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This thesis examines the shift in the Swedish politico-economic discourse between 1968-2008, using the pharmacy
sector as a case study. Through the framework of discourse analysis outlined by Laclau & Mouffe (1985), I study
how three main concepts — state, market, and welfare — have been articulated in state political discourse over time.
I closely examine two official governmental reports regarding the pharmacy sector: the first proposing
nationalization in 1969, and the other, published in 2008, which serves as a base for re-regulation. By placing these
reports in a wider context of political economy, I argue that these three main concepts are crucial in understanding
the discursive shift.

I find that, in the first instance, the state is perceived to be the engine of economic growth and welfare,
whereas in the second, neoliberal discourse, it is seen as an obstacle for economic efficiency and growth. The state
also shifts from being perceived as representative of the public and is instead actively articulated as antagonistic
to civil society. In a similar way, the market shifts from being seen as a sphere wherein the state and private
businesses coexist, to being equivalent to the private economic sector. The state is thus disqualified as a market
participant. Finally, I argue that the understanding of welfare is highly reliant on the understanding of state and
market. Throughout the period, market principles and economization dominate the way of understanding welfare
and the providing of welfare services in general.

I conclude that the shifts in the concepts of state, market and welfare have been fundamental in motivating

the re-regulation of the pharmacy sector, and to the neo-liberalization of the state political discourse in general.
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1. Introduktion

I september ar 1967 genomférdes en av de mest omfattande infrastrukturella férindringarna i
Sveriges historia: hégeromliggningen av trafiken. Projektet var en enorm apparat som krivde en
generds statsbudget, total och precis planering och en omfattande kommunikation till allmanheten.
Forfattaren och litteraturvetaren Goran Higg beskriver projektet med orden: ”Den sociala
ingenjorskonsten hade hidr triumferat ihop med tekniskt kunnande och dktsvensk

1

samforstandsanda.”’ Hogeromliggningen av trafiken var pa sitt och vis en materialisering av idén
om den socialdemokratiska moderna teknokratins potential att skapa ett gott samhille.

Den svenska efterkrigstiden hade priglats av en stark ekonomisk tillvixt, och vilfirdssektorn
vixte kraftigt for att mot slutet av 1970-talet vara rekordstor. I kélvattnet av statens vixande roll i
ekonomin, och efter manga ar av utredningar, nationaliseras apoteksvisendet ar 1971: ytterligare
ett uttryck for idén om statens formadga att rationellt organisera samhillet och vilfirden. Nir
oljekriserna bara ndgra ar senare (1973—4) drabbar den globala ekonomin stills den svenska
vilfirdsstaten infor allt fler problem. Hur skall den stora offentliga sektorn finansieras? Hur ska
vilfirdsnivan kunna bibehallas trots den ekonomiska krisen, och vilken ska egentligen statens roll
i ekonomin vara? Socialdemokratin och den keynesianska ekonomiska politiken boérjade under
krisen ifragasittas av savdl de Dborgerliga partierna som av nationalekonomerna.
Hoégeromlageningen av trafiken kan 1 retrospektiv ses som en metafor for starten pa 80-talets
hégersving i politiken.

Nationalekonomen Andreas Bergh menar att Sverige efter 70-talet fordndrades 7’sa kraftigt att
det dr svart att gbra forindringarna rittvisa i text”.” Bergh syftar hir pi de omfattande ekonomiska
reformer och liberaliseringar av vilfirdssystemet som genomfordes framférallt under 80- och 90-
talen. Med avregleringen av kreditmarknaden, socialférsikringsreformer, intridet i EU och
skattereformer som minskade progressiviteten, fick den svenska modellen en helt ny skepnad.
Perioden har varit féremal for omfattande forskning, och samhaillsvetare, statsvetare och
ckonombhistoriker har talat om en nyliberalisering i den politiska diskursen savil som en
omsvingning i nationalekonomernas teoretiska stindpunkter.” Under 90-talet och kring
millennieskiftet menade didremot ett flertal forskare att de europeiska vilfirdsstaterna med sina

starka institutioner var motstandskraftiga mot den nyliberala politiken, nigot man ocksa menade

U Goran Higg, Vilfirdsdren: svensk historia 1945—1986, Stockholm: Wahlstrom & Widstrand, 2005, s. 231.

2 Andreas Bergh, Den kapitalistiska valfardsstaten, Lund: Studentlitteratur, (4:e uppl.), 2015, s. 67.

3 Se bland annat Kristina Boréus, Hagervdg: nyliberalismen och kampen om spraket i svensk debatt 1969—1989, Tiden, Diss.
Stockholm: Univ., Stockholm, 1994; Johan Lénnroth, “Ekonomernas rationella dsiktsbyten 1968—88”, Eonomisk
debatt, (nr. 3) 1988, pp. 193-202; Agneta Hugemark, Den fingsiande marknaden: Ekonomiska experter om vélfirdsstaten,
Lund: Arkiv férlag, 1994.



gillde i det svenska fallet.* I den senare debatten om vinster i vilfirden, privatiseringen av skolan
och brister i varden, har nyliberaliseringen i Sverige tvirtom av vissa debattorer pekats ut som
extrem i internationell jimférelse.” Idéhistorikern Jenny Andersson talar om svirigheten i att peka
ut nagon enskild hindelse, aktor eller politisk organisation som sirskilt avgorande f6r den
nyliberalisering som hon menar sedan 90-talet kinnetecknat den svenska politiken — istillet bor
forindringen betraktas som en successiv och mangsidig process. Hon menar ocksa att det finns
svirigheter i att avgora nir nyliberaliseringen i sjilva verket tog sin botjan.® Sa hur ska vi forstd
grunden till denna radikala omvilvning i den svenska ekonomiska politiken? Och i vilket avseende
bor vi betrakta férindringen som radikal?

Som idéhistoriker vill jag nirma mig dessa frigor genom att underséka hur idéer om sz,
marknad och valfird har formulerats 1 den statliga politiska diskursen, och pa vilket sitt dessa idéer
kan relateras till den Gvergripande forindringen i den ekonomiska politiken. Jag tar dirfér min
utgingspunkt i tva statliga utredningar rérande apoteksvisendets nationalisering respektive
omreglering. For det forsta kan det faktum att apoteket nationaliseras dar 1971, for att sedan
omregleras ar 2009, utgora en viktig byggsten for férstaelsen av hur man motiverat statens roll pa
marknaden. For det andra dr apoteksvisendet sdrskilt intressant i kraft av dess roll som en viktig
vilfirdsinstitution. Mot bakgrund av den 6vergripande forindringen kan apoteksutredningarna
ddrfor vittna om hur man Gver tid forstatt begrepp som stat, marknad och vilfard, och relationen

mellan dem.

4 Internationellt tongivande i denna argumentation var bland annat Paul Pierson, Dismantling the Welfare State?: Reagan,
Thatcher and the Politics of Retrenchment (Cambridge Studies in Comparative Politics), Cambridge: Cambridge University
Press, 1994. For diskussionen om den svenska vilfirdsstaten efter 90-talets reformer, se Andreas Bergh, Dex
kapitalistiska vélfirdsstaten, Lund: Studentlitteratur, (4:e uppl.), 2015, (sdrskilt kap. 4, pp. 65-87); Andreas Bergh &
Gissur Erlingsson, “Liberalization without Retrenchment: Understanding the Consensus on Swedish Welfare State
Reforms”, Scandinavian Political Studies, 32(1), 2009, p. 71-93; Christina Bergqvist & Anders Lindbom, “The Swedish
welfare state: neo-liberal challenge and welfare state resilience” Osterreichische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 32(4),
2003, pp. 389—401; Anders Lindbom, “Dismantling the Social Democratic Welfare Model? Has the Swedish Welfare
State Lost Its Defining Characteristics?”, Scandinavian Political Studies, 24(3), 2001, pp. 171-193.

5> Detta har hdvdats av den socialdemokratiske f6érsvarsministern Peter Hultqvist i artikeln ”Nyliberalismen dr ett pr-
styrt elitprojekt”, Aftonbladet, 2020-03-06 https:/ /www.aftonbladet.se/debatt/a/K39n]E /nyliberalismen-ar-ett-pr-
styrt-elitprojekt, (himtad 2021-05-17). Samma argument har framfdrts av Victor Pressfeldt, doktorand i historia vid
Lunds Universitet, i artikeln ”Sveriges skriande brist pd intensivvard nyliberalismens fel”, Gateborgs Posten, 2020-03-17
https://www.gp.se/debatt/sveriges-skriande-brist-p%C3%A5-intensivv/0C3%A5rd-nyliberalismens-fel-1.255306606,
(himtad 2021-05-17) Att reformerna i Sverige 4r extrema i internationell jimf6relse framhalls 1 Micael Kallins
artikelserie ”Valfrihetsrevolutionen”. Micael Kallin, ”Valfrihetsrevolutionen del 1: Nir landet lagom blev extremt”,
Kvartal, 2019-06-15 https:/ /kvartal.se/artiklar/valfrihetsrevolutionen-del-1-nar-landet-lagom-blev-extremt/, (hdmtad
2020-05-17) & *Valfrihetsrevolutionen del 2: Artionden av liberala reformer ir huvudsakligen misslyckade”, Kvartal,
2019-06-27, https://kvartal.se/artiklar /valfrihetsrevolutionen-del-2-artionden-av-liberala-reformer-ar-huvudsakligen-
misslyckade/ (hdmtad 2021-05-17).

¢ Jenny Andersson, "Drivkrafterna bakom nyliberaliseringen kom frin ménga olika hall”, Respons (2020:1), 2020, pp.
19-23.




1.1 Syfte & fragestallningar

Uppsatsens Overgripande syfte ar att undersoka férindringen i den ekonomiska politiken i Sverige
fran ar 1968 till och med 2008 genom att rikta sirskilt fokus pa tva utredningar rérande
forstatligandet respektive omregleringen av apoteksvisendet.

Den 6vergripande frigestillningen som driver undersdkningen lyder: Hur har forstaelsen av
begreppen stat, marknad och valfird f6érindrats i politiska dokument och statliga utredningar under
andra hilften av 1900-talet? Eftersom apoteket stir i undersékningens huvudsakliga fokus
tillkommer forskningsfragan: Hur motiveras férindringarna av apoteksvisendets organisation med

avseende pa begreppen stat, marknad och vilfird?

1.2 Material & avgransningar

For undersdkningen av apotekets nationalisering ar 1971 och den senare omregleringen ar 2009
vinder jag mig huvudsakligen till de statliga utredningarna Ldkemedelsforsorjning i samverkan (SOU
1969:46) och Omreglering av apoteksmarknaden (SOU 2008:4). Eftersom utredningarna fungerat som
underlag f6r besluten att nationalisera respektive omreglera apoteksvisendet utgdr de viktiga
artikulationer i den statliga politiska diskursen, och fungerar dirfér som helt avgérande material
f6r min undersokning.

Den sirskilda utredaren som tillsattes for att utreda nationalisering av apoteksvisendet var
sakkunnige apotekaren Rune Lonngren, tillsammans med sekreteraren Lars Erik Andersson och
bitridande sekreterare Kerstin Swarén.” Utoéver dem tillkallades ocksd ett antal experter —
tjansteman, apotekare och professorer — f6r att bidra till utredningsarbetet. Precis som de manga
utredningarna rérande likemedelsforsorjningen under borjan av  1900-talet presenterar
Liékemedelsforsorjning i samwerkan (SOU 1969:46) ett omfattande textmaterial som beskriver
likemedelsomradets och -industrins funktionssitt. Efter 95 sidor och tolv kapitel presenteras i
kapitel 13 6verenskommelsen mellan staten och Apotekarsocieteten om att samla apoteksvisendet
i ett statligt bolag, och en genomging av férhandlingarna féregar en mer utférlig beskrivning om
hur denna omorganisering skall ga till i praktiken. Med sina 22 kapitel och tio bilagor uppgar
utredningens omfattning till 358 sidor dubbelspaltad text.

Inledningen av Omreglering av apoteksmarknaden (SOU 2008:4) dr kortfattad, och beskriver hur
den borgerliga alliansregeringen ar 2006 beslot att “tillkalla en sdrskild utredare med uppgift att

som en forsta del limna forslag som mojliggor dven f6r andra aktorer dn Apoteket AB att bedriva

7 Rune Lonngren deltar i en mingd likemedelsutredningar under bérjan av 1900-talet, och dr dessutom forfattare till
trebandsverket Svensk farmaci under 1900-talet. Stockholm: Apotekarsocieteten, 1999.



detaljhandel med receptbelagda och receptfria likemedel”.* Den sirskilda utredaren ir ekonomen
Lars Reje, och i referensgruppen ingar deltagare fran en rad bransch- och intresseorganisationer.
Utredningen ar 700 sidor lang exklusive bilagor, och ir disponerad sa att en kort sammanfattning
av direktiv och forslag, foljt av de konkreta forfattningsforslagen dir lagindringar presenteras,
utgor inledningen. Sedan foljer en lingre inledning som behandlar uppdraget, utredningsarbetet
och betinkandets disposition. I den senare delen av utredningen diskuteras sjilva
implementeringen av utredningens forslag. EG-rittsliga aspekter’ och konsekvenser av forslagen
diskuteras i kapitel 22 och 23, och direfter beskrivs ikrafttridande- och Gvergangsbestimmelser
foljt av forfattningskommentarer. Slutligen presenteras sirskilda yttranden och bilagor, dir bland
annat direktiven ingar."’

For att sitta apoteksutredningarna i en bredare historisk kontext kommer jag att undersoka ett
urval av politiska texter och statliga utredningar som pa olika sitt behandlar relationen mellan stat
och marknad, och frigor om ekonomisk politik, statligt dgande och vilfird. Urvalet bestr av
material som av tidigare forskare pekats ut som sirskilt avgérande f6r férindringsprocessen i den
ekonomiska politiken, och i vissa fall utgér materialet underlag fér apoteksutredningarna.'
Dirigenom kontextualiserar jag apoteksutredningarna och stiller dem 1 relation till den politisk-
ekonomiska diskursen och dess férindring 6ver tid.

Den forsta av dessa texter ir utredningen om statens affirsverk frin 1968."* Dir diskuteras
fragor om statens roll pa marknaden, och utredningen ligger fram nagra principiella f6rslag pa hur
statliga affirsverk bor styras och organiseras. Vidare kommer jag att diskutera tva
socialdemokratiska regeringspropositioner frin 1990 dir generella riktlinjer f6r den ekonomiska
politiken ldggs fram mot bakgrund av den ekonomiska krisen. Utdver de socialdemokratiska

propositionerna kommer dven den borgerliga regeringen Carl Bildts regeringsforklaring fran 1991

8 SOU 2008:4, Till statsradet och chefen f6r Socialdepartementet”, Omzreglering av apoteksmarknaden, onumrerat
forsittsblad.

9 Det vill sdga frigor som r6r Europeiska Gemenskapernas handelsavtal, policys och andra mellan- och 6verstatliga
rittsliga dokument.

10SOU 2008:4, Omzreglering av apoteksmarknaden, s. T—-22.

11 Nils Edling och Johan Vamstad har exempelvis pekat pa den borgerliga regeringens Valfrihetsrevolution” 1991
som viktig artikulation f6r den nya synen pa vilfirdspolitiken, se “The Languages of Welfare in Sweden” 1 Nils
Edling (red.) The Changing Meanings of the Welfare State: Histories of a Key Concept in the Nordic Countries, New York:
Berghahn, 2019, s. 104; Vamstad, Johan & Stenius, Kerstin, Iaffri vélfird: ett medborgarperspektiv pa den svenska
vdlfdrdsstaten, Lund: Arkiv, 2015, s. 69f. Statsvetaren Anders Berg har pekat pa affirsverksutredningens (SOU
1968:45) betydelse for synen pi statens engagemang pa marknaden fére 70-talets kriser 1 Staten som kapitalist:
Marknadsanpassningen av de affarsdrivande verken 1976-1994, en bok fran PISA-projektet, Acta Universitatis Upsaliensis,
Diss. Uppsala: Univ, Uppsala, 1999. Den socialdemokratiska regeringen Carlssons propositioner som analyseras har
av nationalekonomen Andreas Bergh pekats pd som viktigt underlag f6r Bildtregeringens reformer under det tidiga
90-talet, se Andreas Bergh, Den kapitalistiska vilfirdsstaten, Lund: Studentlitteratur, (4:e uppl.) 2015, (se sirskilt kap. 4).
12.S0OU 1968:45, Affirsverken: ekononi, konkurrens, effektivitet.

13 Regetingens proposition 1990/91:39, On den ekonomiska politiken pa medelling sikt & Regetingens proposition
1990/91:87, Om néringspolitik for tillvixt.



att lyftas och analyseras, eftersom den innehaller en rad centrala artikulationer vad giller vilfiardens
och den ekonomiska politikens utformning. Hir finns ocksd méjligheter att gora viktiga jimforelser
mellan det tidiga 90-talets socialdemokratiska och borgerliga regeringar i friga om ekonomisk
politik.

Utover dessa texter undersoks den statliga utredning som tillsattes av den borgerliga Bildt-
regeringen under 90-talets ekonomiska kris, i min undersdkning kallad Lindbeckkommissionen efter
utredningens ordférande och nationalekonomen Assar Lindbeck." Utredningen ir viktig for
undersokningen eftersom den foéreslar stora systemforiandringar i den ekonomiska politiken med
syfte att dimpa effekterna av krisen. Jag kommer dven att diskutera Regelutredningen®, tillsatt av den
socialdemokratiska regeringen Goran Persson, som utvirderar de marknader som under 90- och
bétjan av 2000-talet genomgitt liberaliseringar. Utredningen ér viktig eftersom den diskuterar
liberaliseringar och regleringar pa ett generellt och sammanfattande plan och dessutom utgor

underlag f6r utredningen rérande omregleringen av apoteket.

Avgrinsningar

Att uppsatsens huvudsakliga material utgérs av politiska dokument och statliga utredningar far
siarskilda foljder f6r undersokningens ansprak. Materialet jag underséker, och de idéer,
motiveringar och argument som férekommer diri, kan enbart sidgas representera en avgrinsad del
av den politiska diskursen — det dr det sitt pa vilket politiker, ekonomer och utredare uttalar sig om
stat och marknad som star i undersdkningens fokus. De statliga utredningarna maste darfor
betraktas som tongivande artikulationer, sirskilt eftersom de utgér underlag f6r politiska beslut.
Att angripa dessa texter med diskursanalytiska verktyg — nagot jag redogdr f6r utforligare nedan —
kan dirfor belysa hur motiveringar, argument och forstdelse av centrala begrepp artikuleras, och i
vilka diskurser de grundar sig. Det dr ocksa viktigt att framhalla att min undersékning inte syftar
till att undersoka eller virdera forslagen som sadana, inte heller utfallet av de politiska besluten.

Det dr istallet de diskursiva férhallandena som star i centrum f6r undersékningen.

1.3 Forskningsoversikt

Forskning rorande statens relation till marknaden i Sverige dr omfattande, och i huvudsak
statsvetenskaplig och ekonomihistorisk. Man har behandlat frigan ur en rad perspektiv, men fa
idéhistoriska framstillningar finns att tillgd. Framforallt har fragor om wdlfird, ekonomi och

institutioner varit vigledande 1 den tidigare forskningen, och man har studerat de senaste

14 SOU 1993:16, Nya villkor for ekonomi och politik.
15SOU 2005:4, Liberalisering, regler och marknader.



decenniernas forindringar ur medborgares och politikers perspektiv, och hur framstillningen sett
ut i media. Nedan foljer en Oversikt 6ver de forskningsbidrag som ligger ndrmast min
undersoknings ambition.

Hur statens roll pa marknaden har sett ut och foérindrats under de senaste tvihundra aren
diskuteras 6versiktligt av ekonombhistorikerna Jan Ottosson och Lena Andersson-Skog.'® De
beskriver hur offentliga och privata aktorer historiskt har samspelat inom en rad olika sektorer, och
forfattarna har ambitionen att problematisera uppfattningen att vissa sektorer skulle vara sarskilt
limpade f6r den ena eller andra dgandeformen. Forfattarna framhaller i sina slutsatser svarigheten
i att presentera generella forklaringsmodeller som giller f6r alla sektorer, och argumenterar for
vikten av sirskilda historiska situationer som de menar mojliggjort radikalare skiften i relationen
mellan stat och marknad. Jag vill istillet analysera de politiska motiveringarna for nationaliseringen
och omregleringen av apoteket, for att pa sa vis placera férindringen i en politisk-historisk kontext.
Dirigenom kan jag foresla vilka grundliggande idéer som priglar hur relationen mellan szz# och
marknad forstas pa ett generellt plan.

Vlfird ir ett begrepp som maste underskas nir vi ndrmar oss fragan om stat och marknad i
en svensk kontext, eftersom det framforallt 4r med vilfardspolitik som staten under 1900-talet har
motiverat sitt dgande och sina marknadsinterventioner. Begreppshistoria 4r ocksd en
undersokningsmetod som Gverlappar min underséknings ambition. Nils Edling har tecknat en
6versikt Gver vilfirdsbegreppets historia frin tidigt 1900-tal fram till ca 2015."" Han visar hur
vilfirdsbegreppet under perioden har skiftat innebérd, och hur de politiska partierna stindigt
slagits om ritten att annektera begreppet. Fran att férknippas med stark stat och en stor offentlig
sektor under det socialdemokratiska reformprojektet under efterkrigstiden, kom valfirdsbegreppet
att omartikuleras under slutet av 1900-talet, nar de ekonomiska teorierna forandrades. Under 80-
talet kom exempelvis nistan alla politiska partier att framhalla den individuella valfriheten som
central for vilfirden — nagot som inte varit alls lika framtridande tidigare.

Edlings begreppshistoriska genomgang belyser den kamp som forts om valfardsbegreppet,
och hur begreppets ideologiska hemvist inte 4r moijlig att faststilla efter de politiska férindringarna
frin och med 1970-talet. Dessutom belyser han samspelet mellan begreppen vdlfird, stat och

marknad, nagot som min undersokning kommer att ta fasta pa och utveckla.

16 Lena Andersson-Skog & Jan Ottosson, Stat och marknad i historiskt perspektiv: fran 1850 til] i dag, Stockholm:
Dialogos, 2018.

17 Nils Edling, “The Languages of Welfare in Sweden” i Nils Edling (red.) The Changing Meanings of the Welfare State:
Histories of a Key Concept in the Nordic Countries, New York: Berghahn, 2019, pp. 76-136.



I sin avhandling'® har statsvetaren Anders Berg undersokt denna allminna politiska utveckling
som min undersékning ocksa intresserar sig fér — den férdndrade synen pa statens engagemang pa
marknaden. Han konstaterar att de flesta partierna, Vinsterpartiet undantaget, mellan ar 1976—
1994 har blivit mer marknadsliberala i sin syn pa organiseringen av affirsdrivande verk. Bergs
undersOkning pavisar en tydlig férindring i synen pa statens engagemang pa marknaden 1 en
marknadsliberal riktning, men sluter sig inte till nigon huvudsaklig forklaring till férindringen. Hur
det d4r mojligt att Socialdemokraterna i regeringsstillning genomfoért flera marknadsanpassningar,
trots sin uttalade kritik av till exempel bolagiseringar, framstar som det mest forbryllande f6r Berg.
Han betecknar den socialdemokratiska politikens svingning som en stegvis forskjutning frin
”funktionssocialism” till ”funktionskapitalism™: déir funktionssocialismen handlade om att stegvis
socialisera en miangd samhillsinstitutioner och -funktioner, handlar funktionskapitalismen om att
stegvis marknadsanpassa dem. Bdda dessa politiska strategier menar Berg har fungerat ”dimpande”
pa sa sitt att de undvikit de mer radikala férindringarna, sisom total socialisering respektive total

privatisering."

Bergs svarigheter att forklara forindringen menar jag beror pa att hans
analyskategorier forutsitts vara oforenliga — antingen betraktar man affirsverket som
samhallspolitiker eller som foretagsekonom, menar han. Det forra innebdr att allmannyttan halls hogst,
och det senare innebdr att affirsverket bor spela enligt marknadsregler. De tva synsitten star enligt
Berg i konflikt med varandra, och en férindring av politiken maste forstas som att det ena synsittet
ger vika for det andra. Sammanfattningsvis menar Berg dock att det mest troligt dr teknokratiska,
realpolitiska och pragmatiska faktorer som ligger bakom marknadsanpassningen. Hir bjuder Bergs
resonemang in till en férdjupad diskussion om hur politiska intressen har artikulerats och
forindrats 6ver tid. Istillet f6r att pa forhand uppritta analyskategorier vill jag for att undersdka
forindringen ta avstamp 1 hur de centrala begreppen artikulerats i den statliga politiska diskursen.
Jag kommer ocksa att réra mig lingre fram i tiden, genom att underséka ett par utredningar fran
2000-talets forsta decennium.

Statsvetaren Kristina Boréus och nationalekonomen Johan Lonnroth har i sin respektive
forskning undersokt forskjutningen i den politiska diskursen, mot en nyliberal syn pa stat, marknad
och vilfird. T sin avhandling® gér Kristina Boréus en kvantitativ diskursanalys av den nyliberala
opinionsbildningen under perioden, dir materialet 4r himtat fran riksdagsdebatter och debattinligg i

media. Hon diskuterar bland annat hur begrepp som wilfird, stat och sambhdlle under perioden

18 Anders Berg, Staten som kapitalist: marknadsanpassningen av de affarsdrivande verken 1976—1994. en bok fran PISA-
projektet, Acta Universitatis Upsaliensis, Diss. Uppsala: Univ.,Uppsala, 1999.

19 Berg, Staten som kapitalist, s. 255.

20 Kristina Boréus, Hogervag: nyliberalismen och kampen om spriket i svensk debatt 1969—1989, Tiden, Diss. Stockholm:
Univ., Stockholm, 1994.
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omartikulerats och givits nya betydelser. Avhandlingens huvudsakliga tes dr att de nyliberala idéerna
under 70- och 80-talet uppnadde hegemonisk status och férindrade den politiska diskursen.

Johan Lonnroths undersékningar av hogervagen i svensk politik har istillet fokuserat pa den
generella férindringen i1 nationalekonomers och politikers teoretiska stindpunkter under 70- och 80-
talen. I ett par artiklar?! visar Lonnroth pa hur savil ekonomer som politiker under 70-talets globala
ekonomiska kris successivt anammade monetaristiska eller nyliberala ekonomiska doktriner, dir synen
pa statens och den offentliga sektorns roll i ekonomin radikalt svingde. Fran att se statens uppgift som
stabiliserande betraktades nu de statliga interventionerna delvis som orsaker till den ekonomiska
instabiliteten. Lonnroth utser borjan av 80-talet som perioden for nyliberalismens verkliga genomslag i
svensk politik, och savil Socialdemokraterna som de borgerliga partierna férindrade da sin ekonomiska
politik. I artiklarna diskuterar och problematiserar Lonnroth ocksa synen pa ekonomerna som
opolitiska experter, en bild som han menar att medierna under 80-talet bidrog till att befdsta. Han
hivdar ocksa att de monetaristiska teorierna nidde en hegemonisk status bland ekonomerna under
perioden.

Boréus och Lonnroths framstillningar av hégervagen under 70- och 80-talen fungerar som en
viktig bakgrund f6r min undersékning. Medan de fokuserar pa den mediala och politiska debatten vill
jag undersoka hur denna forindring kommer till uttryck i den statliga politiska diskursen dven under
90-talet och borjan av 2000-talet.

Tva forskare som diskuterat ekonomernas allt mer framtridande roll som experter i politisk-
ekonomiska fragor dr Agneta Hugemark och Dino Viscovi. Hugemark diskuterar i sin bok Dex fingslande
marknaden: Ekonomiska experter om vilfirdsstaten®> hur de neoklassiska?3 ekonomerna under 70- och 80-
talen kom att ta allt storre plats i vilfirdsdebatten, for att sa smaningom erhalla expertstatus i fragor
om vilfirdens organisation och effektivitet. Hugemarks analys pekar pa en generell férindring i synen
pa politik och ekonomi, och hon framhaller att marknadsdiskursen vid 80-talets slut kommit att bli
dominerande i de statliga utredningarna rérande den offentliga sektorns effektivitet. Dino Viscovi
undersoker samma fenomen i sin avhandling.?* Han forklarar bland annat att marknadens 6kade
utrymme i nyhetsrapporteringen hér samman med hur begreppet erhéller en narmast mytisk status,
som bade system och agent, och de ekonomiska experterna blir marknadens foretridare. Viscovis och

Hugemarks undersokningar gor det tydligt att férandringen i synen pa ekonomin och marknaden fran

21 Johan Lonnroth, “Nyliberalismens genombrott i massmedia”, Socialistisk debatt, (vol. 22, nr. 1) 1988, pp. 15-27 &
Johan Lénnroth, “Ekonomernas rationella dsiktsbyten 1968—887, Eonomisk debatt, (nr. 3) 1988, pp. 193-202.

22 Agneta Hugemark, Den fingslande marknaden: Eonomiska experter om vélfardsstaten, Lund: Arkiv f6rlag, 1994.

23 Det ir inte helt klart huruvida de marknadsliberala monetaristiska ekonomiska teorier som far fiste under 70- och
80-talet kan kallas neoklassiska, eftersom den neoklassiska ekonomiska teorin ocksa brukar sammankopplas med
nationalekonomer som verkade kring sekelskiftet 18—1900. Hugemark anvinder termerna neoklassiska och nyliberala
eller monetaristiska ekonomer som utbytbara. Jag kommer diremot att uteslutande anvinda termerna monetaristiska
eller nyliberala ekonomer, eftersom jag menar att de skiljer sig frin neoklassikerna i det avseendet att artikulationen i
hég grad vilar pa en kritik av keynesianismen.

24 Dino Viscovi, Marknaden som minster och monster: Efonomiska experter och nybeter om ekonomi i Rapport 1978-1998,
Institutionen for journalistik och masskommunikation, Diss. G6teborg: Géteborgs universitet, 2006.
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70-talet och framat kan observeras i savil debatter och nyhetsrapportering i media som i den statliga
politiska diskursen.

De diskursanalytiska undersokningar som jag presenterat ovan stricker sig bara fram till 90-talet,
och fokuserar i huvudsak pa en 6vergripande forindring. Genom att jag stiller annu yngre material mot
dldre utredningar och tidigare forskning, och genom att sirskilt studera apoteksutredningarna, kan
diskursiva forskjutningar framtrida dn tydligare. Nedan presenterar jag ett par socialfarmacevters
forskningsbidrag som sirskilt behandlat apotekets nationalisering respektive omreglering.

Nationaliseringen av apoteksvisendet har diskuterats av socialfarmaceuten John Lilja i artikeln
”The Nationalisation of the Swedish Pharmacies”.” Dir beskriver han bland annat den linga
historien av utredningar, som fran tidigt 1900-tal fram till 1970 r6rt sig allt nirmre fragan om 6kad
statlig kontroll 6ver och nationalisering av apoteken. Lilja presenterar ocksa de politiska argument
och processer som ledde till att man slutligen tog beslut i drendet, och menar att huvudargumenten
bestod 1 att nationalisering skulle medf6ra 6kad administrativ effektivitet och 6kade maojligheter att
implementera ny teknologi, for att pa s4 sitt na de politiska milen i likemedelsférsorningsfrigan.®
Liljas historiska framstillning inbjuder till en férdjupad idéhistorisk analys av motiveringarna for
nationaliseringen, och till en jimférelse med den senare utredningen som féranledde omregleringen
av apoteket.

Omregleringen av apoteket 4r imnet for socialfarmacevten Kristin Wisells avhandling”” som
bestér i en sammanfattning av en rad artiklar férfattade av henne och ett antal andra forskare. I en
av artiklarna, ”Reregulation of the Swedish pharmacy sector — A qualitative analysis of the political

rationale”?®

, gor Wisell et. al. en grundlig analys av den statliga utredningen, direktiven och
forberedelserna av omregleringen, och drar slutsatsen att de politiska motiveringarna skiftat under
arbetets gang. De menar att de till en bérjan fyra motiveringarna, “effektivisering, 6kad
tillgdnglighet, prispress och 6kad sikerhet vid likemedelsanvindning”, reducerades under arbetets
gang, och att endast ”6kad tillginglighet” var kvar 1 slutskedet. Istillet hade motiveringarna ”6kat
smaforetagande” och ”mangfald pa marknaden” tillférts. De lyfter vidare att en mojlig orsak till de
forindrade motiveringarna bestod i att man under det utredande arbetet uppfattade nagra av
motiveringarna som stiende i konflikt med varandra. Att 6ka tillgingligheten och samtidigt 6ka

effektiviteten pa en privat apoteksmarknad presenterades till exempel i utredningen som

svarférenade ambitioner — en omreglerad marknad skulle till och med kunna leda till firsamrad

25 John Lilja, “The Nationalisation of the Swedish Pharmacies”, Soc. Sci. Med. Vol. 24, No. 5, 1987, pp. 423-429.

26 Lilja, s. 427.

27 Kristin Wisell, The Liberalization Experiment: Understanding the political rationales leading to change in pharmacy policy, Acta
Universitatis Upsaliensis, Diss. (sammanliggningsavhandling) Uppsala: Uppsala universitet, 2019.

28 Kristin Wisell, Ulrika Winblad & Sofia Kilvemark Sporrong, “Reregulation of the Swedish pharmacy sector — A
qualitative analysis of the political rationale”, Health Policy, 119(5), 2019, pp. 648-653.
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effektivitet i apoteksvisendet.” Artikelforfattarna drar dirfor slutsatsen att de viktigaste
motiveringarna for omregleringen av apoteksmarknaden var ideologiskt grundade och handlade
om sjilva dgarfrigan, snarare dn att vara forankrade 1 ambitionen att forbittra sjukvarden eller
effektivisera apoteksvisendet. Darfér menar de ocksa att det var dolda motiv som drev det politiska
arbetet.”

Sa, vad ir det dd for ideologi eller dolda motiv som fungerar som egentlig motivering for
omregleringen? Artikelforfattarna foreslar att vi ska fOrstd motiveringarna som grundade i New
Public Management (NPM), en enligt forfattarna trendig” reformstrategi vars grundantagande bestar
i att offentliga tjanster utfors mer effektivt om de organiseras efter marknadsprinciper, och i
forlingningen bor utféras av privata aktorer.” For att undersoka pd vilka grunder en sidan
reformstrategi som NPM har kunnat fa en si avgorande roll i beslutet, och f6r att utréna pa vilka
idéer reformstrategin grundar sig, vill jag undersdka omregleringen i ett lingre idéhistoriskt
perspektiv. Genom att dessutom jimféra omregleringsutredningen med den 40 ar tidigare
nationaliseringsutredningen, kan motiveringarna for respektive utredning framtrida tydligare.

Genom att jaimfora de bada utredningarnas motiveringar kan jag ocksa stilla dem i relation till
den generella férindringen i den ekonomiska politiken, och underséka hur férindringen konkret
tagit sig 1 uttryck i den statliga politiska diskursen. Begreppsanvindningen i utredningsmaterialet

kommer darfor sirskilt sta i undersdkningens fokus.

1.4 Teori & metod

For att undersdka hur begreppen stat, marknad och vdlfird fungerat och artikulerats i killmaterialet
anligger jag ett diskursanalytiskt perspektiv. Ett antal analytiska begrepp kommer nedan att
presenteras nirmare, och dessa begrepp strukturerar samtidigt analysen av killmaterialet,
tillsammans med de centrala begreppen stat, marknad och vélfird.

Grundliggande for mitt angreppssitt dr antagandet att all mening dr diskursiv. Ernesto Laclau
& Chantal Mouffe skriver om den diskursanalytiska ansatsen: “Our analysis rejects the distinction
between discursive and non-discursive practices. It affirms [...] that every object is constituted as
an object of discourse, insofar as no object is given outside every discursive condition of
emergence.”” Liksom Laclau & Mouffe betraktar jag mening som relationell p4 si sitt att ingenting
erhaller mening i kraft av sig sjilvt, utan alltid star i relation till ett meningssammanhang — till en

diskurs. Diskursen, sjilva ordnandet av mening, konstitueras pa ett diskursivt falt vid sidan av andra

29 Wisell et. al., “Reregulation of the Swedish pharmacy sector”, 2019, s. 649; s. 652.

30 Wisell et. al., s. 649—652.

31 Wisell et. al., s. 649.

32 Laclau & Mouffe, Hegemony and Socialist Strategy, (2:nd ed.), New York: Verso, 2001(1985), s. 107.
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diskurser, och dess dominans utmanas dirfér stindigt och krdver av diskursen att stindigt
reproducera sig sjilv. Varje diskurs konstitueras enligt Laclau & Mouffe som ett férsok att
dominera det diskursiva filtet genom att partiellt fixera mening, och den syftar ddrmed till att gbra
ett sanningsansprak: diskursen hdvdar ett sirskilt meningssammanhang, eller vad de kallar en
ekvivalenskedja.”

Eftersom begreppen fir sin mening endast genom att ingd i en sirskild diskurs maste vi
betrakta dem som stindigt ofixerade och flytande. For att forklara den meningsgivande processen

introducerar forfattarna en sirskild praktik. De skriver:

The practice of articulation, therefore, consists in the construction of nodal points which partially fix meaning;
and the partial character of this fixation proceeds from the openness of the social, a result, in its turn, of
the constant overflowing of every discourse by the infinitude of the field of discursivity.3* (min

kursivering)

Artikulationen blir dirfér bade moijlig och helt nédvindig, eftersom mangtydigheten och det
diskursiva filtet hir ska betraktas som en forutsittning for diskursen, och dirmed mening Gver
huvud taget. Kdrnan i artikulationspraktiken ér just strivan att fixera mening i diskursens
nodalpunkter, som bestar 1 de centrala begrepp som genom att uppritta ekvivalenskedjor avgor hur
diskursens 6vriga begrepp organiseras och forstis.” Jag kommer i min undersékning att behandla
killtexterna som artikulationer som syftar till att fixera mening i diskursens nodalpunkter.

Vidare menar Laclau & Mouffe att vi maste betrakta sociala konflikter i termer av antagonismer.
En artikulation som foérsoker fixera betydelsen av till exempel begreppet samhdille kommer alltid att
gora det genom att utmana och stilla sig 1 antagonistiskt forhallande till en annan artikulation. Kort
sagt kan vi betrakta antagonismen som sjilva upplevelsen av grinserna fér det sociala.
Antagonismer och diskursiva kamper utgdr dirfor sjilva grunden for forstaelsen av ndgot sadant
som sambdllet. Samhillsbegreppet maste dirfor forstis som ez flytande signifikant — ett begrepp och
en entitet vars identitet aldrig fullt ut kan konstitueras, och dirfér stindigt stir under
omférhandling.”

Hur ska vi da f6rsta sjdlva kampen om att partiellt fixera mening och tillfalligt ’lasa” en sirskild

forstaelse av virlden? Laclau & Mouffe skriver att i varje politiskt betydelsefull kamp finns en

33 Laclau & Mouffe, Hegemony and Socialist Strategy, s. 112, s. 127f. Hir stédjer jag dven min framstillning pa Marianne
Winther Jorgensen & Louise Phillips lisning av Laclau & Mouffe. Winther Jorgensen & Phillips menar att
ckvivalenskedjor skall férstds som de relationer diskursens centrala begrepp har till varandra, genom vilka begreppen
erhéller sin mening. For en utférligare diskussion, se Marianne Winther Jorgensen & Louise Phillips, Diskursanalys
som teori och metod, Lund: Studentlitteratur, 2000, s. s. 31-065.

34 Laclau & Moulffe, s. 113.

% Laclau & Moulffe, s. 113; Winther Jorgensen & Phillips, s. 57f.

36 Laclau & Moulffe, s. 125.
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dimension av att vinna 6ver olika sociala aktorers lojalitet for ett sirskilt politiskt projekt, eller ett
sarskilt politiskt intresse. Det dr denna dimension av artikulationspraktiken som innebir en
hegemonisering av en sirskild diskurs. En sadan artikulation kan betraktas som hegemonisering endast
om den sker genom konfrontation med antagonistiska artikulationspraktiker — alltsa som stiende 1
konflikt med en annan artikulation. Hegemoniseringen maste dirfor ske pa ett filt genomkorsat av
antagonismer, med ambitionen att framhalla ett sirskilt meningssammanhang och att forskjuta
diskursiva grinser.”” P4 si sitt menar Laclau & Mouffe att den politiska praktiken bestir i
artikulationer som pa samma ging konstruerar och representerar sirskilda intressen.”

Det hir ger oss alltsa ett antal analytiska begrepp att operera med i undersékningen.
Abrtiknlationen t6rstas som den praktik som etablerar relationer mellan diskursens element pa ett
sadant sdtt att deras identiteter modifieras. Det innebir i princip att all text och alla sociala
handlingar betraktas som artikulationer. Jag kommer i min undersékning uteslutande att behandla
textmaterial. Nodalpunkter bestar 1 de centrala begrepp som ger mening till de 6vriga momenten i
en sirskild diskurs — de utgor ett slags priviligierade eller 6verordnade begrepp. For den hir
undersokningen fungerar framforallt stat, marknad och vilfird som nodalpunkter i de diskurser som
analyseras. Diskursens nodalpunkter etablerar ocksa ekvivalenskedjor, det vill siga relationer som gor
begrepp ekvivalenta i meningen att de refererar till samma sak.” Bland nodalpunkter och andra
element finns ocksa sa kallade flytande signifikanter. Dessa utgdrs av begrepp som star sirskilt 6ppna
tor omforhandling, som flera diskurser kimpar om att fa definiera. De sammantfaller inte sillan
med sidana begrepp som idr nodalpunkter i en sirskild diskurs. Exempelvis kan just begreppen
vilfird, stat och marknad ocksa sigas vara flytande signifikanter, eftersom det dr begrepp som flera
diskurser kimpar for att fixera. Hegemoniseringen fungerar slutligen som det analytiska begrepp som
forklarar den artikulationspraktik vars syfte dr att fordndra och forskjuta antagonismer och
meningssammanhang. Hegemoni betecknar sa den diskurs som genom en sidan omartikulering
intagit en dominant roll och upplést eller modifierat tidigare antagonismer.*

Som vi har sett, bland annat genom Edlings analyser, har vilfirdsbegreppet under senare delen
av 1900-talet omférhandlats och omartikulerats, tillsammans med begrepp som stat, samhille,
valfribet, konkurrens och ekonomisk effektivitet. 1 apoteksutredningarna férekommer inte ordet vailfird
6ver huvud taget, men det dr tydligt att valfardsfragor ér helt centrala f6r utredningstexterna. Det
ir mot bakgrund av hur vilfirdsbegreppet uppfattats, och pa vilket sidtt man menat att vilfirden

skall organiseras, som utredningarnas motiveringar kan begripliggtras.

37 Laclau & Moulffe, s. 135f.

38 Laclau & Moulffe, s. 120.

3 Laclau & Moulffe, s. 128.

40 Winther Jorgensen & Phillips, Diskursanalys som teori och metod, s. 35ff, s. 55; Laclau & Mouffe, s. 135f.
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Som nidmnts under rubriken Avgrinsningar kommer urvalet av material tillsammans med det
diskursanalytiska angreppssittet att fokusera pa den kollektiva dimensionen av meningsskapande.
Detta innebir emellertid inte att jag avfirdar den betydelse som enskilda aktérer, politiker, partier
eller andra professioner kan ha haft f6r utformningen av utredningar, propositioner eller politisk-
ckonomiska artikulationer 6ver huvud taget. Snarare betraktar jag frigan som foér stor for att
rymmas inom ramen for den hir undersdkningen. Min ambition dr darfor att forst och fraimst
redogora for diskursiva forindringar ver tid.

Till sist mdste nagot sdgas om begreppet nyliberalism. Begreppets analytiska relevans har
diskuterats flitigt, frimst inom sambhillsvetenskaperna, och kritik har riktats mot den férenklade
forstaelsen av den nyliberala ideologin som foéresprakande mindre stat och mer marknad. I sjilva
verket tenderar staten ofta att spela en framtriddande roll i nyliberaliseringsprocesser, och nyliberala
reformers utformning skiljer sig beroende av historisk och geografisk kontext.*' I undersdkningen
kommer jag att anvinda nyliberalism som samlingsbegrepp f6r de monetaristiska och
marknadsliberala idéerna, si som de under 70-talet artikuleras i antagonistisk relation till den
radande keynesianska diskursen. Snarare dn som statisk ideologi eller en uppsattning reformer
betraktar jag nyliberaliseringen som den process som forindrat den politisk-ekonomiska diskursen
i monetaristisk och marknadsliberal riktning. Att studera ndgra centrala begrepp 6ver tid blir darfor

ett satt att foresla hur vi kan forsta nyliberaliseringsprocessen i Sverige.

1.5 Disposition

Som bakgrund foér undersékningen fungerar delvis den 6versikt Over tidigare forskning som
presenterats ovan. Utéver detta presenteras apoteksvisendets historia med sirskilt fokus pa de
manga statliga utredningarna. Direfter f6ljer analyser av utredningar, propositioner och
riksdagsdokument. I analysen av dessa dokument presenterar jag inledningsvis centrala teman, fér
att sedan lyfta fram och diskutera de avsnitt som ar relevanta for uppsatsens syfte. Mellan analysen

av apoteksutredningarna kommer jag att att placera killtexterna mot en tydligare idéhistorisk fond.

41 For en utforligare diskussion om definitionen av den nyliberala idétraditionen, och en framstillning av den tidiga
nyliberalismens historia och dess centrala idéer, se inledningen i1 Quinn Slobodian, Globalists: The End of Empire and the
Birth of Neoliberalism, Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 2018. Ett annat verk som haft stort
inflytande 6ver definitionen av det nyliberala idékomplexet dr David Harvey, A brief bistory of neoliberalism, Oxford:
Oxford University Press. 2005. For en diskussion om hur vi bor forsti nyliberaliseringen som en mangfacetterad,
successiv process, snarare dn ett enhetligt politiskt projekt, se Jenny Andersson, ”Drivkrafterna bakom
nyliberaliseringen kom fran manga olika hall”, Respons (2020:1), 2020, s. 19-23, och Jamie Peck & Adam Tickell,
”Neoliberalizing Space, Antipode, 34(3), 2002, pp. 380—404. Den definition av nyliberalism jag i huvudsak lutar mig
mot dr uppfattningen att marknadsliberalism och monetarism utgdr tva centrala moment i det nyliberala
idékomplexet, nigot som ovan nimnde David Harvey, men ocksa nationalekonomen Johan Loénnroth, har papekat.
Se exempelvis Johan Lénnroth, ”Nyliberalismens genombrott i massmedia”, Socialistisk debart, 22(1) 1988, s. 20.
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Dir diskuteras den ekonomiska politiken pa ett generellt plan, med hjilp av bade utredningar och
sekundirlitteratur.

Analysavsnittet 4r kronologiskt disponerat efter killtexternas publiceringsar, och de
diskursanalytiska verktygen och begreppen kommer att kontinuerligt aktiveras i mitt analysarbete.
Efter de tva centrala apoteksutredningarna tillfogas sirskilda sammanfattande avsnitt 1 syfte att

belysa de teman som jag anser vara sirskilt viktiga, och for att peka mot undersékningens slutsatser.
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2. Analys

2.1 Apoteksmarknadens linga utredningshistoria

Apotekaren tillika den statliga utredaren Rune Lonngren har under stora delar av 1900-talet haft
manga kopplingar till apoteksvisendet. Det var han som drev arbetet med utredningen som ledde
till ett beslut om forstatligande av apoteksvisendet ar 1970, och utsags sedan till VD f6r det statliga
Apoteksbolaget och satt 1 bolagets styrelse i sju ar. Darutéver har han ocksa forfattat ett
trebandsverk som tecknar apoteksvisendets historia, och tagit fram underlag for ett flertal
likemedelsutredningar.*

Av Lonngrens historiska genomging framgar att apoteksviasendet alltid varit féremal for
statligt engagemang och regleringar av manga olika slag. Redan under 1600-talet ansag man att
tillsyn och kontroll av apoteksverksamheten var viktigt f6r att stivja lurendrejeri och si kallade
”qvacksalfare”, och genom farmakopéer reglerade man hur likemedel skulle ordineras och tillredas.
Det stilldes dirmed krav pa att apotekarna skulle vara seridsa och ta ett storre samhilleligt ansvar.”
Apoteksverksamhet bedrevs fore 1920 efter ett privilegiesystem som innebar att apotekare erholl
personliga privilegier fran kungen. Privilegierna gillde pa livstid, och om de utfirdats fére ar 1830
var de siljbara. Siljbarheten skapade en marknad f6r apoteksprivilegier, och inte sillan sildes
privilegierna till hogstbjudande. Man ansag sa smaningom fran politiskt hall att privilegichandeln
orsakade de stigande likemedelspriserna, och efter manga debatter och utredningar beslots det ar
1873 att handeln med privilegier skulle férbjudas efter ar 1920. Fram till dess avvecklades successivt
det privata privilegiesystemet genom inrittandet av en fond till vilken apotekarna kunde amortera,
och pa sa vis inl6sa sina privilegier. Fonden omvandlades sedan till pensionsfond, och kom att bli
en viktig del i kollektiviseringen och centraliseringen av apoteksverksamheten.*

Under 1900-talets borjan inleder man flera storre utredningsprocesser for att avgéra hur
apoteksvisendet bdst bor organiseras efter att de siljbara privilegierna avskaffats. De centrala
politiska fragorna handlade om tillgianglighet pa landsbygden och likemedelspriserna — fragor som
genomsyrar apotekspolitiken fram till var tid. Ar 1912 tillkallades en utredning som grundligt
undersokte eventuella 16sningar och vigde olika organisationsmodeller mot varandra. Betdnkandet
som lades fram ledde dock inte till ndgra politiska beslut, men ett antal steg mot en storre

kollektivisering av apoteksvisendet togs genom andra utredningar och mindre reformer:

42 Rune Lonngren (red.), Svensk _farmaci under 1900-talet, I-I11, Stockholm: Apotekarsocieteten, 1999; Rune Lonngren,
”Utredningar som péaverkat likemedelsforsorjningen”, i De 39 stegen: Lakemedelsutredningar under 1900-talet och annat
underlagsmaterial til] Lakemedel i vird och handel, SOU 1998:28, SOU 1998:50.

B Lonngren, Svensk _farmaci under 1900-talet, s. 51£f; 57£f.

4 Lonngren, Svensk _farmaci under 1900-talet, s. 62ff; Lonngren, SOU 1998:50, s. 26.
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inrattandet av pensionsfonder, driftbidrag till mindre bérkraftiga apotek och likemedelsférrad pa
glesbygden. Oftast syftade dessa organisatoriska och férdelningsmissiga forindringar till att hélla
likemedelspriserna nere.”

Ar 1946 tillsattes den forsta utredningen med uttalat syfte att utreda huruvida ett helt eller
delvis forstatligande av apoteksvisendet var att foredra. Det frimsta motivet var att sinka
likemedelspriserna. Betinkandet som slutligen limnades ar 1951 moétte stark kritik, och Lonngren
menar att en av orsakerna var att man ansag att utredningen alldeles for tidigt slutit sig till idén om
ett forstatligande utan att utreda andra mojliga alternativ. Inte heller denna utredning ledde alltsa
till ndgot beslut i frigan.*

I fallet med apoteksvisendet dr det tydligt att man under méanga dr ansdg att staten hade en
visentlig roll att spela for att effektivisera, rationalisera och forbattra verksamhetens mojlighet att
leva upp till de vilfardspolitiska mélen — i synnerhet handlade det om att halla likemedelspriserna
nere. Innan vi nirmare underséker 1969 ars utredning och dess motiveringar skall vi vinda oss till
en utredning vars slutbetdnkande limnades ett par dr fore nationaliseringen, och som diskuterar

hur de statliga affirsverken generellt bér organiseras.

2.2 Marknad och stat
2.2.1 Affdrsverken: ekononi, konkurrens, effektiviter, SOU 1968:45

Direktiven

Pa grund av den ekonomiska utvecklingen under 60-talet, med en tilltagande globalisering och 6kad
konkurrens pa en rad marknader dir staten tidigare varit ensam aktor, tillsattes en utredning med
syfte att undersoka hur de statliga affirsverken®’ skulle kunna méta situationen. Direktiven skriver
att affirsverkens uppkomst berott pa olika saker vid olika historiska tillfillen, och att de flesta verk
har bildats i en monopolsituation. Nir nu konkurrensen pa manga av verkens marknader 6kat anser
man att den eckonomiska malsittningen och forrintningen, det vill siga den forvintade
avkastningen, for de affirsdrivande verken maste fortydligas. Eftersom affirsverken maste ta
sociala och samhilleliga hinsyn utover de naringspolitiska, menar direktiven att utredningen ska

foresld en form for hur sidana affirsverks ekonomiska mélsittning bor se ut.*

4 Lonngren, SOU 1998:50, s. 27; Lonngren, Svensk farmaci under 1900-talet, s. 172-196.
4 Lonngren, SOU 1998:50, s. 30£f.
47 De verksamheter det ror sig om ir Postverket, Statens Jarnvigar (S]) som i dotterbolag ocksa bedriver rederi- och

akeriverksamhet, Televerket, Statens vattenfallsverk, Domianverket, Forsvarets fabriksverk och Luftfartsverket.
48 SOU 1968:45, s. 20.
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Det dr denna tematik — spanningen mellan 4 ena sidan samhaillspolitiska och 4 andra sidan
niringspolitiska mal — som 4r barande for utredningens resonemang savil som for min analys av

de utvalda avsnitten.

Utredningens motiveringar

Efter en diskussion om otympligheten i att anvinda det abstrakta begreppet ”samhillsekonomiska
mal” menar man att foretagsekonomiska l6nsamhetsbedémningar kan fungera vigledande for
affirsverken, och att de bedémningar som gors kan jimféras med mer konkreta delmal for
samhillsekonomin. Den samhillsekonomiska virderingen menar man dr omdjlig att géra pa grund
av otillrickligheten 1 den information varje ekonomisk aktor besitter och att
marknadsférhallandena i verkligheten inte motsvarar de ideala teoretiska férhallandena. Darfor dr
den foretagsekonomiska bedémningen mer realistisk, och de tva malen kan faktiskt betraktas som
mojliga att sammanfora. Den foretagsekonomiska kalkylen tenderar ocksa att bidra till stimulering

av effektiviteten, menar man. Utredningen skriver:

Den centrala problemstillningen nir det giller att utarbeta en ekonomisk malsittning fér affiarsverken
miste dirfér bli, i vad man och pa vilket sitt en samordning kan ske av synpunkter som giller
affirsverkens inordning i samhillsekonomin och 6nskemalen om en entydig, klar och didrmed ocksa

effektivitetsbefrimjande malsittningskonstruktion.#?

Det framgiér hir att de tva olika mélen for affirsverken bor samspela och samordnas. Statsvetaren
Anders Berg har i sin avhandling identifierat konflikten mellan de tvd mélen som en viktig aspekt
av den politiska diskussionen om affirsverkens roll. Han argumenterar, precis som texten ocksa i
viss man gor, for att det finns tva teoretiska synsitt som star i grundldggande konflikt med varandra
— med Bergs terminologi: det sambdllspolitiska, som hogst virderar den allminnyttiga aspekten av
affirsverken, och den firetagsekonomiska, som dr positivt instilld till konkurrensutsittning och
marknadsliberalisering av statlig verksamhet.” Men enligt utredningen maste affirsverken bide
uppfylla de samhallspolitiska malen och ha en malsittning som frimjar ekonomisk effektivitet. I
texten finns alltsa en uttalad ambition att korsa den foretagsekonomiska diskursen med den om
myndighetsutdvningens sociala och valfirdspolitiska ansvar. Det pagar dirfér 1 texten en
artikulationsprocess dér spanningen mellan den foéretagsekonomiska och vilfirdspolitiska
diskursen kan upphora — utredningens artikulation sammanfogar diskurserna och uppléser dirmed

antagonismen.

49 SOU 1968:45, s. 166.
50 Berg, Staten som kapitalist, s. 28f.
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Vidare diskuterar utredningen hur statsmakten bor forhalla sig till affirsverken. Man
framhaller att staten maste inneha rollen som agare och finansiir, for att kunna forsakra sig om att
politiska ambitioner rérande annat dn den ekonomiska avkastningen uppfylls. Personalpolitiken
framhills som en viktig faktor, och rationaliseringar och effektiviseringar kan ocksa vara en uppgift
for staten att initiera. Hir menar man ocksi att staten maste foretrada konsumentintresset, for att
pa sé sitt stimulera konkurrensmekanismer och styra den affirsdrivande verksamheten mot en mer
marknadsanpassad modell. Vidare skrivs att det dr visentligt att betrakta relationen mellan
affirsverken och andra foretag som ett konkurrenstérhallande, och dirfér bor affirsverkens
torhallanden utformas sa att det blir méjligt att jaimfoéra foretagskategorierna — statligt eller privat
dgt — och pi lika villkor analysera deras ekonomiska resultat.”

Resterande delar av utredningen dr av relativt teknisk karaktdr, men de delar som lyfts fram
ovan innehaller en rad intressanta artikulationer. Det framgar att affirsverken betraktas som
stiende med en fot pa vardera sida — en i det allmdnnyttiga och en i det féretagsekonomiska.
Samhillsekonomin fungerar hir som nodalpunkt™, och det ir uppenbatt att allminnyttan och den
foretagsekonomiska marknadslogiken ses som delar av samhillsekonomisk effektivitet och nytta.
Nir utredarna diskuterar vikten av konkurrens pa lika villkor framtrider inte det statliga dgandet
som problematiskt. Snarare framhéller man att statens affirsdrivande verk skall fortsitta dgas och
finansieras av staten, men att man genom en mer marknadsanpassad styrning av verken pa ling
sikt kan uppna en hogre grad av samhillsekonomisk effektivitet. Statligt affirsmassigt engagemang
kan och bor alltsa enligt utredningens framstillning fungera konkurrensfrimjande.

Utredningen ingar i en for tiden forhdrskande keynesiansk ekonomisk diskurs. Statens
engagemang pa marknaden betraktas hir som ndédvindigt av flera skil. Dels anser man att
ekonomins konjunktursvingningar bor stabiliseras genom en aktiv och expansiv statlig politik,
vilket innebdr att staten pa olika sitt stimulerar eller paverkar marknaden med investeringar eller
regleringar. Dels betraktas politiskt inflytande, centralisering och planering som foérenligt med, och
1 manga fall som en forutsittning for, samhaillsekonomiska effektiviseringar och rationaliseringar.
Konkurrens och marknadsmekanismer betraktas ocksa som nédvindiga element, och relationen
mellan staten och marknaden f6rstas hir som symbiotisk och kompletterande. Det dilemma som
Berg skisserar, mellan ekonomiska och politiska mal, framstar inte som sidrskilt aktuellt i
utredningen av affirsverken.” Istillet utgor just uppfattningen om att dessa mal ir férenliga
grunden for den likemedelstorsorjningsutredning som ar 1969 foreslog en nationalisering av

apoteksvisendet.

51 SOU 1968:45, s. 167f; s. 175f.
52 Laclau & Moulffe, s. 112.
53 Berg, Staten som kapitalist, s. 28f.
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2.2.2 Likemedelsforsorning i samverkan SOU 1969:46

Utredningens centrala teman

I den f6ljande analysen lyfter jag fram nagra avsnitt som sarskilt belyser hur utredningen framstiller
relationen mellan staten, samhdllet och det allmanna. Jag kommer ocksa att diskutera hur konkurrens it
ett begrepp som 1 utredningen forstas som kompatibelt med statligt 4gande och central nationell
organisering. Dessutom diskuterar jag hur nodalpunkterna rationalitet och effektivitet i utredningen

fOrstas 1 saval ekonomiska som sociala termet.

Direktiven
I den socialdemokratiske inrikesministern Rune B. Johanssons direktiv f6r utredningen, som
presenterades 1 april ar 1963, beskrivs inledningsvis det sitt pa vilket apoteksmarknaden i sin
davarande form fungerar. De manga regleringarna, och faktumet att alla apotekare obligatoriskt dr
knutna till Apotekarsocieteten vars organisation kontrollerar i princip hela apoteksvisendet, gor att
detaljhandeln med likemedel vid den hdr tiden dr starkt centraliserad i ett privat monopol.
Monopolet ir i sin tur dr hart reglerat av staten. Bland annat kontrollerar staten apotekarnas
l6nenivier och omférdelningen av resurser mellan olika apotek i syfte att frimja tillgingligheten.”

Vidare siger direktiven att prispressen utgjort central motivering for tidigare utredningar av
apoteksvisendets organisation, och i synnerhet for 1946 ars utredning. Aven nu ir detta ett centralt
motiv, och det sdgs att med ett statligt monopol ”’skulle méjligheterna 6ka f6r det allminna att Gva
nojaktigt inflytande pa prissittningen inom likemedelsgrosshandeln och likemedelsindustrin”.”
Det framstar alltsa som viktigt att 6ka det a/lmdnnas inflytande 6ver apoteksvisendet genom att
forindra dgarskapet. Det allminna betraktar jag hir som en diskursens nodalpunkt™, och begrepp
som det allminna, sambillet och det offentliga fungerar som ekvivalenta med staten.”” Den hir
ckvivalenskedjan ir central i argumentationen fOr att nationalisera apoteksvisendet, och det ar
ocksa grundldggande for artikulationens hegemoniserande ambition.

Prisutvecklingen och de statliga kostnaderna for likemedelssubventionering anses vara viktiga
att halla nere, och direktiven sdger att ”’[a]v hinsyn bdde till den enskilde konsumenten och till
samhillsekonomien 4r det visentligt, att kostnaderna inte blir hégre dn vad som kan anses

nédvindigt”.”® Hir argumenterar man alltsi for att priskontroll dr av intresse for savil

5 SOU 1969:46, s. 354.

55 SOU 1969:46, s. 355.

56 Laclau & Moulffe, s. 112.

57 Laclau & Mouffe, s. 130f; Winther Jorgensen & Phillips, s. 57f.
58 SOU 1969:46, Bilaga 10, s. 356.
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konsumenten som for staten, som ocksi subventionerar en stor del av likemedlen, och det framstir
dirfér som en stark motivering for att utreda en omorganisering av apoteksvisendet. Senare i
samma stycke uttrycker man att fler aspekter bor utredas ”for att samhillet bor erhilla ett fastare
grepp over likemedelsférsérjningen”.” Detta dr en argumentation som gir i linje med vad Edling
menar dr Socialdemokraternas tidstypiska forstaelse av relationen mellan stat och sambaille. Genom
att anvinda begreppen synonymt, och att oftare dn stafen anvanda samhillet som begrepp for det
allminna eller offentliga, skapas en ekvivalenskedja av begreppen staten, samhidllet, offentligheten och
allménheten. 1 forlingningen innebir det att staten forstis som foretridande det allminna intresset.”’
Utéver det allméinna fungerar ocksa sambdillets ikade inflytande som central motivering for utredningens
direktiv, och att forindra dgarférhallandena framstar som det uppenbara medlet £6r en forbattrad
organisation.

Som nidmnts ovan dr prispressen pa likemedel ett av de starkaste motiven foér statens

engagemang i apoteksverksamheten. I direktiven skrivs:

Att alla mojligheter tillvaratages for att inte 6kande kostnader mer dn nddvindigt slir igenom i
likemedelspriserna dr sirskilt angeldget eftersom allmidnheten ndr det giller likemedel i stort sett saknar

valfrihet betriffande inriktning och omfattning av konsumtionen.¢!

Hir lyfts den dimension som skiljer likemedelsmarknaden och apoteksverksamheten fran idén om
den ideala marknaden — ndgot som dr gemensamt fOr diskussionen om alla offentliga
vilfirdstjdnster. For apoteksviasendet handlar det om den informationsasymmetri som rader mellan
producent och konsument pa likemedelsmarknaden. Konsumenten kan inte forvintas vara sd pass
vilinformerad att den kan fatta rationella och informerade beslut gillande val av likemedel, och
nir det kommer till receptbelagda likemedel konsumeras de endast genom ordinering av likare.
Denna informationsasymmetri anvinds saval 1 direktivets som i utredningens resonemang som
intikt for att ge allminheten, eller staten, storre inflytande Gver detaljhandeln med likemedel.”
Direktiven ger ocksa forslag for att samla apoteken under ett statligt bolag, och avslutningsvis
tillagger man: ”Oavsett vilket system som viljes bor tillses att allménhetens behov av service pa

forevarande omrade blir vil tillgodosett dven i en ny organisation.”” Denna sista formulering

5 SOU 1969:46, Bilaga 10, s. 356.

60 Laclau & Mouffe, s. 130f; Winther Jorgensen & Phillips, s. 57f; Edling, “The Languages of Welfare in Sweden”, s.
88. I resonemanget menar Edling vidare att Socialdemokraternas begreppsanvindning under perioden pi ett typiskt
kollektivistiskt vis férknippade 6kat statligt inflytande med 6kad individuell frihet. Det finns dédrfor i tidens
socialdemokratiska diskurs ingen motsittning eller konflikt mellan ett 6kat statligt inflytande och en 6kad frihet f6r
individen i samhillet.

01 SOU 1969:46, s. 357.

62 SOU 1969:46, s. 86.

63 SOU 1969:46, s 358.
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verkar vilja limna utredningens arbete relativt 6ppet. Utover att ta hinsyn till den linga
utredningshistorien lyfter man dessutom att ett par alternativ bor undersokas, och att en vigning
av fo1- och nackdelar maste genomféras. Det rader dock ingen tvekan om att direktiven menar att
det ar samhillets dkade inflytande eller dkade grepp om likemedelstorsorjningen som skall prioriteras.
En sista intressant aspekt som direktiven lyfter dr den internationella situationen: man menar
att ”integrationsstrivanden kan komma att sli igenom dven p4 likemedelsomridet”.** Det handlar
alltsd om den internationella tendensen under 60-talet, dér allt stérre internationella bolag integrerar
flera led i produktions- och distributionskedjan under samma dgare. Det finns alltsd enligt
utredningen en langsiktic ambition att hélla apoteksverksamheten aktuell i internationella
sammanhang, vilket man vid den hir tiden inte verkar mena stir i motsittning till en 6kad
centralisering eller ett forstatligande av apoteksverksamheten. I senare utredningar och politiska
dokument kommer den globala politiken, och i synnerhet EU-samarbetets marknadsliberala

politik, att ha en annorlunda inverkan pa resonemangen rérande stat, monopol och marknad.

Utredningens forslag och motiveringar
Tidigt i det avsnitt dir forslag och motiveringar presenteras, medger man att utredningsuppdraget

9565

i sitt avslutande skede partiellt 6vergick till ett forhandlingsuppdrag”®, vilket, som vi kommer att
se 1 texten framover, gor att utredningens forslag delvis redan dr pa vig att trada i kraft. Den
Oppenhet for flera alternativa forslag som framholls 1 direktiven finns dirfér inte kvar i
utredningens betinkande: nationaliseringen av apoteksvisendet har redan inletts. Man forklarar
vidare att denna utredning forhdller sig ndra det stora antal tidigare utredningar av
likemedelsforsorjningen, och man anvinder dem som underlag.

Utredningen lyfter att en omstrukturering av organisationen av apoteksvisendet dr ett viktigt
mal. Snarare dn att apoteken brister i standard eller funktion, menar utredningen att organisationen
och administrationen av dem ar irrationell och onddigt komplicerad. Det dr bland annat oklart vem
som ansvarar for ett enskilt apotek. Dirfér har utredningen fokuserat pa att ta fram en
organisationsform som klargér dessa férhillanden samtidigt som man prioriterar tryggandet av
“allminhetens behov av service pa omradet samt att fi garantier fo6r en foretagsekonomiskt
rationell ordning”.*® Hir vill jag sirskilt belysa att utredningen anfor firetagsekonomisk rationalitet som

ett argument for att nationalisera apoteksverksamheten. Hur vi ska forsta detta i relation till det

6vriga betydelsesammanhanget diskuteras vidare lingre fram.

04 SOU 1969:406, s. 358.
05 SOU 1969:406, s. 76.
06 SOU 1969:406, s. 79.
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Nir man diskuterar prisbildningen, kostnader och kontrollen 6ver dessa lyfter utredningen
aterigen det faktum att stat och kommun bekostar den storre delen av likemedelskonsumtionen.
Dirtér, menar utredningen, dr det rimligt att utéka kontrollen Over prissittning for att pa sa vis
halla de offentliga utgifterna sa liga som méjligt. Detta dr ocksa nagot som av direktivet betraktas
som viktigt med hdnsyn bade till konsument och samhillsekonomi. Utredningen lyfter ocksa att
direktivet foreslar ett centraliserat droghandelsféretag, och att argumenten for detta bestar i att en
sadan kontroll 6ver distributionen skulle utéka kontrollen Over prissittningen. Vad giller
prisbildningen menar utredningen att man maste ordna systemet sa att det allmidnna far ett sa starkt
grepp om savil prissittning och kostnader som moijligt. Som en avslutande och mer allmin

motivering for utredningens forslag skriver man:

Varje led i utredningens forslag ér tillkommet med tanke pa att rationalitet och effektivitet skall befrimjas.
Av stor betydelse pa sikt anser utredningen det vara att man genom en detaljerad likemedelsstatistik och
en effektiviserad likemedelsinformation fir gynnsamma férutsittningar f6r en mer rationell

likemedelsanvindning.

Det framgiar hir att det, utdver prispress och effektivisering av organisation och administration, ar
sjalva forbittringen och rationaliseringen av /ikemedelsanvindningen som fungerar som grundval for
de forslag som utredningen ligger. Det dr diarfér maoijligt att se argumentationens utgangspunkt i
en dimension som dr bredare dn foretagsckonomisk eller organisatorisk rationalitet.
Likemedelsanvindningen maste hdr foérstas som den sociala dimensionen 1 utredningens
overgripande utgangspunkt. P4 denna linje skriver man vidare att ”Fragor om likemedel miste |...]
ses som delproblem av sambhillets strivanden att bekdmpa sjukdom och att tillforsikra
medborgarnas hilsa.”* De sociala och hilsomissiga aspekterna lyfts alltsi som mycket viktiga, och
att rationalisera organisationen bidrar ocksa till att rationalisera likemedelsanvindningen. Jag
menar dirfoér att nodalpunkterna effektivitet och rationalitet i texten fOrstis pa samma gang i
foretagsekonomiska och sociala termer, och nationaliseringen kan uppfylla bada malen.

Utredningen foreslar vidare att staten bor engagera sig i likemedelstillverkningen. Man skriver:

Ett par birande skil dr hdrvid att man maste ha garantier for att en tillricklig arsenal av baslikemedel star
till férfogande till ldgsta mojliga pris, att forskningsinsatsernas optimala utnyttjande kriver ett okat

offentligt risktagande och att man wutan det allmidnnas direkta medverkan 1 industriell

67 SOU 1969:406, s. 80.
8 SOU 1969:406, s. 84.
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likemedelstillverkning icke kan parikna de nédvindiga erfarenheterna for att rationellt bedéma frigor om

priskalkyler pa likemedelsomradet.®®

Det frimsta argumentet bestar hir i att sikra den mest grundliggande likemedelst6rsoriningen,
vilket man alltsa anser gérs bist genom att det offentliga eller det allménna trider in och ansvarar £6r
en betydande del av tillverkningen. Detta skall ocksd goras pa ett sitt som konkurrerar med den
privata industrin. P4 det viset skall man enligt utredningen skapa incitament fér fortsatt
rationalisering och utveckling av likemedelstillverkningen i stort. Dessutom lyfter utredningen att
det offentliga kan sigas utgora grund for stora riskfyllda investeringar i forskning och utveckling —
risker som privata aktorer sillan dr beredda att ta. Konkurrens ir ett begrepp som spelar en viktig
roll i det hir resonemanget, eftersom man menar att staten har mojlighet att pressa de privata
aktorerna att rationalisera och utveckla sina verksamheter snabbare, genom att gi in och tivla om
marknadsandelar. Man framhaller att sia maste ske under sidana forhallanden att en sund
konkurrens uppstir. Ett oOkat statligt engagemang pa marknaden kan alltsa firbattra
konkurrenssituationen, enligt utredningen.”

Vidare sdgs det att apoteken inom den radande organisationsformen anses mycket vilskotta,
och det verkar viktigt f6r utredningen att framhalla att huvudsyftet inte handlar om att laga nagot
som inte dr trasigt, utan om att ’skapa en organisation som ger storre mojligheter till 6kad
anpassning till dagens samhiille in vad den nuvarande organisationen kan ge”.” Vad organisationen
skall anpassa sig till verkar i férsta hand vara utvecklingen inom datatekniken, som under 60-talet
tagit fart. Genom ett forstatligande kan implementeringen av datatekniken i apoteksverksamheten
effektiviseras, menar utredningen.

Utredningen lyfter ocksa, liksom direktiven, den sirskilda informationsasymmetri som rader
pa likemedelsomradet for att argumentera for att sambhillets inflytande Gver organisationen ar

ytterst visentligt. Utredningen skriver:

En egenhet for likemedelsomradet 4r att varken konsument eller producent har det avgérande inflytande
pa vilka likemedel som fir den stOrsta efterfrigan. En tredje part, likaren, bestimmer ytterst
konsumtionsmonstrets utseende. Detta har lett till att likemedelsindustrin satsat mycket hart pa reklam

och information till likaren.”

0 SOU 1969:406, s. 85.
70 SOU 1969:406, s. 85.
1SOU 1969:406, s. 85.
250U 1969:406, s. 86.
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Att lakemedelsindustrin genom marknadsféring vill vinna likarnas fértroende menar man tenderar
att riskera objektiviteten i de medicinska och ekonomiska férevindningarna for valet av ett sdrskilt
likemedel. Utredningen argumenterar dirfér for att implementeringen av det omfattande
datasystemet och inrittandet av en hogklassig sambhillelig likemedelsinformationstjanst kan
motverka reklamverksamheten. I slutindan bidrar likemedelsindustrins minskade reklamkostnader
till att tillverkarna kan producera billigare likemedel.”

Den foretagsekonomiska rationaliteten — att skira bort onddiga kostnader for att pressa priset
— artikuleras 1 utredningen som frimjande av objektivitet och vetenskaplighet i

likemedelsforskrivningen.

Central planering, rationalisering och ekonomisk effektivitet

Nir man diskuterar ombildandet av apoteksvisendet till ett statligt rikstickande bolag lyfter man
att centraliseringen i samverkan med teknikutvecklingen, och frimst datoriseringen, har stor
potential att rationalisera savil likemedelsf6rsorjningen som likemedelsbehandlingens mojligheter.
De tekniska investeringarna i sidana datasystem, framhiller man, kommer att bidra till 6kade
mojligheter att planera och gbra prognoser for tillverkning och foérsérjning i saval handels- som
grossistledet. Man diskuterar vidare méjligheten till koncentration och dirmed rationalisering av
vissa arbetsuppgifter’”’*, och menar att en koncentration av de administrativa, eller “kamerala”,
uppgifterna ytterligare kan bidra till en rationalisering av apoteksverksamheten.”

I samband med diskussionen av de hir organisatoriska och teknologiska omvandlingarna
anvinds alltsa begrepp som rationalisering, besparing, kostnadsreduktion, planering, prognos, koncentration
och centralisering. Alla dessa begrepp forhiller sig till en Svergripande idé om dkad effektivitet, och
denna effektivitet kan i texten forstas bade 1 termer av ekonomisk effektivitet, 1 avseendet besparande
och kostnadsreducerande, och 1 termer av ¢ffektivare kunskapsproduktion och effektivare
lakemedelsanvandning. 1 texten liggs visserligen huvudsakligt fokus pd den ekonomiska och
produktionsmissiga effektiviseringspotentialen, men datoriseringen betraktas samtidigt som ett led
i kunskapstillvixten pd likemedelsomradet. Datoriseringen i den nya statliga apoteksorganisationen
kommer, argumenterar utredningen, att generera omfattande statistiskt underlag som kan utnyttjas
for att 6ka kunskaperna om likemedelskonsumtionen — kunskap som dr viktig for savil
likemedelsbehandling som likemedelstillverkning och -distribution.”” Datoriseringen ir alltsd

ytterligare en aspekt i texten som fo6rstas bade pa en ekonomisk och social niva.

3 SOU 1969:406, s 86.

74 SOU 1969:406, s. 109.
75 SOU 1969:46, s. 108f.
76 SOU 1969:406, s. 109.
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Sdrskilt intressant 1 textavsnittet ar hur planeringsbegreppet samspelar med idén om rationalisering.
Bade ndr det giller de ekonomiska och de kunskapsmissiga rationaliseringsmojligheterna
framhiller man att det d4r genom en nationalisering av apoteksvisendet som en mer planmissig
distribution kan komma till stind, ndgot man menar skulle generera ekonomiska besparingar.
Denna argumentation maste fOrstds 1 relation till idén om stordriftsférdelar — alltsa de férdelar
storre produktionsenheter, och dirmed ocksa ett monopol, ger pa en marknad. Monopolet ses
dirfér 1 utredningen som den organisationsform som bist kan omsitta de teknologiska
landvinningarna i ekonomisk effektivitet och rationalitet. Central planering framstar pa sa vis som

det bista sittet att uppna effektiv kostnadsbesparing.

Utredningen sammanfattar
I utredningens kapitel 22 sammanfattar man relativt kortfattat utredningens forslag och slutsatser.
Man beskriver att férhandlingar under utredningens gang och enligt sirskilt uppdrag inletts mellan
staten och apotekarsocieteten om ett statligt 6vertagande av apoteken. Staten kommer att ta Gver
verksamheten i ett av apotekarna och staten gemensamt dgt bolag dir staten har aktiemajoritet.
Tillverkningsenheter som producerar ACO-mirkt likemedel tillfaller ocksa staten. Ensamritt pa
detaljhandel med likemedel kommer att tilldelas apoteksbolaget genom lagstiftning.
Apotekspersonalen garanteras kvarvarande anstillning vid dgarbytet. Dirutéver skall medel till en
stiftelse  f6r “farmacins utveckling och en god likemedelsforsorjning” avsittas, och
apotekarsocieteten skall ombildas till en branschorganisation som verkar f6r utveckling pa en rad
likemedelsorienterade omraden.”” Direfter foljer en rad tekniska beskrivningar av hur 6verlitelsen
av verksamheten skall ga till.

I sista delen av texten lyfts bland annat foérslaget pa enkanalsdistribution, ett system som
innebdr att en droghandlare har ensamritt att distribuera ett sirskilt likemedel till apotek.

Argumentationen lyder:

En i samrad med branschen gjord utredning visar att den s. k. enkanalsdistributionen, som blir en natutlig
konsekvens av apoteksbolagets tillkomst, kommer att medféra stora besparingar. Dessa bor genom
apoteksbolagets medverkan komma konsumenterna tillgodo. Enkanalssystemet kommer att leda till en
intensivare konkurrens mellan grosshandelsféretagen. Som ndmnts uppstir ocksa nya mdoijligheter till
inflytande i grosshandelsledet. Med hinsyn till dessa omstindigheter féreslds inget statsmonopol

betriffande droghandeln [...]78

7SOU 1969:406, s. 185.
8 SOU 1969:406, s. 187.
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Resonemanget lyfter alltsi i huvudsak den ekonomiska besparing det innebdr med en
enkanalsdistribution och den o6kade konkurrens man tinker sig uppstir mellan
grosshandelsforetagen. Konkurrensen framhalls alltsa 4dven hir som en faktor som kan vara
drivande for att sinka kostnader och 6ka effektivitet, men stills inte i motsittning till 6kat statligt
engagemang pa marknaden — tvirtom. Viktigt att belysa dr ocksa att man lyfter mojligheten till 6kat
inflytande  6ver grosshandelsledet” som en positiv  effekt av ett statsmonopol.
Konkurrensbegreppet kan alltsa hir sdgas forstis och anvindas i marknadsekonomisk bemirkelse,
men konkurrensens syfte och effekter riktas istillet ensidigt mot likemedelspriset, vilket
utredningen menar ber6r hela samhillet.

Aven vad giller frigan om sjukhusens likemedelsférsétjning lyfter man effektivitet och
rationalitet som tydliga effekter av en mer integrerad likemedelsférsérining. Okad samverkan mellan
apotekare och sjukhuspersonal och -huvudmin kan bidra till en bittre arbetsférdelning, da
sjukvardspersonalen kan dgna sig at likemedelsfrigor medan Apoteksbolaget tar hand om de
kommersiella frigorna.”

I det avslutande stycket i sammanfattningen skriver man att ”I samverkan mellan
apoteksbolaget,  droghandeln  och  likemedelsindustrin =~ skall  tillverkningsprogram,

distributionsvigar och kostnader optimeras.””

Det maximala utnyttjandet av resurserna anfors
som argument for att centralisera och nationalisera detaljhandeln med likemedel i ett statligt
apoteksbolag. Fortjansterna av en 6kad samverkan och centralisering av apoteksmarknaden ir
enligt utredningen att likemedelsférsorjningen “bittre dn nu tillgodoser sjukvardens behov”.
Vidare skriver man: ”"Samverkan mellan alla apotek inom ett och samma foretag skall ge alla
medborgare samma tillging till de samlade resurserna pa likemedelsomradet.”® Hir anfors alltsd
sjukvardens bebov och alla medborgares lika tillgang till de samlade resurserna som viktiga motiveringar for
att genomfora férindringen.

Statsvetaren Johan Vamstad har diskuterat att denna syn pa vilfirden, dir en okad
centralisering och samverkan leder till alla medborgares vilfird, utgér grunden i datidens
socialdemokratiska argumentation. Socialdemokraternas davarande partiledare Tage Erlander
argumenterade i texten ”Valfrihet genom samverkan” (1964) for att ett omfattande valfardssystem

6kar moijligheten till individuell valfrihet. Den trygghet som det ger medborgarna menade han

ocksa skulle frimja valfriheten — ett resonemang som Vamstad hivdar till stor del var ett svar pa

7 Med grosshandelsféretag avses de handelsféretag som utgdr mellanhand mellan likemedelstillverkare och
detaljhandeln (dvs. mellan fabriker och apotek).

80 SOU 1969:46, s. 188.

81 SOU 1969:46, s. 189.

82 SOU 1969:46, s. 189.
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den liberala kritiken mot vilfirdsstaten som ett hot mot just valfriheten.*” Motiveringarna for en
6kad centralisering och samverkan pa likemedelsomradet maste dirfoér i utredningen forstds som
inte enbart grundade i ekonomisk rationalitet och stordriftsférdelar. Okad samverkan forstas

dessutom i den socialdemokratiska diskursen som sammankopplad med medborgarens valfrihet.

Apotekarsocietetens utredning och kommentarer

Apotekarsocieteten hade av likemedelsforsorjningsutredningen tilldelats uppdraget att undersdka
huruvida apoteksverksamheten skulle kunna samlas under ett bolag till majoriteten dgt av
societeten. De intar en minst sagt reserverad hallning vad giller 6verférandet av alla apotek till ett
enda bolag. Apotekarsocieteten skriver att de visentliga problem som nuvarande
apoteksorganisation innebir kan “undanréjas genom atgirder av betydligt mindre genomgripande
art in en ombildning till bolagsform™.* Man framhaller att inférandet av ett enda bolag visserligen
medfor rationaliseringsvinster, men ocksa kostnader, eftersom man kommer att tvingas bygga upp
ett kontrollsystem som man inte menar har krivts pa samma satt nir varje apotekare personligen
ir ekonomiskt investerad i sin verksamhet.” 1 linje med detta resonemang menar
Apotekarsocieteten att den yrkesmissiga integriteten dr central for apotekarnas yrkesutévande, och
att denna maste virnas i en omorganisering av apoteksvisendet. Sammanfattningsvis forhaller sig
Apotekarsocieteten 1 sin skrivelse skeptisk till omorganisering av verksamheten till ett bolag, och
avslutar med att upprepa att de brister som nuvarande system har kan I6sas utan ndgon storre

forindring av dgarférhillandena.®

Sammanfattande kommentarer
Ur analysen av utredningstexten vill jag sarskilt framhalla tre nodalpunkter som avgér hur de 6vriga
begreppen och motiveringarna 1 utredningen forstas och framstills. For det férsta kan vi se hur
staten fungerar som Overgripande nodalpunkt, vars betydelse bestims genom att fOrstis som
ekvivalent med begreppen samballet, det allméinna och det offentliga. Jag menar hir att staten blir barare
av savil medborgares, konsumenters och politikers intressen — kanske till och med niringslivets —
och det dr den hir forstielsen av szafen som later utredningen argumentera for att ett forstatligande
av apoteksvisendet far positiva effekter som kommer a//a till del.

Fo6r det andra betraktas staten i den hir diskursen inte som en politisk akt6r som star 1 konflikt

med ekonomiska eller effektivitetsrelaterade mal. Vad betriffar de statliga affirsverken har Berg

83 Vamstad & Stenius, VValfri vilfird, s. 53ff.
84 SOU 1969:46, s. 240.
85 SOU 1969:46, s. 240f.
86 SOU 1969:46, s. 242.
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poingterat att en grundliggande konflikt for statens verksamheter framstills som den mellan
samhiillelig och ekonomisk nytta.”’ Jag vill diremot mena att utredningen L.ikemedelsfirsirning i
samverkan ar en tydlig artikulation av staten som en oproblematisk ekonomisk aktér pa marknaden.
Konkurrens maste darfor betraktas som ytterligare en nodalpunkt. Det finns, som analysen visat,
flera avsnitt som artikulerar statlig affarsverksamhet som &onkurrensframjande och i vissa fall till och
med som en nédvindig komponent pa en vilfungerande marknad. Affirsverkens roll pa
marknaden stér i det avseendet inte i konflikt med forstaelsen av en sund marknad och konkurrens
— likasa uppfattas inte relationen mellan ett nationellt apoteksbolag och den globala marknaden
nédvindigtvis som stdende 1 antagonistisk relation till varandra. Direktiven lyfter frigan om de
internationella integrationsstravanden som sker globalt under 60-talet, medan utredningen inte
dgnar nagot sirskilt avsnitt till frigor rérande ett nationaliserat apoteksvisendes relation till en
internationell marknad. Dirfér menar jag att det statliga dgandet och engagemanget pa marknaden
i utredningen inte kan anses sta 1 konflikt med marknadsdiskursen.

Utover stat och konkurrens betraktar jag rationalitet som en nodalpunkt i sammanhanget.
Utredningens argumentation kretsar kring olika former av rationalisering, och frimst framhaller
man firetagsekonomisk rationalitet och rationalitet gillande anvéindningen av likemedel. 1 analysen av
utredningen ser vi att dessa tva oscillerande dimensioner av rationalitet inte nédvindigtvis utgdr en
antagonism. Istillet hdvdar jag att utredningen anfér en nationaliserad och centraliserad
apoteksverksamhet som frimjande av foretagsekonomisk rationalitet och effektivitet. Hir blir
rationaliteten ekvivalent med planmidssighet och planering, eftersom siadana faktorer pa flera stillen
anses kunna bidra till en rationalisering av apoteksvisendet. Jag vill ocksd hidvda att element som
planering, kontroll och statligt inflytande, som kan forstas som stiende i antagonistisk relation till
marknadsdiskursen, 1 utredningen istillet betraktas som mojliga att sammanféra med
foretagsekonomisk rationalitet och effektivitet.

Avslutningsvis maste vi forstd apotekarsocietetens reservation mot utredningens forslag som
ett uttryck for de antagonismer och intressekonflikter som faktiskt genomkorsar frigan om
apoteksverksamhetens organisation. Jag betraktar darfér utredningen som en hegemonisk
artikulation, eftersom den upploser antagonismerna och férklarar nationaliserandet som ett projekt

som ligger i allas intresse.

87 Berg, Staten som kapitalist, s. 28f.
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2.3 Ekonomi eller politik?

For att fa en bild av hur man under 70-talet kom att omvirdera statens roll pa marknaden, vill jag
for en stund lyfta blicken fran apoteksvisendet och istillet fokusera pa den 6vergripande synen pa
politisk-ekonomiska fragor under perioden. Jag kommer dirfor i det féljande att diskutera hur
perioden pa olika sitt historiserats. Direfter kommer jag att analysera nigra sirskilda politiska
dokument — tva propositioner, en regeringsforklaring och en statlig utredning — som kretsar kring

ekonomi, vialfiard, stat och marknad.

2.3.1 Nya perspektiv pa stat och marknad

Nationaliseringen av apoteken kan pa sitt och vis betraktas som ett av de sista stora statliga
ingreppen pa marknaden under 1900-talets andra halft. I mitten pa 70-talet svingde tillvaxttakten i
virldsekonomin, och Sverige kom efter oljekriserna att drabbas av stagflation: tillvixttakten i
ckonomin avstannade samtidigt som arbetslosheten och inflationen rusade. Den ekonomiska
krisen fick stora konsekvenser for synen pa den férda keynesianska ekonomiska politiken. Det
verkade helt enkelt som att ett stort statligt engagemang pa marknaden och en expansiv
finanspolitik inte lingre kunde sdnka arbetslosheten — tvirtom verkade den bara bidra till ytterligare
6kad inflation och arbetsloshet. Atminstone var det sa hir man inom den nya ekonomiska teorin,
monetarismen, sag pa saken.

Nationalekonomen Klas Eklund menar att det fanns en mingd orsaker till nedgangen i den
globala och svenska ckonomin under 1970-talet. Han lyfter den materiella, och nagot
deterministiska, forklaringen som menar att de internationella forutsittningarna f6r den starka
tillvixten som ratt under efterkrigstiden under 70-talet av “naturliga orsaker” férsdmrades, vilket
spaddes pa av dollarkrisen och oljeprischockerna. Férutom dessa externa faktorers inverkan pa den
svenska ekonomin lyfter Eklund att den férda ekonomiska politiken starkt bidrog till att Sverige
drabbades si hart av krisen. Den svenska ekonomin stod alltsa infér bade externa och interna
problem, och den ekonomiska strategin som innebar en fortsatt expansiv finanspolitik, férdjupade
bara den ekonomiska krisen, menar Eklund.®

Eklunds framstillning pekar inte bara pd viktiga foérdndringar i den ekonomiska
doktrinhistorien, utan ocksa i sjilva berittelsen om den. Under 80-talet omvirderas de politisk-
ckonomiska strategierna av bade politiker och nationalekonomer, och det sker en forskjutning av

den politisk-ekonomiska diskursen — fran keynesianism till monetarism. Som bland andra Kristina

88 Klas Eklund, VVar ekonomi: en introduktion till samhbillsekonomin, (11:e uppl.) Stockholm: Norstedts akademiska forlag,
2007, s. 389-402; s. 420-425.
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Boréus, Agneta Hugemark och Johan Lonnroth papekat genomsyrar forskjutningen savil den
mediala debatten som den nationalekonomiska diskursen. Krisen kunde dirfér delvis férklaras
genom att framstilla keynesianismen som en felaktig ekonomisk teori som nu kunde ersittas av

vad som verkade vara det mer rimliga alternativet: monetarismen.

2.3.2 80-talet och den monetaristiska vindningen

De monetaristiska och nyliberala idéerna hade borjat fa internationellt geh6r fran och med mitten
pa 70-talet, i samband med oljekriserna. Idéernas popularitet hade 6kat i Sverige, inte minst efter
att en av doktrinens huvudférespriakare, Milton Friedman (1912-2000), mottagit nobelpriset i
ckonomi ar 1976. I kontrast till keynesianismen menar monetarismen att man bor bedriva en
atstramningspolitik f6r att uppnd vad som halls som det frimsta malet fo6r den ekonomiska
politiken: att dimpa inflationen. Arbetslosheten kan under atstramningsperioder stiga, men pa sikt
menar man att ckonomin kommer att anpassa sig och situationen férbittras. En viktig dimension
av den monetaristiska teorin dr att det politiska engagemanget pa marknaden och i ekonomin bor
vara mycket aterhallsamt — staten skall enbart garantera uppritthillandet av marknadens
spelregler.”” Detta ir ocksi en central idé i den nyliberala idétraditionen, vilket innebir att jag i min
undersokning betraktar monetarismen som en del av det nyliberala idékomplexet.”

Men den atstramningsbetonade ekonomiska politiken hade under 70-talet dnnu inte riktigt
slagit igenom. Johan Lonnroth framholl i ett par artiklar publicerade ar 1988 att man bor betrakta
ar 1980 som en vindpunkt for den svenska eckonomiska politiken, och att 1980 ars
Langtidsutredning och den samtida konjunkturradsrapporten Stabiliseringspolitik for 80-talet visade
pa ett skifte i den allmidnna synen pa den ekonomiska politiken. Under den borgerliga regeringen
Filldin som regerade mellan aren 1979-1981 hade monetarismen darmed tagit ett tydligt kliv in i
den politiska ekonomin, hivdade Lénnroth. Aven Socialdemokraternas ekonomer bétjade vid den
hir tiden ta fram krisprogram dir dtstramningar och minskade offentliga utgifter framstod som de
viktigaste verktygen.”'

Lonnroth framholl samtidigt att monetarismen inte pa nagot sitt anammades okritiskt av alla
politiker och ekonomer. Framf6rallt menade han att Socialdemokrater och keynesianer under tidigt

80-tal i debatter i tidskrifter och media tog tydligt avstind frain de monetaristiska och nyliberala

89 Eklund, Vdr ekonomi, s. 328-335.

% For en utforligare diskussion om de centrala idéerna i nyliberal idétradition, se David Harvey, A brief history of
neoliberalism, Oxford: Oxford University Press, 2005. Johan Lonnroth har diskuterat monetarismen som
sammankopplad med det nyliberala idékomplexet i artikeln ”Nyliberalismens genombrott i massmedia”, Socialistisk
debart, 22(1), 1988, s. 20.

o1 Lonnroth, ”Nyliberalismens genombrott i massmedia”, Socialistisk debatt, (vol. 22, nr. 1), 1988, s. 19f; Johan
Lonnroth, ”Ekonomernas rationella asiktsbyten 1968-88”, Ekonomisk debatt, (nr. 3) 1988, s. 197.
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idéerna. Trots detta verkade det enligt Lonnroth som att dven Socialdemokraterna hade accepterat
de flesta av monetarismens grundteser; att den offentliga sektorn maste krympa, att
inflationsbekdmpning dr den ekonomiska politikens frimsta mal, och att konkurrens och den
privata niringen utgdér motorn 1 tillvixten. Om det inte syntes i den politiska retoriken sa framgick

det i den ekonomiska politik som man presenterade, menade Lonnroth.”

2.3.3 Socialdemokratiska regeringspropositioner

Att dven Socialdemokraterna anammat en syn pa den ekonomiska politiken som nidrmade sig den
monetaristiska problemformuleringen framgar av den 6kade marknadsanpassningen av statliga
affirsverken under 80- och 90-talet, nagot som initierades av socialdemokratiska regeringar under
1980-talet.

For att belysa det starka genomslag som den nya ekonomiska teorin hade pa politiken, inom
bade borgerligheten och socialdemokratin, kommer jag nedan att analysera tva propositioner pa
omradet som lades fram av Ingvar Carlssons socialdemokratiska regering ar 1990. Direfter
kommer jag att diskutera Carl Bildts regeringstorklaring efter de borgerliga partiernas valseger 1991,
och slutligen den utredning som av Bildtregeringen tillsattes med anledning av den ekonomiska

krisen pa 90-talet.

2.3.3.1 Omz den ekonomiska politiken pa medelling sikt, Regeringens proposition
1990/91:39

I en forsta proposition av den socialdemokratiska regeringen Ingvar Carlsson dr 1990 beskrivs det
ckonomiska liget: den svenska konjunkturen har férsvagats. Pris och 16nekostnadsutvecklingen
maste brytas, menar propositionen, och inflationen pekas ut som det storsta problemet for

ekonomin. Propositionen siger:

For att virna sysselsittning och vilfard méste den ekonomiska politiken de ndrmaste dren med all kraft
inriktas pd att varaktigt nedbringa inflationen. [...] Det innebir att mycket starka restriktioner framgent
miste liggas pa statens liksom pa kommunernas och landstingens utgifter samtidigt som den

konkurrensutsatta sektorn maste forstiarkas.??

Forklaringen péavisar den radikalt férindrade instillningen till den ekonomiska politikens inriktning:

den forda politiken med stora offentliga utgifter maste stramas at. Statens utgifter skall minska,

92 Lénnroth, ”Nyliberalismens genombrott i massmedia”, s. 20; Lonnroth, ”Ekonomernas rationella dsiktsbyten
1968-887, s. 196-199.
93 Regetingens proposition, Ow den ekonomiska politiken pi medelling sikt, Prop. 1990/91:39, s. 3.
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l6nebildningen kontrolleras sa att den inte stiger f6r mycket, och &onkurrens framhalls hir som ett
viktigt moment och ett centralt begrepp. Konkurrensen anses till och med vara ”av avgbrande
betydelse for arbetet med att forbittra produktiviteten och dirmed bekimpa inflationen”.”
Regeringen forklarar att man i ljuset av de handelsférhandlingar som pagar inom GATT (det
internationella handelsavtalet General Agreement on Tariffs and Trade) tinker tillsitta en kommitté med
uppdrag att underséka konkurrenssituationen i det svenska ndringslivet, med syfte att 6ka
konkurrensen. Det dr frimst inom den privata sektorn som konkurrenshimmande effekter maste
motverkas. Det frimsta verktyget for full sysselsittning och vilfird anses nu vara det
monetaristiska: att nedbringa inflationen.

Den offentliga sektorn anser man vidare méste reformeras pa ett sadant sitt att man kan
”hivda vilfirden inom ramen f6r en politik som leder till att de offentliga utgifternas andel av BNP
minskar”.” Effektiviteten och produktiviteten miste dirfér cka enormt inom den offentliga
sektorn. Man foreslar pa vilka sitt barn- och dldreomsorg, skola, sjukvird, socialforsikringssystem
och andra omriden maste reformeras och riktas mot en tydligare malstyrning. De ekonomiska
malen och resultaten far alltsa en central betydelse f6r utformningen av kraven pa de offentliga
verksamheterna. Slutligen pekar man pa behovet av att tydligt definiera vilka affarsmissiga frav som
bor stillas pd statens affirsverk och foretag, och att statens dgarroll bor diskuteras. I de hir
formuleringarna framgar det hur man fOrstar fri konkurrens, malstyrning och affarsmdssighet som
koncept titt sammankopplade med 6kad effektivitet och produktionsékning. Atstramningen av
den offentliga finanspolitiken i kombination med en mer marknadsorienterad niringspolitik, och
dessutom en férandring i synen pa statens dgande och drivande av féretagsverksamhet, maste hir
forstas som det dvergripande programmet for att lyckas sikra vilfirden under ligkonjunkturen.”

Det ar tydligt att zalfard i propositionen fortfarande framstir som centralt mal for politiken.
Men som vi tidigare sett maste vi betrakta vilfirdsbegreppet som samtidigt en tom signifikant och
en nodalpunkt: det dr forst ndr valfird stalls intill andra begrepp som det kan erhilla sin mening
och ocksi forst direfter det kan sigas ordna den sirskilda vilfirdsdiskursen.”” Vad propositionen
hir artikulerar dr en sammankoppling av den monetaristiska atstramningspolitiken med malet att
skapa vilfird och trygga arbeten. De ekonomiska ramarna presenteras ocksa som bestimmande
tor vilfirdens utformning, och den marknadsekonomiska begreppsapparaten far storre inflytande

6ver hur man anser att vilfirden bor organiseras. Vi kan med utgangspunkt i Nils Edlings och

9 Prop. 1990/91:39, s. 4.
95 Prop. 1990/91:39, s. 4.
9% Prop. 1990/91:39, s. 5.
97 Laclau & Moulffe, s. 112;s. 131; Winther Jorgensen & Phillips, s. 57f.
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Agneta Hugemarks iakttagelser sdga att vi nu har att géra med en ekonomiserad vilfirdsdiskurs, dar
ekonomer fatt en central roll som experter rérande vilfirdsfragor.”
Konkurrenspolitiken far vidare stort utrymme i beskrivningen av regeringens forslag. Man

skriver:

Betydande delar av dagens varu- och tjansteproduktion dr avskidrmade frain marknadens signaler. Detta dr
ofta till nackdel f6r konsumenter och skattebetalare. Avsaknad av konkurrens limnar utrymme f6r alltfor
héga priser och vinster. Det dr regeringens bedémning att 6kad konkurrens dr av avgérande betydelse f6r

arbetet med att h6ja produktivitetstillvixten och ekonomins tillvixt 6verhuvudtaget.?

Hir presenteras konkurrensen som helt central, inte bara f6r marknadens funktionssitt, utan ocksa
for konsumenter och skattebetalare. Att marknaden fungerar vil och fler sektorer och branscher
konkurrensutsitts menar man alltsa kommer alla individer till del, i egenskap av allt ifrin
marknadsaktor, konsument, medborgare och skattebetalare — och det bor dirfor ocksa ligga 1 allas
intresse. P4 samma sdtt som man tidigare argumenterat fr att en nationalisering dr viktig fOr att
halla nere priser och vinster, menar man nu att det istéillet ar 6kad konkurrens som ger allminheten
kontroll 6ver priser och vinster. Hir kan vi se en forskjutning i &onkurrensbegrepper. Fran att 1
utredningarna fran slutet av 60-talet ha betraktat statens engagemang pa marknaden som delvis
konkurrensstimulerande, forstds konkurrensen hir som ett forhillande som bara rider mellan
privata aktOrer. Propositionen presenterar darefter att avregleringar av marknader kommer att

genomféras for att svenska foretag skall fa 6kad konkurrens av utlindska.'”

Ny syn pa offentligt dgande

Nir dtgirderna inom den offentliga sektorn diskuteras dr man tydlig med att de omfattande
ekonomiska understoden till industrin under 70- och 80-talet nu ar ohallbara, och att man madste
strama 4t de offentliga finanserna for att mota den nya ekonomiska situationen. Att stabilisera
ekonomin ses som avgorande for att hivda vilfirden” och for att uppna en “rittvist férdelad
tillvixt framover”.'"! Atstramningspolitiken presenteras alltsi hir som nédvindig pa grund av de
forindrade ekonomiska férhillandena, och man motiverar politiken med fortsatt hinvisning till

vilfirdsmal, och kopplar ithop det med virden som rittvis fordelning tillvaxten.

% Den 6kade ekonomiseringen av vilfirdsdiskursen i samband med 90-talets ekonomiska kriser behandlas i Nils
Edling, “The Languages of Welfare in Sweden”, s. 101. Se dven Agneta Hugemark, Dex fingsiande marknaden:
Ekonomiska experter om vilfirdsstaten, Lund: Arkiv férlag, 1994.

99 Prop. 1990/91:39, s. 19.

100 Prop. 1990/91:39, s. 19f.

101 Prop. 1990/91:39, s. 21.
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Medlet f6r att uppna detta ar enligt regeringen att kommuner savil som landsting och statliga
affirsverk Overgar till en tydligare malstyrning. Ansvarsférdelningen mellan instanserna skall
klargéras, och kommunernas och landstingens nya uppgifter maste framéver finansieras med
statsbidrag snarare 4n hojda skatter. Malstyrningen 4r hir central, och den bygger pa att resultat
och upptdljning far en mer framtridande roll i budgeteringen for all offentlig verksamhet. Hir
finnas alltsa en antydan till det som brukar betecknas som NPM (New Public Management), dir
malstyrning, resultatredovisning och upptéljning fir en betydande roll fér de offentliga
verksamheterna.'” Regeringen beskriver inte milstyrningen i termer av NPM, men man uttrycker
att ambitionen dr att resultatkraven skall bidra till att myndigheternas frihet att sjilva planera sin
verksamhet Okar, och att man dirigenom forbittrar kvalitet och inriktning pa den offentliga
verksamheten. Tillsammans med idéer om 6kad valfrihet f6r medborgare édr detta centrala idéer £6r
den allt mer marknadsanpassade offentliga verksamheten, nigot som ocksa pédpekats av
statsvetarna Anders Berg och Johan Vamstad.'”

Det statliga dgandet och forvaltning av egendom plockas i propositionen upp som ett viktigt
omrade dir stora effektivitetsvinster kan géras. Man menar att staten pa dessa omraden maste
genomga en fornyelse, och att de centrala virdena som skall tas hinsyn till 4r de ekonomiska.
Statligt dgande dr dirfoér bara relevant, menar regeringen, om fastighetskapitalets virde kan
vidmakthallas, och om virdetillvixten kan tas tillvara. Vidare maste en 6vergripande férindring i
malsittning inf6ras for féretag och affirsverk, och en utredning skall tillsdttas for att precisera de
affirsmissiga kraven som miste stillas.'”*

Det dr den marknadsekonomiska terminologin som fungerar som bas i propositionens
framstillning, vilket visar pa en tydlig férindring i synen pa marknaden i sin helhet. Marknadens
funktionssitt betraktas som en viktig del 1 16sningen pa den ekonomiska krisen, och de ekonomiska,
mitbara och resultatinriktade aspekterna av den offentliga verksamheten far darfor en allt viktigare

roll i den politisk-ekonomiska diskursen.

Tillvixt + vilfird = sant?
Propositionen diskuterar de allmidnna férutsittningarna for tillvixtpolitikens inriktning, och inleder

hela resonemanget genom att placera vilfirdsbegreppet i centrum. Man kopplar vilfirden till

102 Definitionen av NPM ir, precis som i fallet med begreppet ny/iberalisnz, mycket omstridd, och det finns i uppsatsen
inte utrymme att gd nirmare in pa en diskussion av definitionen. Dirfor stédjer jag mig pa den kortfattade definition
som Tom Katlsson givit i Nationalencyklopedin, "new public management”.

http:/ /www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/lang/new-public-management (hiamtad 2021-04-106)

103 Prop 1990/91:39, s. 22ff; s. 29. For diskussionen om marknadsanpassningen, se Anders Bertg, Staten som kapitalist:
Marknadsanpassningen av de affirsdrivande verken 19761994, 1999. Amnet dr ocksi mycket kort diskuterat i Johan
Vamstad & Kerstin Stenius, 1affi vilfird, Lund: Arkiv, 2015, s. 58f.

104 Prop. 1990/91:39, s. 31.
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konsumtion, tillvixt, full sysselsittning och sambhillets samlade tillgangar — nationalformigenbeten.
Den svenska modellen har under efterkrigstiden byggt pa samspelet mellan tillvixt och vilfird, dar
offentliga satsningar pa och ingrepp i niringslivet syftat till att sikra tillvixten for att darefter
fordela resurserna. Nu menar regeringen istillet att den ekonomiska politiken maste anpassas till
den omvandling och f6rindring som den globala ekonomin och ekonomiska krisen medfér. Darfor
krivs, menar man, en stérre marknadsanpassning av savil niringslivet som den offentliga sektorn,
eftersom en hég och stabil tillvixt bidrar till att de samlade tillgangarna 6kar och sedan kan férdelas
pa det sitt som medborgarna bedémer bast. Tillvixt och vilfiard kopplas alltsa fortfarande samman
pa det sitt som det generellt gjort under efterkrigstiden. Samtidigt menar man att den ekonomiska
situationen kriver nya medel for att uppna dessa mal. Som centralt element lyfts dirfér bland annat
“insatser for avreglering och konkurrens i ekonomin och for att stimulera nyskapande och
foretagande™' .

Den hir artikulationen ér viktig, eftersom den sammanfor valfirdsbegreppet med en helt ny
riktning i den ekonomiska politiken. Den expansivt férda ekonomiska politiken, som tidigare
betraktats som medel for att stindigt 6ka valfirden, ersitts nu av en monetaristisk atstramning och
marknadstillvindhet som ocksa den har som mal att pa sikt 6ka vilfirden. Sambandet mellan
tillvixt och vilfird, sedan linge viletablerat i den politisk-ekonomiska diskursen, bestir, men
omartikuleras i propositionen. Marknadsmekanismer betraktas 1 allt hogre grad som vigledande
for forstaelsen av savil de offentliga verkens verksamhet som statens roll som dgare av dem. Hir
artikuleras dirfér den grundligeande férandring i synen pa relationen mellan stat och marknad som
sedan kommer att vara helt central i hanteringen av fraigan om apoteksvisendets organisation. For
att ndrmare undersoka just denna férindring vinder vi oss till yttetligare en proposition som ror
niringspolitiken och tillvixten i relation till den ekonomiska kris som vixer under bérjan av 90-

talet.

2.3.3.2 Om naringspolitik for tillvixt, Regeringens proposition 1990/91:87

I denna andra proposition fran regeringen Carlsson utvecklas manga av de f6rslag och resonemang
som presenterats i propositionen ovan. Bland annat lyfts vikten av att inflationsmalet och den
strama finanspolitiken inte fiar “innebdra att de investeringar som krivs for ett ansvarsfullt
samhillsbyggande eftersitts”.'"” Det hir innebir i princip, menar man, att de offentliga utgifterna

maste omprévas och effektiviseras, si att vilfardsinvesteringar kan géras trots den dtdragna

105 Prop. 1990/91:39, s. 32.
106 Prop. 1990/91:39, s. 31ff.
107 Regetingens proposition, Ow ndringspolitik for tillvist, 1990/91:87, s. 5.

38



svangremmen. Jag lyfter nedan ut nagra avsnitt som sarskilt pekar pa hur man 1 propositionen

appellerar till en monetaristisk och nyliberal diskurs.

Konkurrens och avregleringar

Centralt for propositionen idr forslagen om utveckling av de affirsdrivande verken. Man resonerar
att den tekniska utvecklingen och de dirmed férindrade forutsittningarna fér verksamheten har
lett till att ”naturliga monopol” upphivts. Diarmed boér man se 6ver de affirsdrivande verkens
organisationsform. Man foreslar dirfér: "De affirsverk som arbetar i konkurrens bér omvandlas
till aktiebolag wunder fOrutsittning att sociala, regionalpolitiska, forsvarspolitiska och
konsumentpolitiska dtaganden kan 16sas inom ramen f6r en bolagisering.”'”® Direfter foreslar man
att Statens Vattenfallsverk, Dominverket, Televerkets associationsform, Postens verksamhet och
SJ bolagiseras — nagot som delvis genomfors under de dirpa foljande aren.

De huvudsakliga motiveringarna férmedlar att 6kad konkurrens och effektivare marknader
krivs fOr att ge svenska konsumenter storre kopkraft, och for att matcha den svenska marknaden
med internationella nivder. Avregleringsarbetet betraktas av regeringen som ett led i att Oka
konkurrensen pa fler omriden fOr att pd sa sitt effektivisera och forbattra den svenska marknadens
funktionssitt.'”

Vad giller de offentliga verksamheterna menar regeringen att det 1 stor utstrickning saknas

konkurrens. Darfor skriver man:

Den offentliga sektorn maste dirfér utsittas f6r mer marknadsliknande férutsittningar. De innebir att
producent- och bestillarrelationer bér utvecklas och att entreprenader och upphandling systematiskt bor

provas i den offentliga verksamheten.!?

Man menar vidare att "En 6kad entreprenad bor leda till en 6kad effektivitet samtidigt som
marknaden kan breddas genom att den Sppnas ocksi for enskilda producenter.”' I de hir
formuleringarna artikuleras alltsd en tydlig fordndring i synen pa statens roll pa marknaden.
Avsaknaden av konkurrens inom de affirsdrivande verken betraktas som en risk for orimliga
pris6kningar och effektivitetsforluster. De dimensioner av sambhillelig kontroll och styrning av
priser och kvalitet som ett statligt dgande kan medfdra, nagot som till exempel belysts i

Liéikemedelsforsorjning i samverkan, lyser hir med sin frainvaro. Marknadens mekanismer framstar

108 Prop. 1990/91:87, s. 12.

109 Prop. 1990/91:87, s. 185.
110 Prop. 1990/91:87, s. 186.
111 Prop. 1990/91:87, s. 186.
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istllet som bist limpade att generera effektivt resursutnyttjande, och konkurrensutsittning och

avreglering forvintas sidkra sinkta priser och effektivare produktion av varor och tjinster.

Sammanfattande kommentarer
Ett genomgidende tema i Carlssonregeringens propositioner ar framstillningen av den ekonomiska
och tekniska utvecklingen som i grunden forindrande krafter. Man menar att de materiella
forindringarna pa dessa omrdden, saval de ckonomiska kriserna som den teknologiska
utvecklingen, har lett till de omvirderingar man gjort av den ekonomiska politiken. Det finns
hirmed en dimension av naturalisering av den foérindrade synen pa statens roll pa marknaden, dir
den nya fOrstdelsen av de centrala begreppen sidgs bestimmas av externa faktorer. Just denna
process vill jag betrakta som en hegemonisering av den nyliberala diskursen, dir nodalpunkterna
effektivitet, konkurrens, vélfird och den offentliga sektorn har omartikulerats och givits nya inneborder.''
Denna hegemonisering innebir ddrfér ocksa att den gamla, keynesianska forstaelsen av ekonomin
pekas ut som ogiltig, féraldrad och verklighetsfrainvind. Det dr denna aspekt av den hegemoniska
artikulationen som hjilper oss att forstd den nyliberala diskursen som inte ndédvindigtvis
tillhérande nagon sirskild ideologi eller ett sdrskilt politiskt intresse, dven om det sjilvfallet finns
sarskilda politiska intressen och partier som i hogre grad propagerar f6r en nyliberal eller
monetaristisk ekonomisk politik. Vad hegemoniseringen ocksa gor dr att framstilla antagonismerna
som uppldsta, och hivda den egna artikulationen och diskursen som dominant.

I texten édr termen szat franvarande som aktor i ekonomin — istillet talar man om den offentliga
sektorn elletr samballeliga insatser. Att termen stat eller staten inte férekommer i propositionen hér thop
med den forskjutning som Edling framhallit, ddr det tidigare anvindandet av termen s/ i den

politiska diskursen kommit att ersittas av det liberalt betonade samhdllet.'"

Jag vill mena att
frainvaron av termen sfat innebdr att den nyliberala diskursen dominerar det sitt pa vilket man
forstar statens engagemang pd marknaden. Propositionen framstiller avregleringar och
privatiseringar av den offentliga vilfirdssektorn som en central uppgift f6r den ekonomiska
politiken. Denna syn pa det offentliga huvudmannaskapet och dgandet som nagot i grunden
effektivitetshimmande och stérande av en vilfungerande marknad hér ocksa ithop med den

nyliberala diskursen, vilket kommer att spela en stor roll fér argumentationen rérande

omregleringen av apoteket.

112 Taclau & Mouffe, s. 112, s. 135f; Winther Jorgensen & Phillips, s. 54f.
113 Fdling, “The Languages of Welfare in Sweden”, s. 103f. Aven Kristina Boréus diskuterar férskjutningen i synen
pa relationen mellan stat och sambiille 1 Hogervag, s. 269, 272, 2911f.
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2.3.4 Valfrihetsrevolutionen

Nir den borgerliga regeringen tilltridde ar 1991 var det begreppet valfribet som stod 1 fokus. Redan
under 1980-talet hade Socialdemokraterna nidrmat sig den liberala problemformuleringen: de
offentliga myndigheternas funktionssitt hade borjat betraktas som begrinsande av individens
frihet. Som statsvetaren Johan Vamstad pédpekat innebar detta att man rérde sig ifrin idén om
vilfirdsstaten som forutsittning for 6kad valfrihet, och istillet sdg valfriheten som sjilva grunden
for vilfirden.'"* Fokuset pa valfrihet bor forstas som en tydlig blinkning till det nyliberala radarparet
Milton och Rose D. Friedmans bistsiljande verk Free fo Choose (1980)."° Den monetaristiska
vindningen hade med andra ord fatt fullt genomslag hos de borgerliga partierna i Sverige. Jag lyfter
nedan fram det sitt pa vilket valfardsbegreppet ges betydelse 1 regeringsférklaringen, och hur valfribet

inférs som centralt begrepp for framstillningen av den ekonomiska politikens ambitioner.

Regeringsforklaringen, prot. 1991:92/6

I inledningen av sin regeringstorklaring presenterar Carl Bildt vad han ser som de fyra huvudsakliga
uppgifterna fér den kommande mandatperioden. For det forsta skall Sverige anséka om
medlemskap i den europeiska gemenskapen (senare EU), och f6r det andra skall man 6ka Sveriges
tillvixttakt. Vidare siger Bildt att ”Den tredje [uppgiften] dr att forbidttra var valfird och sociala
omsorg genom den valfribetsrevolution i vilfardspolitiken som vi kommer att inleda och genom sérskilda
insatser for de simst stillda” (min kursivering).'' For det fjirde strivar man efter att arbeta for en
hallbar milj6. Valfrihetsrevolutionen ér alltsa ett av malen f6r den borgerliga regeringen, och det ar
just genom att trycka pa valfriheten som man artikulerar den diskursiva skillnaden fran tidigare
vilfiardspolitik, samtidigt som man betraktar ett stirkande av vaffirden som ett av de fyra frimsta
malen for sin politik. Senare i sitt anférande pekar Bildt pa att det dr ”Avregleringar, [och] en

omfattande spridning av idgandet av idag statliga foretag”'!’

som bland annat skall bryta
stagnationen i den svenska industrin.

Nir Bildt gir in nirmre pa hur vilfirdspolitiken skall férindras dr det alltsa vaffribet som ir
nyckelordet. Bildt framhaller att dagens vilfardssystem och socialforsikringar inte fungerar som de
skall, och att kderna ir for linga. Valfriheten menar han dirfér kommer att 6ka servicen och

effektiviteten i valfirden — genom att uppmuntra enskilda initiativtagare att producera

vilfirdstjanster kan valfriheten i vilfirden Oka. Det dr ocksd just i syfte att sikra minniskors

114 Vamstad & Stenius, Valfri vilfard, s. 53—63.

115 Milton Friedman & Rose D. Friedman, Free to Choose: A Personal Atatement, New York: Harcourt Brace
Jovanovich, 1980.

116 Riksdagens Prot. 1991:92/6 (opaginerat dokument).

117 Prot. 1991:92/6.
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mojlighet att vilja sjdlva som vilfirdspolitiken skall utformas. Staten ansvarar for vilfirden, menar
Bildt, men privata aktérers mojlighet att producera valfardstjanster kommer att vara till gagn for

savil producenter som konsumenter. Avslutningsvis proklamerar Bildt:

Det ér viktigt for vart fria folkstyres framtid att under kommande ar dterskapa respekten for politiken och
for staten. Det sker bist genom en politik som ser statsmaktens ansvar lika klart som den ser statsmaktens
grinser. Alltfér ofta har staten och den offentliga makten betraktats som detsamma som samhillet. Men

nu ir kollektivismens tid slut. I vért Sverige kommer samhallet alltid att vara storre dn staten.!!8

Hir artikulerar Bildt den tydliga distinktionen mellan sza# och samhdille som diskuterats ovan. Att
betrakta samhillet som skilt fran staten gar i linje med den nyliberala grinsdragningen mellan den
ekonomiska och politiska sfiren. Politikens frimsta syfte dr i den nyliberala idétraditionen att sikra
den ekonomiska sfirens, marknadens, frihet och fortlevnad, vilket innebir att staten bor undvika
att intervenera pa marknaden. DarfSr blir valfribeten — exempelvis den fria etableringsritten eller
avldgsnandet av hinder f6r ekonomiska transaktioner och avtal — f6r Bildt sammanlinkat med att
samhillet far 6kad makt. Om samhillet 1 sammanhanget fOrstds 1 termer av def privata ndringslivet,
innebir Bildts artikulation att den demokratiska makten boér Gverforas fran den politiska till den
ekonomiska sfiren.

Detta maste vidare forstas som en diskursiv forskjutning, nagot bland andra Kristina Boréus
pekat pa i sin avhandling. Hon menar att denna artikulation och betydelseseparation mellan
begreppen stat och samhille atertinns 1 borgerligt sprakbruk redan under 70-talet, men att det ar
forst under 80- och 90-talet som artikulationen blir en del av en medveten strategi. Genom att
separera stat och sambaille kan valfirdssamhillet, som priglas av hég levnadsstandard och god
samhillsservice, fOrsvaras samtidigt som en allt for stor offentlig sektor kritiseras. Bildts
artikulation dr darfér grundliggande for forskjutningen i vilfirdsdiskursen — vilfirden kan nu
forsvaras genom att féra en politik som sitter individen, valfriheten och det privata niringslivet 1

fokus.'"

Sammanfattande kommentarer

Regeringsforklaringen kan alltsd betraktas som en tydligt nyliberal hegemonisk artikulation,
eftersom Bildt tydligt framstiller det sitt pa vilket nodalpunkterna vdilfird, stat och sambdille bor
forstas. Jag menar att det dr viktigt att notera den tydlighet som finns i Bildts artikulation i

jimforelse med de socialdemokratiska propositionernas artikuleringar. Att Bildt explicit gor

118 Prot. 1991:92/6.
119 Boréus, Higervg, s. 269, 272, 291,
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skillnad mellan den socialdemokratiska forstaelsen av szafen och den borgerliga synen pa sambdllet
tyder pa att diskursens grinser forskjutits: det dr nu moijligt att explicit 6verta diskursens
nodalpunkter och omartikulera deras betydelsesammanhang. Vilfirdspolitiken artikuleras darfor
som ekvivalent med en politik som sitter valfriheten, marknaden och individen f6rst, eftersom det

ir si den nyliberala diskursen nu ger mening 4t vilfirdsbegreppet.'®

2.3.5 Nya villkor for ekonomi och politik: Ekonomikommissionens forslag, SOU
1993:16

Den ekonomiska krisen under 90-talet beskrevs som den virsta sedan 1930-talet, och den
borgerliga regeringen Bildt tillsatte en utredning med syfte att underséka hur den svenska
ckonomiska politiken skulle utformas for att mota krisen. Assar Lindbeck hette den
nationalekonom som ledde utredningsarbetet, och utredningen kom dirfér ocksa att kallas

Lindbeckkommissionen.

Utredningens centrala teman

Som vi ska se stiller utredningen de dldre ekonomiska teorierna mot en ny teori om hur ekonomisk
politik b6r bedrivas, vilket gor textens projekt tydligt: det finns en strdvan att férindra den politisk-
ckonomiska diskursen. Jag kommer dirfér frimst att lyfta utredningens beskrivning av de
ekonomiska problemen, och undersoka forslagen som presenteras, for att analysera hur striden om

de centrala begreppen artikuleras i texten.

De ekonomiska problemen

I utredningens inledning beskrivs de tre huvudsakliga uppgifterna. De bestar i att se 6ver det
ckonomiska systemets funktionssatt, att foresla forindringar i det politiska systemet for att skapa
”stabila spelregler och institutioner som kan bidra till en god ekonomisk miljé f6r féretag och
hushall”, och att “begrinsa Overgangsproblemen” vid den stora forindring som vintar.
Utredningens ingang ir alltsa grundad i en Overtygelse om att det radande ekonomiska systemet
inte dr kapabelt att 16sa eller hantera den kris som Sverige befinner sig i, och har ddrfér som syfte
att omforma ekonomiska spelregler och institutioner pa medelling sikt. Man papekar dock att den
ckonomiska politiken inte far skjuta kostnader pa framtiden, och trycker pa att den ekonomiska

skuldfrigan ir central — inga skulder skall liggas 6ver pi kommande generationer. '

120 Laclau & Mouffe, s. 112f, s. 105.
121 SOU 1993:16, s. 5f.
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Sa vilka dr enligt utredningen huvudproblemen i den ekonomiska krisen? Utredningen
identifierar tre huvudproblem: stabilitetsproblem, effektivitetsproblem och tillviaxtproblem. Vad
giller stabiliteten menar man att den expansiva finanspolitiken i kombination med de
framférhandlade hoga l6nenivaerna har drivit upp priser pa savil arbete som varor, vilket inneburit
stora inflationsproblem under 80-talet, och dirmed en instabil valuta. Det dr den frikostiga och

utgiftsbenigna”'*

ekonomiska politiken, i kombination med hur det ekonomiska ramverket varit
konstruerat, som pekas ut som orsak till problemen med valutans stabilitet. Vad galler effektiviteten
menar man att det huvudsakliga problemet bestar i brist pa konkurrens i svenskt niringsliv. Man
menar att de manga regleringarna och konkurrensbegrinsningarna till exempel driver upp priserna
pa manga varor i Sverige. Begrinsningarna i konkurrensen idr enligt utredningen “ett tydligt
exempel pd hur sirintressen dominerar 6ver det allminna konsumentintresset”.'” Hir framstills
alltsd regleringarna och den konkurrenshimmande politiken som illegitim, eftersom den sigs
foretrada sirintressen snarare dn konsumenten. Utredningen framhaller &onsumenten, och det ar
tydligt att individen i férsta hand hanteras i sin egenskap av &onsument pa marknaden. Argumentet
kriver alltsd hir en fOrstaelse av det allmanna som skiljer sig fran en syn pa politiken som
representativ for samhallet, och istillet maste vi maste forsta det allmidnna i termer av ekonomi och
marknadsrelationer, dir individen i forsta hand 4r konsument. En ytterligare aspekt av
effektivitetsproblemet ér enligt utredningen att den offentliga tjdnsteproduktionen ar dyrare och
mer /neffektiv in den privata tjainsteproduktionen, och huvudorsaken menar man bestar i bristande
konkurrens. Det hir menar man giller dven pé arbetsmarknaden och finansmarknaden.'*

Vad giller tillvixtproblemet beskriver man den sjunkande produktivitetstillvixt som drabbat
Sverige under 70- och 80-talen. I forsta hand lyfter man den hoga kapitalskatten som ett problem,
och man jimfor den med omvirlden f6r att argumentera for att det dr en av orsakerna till att
utlandskonkurrerande verksamheters l6nsamhet sjunkit. Dessutom argumenterar man for att
tillvixten sjunkit pd grund av sjunkande investeringar i humankapital, det vill sdga utbildning och
kompetensutveckling. Detta menar man hor thop med att avkastningen pa siadana investeringar ar
liten, pa grund av den starka ekonomiska férdelnings- och 16neutjamningspolitiken. Det l6nar sig
helt enkelt inte att utbilda sig, eftersom det inte dr mojligt att tjdna sirskilt mycket mer dn ndgon
annan i relation till den tid man ligger pa utbildning. Framstillningen bygger pa att man foérstar
utbildning och individer som i férsta hand delar i ett marknadsekonomiskt system vars frimsta
syfte dr att nd ckonomisk tillvixt. Att 6kad avkastning pa kapitalinvesteringar skulle 6ka

ojamlikheten i l6nenivaer betydligt menar man kompenseras av att den sociala rorligheten samtidigt

122 50U 1993:16, s. 9.
123 SOU 1993:16, s. 10.
124 SOU 1993:16, s. 11.
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stimuleras. Det samhillsekonomiska effekterna framstills genomgaende som viktigare dn de sociala
konsekvenserna av forslagen — dtminstone dr man beredd att ta de sociala konsekvenserna f6r den

ekonomiska politik som man anser krivs.'”

Kritik av den svenska modellen

Kommissionen pekar inte bara pé att den ekonomiska politiken som bedrivits varit bristfillig. Man
menar dessutom att krisen beror pa “svagheter i det politiska systemets allminna funktionssitt”.'*
Det huvudsakliga argumentet bestar i att det politiska systemet dr utformat sa att det frimjar
expansiv politik med stora utgifter och férsvarar nedskidrningar och atstramningar. Didrmed har

ocksa den omfattande offentliga sektorn underminerat sin egen grundval, menar man. Vidare gor

man en intressant spraklig distinktion. Utredningen skriver:

Ett stort problem med den hittillsvarande samhillsorganisationen dr sammanblandningen av roller och
den otydliga ansvarsférdelningen. Det dr karaktiristiskt att man i svensk debatt ofta inte gjort
distinktionen mellan “stat” (offentlig sektor) och ”’sambhille” (innefattande dven det civila, frivilliga

medborgarsambhillet).?”

Den antydan om distinktion som diskuterats ovan, i savil Nils Edlings framstillning som i min
egen, mellan stat och samhille ir hir fullstindigt explicit. Artikulationen i utredningen aktiverar
uppfattningen om staten som hard och kontrollerande, och likstiller den med den stora offentliga
sektor som vixt enormt under 70- och 80-talet. Samhillet fir 4 andra sidan representera det
’frivilliga medborgarsamhillet”, hir forstatt som samlingen civila individer som, i motsats till det
statliga tvanget, av fri vilja ingitt samhillskontraktet. Antagonismen dr hir tydlig — statens
omfattande kontroll dr ett hot mot saval civilsamhillet och medborgarna som marknaden. Jag
menar vidare att artikulationen dr hegemonisk, eftersom den ersitter och 6verskrider den
konkurrerande diskurs dir stat, sambille och det allméinna betraktas som delar i en ekvivalenskedja.'*®
Man skriver vidare att statens agerande bor betraktas ur ett “realistiskt perspektiv’’; politiska beslut
styrs inte bara av allminintresset utan ocksa av sirintressen som “forsoker utnyttja staten for sina
syften”.'” Dirfoér menar man att spelregler méste upprittas dven for politiker, for att se till att

politiska rekommendationer far ritt effekt pa den férda politiken.

125 SOU 1993:16, s. 13.
126 SOU 1993:16, s. 15.
127.SOU 1993:16, s. 16.
128 Taclau & Mouffe, s. 130f, 135f.
129 SOU 1993:16, s. 17.
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Den svenska modellen menar man vidare ligger till grund f6r den férsimrade ekonomiska
tillvixten. Det beror enligt utredningen frimst pa att institutionerna haft ett for stort fokus pa
fordelning och trygghet, och att de inte tagit hinsyn till den flexibilitet och de ekonomiska
incitament som krivs fér en dynamisk ekonomisk utveckling. Institutionerna har forlorat sitt
ursprungliga syfte och har som enda syfte att bevara sig sjilva, medan deras legitimitet ifrdgasitts
fran alla hall, menar utredningen. Dirfér menar man att den svenska modellen befinner sig i en
kris, och ett nytt sambdllskontrakt krivs. Man menar att krisen maste “l6sas genom en
handlingskraftig politik som ér inriktad pa hela nationens langsiktiga intressen. [...] Det fordras
visentliga forindringar i institutioner och regelsystem”."” Demokratin riskeras om man inte
upprittar ett nytt samhallskontrakt, menar utredningen. Detta samhillskontrakt skall i huvudsak
syfta till att “reformera den svenska folkstyrelsen” genom att “astadkomma Okad stabilitet,
effektivitet och tillvixt och samtidigt stirka demokratin”.”' Ledorden bestir sedan i aktivt
medborgarskap, pluralism och tydlig ansvarsfordelning. Det aktiva medborgarskapet bestar i dkad valfribet
och enskilt sjalvbestimmande, pluralismen bestar i tillitandet av en mangfald av sfirer utan statlig
intervenering. Den tydliga ansvarsférdelningen menar man bland annat forstirks av ett ndrmare
samband mellan insats och resultat — ett samband man menar att den offentliga sektorns otydlighet
har férdunklat."

Kritiken av den svenska modellen betraktar jag hir som utredningens Overgripande
programforklaring. Man har som ambition att férdndra den svenska modellen i grunden for att
uppna i manga avseenden samma mal som denna svenska modell hade som syfte att uppna —
tillvixt, vilfird och det allmidnnas inflytande 6ver politiken. Vad utredningen hir gor dr att
omartikulera nodalpunkterna sd att den svenska modellen framstills som korrumperad och
kommen till vdgs dnde. Nu dr det istallet dags att omvirdera samhillskontraktet och férindra de
politiska och ekonomiska styrmedlen for att styra tillbaka skeppet pa sin ursprungliga bana. Dirfor
menar jag att utredningens artikulation i allra hégsta grad utgdr en hegemoniseringsprocess — den
stravar efter att fixera mening och forskjuta diskursens grinser, och didrmed etablera nya
antagonismer. Staten stills emot samhaillet, och den politiska makten stills mot marknadens

spelregler.'”

130 SOU 1993:16, s. 19.
131 SOU 1993:16, s. 20.
132 SOU 1993:16, s. 20.
133 Laclau & Mouffe, s. 135f, s. 112.
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Make Vilfirdsstaten Great Again
Lindbeckkommissionens huvudsakliga argument f6r de férindringar som krivs grundar sig alltsa
inte 1 en fullstindig politisk omvirdering. Istillet 4r ambitionen att Gverta valfardsprojektet och

genomfora det pa ett bittre sdtt. Man skriver:

Malet 4r inte att montera ned vilfardsstaten, som vi betraktar som en triumf for visterlindsk demokrati,
utan att avlidgsna de Overdrifter och felkonstruktioner som blivit ett allvarligt handikapp f6r

samhaillsekonomin och didrmed hotar att undergriva vilfirdsstatens samhillsekonomiska fundament.!3

Kommissionen viljer alltsd att inte attackera eller motsitta sig vilfirdsbegreppet, eller idén om
vilfirdsstaten. Istillet artikulerar man den férda politikens brister i termer av “Gverdrifter”,
“handikapp” och ”felkonstruktioner”,; och stiller dessa felaktigheter mot den nya politikens bittre
limpade verktyg. Det ir i just denna hegemoniska artikulation som grinserna fér den politiska
diskursen tdnjs — valfardsbegreppet omférhandlas och kan dirfér vindas emot den politik som
under stora delar av 1900-talet artikulerat vilfird som sitt frimsta mal."””

I stora delar av utredningen framstills den tidigare f6rda ekonomiska politiken som missriktad,
foraldrad och missanpassad. Man menar att det i flera decennier bedrivits en slarvig politik som
varit “utgiftsbenigen” och ”littsinnig”, och det framstiar som att politiken varit inkompetent

snarare in att den grundats i medvetna prioriteringar.'

Det hir dr ocksd ett viktigt led i
artikulationen av den nya ekonomiska politiken, och pa vilket sitt den pa ett bittre sitt kommer
att na tillvaxt-, effektivitets- och vilfiardsmal. Till skillnad frin den starka statens politik framstills
det som att Lindbeckkommissionens forslag har nationalekonomin och samhaillsvetenskaperna pa

sin sida.’’

Avregleringar ordineras pa lang sikt

Avslutningsvis diskuterar utredningen sammanfattande vilka dtgirder som bor inforas £6r att dndra
riktningen pa det ekonomiska och politiska systemet i Sverige. Kort sagt handlar de flesta forslag
om att fordndra de politiska institutionerna och klargéra ansvarsrelationerna mellan stat, kommun

och medborgare. Dessutom innefattar forslagen bade kort- och langsiktiga atgirder som syftar till

134 SOU 1993:16, s. 180.

135 Laclau & Mouffe, s. 135f.

136 SOU 1993:16, 5. 9, 5. 195.

137 SOU 1993:16, s. 21. Utredningen sdgs baseras pi de senaste vetenskapliga landvinningarna inom
samhillsvetenskapen och nationalekonomin. Ingen nirmare referens till nigon sirskild teoretisk inriktning eller ett
specifikt forskningsresultat anges, vilket far det att framstd som att utredningen menar att det inom
nationalekonomin riader konsensus. Jag menar att vi bor forstd detta som en viktig legitimerande artikulation -den
ekonomiska teorin framstills som objektiv vetenskap.
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bland annat att skira ned pa de offentliga utgifterna, liberalisera regleringar pa fler omraden, strama
at socialforsakringarna och gora arbetsvillkoren flexiblare. En formulering dr sirskilt intressant for
oss. Utredningen skriver att budskapet for politiken pa ling sikt dr: ”fullfdlj avregleringar av
marknader och Aterstill konkurrens och wvalfrihet, 4ven om vi mdste ha klart for oss att
6vergangsproblemen kan bli svara”.'”® Avreglering presenteras alltsi som ett av de frimsta milen
for den langsiktiga ekonomiska politiken. Hir, som pa manga andra stillen i texten, medger
utredningen att méanga av de penningpolitiska atstramningarna och avregleringar av marknader pa
kort sikt kan medfora negativa effekter f6r enskilda individer i form av arbetsloshet och simre
arbetsvillkor. Trots detta menar man att atgarderna pa lang sikt kommer att fa en positiv effekt pa

ekonomin och diarmed ocksa falla vil ut £6r alla medborgare.

Sammanfattande kommentarer — en nyliberal hegemoni?

Utredningen utgor ett tydligt exempel pa hur den nya ekonomiska politiken kriver aktiv artikulation
som stiende i1 konflikt med den keynesianska ekonomiska politiken. Utredningen artikulerar
relationen mellan stat och marknad som en ny antagonism, och ger marknadsdiskursens foretride
vad giller betydelsesammanhang. Jag menar att det finns en tydlig hegemonisk rérelse 1 texten: man
tar tydligt avstind fran den socialdemokratiska politiska diskursen for att omartikulera
nodalpunkternas innebord, 1 synnerhet vad giller staz, sambdlle och vilfird. Pa sa sitt kan den nya
politiska diskursen grunda sig i att tidigare uppfattningar varit felaktiga, och att den nya
hegemoniserande artikulationen syftar till samma mal — valfird, vilstand och fribet — men star pa en
annan, enligt utredningen stabilare grund."”

Ar det moiligt att betrakta utredningen som ett uttryck for att den nyliberala och monetaristiska
diskursen vid den hir tiden har natt hegemonisk status? Johan Loénnroth har pekat pa den
forskjutning till monetarism bland nationalekonomer som skedde redan kring 1983-84, medan han
menar att forskjutningen i den ekonomiska politiken skedde forst kring dren 1985-87."* Kristina
Boréus menar diremot att det ar svarare att avgora huruvida idéerna uppnatt en hegemonisk status
under 1980-talet utifrin hennes kvantitativa undersékning av medier, riksdagsdebatter och
partiprogram. Hon pekar emellertid pa att de nyliberala idéerna dominerar mot slutet av 80-talet

' Huruvida

vad giller synen pi den offentliga sektorn och liberaliseringar av ekonomin."
Lindbeckkommissionens utredning kan sidgas vara en del av en nyliberal hegemoni ar darfor svart

att definitivt siga, och kanske inte heller avgorande. Vad som diremot framgar tydligt dr att

138 SOU 1993:16, s. 195.

139 Laclau & Mouffe, s. 112.

140 Lénnroth, ”Nyliberalismens genombrott i massmedia”, Socialistisk debatt, 1988, s. 20.
141 Boréus, Hagervdg, s. 1744t s. 231ff, s. 3006f.
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utredningens framstillning av hur den ekonomiska politiken bor bedrivas tydligt ansluter till en
nyliberal diskurs, och jag menar att detta allra tydligast framgar av férskjutningen i synen pa statens

relation till, och engagemang pa marknaden.

2.4 Marknad utan stat
2.4.1 Liberalisering, regler och marknader™, SOU 2005:4

Precis som bade de socialdemokratiska och borgerliga regeringarna lovat kom 90-talets ekonomiska
politik att priglas av en rad liberaliseringar av marknader och konkurrensutsittning av statliga
affirsverk och bolag. Dirfor tillsattes av den socialdemokratiska regeringen Persson en utredning
for att utvirdera vilka effekter liberaliseringarna hade fatt. Frimst ville man fran politiskt hall fa en
tydligare 6versikt 6ver vad som fungerat bra, och vilka dtgirder som krivs for att sikerstilla att
liberaliseringarna far 6nskad effekt pa ekonomin och samhallet i stort. Utredningen kom att utgora
underlag £61r Omreglering av apoteksmarknaden, dirfor vill jag lyfta ndgra av utredningens viktigaste

resonemang.

Utredningens struktur och centrala teman
Utredningen presenterar direktiven och identifierar sina tva huvuduppgifter. Den forsta dr att gora
analyser av liberaliseringars effekter f6r konsumenter, niringsliv, arbetsmarknad och
samhillsekonomin. Den andra uppgiften bestar i att foresla hur liberaliseringarnas positiva effekter
kan forstirkas. I huvudsak skall utredningen utga ifrin redan genomférda utvirderingar. Hir ligger
utredningen in en brasklapp, och menar att detta férsvaras av det faktum att det inte gjorts ndgra
vetenskapliga utvirderingar av liberaliseringarnas effekter. Framforallt menar utredningen att det i
de fa utvirderingar som gjorts inte funnits tillrdckligt statistiskt underlag, och man har heller inte
fort kontrafaktiska resonemang eller diskuterat hypotetiska scenarier.'*

Jag kommer sirskilt att diskutera de avsnitt som resonerar kring pa vilka grunder
liberaliseringar kan motiveras, och lyfter ddrfér sirskilt hur utredningen definierar de centrala

begreppen eller nodalpunkterna.

Sambhillsekonomisk effektivitet = vilfard?
For att utvirdera huruvida liberaliseringarna uppnatt 6nskad effekt framhéller utredningen att det

ar viktigt att definiera vilka begrepp och utgingspunkter som skall gilla. De huvudsakliga

192 T iberalisering, regler och marknader ir titeln pa slutbetdnkandet. Utredningen som lade fram betidnkandet har titeln
Regelutredningen.
143 SOU 2005:4, s. 93.
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begreppen anser man vara samhdllsekonomisk effektivitet och forvaltnings- och medborgaraspekter. Vad
giller samhallsekonomisk effektivitet framhaller man otydligheten i begreppet och ger sig dirfor in

i en definitionsdiskussion. Utredningen skriver:

Enligt utredningens uppfattning dr samhillsekonomisk effektivitet den Gverordnade utgangspunkten for
uppdraget. Ett starkt argument f6r detta dr att ekonomisk effektivitet pa ett Gvergripande plan kan
definieras som att samhallets resurser ska anvindas pa sidant sitt att manniskans »alfird frimjas sa langt

som mojligt.!** (Min kursivering)

Hir f6rstas alltsa samhallsekonomisk effektivitet som dels att samhallets resurser anvinds pa basta
mojliga sitt, dels som ett generellt matt pa frimjandet av minniskans vilfard. Vidare foljer en
problematisering, och man lyfter ett antal olika aspekter av samhaillsekonomisk effektivitet som
giller relationerna mellan bland annat utbud, efterfrigan, mingd, pris och kostnad. For att
ytterligare precisera vad man syftar till 1 sin anvindning av begreppet samhdllsekonomisk effektivitet
skriver utredningen: ”Enligt nationalekonomisk teori giller att pa en marknad dir produktionen
eller konsumtionen inte dr férenad med externa effekter sa maximeras vilfarden pa en marknad i
perfekt konkurrens.””* En sidan marknad med perfekt konkurrens menar man vidare ir
samhillsekonomiskt effektiv. Hir maste vi dirmed forsta utredningens artikulation av
samhillsekonomisk effektivitet som ekvivalent med valfird: det ir genom en marknad med perfekt
konkurrens som vilfirden maximeras. Att zarknaden och idén om perfekt konkurrens far sa stort
utrymme 1 definitionen av vilfird innebédr ocksd att det dr den marknadsliberala ekonomiska

diskursen som dominerar framstillningen.

Omfattande metodproblem

Ett genomgiende tema i utredningen 4r framhallandet av de omfattande problem som
utvirderingar av det hir slaget medfér. Fraimst papekar man avsaknaden av tidigare utvirderingar,
vilket gbr att utredningen har vildigt skralt material att grunda sig pa. Dirfor viljer utredningen att
anvinda sig av nyckeltal f6r att komplettera bilden. Dock papekar man att dven dessa nyckeltal dr
opalitliga, eftersom det dr omojligt att resonera kontrafaktiskt, med fragor som “hur hade det sett
ut om liberaliseringen inte genomférts”? Vidare skriver utredningen att det finns
jimforelseproblem vad giller priser, att liberaliseringars effekter ibland inte syns forrin pa lang sikt,
och att det kan vara svart att avgora vad det dr for effekter som skall utvirderas. Slutligen papekar

man ocksa att bristerna i det statistiska underlaget har ”f6rsvarat, och i vissa fall mer eller mindre

144 SOU 2005:4, s. 94.
145 SOU 2005:4, s. 95.

50



oméjliggjort analyserna”.'*® Det verkar alltsd finnas stora metodologiska och empitiska problem
med att utvirdera liberaliseringars effekter, enligt utredningen. Man poidngterar ocksa att tiden varit
mycket knapp, vilket gér att man i konsekvensanalyserna inte haft mojlighet att ta hinsyn till de

socioekonomiska aspekterna av liberaliseringar.'*’

Varfor liberaliseringar?

I ett avsnitt ger sig utredningen in pa att resonera kring hur vi ska forstd liberaliseringspolitiken
som priglat Sverige sedan 90-talet. Inledningsvis nimns den borgerliga regeringsperioden 1991—
1994, dir partiledarna Carl Bildt och Bengt Westerbergs program Ny start fir Sverige pekas ut som
en viktig ideologisk grund. Men att liberaliseringen skulle kunna férklaras genom en enkel politisk

reform eller ett sirskilt parti ser utredningen som en férenklad férklaringsmodell. Man skriver:

Det gir enligt Regelutredningen inte att knyta liberaliseringen till ndgon sirskild regering, utan den var en process
som pégitt under en lang period med olika regeringar. Liberaliseringsprocessen har priglats av s.k. wuddling
through, dvs. steg-for-steglosningar. Det finns ingen enskild utredning, inget programdokument, ingen proposition

eller ndgot riksdagsbeslut till vilket liberaliseringen av marknaderna kan hirledas.'*8

Utredningen hinvisar till Anders Bergs forskning rérande de affirsdrivande verken, och ansluter
sig till den flerdimensionella férklaringsmodell som Berg presenterar i sin avhandling. Men till
skillnad fran Berg vill utredningen sirskilt framhalla den ekonomiska krisen som inletts under 70-
och 80-talen som huvudsaklig orsak till de manga liberaliseringarna i Sverige. Man menar helt enkelt
att den ekonomiska situationen mer eller mindre Arivde en monetaristisk ekonomisk politik —
nedskirningar i offentlig sektor, atstramningar i statsbudgeten och férindrad skattepolitik.'* Den
hir férklaringsmodellen paminner vidare om nationalekonomen Klas Eklunds framstillning som
jag diskuterat ovan, vilket kan sidgas vara den dominerande forstielsen av 70-talskrisernas effekter.
Hir vill jag aterigen argumentera for att det dr ett tydligt exempel pa hur den monetaristiska
ckonomiska teorin under 80- och 90-talet inte bara intagit en dominerande stillning bland
nationalekonomer — den har ocksa haft stor betydelse for sjilva beskrivningen av 70-talets
ckonomiska kriser. Hegemoniseringen bestar i att etablera diskursen som ensam birare av den
objektiva virldsuppfattningen, och i en sidan manéver blir ocksa historieskrivningen central.
Framstallningen av monetarismen och den férindrade ekonomiska politiken som en konsekvens

av 70-talets ekonomiska kriser 4r dirmed att betrakta som en hegemonisk artikulation.
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Utredningens avslutande reflektioner
Efter att ha diskuterat de liberaliserade marknaderna i tur och ordning, avslutar utredningen med
allminna reflektioner kring liberaliseringars effekter och erfarenheter fran de liberaliseringar som
genomforts. Man framhiller att manga liberaliseringars mal 4r otydliga och dirmed svara att
utvirdera. Dessutom menar man att det dr mycket svirt for medborgare att avgora effekterna av
olika liberaliseringar, vilket gor fragan till en demokratiskt problematisk sidan. Vad giller behovet
av reglering papekar utredningen den stindiga underskattningen av regelbehovet i samband med
omregleringar och liberaliseringar av marknader. Man ifragasitter ocksa huruvida tidigare
erfarenheter har tagits i beaktande vid liberaliseringar, da de liberaliserade marknaderna ser mycket
olika ut."

Utredningen papekar aterigen bristen pa information om de liberaliserade marknaderna, och
prisutvecklingen framhalls som en av de fragor som varit svarast att reda ut. Detta dr sirskilt
intressant i relation till liberaliseringen av apoteket, da prissinkningen var ett av de starkaste initiala

argumenten for omregleringen.”’

Sammanfattande kommentarer

Liberaliseringsutredningen vill jag mena ir ett tydligt exempel pa hur liberaliseringsprocesserna
problematiseras utan att limna den marknadsliberala diskursen. Kritiken f6rs med hjilp av begrepp
som dr fixerade i1 den marknadsliberala diskursen: wilfard betraktas som ekvivalent med
samballsekonomisk effektivitet, och vilfirdspolitiken diskuteras i huvudsak i ekonomiska termer.

En intressant problematik som utredningen artikulerar 4r relationen mellan de
marknadsekonomiska teorierna och de empiriska erfarenheterna. Man menar att det dr teoretiskt
mojligt att mata liberaliseringarnas effekter pa vilfirden, men péapekar att underlaget f6r att géra
utvirderingar dr for svagt och otydligt. Samtidigt som den marknadsliberala diskursen
karaktiriseras av att framhalla teknokratiska 16sningar som grundar sig i vetenskapen, tenderar
sjalva idén om marknadens funktionssitt att 6verskugga bristerna i det empiriska underlaget.

Genom att hdrleda den forindrade politiken ur 70-talskrisen utelimnar utredningen
torklaringsvirdet i den politisk-ekonomiska diskursens forskjutning. Det framstar alltsd som att
den ekonomiska politikens f6rskjutning i nyliberal och monetaristisk riktning var en naturlig £6ljd
av krisen. Detta menar jag dr en tydlig artikulation av den marknadsliberala diskursens dominans —

dess forstaelse av virlden betraktas som naturlig och oundviklig.

150 SOU 2005:4, s. 815ff.
151 SOU 2005:4, s. 821f.
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2.4.2 Omreglering av apoteksmarknaden, SOU 2008:4

Jag har i féregiende avsnitt skisserat en bild av férskjutningen i synen pa den ekonomiska politiken
under 80- och 90-talet, artikulerad i det material som analyserats och i tidigare forskning. Fran det
allminna vill jag nu ater rikta blicken mot det sdrskilda. Darfér kommer f6ljande kapitel att fokusera
péa den utredning som utgjorde beslutsunderlag f6r omregleringen av apoteksvisendet: Omzreglering

av apoteksmarknaden.

Utredningens centrala teman

Likemedelsutredningarna har under 1900-talet varit manga, och fram till nationaliseringen av
apoteken ar 1971 handlade de om hur apoteksverksamheten skulle effektiviseras sd att likemedel
kom flest till del for sa lagt pris som mojligt. Sd dr dven ambitionen i den utredning som tillsattes
pa hosten ar 20006, Omreglering av apoteksmarknaden. Jag kommer att lyfta direktivens och
utredningens grundliggande motiveringar och forslag, och diskutera de sitt pa vilka begreppen star
och marknad framstills 1 texten. Dessutom kommer jag att lyfta pd vilket sitt en marknadsliberal
diskurs kan sdgas genomsyra savil direktiven som utredningen. Dirutéver kommer jag att
presentera de reservationer som nagra av utredningens deltagare valde att limna, och diskutera pa

vilket sitt de kritiserar utredningens forslag.

Utredningens direktiv
Redan i den inledande sammanfattningen av uppdraget anger man de huvudsakliga motiveringarna

for utredningen. De lyder som f6ljer:

I syfte att astadkomma effektivisering, bittre tillginglighet f6r konsumenterna, prispress samt en siker
och dndamilsenlig likemedelsanvindning skall apoteksmarknaden omregleras. En sirskild utredare skall
i ett forsta steg limna forslag som mojliggdr dven for andra aktorer d4n Apoteket AB att bedriva

detaljhandel med receptbelagda och receptfria likemedel.!>?

Utredningens utgangspunkt ar alltsa att apoteksmarknaden skall omregleras, och syftet dr att
undersoka hur snarare dn oz detta skall genomféras. De huvudsakliga motiveringarna paminner om
de som gillt f6r i princip alla tidigare utredningar rérande likemedelsdistributionen, och grundar
sig alltsd 1 att Oka effektiviteten och tillgingligheten, sanka priserna och oka sikerbeten och andamalsenligheten

7 liikemedelsanvindningen. 1 citatet ovan framstar det som att en omreglering i sig ar en tillricklig atgiard

152 SOU 2008:4, Bilaga 1, ”Kommittédirektiv: Omreglering av apoteksmarknaden” (Dir. 2006:130), s. 645.
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for att generera forbittringar pa dessa omraden. Detta menar jag visar pa den nyliberala diskursens
dominans. Artikulationen foérutsitter en forstaelse av marknaden som valfungerande och effektiv
endast om flera aktorer dn det statliga bolaget fir bedriva detaljhandel med likemedel. Det rader
inga tvivel om att apoteksmarknaden skall omregleras, det giller bara att utreda pa vilket sitt.

Vidare menar man att utredaren skall medverka till att konsumentpriserna sjunker, och patient-
och konsumentperspektivet ska genomsyra arbetet. Dessutom understryker direktiven vikten av
att den hoga kvaliteten i likemedelshandeln bibehalls, dven vad giller kompetens och sidkerhet. Vi
kan hir se att motiveringarna i stort Gverensstimmer med de motiveringar som lag till grund f6r
utredningen om apotekets forstatligande.'

Efter det sammanfattande avsnittet redogér man fér direktivens bakgrund. Man skriver att
detaljhandeln med likemedel idag haller en hog kvalitet, men att tillginglicheten kan forbittras.
Genom en berikning av antal apotek per invanare skriver utredningen att det gar ungefir 10 000
invanare per 6ppenvardsapotek i Sverige — en siffra som dr férhillandevis hog 1 jamforelse med
nagra andra EU-linder. Hir finns det utrymme f6r fler apotek — ndgot som man menar att 6kad
konkurrens delvis kan leda till. Erfarenheter fran bland annat Norge har visat att antalet apotek kan
forvintas 6ka i samband med en omreglering, och i Danmark har likemedelspriserna sjunkit efter
att marknaden liberaliserats, skriver direktiven.'*

Vad som vidare framhills som en viktig utgangspunkt ér att foretagen som vill etablera sig pa
den omreglerade marknaden skall ges “en s liten arbetsbérda som mojligt”."> Utredaren skall
ocksa unders6ka mojligheten f6r andra dn apotek att silja receptfria likemedel.

Sa hir lingt i texten har man alltsa gett direktiv om att apoteksmarknaden ska omregleras,
frimst for att 6ka tillgingligheten pé likemedel i form av fler apotek, och man hiller det som
sarskilt viktigt att tillstand for etablering inte skall utgéra nagon administrativ borda f6r féretagen.
I dessa initiala formuleringar star konsumentperspektivet i bakgrunden, och det framstir som att
dgarfrigan dr central — privata aktorer skall fi mojlighet att driva apoteksverksamhet.
Genomgiende framstir det i utredningen som att det frimst ir tillgingligheten som maste 6ka."

Direktiven lyfter sedan de EG-rittsliga aspekterna som man anser skall beaktas av
utredningen. Man skriver att det inte finns ndgon norm for lagstiftningen pa omradet for
detaljhandel med likemedel, men att de generella f6rbuden mot konkurrenshimmande atgirder,
den fria rorligheten f6r varor och tjdnster och etableringsfriheten maste beaktas av

medlemsstaterna, och darfér ocksd av utredaren. Direktiven sdger: “Utredarens forslag skall vara

153 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 645f.
154 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 647.
155 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 650.
156 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 650.
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utformade si att Sveriges genomférande av sekundirritt inte kan ifrigasittas.”” Att nirma sig de
marknadsforhallanden som rader i Ovriga EU framstir dirfér som en viktig del i sivil
utformningen som motiveringen av omregleringen av apoteksmarknaden. Dessa regler innebar
bland annat fi7 konkurrens, fri handel och fri etablering f6r foretag inom EU.

Direktiven lyfter ocksd det faktum att det finns uppenbara férdelar med det centraliserade
Apoteket AB, som férutom god tillgang till data och mojligheter att félja upp konsumtionen av
likemedel, tillhandahaller en rad tjinster som efter omregleringen maste sikras. Utredaren maste
darfor, enligt direktiven, foresla hur tjanster som Giftinformationscentralen, glesbygdsapotek och
omhindertagande av kasserade likemedel skall bibehallas. Man 6ppnar for att utredaren far foresla
att en sidan verksamhet kan bedrivas av det offentliga, men aldgger da utredaren att féresld hur en
sadan verksamhet kan paverka konkurrensneutraliteten samt f6resld hur en sidan verksamhet skall
sirredovisas. Statligt 4gande artikuleras alltsd hir som ett problem fér konkurrensneutraliteten.'
Direktivets 6vergripande resonemang och motiveringar bottnar i en diskurs, dir nodalpunkten
staten f6tstas som ett hinder och en bromskloss for en effektiv marknad. I sammanhanget forstas
dirfor ocksa nodalpunkten marknaden som den princip efter vilken apoteksverksamheten bor
organiseras, eftersom en vilfungerande marknad i sig dr positivt for savil konsumenter som
producentet.

En aspekt av direktiven som har en tydlig social dimension ir avsnittet som handlar om
tillgdnglighet. Man beskriver den 6verenskommelse som finns mellan staten och Apoteket AB
rérande tillhandahéllande av likemedel i glesbefolkade kommuner, vilket lett till att det ar 2008
finns lika manga apoteksombud som det finns apotek (900st). Det totala utbudet av likemedel skall
erhéllas 1 hela landet, enligt detta avtal. Direktiven uppdrar darfér utredaren att undersdka hur
tillgdngligheten efter en omreglering kan bibehallas, och framf6rallt underséka hur ett, om det anses
nédvindigt, statsstod for rikstickande likemedelshandel kan utformas.”™ Hir anser man alltsa att
staten fortsatt dr ansvarig for att exempelvis tillginglicheten uppritthalls, medan sjilva
verksamheten bor bedrivas av privata aktorer. Det dr en syn pa relationen mellan staten och
niringslivet som Bildt artikulerade i sin regeringsforklaring ar 1991, och som i direktiven ses som
sjalvklar.

Uppdragets andra del bestar utdver detta i att undersdka moijligheten att silja receptfria
likemedel pa andra platser d4n i apotek. Utredaren uppmanas undersdka vem som skulle fa

mojlighet att bedriva sidan forsdljning, och exempelvis foresla att sirskilda aktorer forbjuds att

157 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 651.
158 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 654.
159 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 654.
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bedriva sidan férsiljning, eller att sirskilda likemedel maste siljas 6ver disk.' Avslutningsvis
uppmanas utredaren att kontakta de arbetsmarknadstférbund och andra aktSrer som kan vara av
vikt f6r utredningen, och slutligen sitter direktiven deadline f6r redovisning till sista december

2007. Utredningen skall alltsd genomféras pa ett och ett halvt ar.'*!

Utredningens forslag och motiveringar
I inledningen av utredningens betinkande kommenterar man direktiven och uttrycker att man fatt
Zett komplext uppdrag och en sniv tidplan”. Direfter tilligger man: ”Detta férhallande har till
visentlig del format utredningens allminna och évergripande uppligg.”'* Sa hir inledningsvis kan
det ddrfor vara av vikt att kort gbra en jimforelse mellan det omfattande utredningarbete som hade
foregatt 1963 drs likemedelsforsorjningsutrednings betinkande (SOU 1969:46), en utredning som
under ytterligare sex ar utredde fragan och utéver uppdraget inledde férhandlingar mellan staten
och Apotekarsocieteten, och den utredning vi f6r nirvarande undersoker, som alltsd genomfordes
pa ungefir ett och ett halvt ar. Detta trots att uppdragen maste anses vara av lika omfattande
karaktir, och trots att underlaget f6r 2006 drs utredning inte kan anses vara lika omfattande som 1
fallet med 1964 irs utredning.'®

Vidare skriver utredningen att man i utformningen av forslagen tar hinsyn till de synpunkter
som framstills i Regelutredningen: utvirderingen av tidigare omregleringar, redovisat i betinkandet
Liberalisering, regler och marknader, SOU 2005:4. Hir framkommer, som jag diskuterat ovan, en rad
problem. Det uppdrag Regelutredningen hade fatt ansigs i manga avseenden vara omdijligt att
genomfora pa grund av bristande underlag f6r utvirdering och analys av liberaliseringarna. Det
framstar alltsd som att underlaget f6r SOU 2008:4 i manga avseenden ar osikert och av avsevirt
mindre omfattning dn det som forelag nir Likemedelsforsorjningsutredningen genomfoérdes pa
1960-talet. Avsaknaden av tillforlitliga utvirderingar och tidigare erfarenheter innebidr pa ett
generellt plan att utredningen inte ger konkreta forslag pd alla omraden. Man menar istillet att
omregleringen férst bor genomforas, for att 1 efterhand, i samspel med utvecklingen, utarbeta de
regler som skall gilla.

Man pekar pa vikten av att vara radikal i de avseenden som krivs for att fi igenom
omregleringen, och menar att pa grund av det statliga bolaget Apoteket AB’s monopolsituation

maste man radikalt foérindra fOrutsittningarna fér dgandet. Det innebdr att utredningen

160 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 667f.

161 SOU 2008:4, Bilaga 1, s. 669.

162 SOU 2008:4, s. 24.

163 Att forutsittningarna f6r SOU 2008:4 vad giller tid och omfattning ér férsdimrade i jimférelse med SOU 1969:46
bekriftar det faktum att kommittévisendets arbetsvillkor och kvalitet har férsimrats under 1900-talet. Detta har
bland annat anférts i en granskning av Riksrevisionen, RIR 2004:2, Forandringar inom kommittévésendet.
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rekommenderar staten att avyttra en stor del av apoteken for att minska sin fordelaktigt stora
marknadsandel, och att man sidnker trosklarna och dirmed den langsiktiga risken f6r de privata
aktorer som vill etablera sig. Att forindra marknadens funktionssitt ricker alltsa inte fOr att
omregleringen skall ge 6nskad effekt — dgandefragan blir dirfér mycket viktig.'**

Utredningen pekar ett flertal ginger pa behovet av uppféljande utredningar och analyser, bade
pa grund av att utredningen inte haft tid att ligga fram genomarbetade f6rslag pa alla omraden, och
for att det dr forst efter en omreglering man menar att det ar moijligt att avgéra vad som ytterligare
maste forindras. Utredningen viljer dirfor, skriver man, att fokusera pa de fragor man anser vara
centrala for sjilva omregleringen, och Gverlimnar at framtida utredningar och utvirderingar att
bedéma hur man skall g4 vidare med sidant som utredningen inte lyckats eller hunnit 16sa.'®

Sedan gors en rad internationella jimforelser for att sitta Sveriges apoteksvisende i perspektiv.
Det faktum att internationella jaimférelser dr svira eller rentav omoijliga att gora papekas gang pa
gang i de hir avsnitten, och man diskuterar eller kommenterar inte i ndgon storre utstrickning vad
jamforelserna dr tinkta att visa. De siffror som presenteras anvands frimst i syfte att (1) presentera
att Sveriges subventioner av likemedelskostnaderna, som ar 2006 uppgick till 71%, ligger 10 %
hégre dn genomsnittet i OECD, att (2) visa att endast i Tyskland betalar man likemedelstillverkare
mer dn i Sverige fOr nya patentbelagda likemedel, och (3) att Sveriges apotekstithet ér i det ligre
slaget i jimforelser med andra europeiska linder, och att apotekstitheten i Norge 6kade efter
omregleringen. Den evidensbaserade argumentationen framstar alltsi som mycket viktig for
utredningen, trots att de slutsatser som kan dras av det vetenskapliga underlaget dr valdigt fa, vilket
man inledningsvis ocksi medgett.'*

Vad giller prissittningen och mekanismer for prispress menar utredningen att de flesta av dess
forslag pa 6kad tillgianglighet, 6kat tjinsteutbud och 6kade tillsynskostnader, dr kostnadsdrivande,
men att man bedémer att dessa kostnader kan hanteras. Vidare foreslas en 6kad frihet f6r de nya
marknadsaktorerna att forhandla priser med grossister. Denna prispress skall dven komma
konsumenterna till del genom ersittningssystem och andra prisreglerande mekanismer.
Avslutningsvis menar utredningen att forslagen som liggs 6ver lag kommer gora att ’delar av den
storre handelsmarginal som apoteken kan férhandla fram ska komma det allmdnna och konsument
till godo™'"” Det framstir genomgiende som att en o©kad marknadsanpassning av
apoteksverksamheten ir att foredra, trots att man menar att de positiva effekterna av en sidan

forindring kan vara svara att se.

164 SOU 2008:4, s. 27.
165 SOU 2008:4, s. 28.
166 SOU 2008:4, s. 35f.
167 SOU 2008:4, s. 40.
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Tillgangligheten

I utredningens kapitel 16 diskuteras sirskilt tillginglighetsaspekten, vilken édr en av utredningens
huvudsakliga motiveringar. Man resonerar kring att tillgdnglighetsbegreppet kan forstis ur olika
perspektiv. For det forsta kan man betrakta det ur ett systemperspektiv, dir det handlar om att
tillverkning, distribution och handel skall fungera pd ett sidant sitt att likemedel kommer
befolkningen till del. For det andra kan man se tillginglicheten ur den enskildes perspektiv, vilket
innebdr att likemedel maste finnas tillgangliga under sidana tider och pa sidana platser att var och
en kan tillgodogéra sig dem.'®®

I sina 6verviganden och forslag rérande tillginglighetsfragan lyfter utredningen att det maste
sikerstallas att likemedel av ritt sort finns tillginglig f6r konsumenten inom rimlig tid. Man sdger
sedan: ”Detta bygger till viss del pd om den svenska likemedelsmarknaden framstir som attraktiv
for olika intressenter att etablera sig pid och verka 1" Hir framgar det tydligt att det ir
marknadsmekanismer som enligt utredningen kommer att avgora den grundligegande tillgangen pa
likemedel pa en omreglerad marknad. Aterigen artikulerar man att statens och politikens uppgift i
forsta hand ar att se till att marknaden ér attraktiv £6r naringslivet.

Man menar vidare att omregleringar i andra linder givit 6kad konkurrens, och dirmed 6kat
antalet forsiljningsstillen, forlingt Oppettiderna och hojt kvalitén pa servicen. Darfér menar
utredningen att det finns anledning att tinka sig att omregleringen och liberaliseringen av
apoteksmarknaden automatiskt kommer att 6ka tillganglicheten. Man skriver sammanfattningsvis:
”Utredningen bedémer mot bakgrund av detta att forslagen i den delen sammantaget kan komma
att leda till att det kommer att finnas ett storre antal fysiska apotek, dvs. en bittre tillganglighet till
apotek.”"”" Hir forutsitter utredningen en kausal kedja; liberalisering av apoteksvisendet leder till
fler apotek, vilket leder till bittre tillganglighet. I f6ljande stycke skriver man diremot att det finns
en risk for att nyetableringen enligt ’detaljhandelslogik™ frimst kommer att ske i de stora stiderna.
Erfarenheter frain omregleringen av apoteksmarknaden i Norge visar dock pa 6kad tillgianglighet,
och dir, skriver utredningen, har staten slutit avtal med de tre storsta apoteksigarna dir de dldggs
att skota dven den mindre I6nsamma apoteksverksamheten i glesbygden. Det verkar alltsd enligt
utredningens resonemang inte vara helt klart huruvida en omreglering leder till 6kad eller minskad
tillgdnglighet till likemedel i hela landet, trots att 6kad tillginglicheten dr en av utredningens

viktigaste motiveringar.'”

168 SOU 2008:4, s. 472ff.
169 SOU 2008:4, s. 485f.
170 SOU 2008:4, s. 486.
171 SOU 2008:4, s. 486.
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Forslagens tinkta konsekvenser

I utredningens sista del diskuteras vilka konsekvenser man kan vinta sig att forslagen far. Hir lyfter
man att konsumentperspektivet dr av stor vikt for utredningen, och nyckelorden presenterar man
som ”tillginglighet, sikerhet, kvalitet och prispress”.'” Vad giller tillhandahallandet av likemedel
menar utredningen att inga skyldigheter behéver aldggas apoteken, och man skriver:
”Konkurrensen mellan féretagen och konsumenternas efterfrigan sorjer enligt utredningens
mening for att efterfrigade produkter kommer att vara tillgingliga.”'” Hir fors alltsa inte den mer
nyanserade diskussion som férts tidigare i utredningen, ddr man resonerat kring svarigheten att
forutsiga omregleringars effekter, utan man presenterar liberaliseringens effekter pa
tillgdngligheten som mdjliga att forutsaga. Konkurrensen forutsitts vara sjilvreglerande, och pa flera
omraden avstar man darfor fran att infora sdrskilda regler eller skyldigheter. Varken Sppettider,
distanshandel, sortimentsbredd eller lagerhallning anser man kriver ndgra sirskilda regler, eftersom
man menar att konkurrensens konsekvenser kommer att verka sjilvreglerande pa dessa omriden.
Nir utredningen diskuterar konsekvenserna f6r marknadsaktérerna menar man att det bor finnas
”’s4 fi hinder som méjligt och liga intridesbarridrer for nya aktorer”.'™ Man menar att de forslag
som ldggs dirfor syftar till att skapa en struktur som gor att foretag etablerar sig 1 hog grad “baserat
pi konsumenternas efterfrigan”.'” Att marknadsmekanismerna fir utgéra grunden for
apoteksmarknadens struktur anses viktigt for att tillgodose de krav pa tillginglighet som direktiven
och utredningen stillt upp. Det blir hir ocksa tydligt hur relationen mellan likemedelsbrukaren och
apoteket forstds 1 huvudsak som en marknadsrelation, dir individen som képer likemedel betraktas
som konsument, och apoteket som i forsta hand forsafjare. Den marknadsekonomiska diskursen far
hir foéretriade, och de sociala dimensionerna av likemedelsforsérjningen far mycket litet utrymme

1 framstillningen.

Intern kritik mot utredningen

I de sirskilda yttranden som bifogas utredningen riktar flera av utredarna kritik, och lyfter fraimst
den stora problematiken gillande oférutsdgbarheten i en liberalisering av apoteksmarknaden. Katja
Isberg fran Datainspektionen lyfter riskerna med att fler aktorer far tillgang till IT-infrastrukturen
och de kinsliga uppgifterna, och menar att utredningen inte gor en tillrickligt djup analys av

eventuella risker. Per-Arne Sundbom frin Konkurrensverket menar att utredningens foérslag ar

172 SOU 2008:4, s. 570.
173 SOU 2008:4, s. 570.
174 SOU 2008:4, s. 572.
175 SOU 2008:4, s. 573.
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otillridckliga, och att man for att na en vilfungerande konkurrens maste forsikra sig om att ingen
aktor efter omregleringen blir dominerande péd apoteksmarknaden. Flera andra sirskilda yttranden
pekar pa brister 1 analyserna rérande tillginglighet, att omregleringen av apoteksmarknaden ar
sarskilt komplicerad och dirfér kriver en mer djupgiende utredning, och att utredningens forslag
bygger pa felaktiga antaganden om hur likemedelsmarknaden fungerar.'”

Det stora antalet sirskilda yttranden — totalt sex — vittnar om en oenighet rérande utredningens
riktning och forslag. Den kritik som lyfts handlar huvudsakligen om att utredningen anses bygga
pa alldeles f6r svag grund, och att forslaget dr f6r komplicerat eller f6r provisoriskt for att anses
kunna leda till en forbittring av marknadens funktionssitt. Krittken rér sig emellertid
huvudsakligen pa samma diskursiva spelplan, och argumenterar inte f6r en skild syn pa relationen
mellan stat och marknad. Invindningarna ber6r alltsd 1 huvudsak teknokratiska fragor om hur man
pa bista sitt skapar en dynamisk och konkurrensutsatt marknad, och man har inga grundliggande
invindningar mot sjilva ambitionen att omreglera apoteksmarknaden, eller den grundliggande idén

om att konkurrensutsittning har en positiv effekt pa den samhillsekonomiska effektiviteten.

Sammanfattande kommentarer

Som nidmnts tidigare har socialfarmaceuten Kristin Wisell (et. al.) diskuterat utredningens
motiveringar. Hon menar att omregleringen frimst handlade om dgandefrigan — att liberalisera f6r
liberaliseringens skull — men att detta inte framgick i utredningens motiveringar.'” Min analys visar
ocksa att det ar liberaliseringen 1 sig som utgdér omregleringens syfte, men till skillnad fran Wisell
(et. al.) menar jag att detta framgar med tydlighet.

Utredningens direktiv grundar sig i en marknadsliberal diskurs, dir det statliga dgandet av
apoteksverksamheten i sig anses utgora ett problem for att bland annat uppna malen ekonomisk
effektivitet, tillganglighet pa likemedel och prispress. Jag vill mena att redan utredningens uppdrag — att
toresla hur apoteksmarknaden kan omregleras — grundar sig i den marknadsliberala diskursen. Det
framstar till och med i direktivens inledande motiveringar som sjilvklart att en omreglering av
apoteksmarknaden kommer att leda till f6rbéttringar pa dessa omraden. Nodalpunkterna konkurrens
och stat dr 1 diskursen tydligt fixerade, och staten forstas som den instans som skall skapa goda
konkurrensvillkor. Detta kriver dock att staten dverlater majoriteten av verksamheten till privata

aktorer.'”

176 SOU 2008:4, s. 625-644.

177 Kristin Wisell et. al., “Reregulation of the Swedish pharmacy sector: A qualitative content analysis of the political
rationale”, Health Policy 119, 2015, s. 653.

178 Utredningen uttrycker pa flera stillen att ett omfattande regelverk krivs for att liberalisera apoteksmarknaden. Det
hir kan betraktas som ett typexempel pd den reformerande nyliberalisering som genomdrivits i vilfirdslinder, och
staten ses hir spela en stor roll i att med omfattande regelverk skapa goda marknadsvillkor, nagot geograferna Peck
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EG-rittsliga aspekter dr av stor betydelse f6r savil direktiven som for utredningen av tva skal.
For det forsta dr EG-ritten nagot som utredningen maste forhalla sig till eftersom Sverige dr EU-
medlemmar, och EG-ritten fungerar som sekundarritt. For det andra framhaller utredningen pa
manga hall internationella jamforelser som ett sitt att framstilla den svenska situationen. Man ar
man om att anpassa de svenska marknadsforhallandena till omvirlden. Det framgir savil av de
jamforande siffror som presenteras som de EG-rittsliga aspekter som diskuteras, dir det dr viktigt
att leva upp till de globala marknadsliberala idealen. Detta pekar ocksa pa att den internationella
ckonomiska diskursen till stor del bestimmer hur man i utredningen forstir den inhemska
situationen, och i synnerhet fir EU:s marknadsliberala diskurs stor inverkan pa utredningens
resonemang. Precis som Viscovi pekat pd gillande ekonomi i nyhetsrapporteringen, kan vi i
utredningen se en nirmast deterministisk syn pa globaliseringen av ekonomin — det framstar som
att liberaliseringar dr helt nodvindiga ifall Sverige skall hinga med i den internationella
utvecklingen.'”

Det framstar, som sagt, pa manga hall i utredningen som att en liberalisering och inférandet
av marknadsmekanismer i apoteksvisendet 7 szg kommer att f6rbattra apotekens organisation och
funktionssitt. Samtidigt verkar det empiriska underlaget f6r antagandet vara svarbedémt och
osikert. For utredningen uppstar hir en spinning, eftersom mitbarhet och vetenskaplighet ar
centrala moment i motiveringarna. A ena sidan hivdar man att liberaliseringar och omregleringar
har synligt positiva effekter pa ekonomin och effektiviteten. Det ir till exempel sd jag menar att vi
maste forsta utredningens kvantitativa jamforelser mellan Sverige och andra linder — jaimférelsen
syftar till att pavisa liberaliseringars positiva effekter. A andra sidan verkar dessa jaimforelser inte
kunna utgdra sikert underlag f6r nagra vetenskapliga slutsatser — mitmetoderna skiljer sig at och
resultaten dr motsiagelsefulla eller svartolkade. Snarare dn att ifragasitta de ekonomiska teoriernas
empiriska grund menar utredningen att man behéver skapa bittre underlag, och att mitningar
maste ske kontinuerligt f6r att man efterhand skall kunna styra utvecklingen. Det hir blir ett sitt
att skjuta fram den empiriska bevisbordan for férslagen. Jag menar ocksa att detta utgdr ett tydligt
exempel pa hur empiri tolkas diskursivt, vilket hir innebir att problemet anses ligga i midtmetoderna
snarare 4n i de teoretiska grundsatserna.'

Aven kritiken mot utredningens forslag rér sig i en marknadsliberal diskurs. Utredningen anses

vara undermaligt genomférd och oklar pd méanga punkter, men den grundliggande uppfattningen

och Tickell kallar ”’roll-out neoliberalism”. Jamie Peck & Adam Tickell “Neoliberalizing Space”, Antipode, 34(3),
2002, s. 384.

179 Viscovi, Marknaden som monster och monster, s. 247.

180 Redan i det sena 80-talets diskussioner om den offentliga sektorns bristande effektivitet hanterades
marknadsidealet som objektivt faktum, trots svirigheter i att empiriskt mita och jimfora effektiviteten. Detta
diskuteras utférligare i Hugemark, Den fingslande marknaden, s. 162£f.
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om forhallandet mellan stat och marknad 4r till stor del densamma hos kritikerna som i

utredningens betinkande.
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3. Avslutning

Sammanfattning

Jag har visat att de tidiga utredningarna, _Affirsverken: ekonons, Ronkurrens, effektivitet och
Liéikemedelsforsorjning i samverkan, legitimerar den stora offentliga sektorn och statliga dgandet av
verksamheter genom att framforallt f6rsta staten som ekvivalent med samballet och det allminna. 1
motiveringarna fOrstds ett stort statligt 4gande och en stor offentlig sektor som att alla medborgare
dger inflytande 6ver de verksamheter som staten bedriver. Detta dr ocksd ett uttryck f6r den
keynesianska diskursens dominans, dir man anser att staten bor engagera sig pa marknaden. I
utredningarna ser man inte heller nagon konflikt mellan ett stort statligt dgande och en sund
konkurrens priglad av marknadsmekanismer. Central planering och planmassighet i allmdnhet
framstills som rationellt och effektivitetsfrimjande f6r att uppna savil samhallsekonomiska som
vilfardspolitiska mal. I Lakemedelsforsitjning i samverkan har jag visat att det dr just denna forstaelse
av relationen mellan stat och marknad som utgdr grund f6r viktiga motiveringar rérande prispress,
foretagsekonomisk och samballsekonomisk effektivitet, rationalitet och i vissa avseenden till och med
konkurrens, som 1 sin tur motiverar nationaliseringen av apoteksvisendet.

Under 80- och 90-talet sker sa en diskursiv forskjutning. Den tidigare synen pa allminnyttighet
och foretagsekonomisk effektivitet som skilda men kompatibla moment férskjuts i den
marknadsliberala diskursen. I analysen av propositionerna fran 90-talet visar jag hur statens roll pa
marknaden problematiseras: for det férsta talar man huvudsakligen om samhidllet istillet £6r staten
nir man syftar till cvilsamballet, det allmianna och det offentliga, och t6r det andra blir staten och statlig
reglering ekvivalent med ineffektivitet och higa priser. Staten anses inte lingre kunna engagera sig pa
marknaden utan att stora konkurrensen. De globala aspekterna spelar ocksa en allt storre roll: man
anser att Sverige maste konkurrensutsitta den offentliga sektorn for att félja med i den globala
utvecklingen och for att klara den ekonomiska krisen. Vi har ocksé sett hur Carlssonregeringens
propositioner framstillt fordndringen i den ekonomiska politiken som en ndédvindig konsekvens
av den tekniska utvecklingen och de eckonomiska kriserna. Monetarismens idéer och den
marknadsliberala diskursen framstar hir som bist 6verensstimmande med verkligheten.

Nir Carl Bildts borgerliga regering tar makten ar 1991 artikuleras den férindrade inriktningen
av den ekonomiska politiken pa ett oerhort tydligt sitt. Regeringsforklaringen innehaller centrala
artikulationer, i manga avseenden radikalare 4n vad vi sett i Carlssonregeringens propositioner, och
det dr framforallt en omartikulering av begreppen valfird och sambaille som gors explicit: sambhillet it
skilt fran staten, och vilfirden grundar sig i individens valfribet. Bildts artikulation dr hegemoniserande
eftersom den syftar till att Gverta nodalpunkternas inneb6rd och férskjuta den politisk-ekonomiska

diskursens grinser. Nar sa Lindbeckkommissionen presenterar sitt betinkande ar 1993 ér det tydligt
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hur den ckonomiska politikens inriktning artikuleras i en monetaristisk och marknadsliberal
diskurs. I linje med Bildts omartikulation av vilfirdsbegreppet menar Lindbeckkommissionen att
vilfardspolitiska mal bdst uppnas genom att avreglera och liberalisera marknader som domineras
av offentliga aktorer. Statligt dgande och engagemang pa marknaden fOrstds som direkt
kontraproduktivt f6r malet att 6ka valfirden, och man forklarar den ekonomiska krisen som delvis
orsakad av en illa f6rd ekonomisk politik.

I analysen av utredningen Liberalisering, regler och marknader visar jag hur den marknadsliberala
diskursen dominerar framstillningen. Redan i direktiven férutsitter man att liberaliseringar, om de
genomfoérs pa ritt sitt, har positiva effekter pa samhaillsekonomin. Utredningen visar diremot pa
hur bristande underlag och empiriska erfarenheter forsvarar mojligheten att utvirdera och mata
liberaliseringars effekter. Den kritik som riktas mot utredningens slutsatser 16t sig dven den inom
den marknadsliberala diskursen. Utredningen fungerar, trots sina oklara slutsatser, som grund for
Omrreglering av apoteksmarknaden. Detta menar jag styrker tesen att den marknadsliberala diskursen
nu dominerar: uppfattningen om att det statliga dgandet och engagemanget pa marknaden ar
skadligt f6r vilfirden och den samhillsekonomiska effektiviteten dr sa grundliggande att
svarigheterna att mita omregleringars effekter inte betraktas som ett problem.

1 analysen av Omreglering av apoteksmarknaden blir det tydligt att den marknadsliberala diskursen
har omartikulerat, forskjutit och fixerat nodalpunkterna stas och marknad. Staten och statlig
affirsverksamhet framstir som ett hinder f6r ekonomisk effektivitet, och marknadslogik och
konkurrens framhalls som de optimala mekanismerna for att na effektivitet, billiga likemedel och
tillgdnglighet. Precis som Kristin Wisell har pekat pa sa dr utredningens motiveringar i forsta hand
inriktade pa o6kad tillginglichet genom att fa till stind fler apotek. Om vi stiller utredningen i
relation till analysens Ovriga killmaterial framtriader utredningens resonemang som en del av en
hegemoniserad marknadsliberal diskurs. Snarare dn att, som Kiristin Wisell sluter sig till i sin
avhandling, mena att motiveringarna férindrades och med tiden blev allt firre, kan vi fOrsta
forslaget som redan fran borjan vilmotiverat enbart i kraft av att vilja omreglera och liberalisera.
Till skillnad fran Carlssonregeringens propositioner, Bildts regeringsférklaring  och
Lindbeckkommissionens betidnkande, presenterar apoteksutredningen fran 2008 fi motiveringar

for sjilva liberaliseringen — det framstar som det givna sittet att uppna de uppstillda vilfirdsmaélen.

Tillbaka till syftet
Begreppet stat har gitt fran att forstas som ekvivalent med samhillet och det offentliga, och som
en aktiv och positiv marknadsaktor, till att ses som en bromskloss for ekonomisk utveckling. Pa

90-talet forstas staten i allt hogre grad som skild fran samhillet, och man gér en tydligare skillnad
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mellan politik och ekonomi. Staten representerar den intressestyrda politiken, medan samhillet
representerar de fria individerna och den fria ekonomin. Dessutom framstar den offentliga sektorn
och produktionen av vilfirdstjanster som ineffektiv i kraft av att h6ra samman med staten.

Detta hor thop med forstaelsen av marknad som, fran att ses som Oppen for savil offentliga
som privata aktorer, i allt storre utstrickning blir ekvivalent med privata aktorer.
Konkurrensbegreppet spelar en viktig roll i sammanhanget, eftersom det frimst f6r konkurrensen
som staten betraktas som storande. Marknaden forstas i monetarismen som monster for all
ckonomisk verksamhet, och offentliga verksamheter och aktorer diskvalificeras fran att kunna
bidra till en fungerande marknad.

Vdlfardsbegreppet forindras 1 materialet fran att forstas som ett politiskt mél som kan uppnas
genom en sirskild dynamik mellan socialpolitik och foretagsekonomisk rationalitet, till att betraktas
som i allt hégre grad avhingigt ekonomisk och marknadsmissig rationalitet. Naringslivets tillvaxt
forstas genomgiende som grundbult f6r vilfirden, men dér staten i det tidiga materialet fOrstds
som garant f6r medborgarnas vilfird ses staten under 90-talet som ett hinder f6r biade ekonomisk
utveckling och individers sociala och ekonomiska valfird.

Jag menar ddrfor att den nyliberala forskjutningen i den statliga politiska diskursen
huvudsakligen bestar i synen pa dgande, genom begreppen stat och marknad. Samma motiv for
forindring av apotekens organisation forekommer i1 bada utredningarna, men dir man i
Liéikemedelsforsorining i samverkan anser att statlig centralisering och planering kommer att uppfylla
kraven om prispress, tillginglighet och siker likemedelsanvindning, dr det i Omreglering av
apoteksmarknaden en 1 princip motsatt argumentation som foérs. Dir uppfattas det statligt dgda
apoteksvisendet som ett hinder for effektivisering och rationell likemedelsanvindning, och en
omreglering forutsitts bittre kunna uppfylla de vilfirdspolitiska malen i kraft av att forflytta
dgandet fran staten till privata aktérer. Hir blir alltsa forskjutningen i begreppen helt central f6r
hur det 4r maoijligt att motivera omregleringen.

Till sist har jag i analysen visat att valfirdsbegreppets forindrade betydelse maste fOrstds

tillsammans med férskjutningen i artikulationen av relationen mellan szaf och marknad.

Utblick
Avslutningsvis vill jag dtervinda till de storre fragor som stilldes i inledningen: Hur ska vi f6rstd
grunden till denna radikala omvilvning i den svenska ekonomiska politiken? Och i vilket avseende
bor vi betrakta férandringen som radikal?

Som svar pa den foérsta frigan hivdar jag att den stegvisa forskjutningen i forstaelsen av

relationen mellan szt och marknad utgdr kirnan fér nyliberaliseringen i den svenska politiska
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diskursen. Jag har genom min diskursanalytiska undersckning mycket precist kunnat visa att det ar
under boérjan av  90-talet, och sirskilt genom Bildts regeringsforklaring 1991 och
Lindbeckkommissionen 1993, som den nyliberala diskursen hegemoniseras i den statliga politiska
diskursen. Den nyliberala synen pa stat, marknad och vélfird dominerar sedan i utredningarna under
2000-talets forsta decennium. Genom att ta hjilp av den samhallsvetenskapliga forskningen, och
placera apoteksutredningarna i ett lingre tidsperspektiv, har jag ocksa kunnat peka pa precis vilka
dimensioner av den politisk-ekonomiska diskursen som varit féremal for sirskild omartikulation.
Att marknadslogiken och det privata niringslivet under 90-talet har en central roll i den ekonomiska
politiken dr pd intet sitt nagot nytt. Redan i utredningarna frin slutet av 60-talet 4r den
foretagsekonomiska logiken och marknadsdiskursen hogst nirvarande. Den avgérande
forskjutningen bestar istillet 1 90-talets diskvalificering av staten som ekonomisk aktor pa
marknaden. Hir spelar ocksa ckonomiseringen av vilfirden en viktig roll. Langt fore
nyliberaliseringen tagit sin bérjan hade vilfardspolitiken priglats av idén om vetenskapligt grundad
organisation och styrning. Nir den monetaristiska teorin botrjar dominera bland nationalekonomer
i Sverige, och ekonomer 1 allt hégre utstrickning far rollen som experter i vélfirdspolitiska fragor,
far de nyliberala och monetaristiska idéerna en helt central roll dven i den statliga politiska
diskursen. Som tydligast framtrider detta i analysen av materialet fran 90-talet — den nyliberala
diskursen dominerar férslagen f6r den ekonomiska politiken, men artikuleras inte i antagonism
med vilfarden av vare sig de socialdemokratiska eller borgerliga regeringarna. Istillet forstas
monetarismen som den vetenskapliga grund pa vilken vilfirdspolitiken maste konstrueras. Har vill
jag hivda att vi kan se en kontinuitet i den statliga politiska diskursen: vilfirden skall organiseras
teknokratiskt, baserat pa vetenskap och expertis. Detta édr idéer som sedan efterkrigstiden varit
fundamentala f6r den svenska valfirdspolitiken.

I den samhillsvetenskapliga valfirdsforskningen har man gjort en rad analyser av hur 90-talets
avregleringar och liberaliseringar paverkade den materiella vilfardsnivan i Sverige. En intressant
och vanligt férekommande slutsats ir att den svenska valfirdsstaten varit sirskilt motstandskraftig
mot stora atstramningar, och flera forskare menar att nyliberaliseringen frin och med 90-talet

dirfér inte haft nigon storre inverkan pa vilfirdsnivan.'®' Si om vilfirdsnivan inte i grunden har

'8! Bsr den samhillsvetenskapliga diskussionen om vilfardsstaten efter 90-talet, se Andreas Bergh, Den kapitalistiska

vdlfdrdsstaten, Lund: Studentlitteratur, (4:e uppl.), 2015, (srskilt kap. 4, pp. 65-87); Andreas Bergh & Gissur
Erlingsson, ”Liberalization without Retrenchment: Understanding the Consensus on Swedish Welfare State
Reforms”, Scandinavian Political Studies, 32(1), 2009, p. 71-93; Christina Bergqvist & Anders Lindbom, “The Swedish
welfare state: neo-liberal challenge and welfare state resilience” Osterreichische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 32(4),
2003, pp. 389—401; Anders Lindbom, “Dismantling the Social Democratic Welfare Model? Has the Swedish Welfare
State Lost Its Defining Characteristics?”, Scandinavian Political Studies, 24(3), 2001, pp. 171-193.
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forindrats — vari bestir dd den omvilvande dimensionen av nyliberaliseringen, som bland andra
Andreas Bergh dndd pekar pa? Min unders6kning visar att en kirna i nyliberaliseringsprocessen
bestar i omartikulationen av relationen mellan sta# och marknad i den statliga politiska diskursen.
Jag har ocksa visat pa den stora inverkan begreppsforskjutningen har haft pa organisationen av
vilfirden. Nyliberaliseringsprocessen i Sverige menar jag maste fOrstds som fundamentalt
omvilvande, kanske inte for valfirdsnivan, men i allra hogsta grad f6r synen pa vilfird som sadan.
Detta innebdr att en férdjupad forstielse av nyliberaliseringen kriver en bredare definition som
stricker sig 6ver flera forskningsfilt. Dirfor dr jag 6vertygad om att en férdjupad forstielse av
nyliberaliseringsprocesser kriver ett tvirvetenskapligt angreppssatt, dir samhaillsvetenskaperna och

de historiska vetenskaperna dr dmsesidigt beroende av varandra.

Vidare forskning

Avgrinsningarna for uppsatsen pekar mot férdjupade undersékningar pa nagra olika sitt. Genom
att till exempel omfatta ett material som behandlar ett flertal vilfardsinstitutioner och statliga bolag
skulle undersékningen av férskjutningen i begreppen kunna férdjupas och utvecklas.

Uppsatsen stricker sig ocksa bara fram till slutet av 2000-talets férsta decennium. Ar 2008
intriffade emellertid en finanskris som 1 hog grad paverkade den globala ekonomin. Darfor skulle
det vara intressant att underséka om, och i sa fall hur, detta paverkat debatten om den ekonomiska
politiken i Sverige, och hur begreppen stat och marknad artikuleras i en siadan kontext. Dessutom
har COVID19-pandemin dteraktualiserat en expansiv finanspolitik, och staten har under pandemin
fatt en central roll 1 den svenska ekonomin. Betyder detta att synen pa staten ater stir under
omf6rhandling? Eller kan krispaketen ses som forenliga med en nyliberal syn pa stat och marknad?
Hir finns ett intressant forskningsarbete att gbra, dir samhallsvetenskapliga och historiska

undersokningar kan komplettera varandra.
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