HISTORIA

Gustav IT Adolfs stora
rivatiseringsexperiment

| av Mats Hallenberg

Privatisering av offentlig verksamhet dr inget nytt. I 1600-talets Europa provades
de flesta tinkbara kombinationer av statlig regi och entreprenadverksambhet.
Hir i Sverige lades hela skatteindrivningen i privata hinder. Men experimentet
blev lika kortvarigt som det var storskaligt och idag dr det néstan bortglomt.

LLMANNA NYTTIGHETER i privat eller offent-
lig regi? Allt sedan 1990-talets ekonomiska
kris har debattens vagor gatt hoga. Men fra-
gan dr inte alls ny pa den politiska kartan. I
sjalva verket ror det sig om ett problem med
flera hundra ar pa nacken. Anda sedan medeltiden har
Europas furstar och statschefer provat olika metoder for
att organisera skatteuppbord, ritts-
kipning, krigféring och annan verk-
samhet. S& smdningom byggde de
flesta stater upp egna byrdkratiska
organisationer, men man utnyttjade
dven privata aktorer som hyrdes in for
att losa uppgifterna for statens rikning.
P& manga hall var det faktiskt de "pri-
vata” alternativen som dominerade.
Sverige brukar ddaremot beskrivas
som ett land ddr staten alltid sttt stark
gentemot privata intressen. Redan fore
mitten av 1500-talet byggde Gustav
Vasa upp en riksomfattande organisa-
tion for att driva in skatter, styrd av
honom sjdlv personligen. Kungens fog-
dar drev in skatterna och forhandlade
med bonderna om nya pdlagor. Gus-
tav Vasas statsbyggande f6ljdes knappt
hundra dr senare av Axel Oxenstiernas
reformer. Ovanpa den lokala organi-
sationen skapades 1634 en modern
centralforvaltning bestdende av fem
kollegier, foregangare till dagens ambetsverk. Fran 1600-
talets mitt framstar Sverige som en, med europeiska matt
mitt, ovanligt vil organiserad enhetsstat, dar staten agt
stor formdga att gripa in i lokalsambhillet.
Den svenska statens historiska utveckling har emel-
lertid inte varit fullt s ritlinjig som det forst kan tyckas.
Aven hir provades privata losningar i stor skala. Mitt

Gustav 11 Adolf.

|Svensk Tidskrift | 2004, nr 3-4

nya forskningsprojekt heter ”Staten till salu. Privatise-
ringen av skatteuppborden 1620-1635” och handlar om
den korta, men intensiva period i svensk historia dé sta-
ten ldt privata forpaktare ta 6ver uppborden av kronans
skatter. Kapitalstarka privatpersoner fick da fritt dispo-
nera — arrendera — kronans inkomster fran ett distrikt,
mot att de forband sig att leverera en kontant summa
pengar inom avtalad tid.

NYA TIDER, NYA KRAV

Arrendesystemet blev under 1620-talet
narmast allenarddande — det var alltsa
inte fraga om ndgot begrinsat experi-
ment utan om en total omlaggning av
hela skatteadministrationen! For sta-
ten fanns uppenbara fordelar: Genom
arrendena forsikrade man sig om kon-
tanta inkomster inom utsatt tid, och
slapp den médosamma hanteringen att
omvandla bondernas naturaproduk-
tion till betalningsresurser. Men redan
1635 beslot radsregeringen att upphora
med arrendena och istillet ldta krono-
fogdarna dterta ansvaret for skat-
teuppborden. Nédgra nya forsok med
skatteforpaktning blev aldrig aktuella.
Trots att svenska historiker skrivit

spaltkilometrar om stormaktstiden har
skattearrendena aldrig blivit foremal
for ndgon storre undersokning. Hir
finns atminstone tre viktiga fragor vi behover besvara:

1) Varfor valde den svenska staten att introducera ett
helt nytt system, nir man redan byggt upp en omfat-
tande skatteadministration i egen regi?

2) Hur fungerade arrendesystemet : Blev vinsterna
verkligen s stora for staten och fanns det i sa fall ndgra
forlorare?




3) Varfor overgav man allt efter bara ndgra ar och
dtergick till att satsa pa en statlig skatteadministration?

Nedmonteringen av Gustav Vasas gamla forvalt-
ningssystem ska ses som ett tecken i tiden. For Gustav
II Adolf och Axel Oxenstierna var inte central kontroll
den optimala losningen. Istillet forordade man utar-
rendering och forsiljning av statens tillgangar till driftiga
privatpersoner. 1620-talets privatiseringsvdg berorde
bade skatter och tullar, liksom dven faktorier, skeppsvarv
och avelsgérdar.

Den alltmer integrerade europeiska ekonomin gjorde
nya losningar nodviandiga. Under 1500-talet var Sverige
ett isolerat rike i Europas nordligaste horn, och Gustav
Vasa och hans soner var hinvisade till att bygga upp en
egen organisation for att utnyttja de knappa resurser
som stod till buds. Hundra ér senare var Sverige en del
i en sammanlidnkat system, ddr Europas stater stred for
att stirka sina positioner. For att hdvda sig i den kon-
kurrensen rickte det inte med att kontrollera bonder-
nas resurser. Det blev allt viktigare att ocksd kunna
utnyttja inkomster fran den vixande kommersiella sek-
torn.

I det hir perspektivet kan skattearrendena ses som
ett medel for den svenska staten att skaffa sig nya alli-
anspartners: kapitalstarka entreprendrer med kunskap
om moderna metoder och dessutom kontakter pé den
internationella marknaden. Bland skatteforpaktarna fin-
ner vi industrimdn som Louis de Geer och Gillius de
Besche, liksom skeppsbyggarna Arent de Groot och Pari-
don van Horn. Genom arrendena fick entreprendrerna
tillgdng till bade arbetskraft och rdmaterial, vilket var
en viktig forutsittning for att deras storforetag skulle
kunna utvecklas pa svensk mark.

Men ocksa "vanliga” svenska borgare, liksom en och
annan f.d. kronofogde tog tillfillet i akt att kopa sig rit-
ten till statliga skatteintikter. Det mesta tyder pa att det
fanns gott om kandidater villiga att erbjuda bade tjanster
och kapital. Ibland kunde flera sidana smahandlare”
gd samman om ett kontrakt, eller dela upp ett distrikt
mellan sig. Som villkor krivde kammaren, den centrala
finansforvaltningen, att varje arrendator skulle flytta till
en stad och ansoka om borgerskap. Arrendesystemet kan
darfor ha fungerat som en motor ocksa for utvecklingen
av de smd, inhemska stidderna.

BONDERNAS ROLL

Skatteforpaktning var en mycket vanlig foreteelse i 1600-
talets Europa. I linder som Spanien, Frankrike, England
och t.o.m. det Osmanska riket var detta den gingse
metoden for att samla in skatter i lokalsamhillet. Kost-
naderna for krigen tvingade overallt furstarna att sam-
arbeta med de kapitalstarka grupperna i samhillet. Men
samtidigt som privata losningar dominerade i praktiken

Axel Oxenstierna.

holl man vid furstehoven fast vid en ideologi som fore-
sprakade direkt central kontroll. Overenskommelser med
fristdende aktorer sags hela tiden som tillfilliga avsteg
frdn den norm som skulle rdda. Kanske dr det just detta
glapp mellan teori och praktik i samtiden som medfort
att skatteforpaktning néstan alltid har likstéllts med kor-
ruption och utsugning?

Privatiseringen av skatteuppborden stiller fraigan om
bondernas roll i statsbildningsprocessen pa sin spets.
Arrendena innebar att det som sedan mansaldrar varit en
forhandlingsfriga mellan bonden och kronans fogde —
nir, var och hur skatterna skulle betalas — plotsligt for-
vandlades till arrendatorns privata rittighet. Om det alls
ligger ndgot i Eva Osterbergs tankar om en svensk for-
handlingskultur, didr bondernas”stotande och blotande”
med kronans dmbetsmén var en viktig kanal f6r protest
och péverkan, sd borde arrendesystemet ha inneburit ett
hért slag mot de svenska skattebonderna som politiska
subjekt.

Tidigare forskning verkar ha tagit bondernas mot-
stind mot arrendesystemet for givet. Johan Axel Alm-
quist hdnvisar till exempel till en pdstddd proteststorm
vid riksdagen 1633 som forklaring till beslutet att
avskaffa arrendena. Men Georg Wittrock, som studerat
riksdagsdokumenten i detalj, verkar snarast forvanad
dver att protesterna inte varit mer frekventa. Wittrock
drar dnda slutsatsen att det maste varit bondernas mot-
stand som fillde systemet.

VIY4OLSIH

Svensk Tidskrift | 2004, nr 3-4|




HISTORIA

Nu finns det forvisso goda skil att anta att arrendena
verkade till bondernas nackdel. Arrendatorerna méste
ata sig att leverera virdet av samtliga skatter frdn sina
distrikt inom utsatt tid. Deras mojlighet till profit hingde
pé att de kunde disponera skattevarorna under dret och
silja till hogsta pris vid ritt tillfille. Omvint sa innebar
varje liten forsening av bondernas skatteleveranser en
personlig forlust for arrendatorn. Allt talar darfor for
att indrivningen nu blev betydligt hardare @n vad all-
mogen tidigare varit van vid. Samtidigt degraderades de
lokala arenorna (lands- och hiradstingen) till under-
ordnade rittsinstanser utan politisk betydelse. Riksdagen
framstod alltmer som bondernas enda majlighet att gora
sina krav horda till hogsta niva.

PROTESTER PA RIKSDAGARNA

Redan till riksdagen 1622 strommade protesterna in.
Bonderna opponerade sig bland annat mot langa varu-
transporter och extra dagsverken. Kung Gustav Adolf
sdg sig tvingad att trycka ett sdrskilt mandat: "varefter
alla arrendatorer i hela riket sig ritta skole”. Mandatet
slog ocksd fast att ingen fick tvinga allmogen att avlosa
sina skattevaror med pengar. Det snabba svaret kan tol-
kas som att kungen och rddet var medvetna om att arren-
dena kunde vara politiskt kinsliga.

Allmogens besvir rorde sig fraimst kring de grdzoner
dér grinserna for vad arrendatorn hade ritt att krdva
inte var helt tydliga. Samtidigt var problemet med
arbetskraft och transporter avgorande for en forpaktare
som ville gora sig fortjanst pa att utnyttja skattevarorna.
Sé sméningom borjade bonderna argumentera i mer
principiella banor. Allmogen i Siende hirad i Vdstman-
land begirde till exempel att sjilva fa arrendera sina skat-
ter. De lyckades till och med stilla den borgen som krav-
des, men niir Siendebénderna dessutom maste betala en
extra summa till en ny kronofogde drog de sig hellre ur.

Hur var det dd med proteststormen pa 1633 drs riks-
dag? Vid riksdagen begirde samtliga de ofrilse stainden att
arrendesystemet skulle avskaffas. Borgarstandet hianvisade
till att arrendatorerna saboterade Kungl. Maj:ts intentioner.
Mojligen kan vi hir spdra ett missnoje 6ver de konkur-
rensfordelar som skatte- och tullférpaktarna tillforskan-
sade sig (de var befriade fran utforseltullar). Prasterna gick
lingst i sin kritik och begirde att systemet avskaffades och
att man istillet skulle tillsitta “beskedliga mén till fogdar”
som biittre kunde bevaka kronans intressen.

Riksradet gjorde dock inga ansatser for att tillmo-
tesgd kraven och 1634 tycks protesterna mot systemet
snarast ha bedarrat. Helt klart ar att rddsregeringen inte
sdg fogdeforvaltning som ndgot dnskvirt alternativ. Anda
beslutade man 1635 att i fortsittningen inte arrendera ut
skatterna. Ndgon motivering till omsvingningen star
inte att finna i protokollen. Men asikterna bland rikets
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hoga herrar gick isdr. Fortfarande 1637 argumenterade
kanslirddet Per Banér for en dtergang till arrendesyste-
met, men han talade for dova oron.

HOT MOT DEN GAMLA ELITEN

Naturligtvis kan vi se beslutet som en senkommen efter-
gift for allmogens protester. Men dr detta verkligen en
tillracklig forklaring till rddets omsvingning? Bonder-
nas roster brukade annars inte vaga sirskilt tungt i finan-
siella fragor, sd varfor skulle de filla avgérandet just hiar?

Det dr inte uteslutet att arrendatorerna kan ha upp-
fattats som ett hot mot den gamla samhallseliten. Nir
forpaktarna bedrev handel i stor skala inkriktade de inte
bara pd borgarnas naringsutrymme, utan ocksa pa de
hogadliga godsidgarnas. Driftiga entreprenorer kunde
bygga upp en omfattande verksamhet utanfor bade sta-
tens och aristokratins insyn. Axel Oxenstiernas byra-
kratiska linsadministration — med adliga landshévdingar
i spetsen — var ddremot ett utmarkt instrument for att
hélla kronans fogdar inom snédva ramar.

Men om arrendatorerna var sd méktiga, hur kunde da
systemet avskaffas utan vidare? En forklaring kan vara
att skattekontrakten var skrivna pa kortare tidsperioder
och att forpaktarna knappast behovde investera nagot
eget kapital i verksamheten. Nir kontraktstiden gick ut
var bada parter beredda pa att uppgorelsen kanske inte
skulle fornyas. Annorlunda forholl det sig med kronans
fasta anlaggningar. Arrendatorer av gérdar, bruk och
gruvor investerade betydande belopp i verksamheten. Sa
blev ocksa dessa anlidggningar kvar i privata hidnder nir
skatteuppborden aterfordes till den statliga sfiren.

Bonderna slapp visserligen ifrdn arrendesystemet.
Men de fick fortsitta att kora kol och transportera varor
till och frdn de gamla kronobruken, som nu utgjorde
juvelerna i en av staten uppbackad privat exportindustri.
For allmogen avlgstes arrendena dessutom av ett annat
hot: resursoverforingen av skattejord till adeln via dona-
tioner. Under formyndarregeringen och drottning Kris-
tinas tid accelererade denna omférdelning och merpar-
ten av rikets resurser hamnade i hinderna pa hogadeln.
Bonderna, som kidmpat for att inte bli arrendatorernas
skatteboskap, fick istillet se de lokala godsigarna 6verta
ritten till deras skatter.

Arrendesystemets forsvinnande var saledes en avgo-
rande forutsittning for att hogadeln skulle kunna starka
sin stillning och sjdlva trida i skatteforpaktarnas stille.
Staten och kapitalet fick 4nnu inte plats i samma bdt,
atminstone inte sd linge adeln ville styra.
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2001, Kungen, fogdarna och riket (Symposion), behandlade lokal-
forvaltning och statsbyggande under tidig Vasatid.




