs dd i regel breda uppgorelser, dtminstone i svensk politik.
Sadana dr ocksa i regel mojliga att dstadkomma. I vad mén denna typ av
uppgorelser ér stabila 6ver tid 4r diremot en annan sak. Férutsittningar-
na kan snabbt dndras. Ett parti, vars medverkan i en bred uppgorelse
varit av avgorande betydelse for uppgorelsens tillkomst och fortlevnad,
kan drabbas av viljarflykt och tvingas till ett strategibyte. En ny partiled-
ning, som inte kdnner samma starka forpliktelse att std fast for overens-
kommelsen, kan ersitta den gamla.

En delvis annan variant ar att bygga upp institutioner som underlittar
svira beslut. Det nyzeelindska systemskiftet dgde rum under excep-
tionella institutionella forhéllanden. Kombinationen av majoritetsval,
avsaknaden av troghetsmekanismer och politisk enighet om behovet av
en kursindring forsatte de medborgare som var emot forindringen i
total vanmakt. Under siddana premisser dr risken for legitimitetssvikt
overhingande, vilket detta exempel ocksd visar.

Under 1990-talet har flera svenska institutionella reformer genomforts
som syftat till att gora det politiska systemet mer handlingskraftigt.
Riksbanken har blivit sjilvstindig i forhallande till de folkvalda organen,
budgetprocessen i riksdagen har foridndrats pa ett sitt som forbéttrat
mojligheterna att bedriva en stram finanspolitik och mandatperioden
har forlangts for att oka ldngsiktigheten i politiken. I kommuner och
landsting har allt fler drenden delegerats till tjanstemin. Sammantaget
kan dessa forandringar beskrivas som ett minskat folkligt inflytande 6ver
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centrala politikomraden. Men syftet har paradoxalt nog varit att stirka
demokratin genom att forbéttra dess besluts- och handlingsférmaga.
Utvecklingen r ett uttryck for en forindrad demokratisyn, med tonvikt
pé demokratins problemldsningsformaga snarare dn pa folklig delaktig-
het och inflytande (Jacobsson 1997; Lewin 1998).

En helt annan strategi fér den som ir instilld pa att genomdriva radi-
kala vilfardsreformer &r att involvera medborgarna i processen. For att
astadkomma langsiktighet krdvs med andra ord god demokratisk for-
ankring och opinionsbildning som bygger pa dialog. En sédan demokra-
tisk forankring ar i praktiken liktydig med att en majoritet av viljarna
stoder partier som stdr bakom den aktuella reformpolitiken. De fall som
beskrivits i denna bok visar att breda koalitioner 6ver parti- och block-
grianser underlittar reformprocessen. Som framgétt ar det ur opinions-
missig synvinkel ocksd betydelsefullt att i sédana koalitioner inkludera
strategiska aktorer eller grupper utanfor partipolitiken.

Ett tydligt mandat som dr demokratiskt férankrat och en politisk majo-
ritet som far mojlighet att genomfora sin politik dr viktiga komponenter
i en effektiv reformstrategi, men de dr inte de enda. Det krivs ocksa en
samsyn nir det géller sjdlva verklighetsbeskrivningen — analysen — som re-
formstrategin (policyn) skall basera sig pd, samt gynnsamma ekonomiska
och institutionella forutsittningar i sjilva genomforandefasen.

Den kritiska punkten framfor andra dr dock den demokratiska forank-
ringen. Det 4r det starka stodet for valfardsstaten som ligger till grund for
tesen om vilfirdsstatens irreversibilitet. For att en reformstrategi, dir den
overgripande ambitionen 4r att langsiktigt minska de offentliga atagan-
dena for medborgarnas vilfiard, skall vara mojlig att genomfora kravs
alltsd medborgarnas stod for en annan vilfirdspolitik, med mindre
omfattande offentliga dtaganden. Lat oss avsluta denna bok med att skr-
skdda vilken typ av stod som i dag finns for vélfardsstatens institutioner.
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Opinionsstodet for valfardsstaten

Det dr ett kdnt faktum att europeiska medborgare uppskattar de vil-
fardspolitiska programmen. Undersokning efter undersokning har kun-
nat beldgga detta forhallande (se Svallfors 1996 f6r en oversikt). I Sverige
tycks, vid en internationell jimforelse, stodet for vilfardsstaten dessutom
vara sarskilt stort (Rothstein 1994, sid 203). Det dr dock metodiskt svart
att jamfora intervjudata mellan olika lander, eftersom det finns kulturel-
la och kontextuella skillnader. Problemet bestdr i att inneborden i vissa
begrepp skiljer sig at mellan olika linder. For en svensk som hor ordet
valfard” ligger det ndra till hands att associera till foreteelser som pen-
sioner, sjukvdrd och dldreomsorg, medan ordet “welfare” for en ameri-
kan daremot har en mer nedsdttande innebord. I det senare fallet 4r det
sannolikt att ordet forknippas med behovsprovade bidrag till ensamsta-
ende drogmissbrukande modrar som lever i gettot. Sdledes dr det svart att
gora systematiska jamforelser av attityder mellan olika typer av linder.
Det gar helt enkelt inte att konstruera indikatorer som uppfyller kravet pd
komparativ giltighet (jfr Svallfors 1999, sid 109). Féljaktligen dr det for-
knippat med stora metodologiska svédrigheter att jamfora attityder till
vilfard mellan olika typer av lander.

Enligt hypotesen om den smygande universalismen &r stodet av nér-
mast odterkallelig natur. Genom att dra in medelklassen i de olika for-
ménssystemen gor man valfirdsstaten oangripbar. For den stora majori-
teten uppstdr ett starkt beroende av de tjinster och trygghetssystem som
tillhandahalls. Vilfardsstaten blir enligt detta resonemang som en sorts
narkotika — ju mer man anvinder sig av den, desto storre blir behovet.

Enligt en helt annan teori bir dock vilfardsstaten pa froet till sin egen
undergdng. Ju mer framgangsrik den ér desto svédrare far den att 6verleva.
Med hogre utbildningsnivd och forbattrad levnadsstandard forindras
nidmligen medborgarnas virderingar och levnadssitt. De blir alltmer
individualistiska, stéller krav pa delaktighet och inflytande och de efter-
fragar vilfiardslosningar av mer varierande slag 4n tidigare, vilket den kol-
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lektivistiska samhillsmodell som vilfirdsstaten bygger pé inte kan leve-
rera. Det krivs helt enkelt storre flexibilitet och mer av pragmatiska 16s-
ningar i framtidens vilfardspolitik, hdvdas det (se Wilensky 1975 som i ett
tidigt skede papekat detta).

Den traditionella modellen bygger pa kollektiva, standardiserade
enhetslosningar. Med 6kade inslag av individualistiska virderingar rase-
ras fundamentet for den traditionella vilfirdsmodellen som bygger pa
universalism och integration. Behov och 6nskemal kommer att se mer
olika ut. Fler privata alternativ kommer att efterfrdgas. Nir dessa realise-
ras utmanas den traditionella vilfirdsmodellen pd tva sitt. For det forsta
blir det svart att upprétthalla principen om generella och jamlika atgar-
der. Nédr man frangar enhetslosningarna betyder det att man accepterar
okade skillnader. For det andra kan en sadan utveckling leda till kvali-
tetsforsimringar inom den offentliga verksamheten, vilket i sin tur for-
vintas minska medelklassens vilja att “betala dubbelt” f6r sin vilfird —
dels forst en ging via skatten och dérefter en ging till for de privata alter-
nativ som de sjdlva utnyttjar. En viélfardsstat med universalistiska ambi-
tioner 4r helt enkelt inte mojlig utan medelklassens stod, vare sig finan-
siellt eller politiskt.

Valfardsstaten ar enligt detta betraktelsesitt ett instabilt system. Den
forutsitter antingen att en majoritet av medborgarna delar dess under-
liggande virderingar om solidaritet och jamlikhet, och att det — sdledes —
finns en allmin acceptans for omfordelning, eller att en majoritet upple-
ver att de formaner som de erbjuds ar tillrickligt gynnsamma och att de
ar beredda att betala for dem. Om det i lingden inte ricker med att sy-
stemet stottas av egenintresset — en forvissning om att man sjalv tjanar pa
det — for att vilfirdsstaten skall kunna 6verleva édr det med andra ord av
avgorande betydelse att en majoritet i stillet delar de normer och virder-
ingar som valfirdsstaten bygger pa.

Finns d& sddana sociala normer som vilfirdsstaten forutsitter? Ar det
mojligt att uppleva solidaritet och gemenskap péd overgripande makro-
social nivd? Inte sillan hdvdas det, med hinvisning till forskningsresultat,
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att opinionsstodet for vilfardsstaten ér starkt och stabilt och att vilfards-
staten, for att dtnjuta legitimitet, siledes inte dr beroende av att kunna
leverera olika nyttigheter pd det sitt som hypotesen om egenintresse for-
utsdtter.

Det mest kinda beldgget for att det finns ett starkt opinionsstod for
vilfardsstaten dr sociologen Stefan Svallfors bok Viilfirdsstatens moralis-
ka ekonomi : vilfirdsopinionen i 9o-talets Sverige (1996). De surveydata
som Svallfors arbetar med dr dock av ytlig karaktir och det framstar som
vanskligt att pa basis av dessa data dra alltfor bestimda slutsatser. En nér-
mare granskning tyder snarare pd att det dr fraga om ganska svaga beldgg.

Vad som dr “starkt” respektive “svagt” stod dr till att borja med alltid
en bedomningsfraga och ssmmanhinger med hur frigan formuleras. Lat
oss emellertid forst bilda oss en uppfattning om hur tendensen ser ut
over tid. Enligt flera av de métningar som gjorts i valundersékningarna
sedan 1970 som mojliggor en longitudinell analys minskar stodet for val-
fardsstaten kontinuerligt.’® Andra fragor och péstaenden ger en splittrad
och osdker bild; fluktuationerna 6ver tid och mellan olika frdgor 4r inte
sillan stora, vilket i sig ar ett tecken pa att denna typ av méitning av atti-
tyder dr behiftade med ett betydande matt av osikerhet.”

Ett riktigt starkt stod for valfirdsstaten finns vid ndrmare paseende
enbart nir det giller vissa konkreta verksamheter, det vill sdga specifika

10 ”Det har gétt s& 1angt med sociala reformer har i landet att staten i fortsdttningen hellre borde minska
dn oka bidrag och stéd 4t medborgarna.”

11 P4 fragan ”Vilken dr Din dsikt om forslaget att minska de sociala bidragen?” kan en minskning i stodet
for vilfirdsstaten noteras mellan 1985 och 1995. Stora fluktuationer finns direfter. Det pastdende som ger
det tydligaste utslaget i vilfirdsstatskritisk riktning ar: ”Myndigheterna ligger sig alldeles for mycket i frd-
gor som egentligen borde éverlitas dt medborgarna sjiilva” 1 detta fall dr det en entydig tendens i riktning
mot en vilfirdsstatskritisk hallning. Tva pastdenden ger stod for tesen om okat opinionsstod for val-
fardsstaten: 1) ”Med hdinsyn till de férmdner som staten ger medborgarna dr inte skatterna for hoga’, och
2) "Skatterna bor i 6kad utstriickning ersittas av sirskilda avgifter nir man utnyttjar samhiillets service
(skolavgifter, viigavgifter och liknande).” Tendensen i dessa bada fall dr hir svagt vilfirdsstatspositiv, och
det handlar alltsd om en 6kning i stodet for vilfirdsstaten. P& den allmint héllna frégan ”Vilken dr Din
dsikt om forslaget att minska den offentliga sektorn?” finns mycket stora fluktuationer, sirskilt i skiftet mel-
lan 1980- och 1990-talen. Denna friga, som inbegriper allt fran stridsflygplan till daghem, ar svér att
anvinda som beligg for instéllningen till vélfardsstaten.
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vilfardspolitiska program. Nér intervjupersoner fitt besvara frigan om
de offentliga atagandena skall oka eller minska, visar det sig att det &r fler
som vill att stodet skall oka 4dn det 4r som vill minska det, vilket tabell 4

visar.

TABELL 4. Andel som svarar nej pd fragan om det vore riktigt att minska de offentliga ut-
gifterna for olika omrdiden (procent).

1981 1985 1991 1994

Pensioner 86 88 93 88
Sjukvird 78 85 74 90
Skola 71 88 91 94
Sjukforsikring 45 79
Barnomsorg 68 74
Barnbidrag 72 78 71 58
Bostadsbidrag 38 46 51

Kiilla: Svallfors 1996, sid 54f.

Det ar onekligen manga vilfardsstatspositiva svar. P4 de flesta omraden
ir tendensen dessutom att stodet okar. Sirskilt mellan 1991 och 1994 ir
denna trend mérkbar, framfor allt nar det giller sjukvard och sjukforsak-
ring. Det var under denna tid som allminhetens attityder fordndrades i
vilfirdsstatspositiv riktning, som en foljd av de konsekvenser som bespa-
ringarna fick under den statsfinansiella krisen. Stodet for selektiva bidrag
ar svagare och det tycks ha minskat under den forsta delen av 1990-talet.
En majoritet av de tillfrigade vill dessutom satsa mer pd sjukvérd, dldre-
omsorg, skola och mindre péd bostadsbidrag och statlig och kommunal
administration.

Att det — i varje fall under 1980-talet — fanns en opinion som inte bara
vill sla vakt om utan dessutom dven bygga ut, de offentliga tjinsterna
(&tminstone vissa av dessa) framgar av tabell 5.

Men andra studier visar att det ocksa finns en opinion for minskade
skatter. Medborgarna uppskattar alltsd vilfirdsstatens verksamheter,
men det 4r inte alldeles enkelt att avgora vilken karaktir som detta stod
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TABELL 5. Attityder till fragan: “Skatterna gar till olika dndamdl. Anser Du att den mingd
skattepengar som gdr till de dndamdl som nidmns nedan bor dkas, hdllas oforind-
rade, eller minskas?” (Balansmdtt.)

1981 1986 1989
Sjuk- och hélsovird +42 +44 +48
Stad till dldre (pensioner,
dldreomsorg mm) +29 +34 +58
Stod till barnfamiljer
(barnbidrag, barnomsorg) +19 +34 +17
Bostadsbidrag =23 =23 =25
Socialbidrag =5 -5 -13
Arbetsmarknadspolitik +63 +46 +55

Balansmaittet dr hir andelen som vill 6ka mdngden skattepengar minus andelen som vill
minska skattepengarna.
Kiilla: Svallfors 1996, sid 89.

har. Ar stodet for att finansiera dessa verksamheter med hjilp av skatter
sd pass starkt att det dr frdga om internaliserade normer?

En forutsittning for solidariska normer ar enligt Claus Offe (1986) att
de sociala strukturerna i sambhillet ger upphov till identifikation och
gemenskap. Med den allt hogre rorligheten — socialt och geografiskt — blir
det svérare att uppritthélla sidana solidaritetsskapande strukturer, hav-
dade Offe i ett arbete redan i mitten av 1980-talet. Utvecklingen ddrefter
har accelererat kraftigt i en riktning som — enligt hans resonemang — inte
ar till gagn for de attityder som krdvs for att sikra vilfirdsstatens fort-
levnad.

Mycket tyder pd att stodet for vilfiardsstaten i forsta hand ar villkorat
och instrumentellt snarare dn principiellt. Den allvarliga, cyniska formen
av misstro som finns mot de politiska institutionerna ar tydligt kopplad
till ett missndje med valfardsstaten. Vissa socialt marginaliserade kdnner
utanforskap; de anser sig ha svikits av de styrande. Den “moraliska eko-
nomin” — for att anvinda Svallfors term — har enligt deras mening brakat
samman. Vilfirdsstatens fordelningsambitioner har reducerats till en
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niva som gor att det politiska systemet i sin helhet forlorat sin legitimitet.
Mer vilsituerade individer menar samtidigt att de inte far valuta for sina
skattepengar och att de foljaktligen inte finner det meningsfullt att beta-
la. De vill vara autonoma fran det politiska systemet och &r det i stigande
grad (Moller 2000).

% ok %t

Vid en sammanfattande virdering finns utan tvekan stod for den offent-
liga sektorns omfattning, organisering och finansiering. Men det dr
knappast frdga om nagot starkt sddant. Dartill rdder oklarhet om stodets
karaktdr. Stodet for administrationen dr vidare svagt och framfor allt
finns en omfattande misstanke om vilfirdspolitiskt missbruk.

Den sista aspekten dr vird att uppmiarksamma. Péfallande manga litar
inte pa att andra medborgare dr hederliga utan tror att det fuskas myck-
et och att manga pad ett otillborligt sdtt utnyttjar systemet. Solidaritet pd
makrosocial nivd handlar ju ytterst om att altruistiskt beteende forankras
i sociala normer — just genom att jag kan forlita mig pd att andra samar-
betar védgar jag sjilv samarbeta, men om jag inte kan forlita mig pé att
andra handlar altruistiskt har inte heller jag ndgon anledning att gora det.

Det dr medelklassens uppslutning bakom vilfirdsstaten som utgor dess
yttersta forutsittning. Men medelklassens stod dr inte sa starkt, visar det
sig 1 Svallfors studie sdvdl som i andra undersokningar (se ovan).
Genomgdende dr arbetarklassens stdd betydligt starkare. Framfor allt 4r
medelklassens stod mer villkorligt 4n arbetarklassens. Laginkomsttagare
och lagutbildade 4r klart mer positiva i sin instillning 4n vad hogutbil-
dade och hoginkomsttagare ér. Foljaktligen dr det bland “hogriskgrup-
perna” som stodet for vilfardsstaten ar som starkast. Arbetslosa och ldng-
tidssjukskrivna dr saledes mest positiva till vélfardsstaten, liksom perso-
ner som ir yrkesverksamma inom den offentliga sektorn.

Denna slutsats dr knappast sensationell. Men det som i detta samman-
hang ar vért att framhalla 4r att detta dsiktsmonster passar in utomor-
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dentligt vil i ett alternativt tolkningsschema — att det 4r egenintresset som
ar avgorande snarare 4n omtanken om andra, nir man i en surveyunder-
sokning forklarar sig vara positiv till olika vilfardssystem.

Ur opinionsmissig synvinkel dr det alltsd dessa resurssvaga grupper
som ir “vilfirdspolitikens stottepelare”, konstaterar Svallfors (1996, sid
108). Tydligast framgér det nir det giller stodet for selektiva, behovspro-
vade program. Inom dessa omrdden dr namligen medelklassens stod
mycket svagt (Svallfors 1996, sid 222). Nar det giller misstanksamhets-
dimensionen — i vad médn man litar pd att andras beteende ir solidariskt
— 4ar monstret intressant nog det omvinda — hogutbildade tror inte i
samma utstrackning som de lagutbildade att det fuskas med formaner.

Det mesta tyder sdledes pd att stodet i forsta hand &r av instrumentell
natur och inte av den principiella, solidariska natur som man forutsitter
i den normativa litteraturen. Man kan (i bista fall) tala om stodet i ter-
mer av villkorad solidaritet, det vill siga en betingad altruism (jag dr soli-
darisk om jag kan lita pd att andra dr det). Men i huvudsak ar det fraga
om ett stod av sndd plinbokskaraktir.

Samma monster dterfinns for 6vrigt ocksa i andra linder dér liknande
undersokningar genomforts. I de 6vriga nordiska linderna, men framfor
allt 1 mer residuella vilfiardsstater som USA, Storbritannien och Austra-
lien, finns ett mycket tydligt klassmonster nir det giller vilfirdspolitiska
attityder (se Svallfors 1996 for en oversikt).

Det ar anmarkningsvirt att man inom valfardsforskningen aldrig gétt
ndrmare in pd frdgan om opinionsstodets karaktir. Det finns, som fram-
gatt, mycket som tyder pd att stodet dr brickligt. Den forskning som &
andra sidan pa ett mer fokuserat sitt behandlat fragor om attityder har i
regel dgnat sig at att mita ytfenomen. Inte ens de enorma fluktuationer-
na i synen pa vilfardsstaten, som man kunnat iaktta under det senaste
decenniet, tycks ha givit upphov till ndgon omprévning hirvidlag. Man
har fortsatt i inkorda hjulspdr, trots att det hade varit rimligt att ifraga-
sdtta den typ av data som denna typ av undersékningar resulterar i.

Inte sillan dr det frdga om direkt undermalig forskning. Ett exempel pé
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ett sadant resultat — som dessutom citerats flitigt av andra attitydforska-
re — dr en undersokning om skattefuskets utbredning och attityder till
skatter fran 1986 (Laurin 1986). I den hivdas att solidaritet pd makro-
social nivd dr mojlig. Det gar alltsa att, pastas det bestimt, pd denna Gver-
gripande niva etablera ett samarbete som baserar sig pa sociala normer.
Sddana normer uppstér alltsd inte enbart i sméskaliga lokala miljoer dir
personliga relationer préglar de sociala relationerna. Viljan att betala
skatt visar enligt forskaren i frdga att ett sidant samarbete ocksé dr moj-
ligt att etablera i ”stora spel” som just skattebetalning dir aktorerna inte
kanner varandra personligen och inte heller kommunicerar med varand-
ra infor sina beslut (i detta fall att betala skatt).

Det empiriska materialet i den aktuella undersokningen utgors av
(strukturerade) besoksintervjuer.’> Belaggen for att solidaritet pd makro-
social nivd dr mojlig, det vill siga att manniskor litar pd varandra, dr dock
inte alldeles imponerande. Att det visar sig vara fd som skattefuskar anses
belagt, eftersom 88 procent svarar nej pd fragan om de svartjobbat, 82
procent pa fragan om de skattefuskat ("Har Ni ndgonsin i Er deklaration
yrkat avdrag for utgifter Ni ej haft eller ett avdrag som &r storre dn de
verkliga utgifter Ni haft”). Vidare framkommer i undersokningen att det
ar en vanligt forekommande uppfattning att skattefusk ar ett omoraliskt
handlande. Ett beldgg for att kiinslan av samhorighet med andra ér stark
anses vara att 50 procent forklarar sig vara intresserade av politik. Detta
anses visa att medborgarna “bryr sig om sambhillet” (Laurin 1986, sid
296). Ett annat belidgg for att solidaritetskdnslan &r stark, dr att 43 procent
tar avstand fran pastdendet att ”En rdtt stor andel av vara skattepengar
gér till meningslosa dndamal”. 52 procent instimmer dock i péastdendet.

12 Besoksintervjuer sigs vara att foredra framfor exempelvis enkiter, eftersom sannolikheten for att f en
hog svarsfrekvens didrmed 6kar. Samtidigt minskar risken for internt bortfall (man kan inte hoppa 6ver
frégor som &r svara). Utdver denna tekniska kommentar #dgnar sig Laurin inte &t nagon kallkritik.
Huruvida det 6ver huvud taget dr mojligt att studera attityder till skattefusk med hjilp av sddana inter-
vjuer tycks inte ha varit féremal for ndgon djupare begrundan. D& undersokningen gor ansprdk pa att
motbevisa tesen om att minniskor styrs av egenintresset kunde dock en sédan ha varit pa sin plats.
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En annan frdga visar att 65 procent menar att det slosas med skattepeng-
ar; endast 32 procent dr av motsatt uppfattning.

Annu aterstdr det att auktoritativt beldgga att stodet for vilfirdsstaten dr
kopplat till moraliska normer snarare 4n en instrumentell egennytta. I
detta konstaterande finns en slutsats av fundamental betydelse — legiti-
miteten i de olika institutioner som bér upp den svenska vilfirdsstaten dr
direkt kopplad till systemets féormdga att leverera sddana tjanster som
medborgarna behover for att den egna vardagen skall fungera vil. Huru-
vida detta sker i offentlig eller privat regi dr f6r de flesta av mer sekundir
betydelse.

Dirmed inte sagt att normer saknar betydelse och att det bara dr den
krassa egennyttan som &r styrande for médnniskors virderingar. En rim-
lig hypotes ér att det inom vissa sa kallade kirnomraden — som exempel-
vis skolan och sjukvérden — finns bestimda férvintningar om att valfar-
den skall vara generell, hogkvalitativ och solidariskt finansierad. Detta
sdtter naturligtvis granser for vilken typ av politiska reformer som ar
mojliga.

A andra sidan forutsitter aven detta resonemang att vilfirdsstatens
institutioner dr i stand att leverera dessa nyttigheter pé ett ndgorlunda
effektivt satt. Om kvaliteten sjunker i de offentliga tjansterna — eller upp-
fattas att gora det — uppkommer siledes ett akut legitimitetsproblem.
Och mycket tyder pa att det finns forestillningar om att det sker en sidan
forsamring; under alla forhéllanden vixer gapet mellan férvintningar
och utfall. Anspraken och forvantningarna pé vilfirdstjianster tycks ka
oavbrutet. Trots de statsfinansiella svdrigheterna under 1990-talet efter-
fragas mer och kvalitetsmissigt bittre verksamheter (Moller 1996).
Empiriska belidgg finns ocksa for att exit-strategin framstar som allt vik-
tigare ndr dagens resursstarka medborgare forsoker paverka sin situation
— man “rostar med fotterna” ndr man dr missnojd (Petersson m fl 1998).
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Risken &r foljaktligen dverhidngande att den alltmer exit-bendgna medel-
klassen, nir den inte upplever sig fa tillracklig valuta for sina skattepeng-
ar, i stigande grad overger de offentliga systemen till formén for privata
alternativ, det mé gilla verksamheter sévil som socialforsidkringar. Man
ar helt enkelt inte beredd att betala tva ganger f6r samma sak.

Sedan snart tre decennier har en diskussion forts om att vélfardsstaten
dr pa vdg in i en kris. Diskussionen har forts fran olika ideologiska
utgdngspunkter och den har haft olika typer av infallsvinklar. Kanske ar
det forst nu som en diskussion kan sdgas vara befogad.
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