Vad b6or kommunerna gora?

— om vilfirdspolitikens yttre och inre legitimitet

ROLF A. GUSTAFSSON

Politisk filosofi ldir oss att vilfdrdsstatens legitimitet vilar
pd att medborgarna betraktar systemen som riittfirdiga
och att alla bidrar solidariskt. Om kommunerna tillim-
par dessa principer mot sina medarbetare, mdste dock
mdnga idag omhuldade fordindringsstrategier ifrdgasdit
tas. Det saknas en konsekvent analys av den historiskt
unika kopplingen mellan demokrati-tjcinsteproduktion-

offentlig finansiering.

Vilfardspolitikens yttre och

inre legitimitet

I runda tal upptas 800 000 yrkesarbetande
minniskors vardag av uppgifter inom offent-
ligt vard, omsorg och utbildning (Ringqvist
1996:223, 227, uppgifterna avser 1993).
Det #r drygt en femtedel av den arbetande
befolkningen. Till en o&vervildigande del
regleras och finansieras denna verksamhet
av primar- och sekundirkommunerna. De
valfardstjansteproducerande kommunerna,
utgor ett forhallandevis ungt inslag i de of-
fentliga vilfirdssystemen. Expansionen har
framst skett under efterkrigstiden. Social-
forsakringsstaten dr ddremot snart hundra
ar. Detta 4r sannolikt en del av forklaringen
till att debatt, forskning och utredning om
vilfirdsstatens problem och framtida ut-
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veckling ofta fokuserar pa den aldre, i och
for sig viktiga socialforsdkringsstaten, till
skillnad fran vad som bendmnts »social ser-
vice staten« och »den feminiserade statenc
(Anttonen 1990).

Vikten av att analytiskt halla isir social-
forsakringens ekonomiska, politiska och so-
ciala forutsittningar fran valfardstjanstear-
betets speciella problematik blir tydlig i de-
batten om vilfirdssystemens legitimitet.
Nir statsvetaren Bo Rothstein i en inflytel-
serik bok fragar sig vad staten bor gora, sa
visar det sig vid nirmare analys nira nog
uteslutande handla om vad staten bér gora
for medborgarna.! Men vélfardskommuner-

! Rothstein 1994 s 49 och 51 ff behandlar fragan
om vilka samhillssektorer hans analys giller.
Statens roll avgrinsas till att gilla »den politiska
ordningen«. Dock saknas motivering till varfor
behandlingen av den politiska ordningen ej
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na kan — och jag hivdar bor — ocksa gora na-
got for sina medarbetare.

De offentliga valfardssystemens yttre le-
gitimitet— deras acceptans och politiska for-
ankring bland medborgare, skattebetalare,
potentiella och nuvarande bidrags- och
hjalptagare — har varit féremal f6r en omfat-
tande empirisk forskning och 4r numera vil-
forankrad i samhillsvetenskaplig analys.
Syftet med foreliggande artikel &r att tillam-
pa dessa insikter pa vad som rimligen #r
dess motsvarighet — dock ej dess spegelbild
—ide vélfardstjansteproducerande kommu-

inbegriper statens/kommunernas relationer till
medarbetarna. ’ '

Kapitel 3 och 4 4r en diskussion av vad staten
kan géra och bestar bl.a. av en omfattande ge-
nomgéng av implementationsforskning, men
inte heller hr stills fragan vad staten kan gora
f5r medarbetarna. Det konstateras, Rothstein
(1994), 5. 95, 109 och 134, att vdrd och omsorg
dr exempel pd dynamisk interventionism, dir
statens insatser maste ingripa i komplexa for-
hallanden som #ndras 6ver tid (exempelvis upp-
fostran, medicinska och sociala terapeutiska at-
girder), men resonemanget handlar konsekvent
om relationen till avndmarna. En gang berérs

- medarbetarna mer direkt —Rothstein (1994), s.
118—och da foreslas utbildningsinsatser i etik.
Dir aktualiseras ocksa fragan om tjénstemsan-
nens »offentliga ansvar« fér sina handlingar och
behovet av en »diskursiv praktik«. Detta ligger i
linje med vad som havdas senare i min artikel,
men Rothstein analyserar inte de institutionella
forutsittningarna for detta och dérfér ger for-
slaget om etikundervisning intryck av en ad hoc-
16sning. Enligt min mening beror detta pa den
anomali som genomsyrar resonemanget; statens
relation till medarbetarna far en renodlad in-
strumentell karaktir. Staten blir en arbetsgivare
bland alla andra, trots att staten #r en del av det
politisk-demokratiska system pa vilket speciella
krav stalls.

nernas inre liv. Valfardssystemens inre legi-
timitet galler om man sa vill 800 000 yrkes-
verksamma ménniskors syn pa och grad av
acceptans for politisk reglering av de egna
arbetsvillkoren. Fa har stillt fragan vad som
kan hidnda, om drygt en femtedel av den ar-
betande befolkningen ifragasitter det méili-
ga och onskvirda med politisk styrning av
vard, omsorg och utbildning. Hir éppnar sig
fragor som det idag 4r svart att besvara.

Villkorligt samtycke genom
duala nyttofunktioner

Genom en rad opinionundersékningar r
det ett viletablerat faktum att den svenska
vélfardspolitiken atnjuter ett hdgt och &ver
tid i stort sett stabilt fortroende bland med-
borgarna®. Antar man att minniskor 4r ra-
tionella och nira nog uteslutande styrs av
egenintresse, dr det dock svart att férklara
den héga yttre legitimitet som karakterise-
rar svensk vilfardspolitik. Héginkomsttaga-
re betalar mer i skatt 4n vad de far ut i mo-
netdra termer fran de vilfirdsstatliga pro-
grammen och vice versa fér laginkomst-
grupperna. For medelinkomsttagare gar det

2 Svallfors 1994 och 1996 sammanstiller ett antal
opinionundersckningar och bearbetar dessa sta-
tistiskt. Ett tydligt ménster ar att generella pro-
gram som sjukvard och stéd till dldre har ett
klart starkare st6d 4n selektiva system som soci-
al- och bostadsbidrag. Stédet for kollektiv fi-
nansiering och offentlig organisering r ocksa
stort, men samexisterar med en kritik av vil-
fardssystemens administration. Skillnader mel-
lan mén och kvinnor kan konstateras, men tydli-
gare r den klassrelaterade variationen i instill-
ningen till de program som ocksa allmént sett
har en ldgre grad av legitimitet i allménhetens
ogon.
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diremot ofta jamnt ut. De far ut ungefér
vad de betalar in.

Bo Rothstein har i sin bok Vad bir staten
gora? évertygande visat att summa summa-
rum leder den svenska vélfardsstaten till en
omférdelning av medborgarnas ekonomiska
resurser (Rothstein 1994:179 ff, se 4ven Pal-
me 1996). Eftersom det strikta egenintres-
set hos hdginkomsttagarna talar emot detta
— samtidigt som laginkomstgrupperna ofta
ar for sma for att »trumfa igenom« den om-
fordelning som ligger i deras intresse —sa far
mellanskikten med deras vacklande egenin-
tresse for fordelningspolitik en utslagsrést.
Rothsteins tes 4r att dessa inte avgdrs av
egenintresset -de kan inte avgdras av egenin-
tresset eftersom det ur denna synpunkt ér
egalt med en vilfardsstat fér stora grupper
av medelklassen (Rothstein 1994:189). Ef-
tersom en majoritet anda kan samlas kring
de generella vilfardsystemen, sa 4r det rim-
ligt anta att samtycket uppstar pa nagot an-
nat satt.

En vig ut ur den néra nog dndlosa debat-
ten om egenintresse kontra allménintresse i
politiskt handlande och tritan om huruvida
(och pa vilket sitt) egocentriskt nyttokalky-
lerande individer kan uppge tendensen att
agera »fripassagerare« i kollektivt handlande
har féreslagits av den amerikanska statsve-
taren Margaret Levi.? Rothstein har for

3 Utrymmet medger ej en redovisning av Roth-
steins (1994) klargérande analys av begrins-
ningarna i savil rational-choice teorier som his-
torisk-kulturellt inriktade analyser (kap 5). Lit-
teraturen pa omradet &r enorm. Mansbridge
(1990) ger en lasvird idéhistorisk éversikt och
visar att debatten har rotter langt tillbaka i ti-
den. Lewin (1988) ger manga bra exempel pa
begrinsningarna i rational-choice perspektivet.

svenska lasare introducerat hennes idé om
villkorligt samtycke och visar att denna ana-
lys kan bidra till férdjupad férstaelse av vil-
fardspolitikens villkor.

Tanken &r att méinniskor under vissa for-
utsdttningar samtidigt kan hantera de tva
handlingslogiker som méanga samhéllsveten-
skapliga teorier betraktar som oférenliga.
tekniska termer kan man tala om en poten-
tiell dual nyrtofunktion som kan liggas till
grund for ett frivilligt och dirmed legitimt
kollektivt samarbete:

... det finns bade ett normativt och ett instru-
mentellt element i beslutet att samarbeta (eller
ej) eller att stilla upp frivilligt (eller ef). Sjalv-
klart finns det delar av befolkningen vars nytto-
funktioner &r ensartade, de 4r antingen renod-
lade inkomstmaximerarare eller renodlat mo-
raliska. En stor del forefaller emellertid ha en
dual nyttofunktion. De vill bidra till det all-
minna bésta, dtminstone i den utstrickning att
de anser att nagot allmint gott blir utfért. De
vill ocksa forsikra sig om att deras personliga
intressen blir tillgodosedda sa langt majligt
(Margaret Levi 1991, enligt Rothstein
1994:165).

Resonemanget férutsitter en viktig distink-
tion mellan 4 ena sidan sociala normer — an-
visningar om hur vi som individer bér for-
halla oss till andra — och & den andra sidan
de preferenser och intressen som utgdr
grundbulten i rationella valhandlingar.* Den
avgorande skillnaden ligger déri att nér soci-

4 Rothstein (1994), s. 140 bygger hir pa Elsters
inflytelserika resonemang i boken The Cement
of Society fran 1989, dér den senare inledde sin
retritt fran tilltron pa att rational-choice mo-
deller kan bilda samhallsvetenskapernas funda-
ment.
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ala normer aktiveras, sa relaterar individen
konsekvenserna av det egna handlande till
bidde sig sjalv och till andra. Nir de preferen-
ser och intressen som ingar i analyser av rati-
onellt nyttokalkylerade valhandlingar akti-
veras, sa relaterar individen konsekvenserna
av sina handlingar enbart till sig sjilv. Obe-
roende av varandra har flera samhillsvetare
kommit fram till att distinktionen #r basal
och att det ena inte utesluter det andra i en
och samma handling.® Vidare 4r man &ver-
ens om att distinktionen rimligen hinger
samman med manskligt handlande pa olika
institutionella filt, dér olika spelregler och
méal-medel kedjor giller

... handlande blir annorlunda om det kan ske
anonymt, t.ex. pa en marknad eller i ett valbas,
4n om det maste ske offentligt i diskussion med
andré, till exempel i en parlamentarisk eller an-
nan representativ forsamling. [...] Under vissa
institutionella forhallanden dominerar en
strikt ekonomisk rationalitet, under andra kan

Begreppet socialanormer maste dock preci-
seras till att gilla normer som relaterar sig till
nagon annan aktdrs syfte eller mening. Utan
denna precisering kan man hivda —vilket ocksa
ofta sker nir neoklassiska ekonomer diskuterar
raltruistiska preferenser«—att sociala normer
inte &r nagonting annat &n preferenser som ang-
er vad en aktor vill géra i relation till en annan
aktor for att uppna sina egna syften. Alter blir
da objekt for »altruistensc handlingar. Det dr en
motsagelsefull uppfattning om altruism: se vi-
dare Gustafsson (1993), s. 11-13. Rothstein
(1994), s. 43 &r inne pa problemet, men slutfor
vad jag kan se ej denna diskussion.

5 SeRothstein (1994), s. 144 ff och Mansbridge
(1990). Sjalv har jag i handlingsteoretiska ter-
mer uttryckt det som skillnaden mellan hand-
lingsstyrning genom »primérac, respektive »se-
kundira aterféringsrelationers.

sociala normer vara av central betydelse. En
central uppgift fér samhallsvetenskapen blir da
att finna ut hur denna relation mellan politiska
institutioner och minniskors handlingslogik
fungerar (Rothstein 1994:141).

Egentligen #r det kanske frimst en smaksak
vilken begreppsapparat som anvinds for att
uttrycka tankegingen. For att ligga en
grund for kommande resonemang, gors hér
dock en utvikning. Syftet ér att framligga

en terminologi som jag menar hushaller med

tankemddan i det langa loppet.

Skillnaden mellan de tva handlingslogi-
kerna som vi kommit pa sparet — den sjclvre-
laterande (foretriadesvis ekonomiskt orien-
terade handlingslogiken som bygger pa ra-
tionella val), respektive den mer socialt
orienterade (foretridesvis politiskt/mora-
liskt orienterade och normdrivna handlings-
logiken) —kan da anges som skillnaden mel-
lan de tva &versta stegen i en logiskt upp-
byggd matris (se figur 1).6

I figuren betraktas en aktdrs handling
som pa ngot sitt orienteras mot andra indi-
viders syfte och handlingskontext som en
handling med den hégsta graden av instru-
mentell rationalitet och betecknas madlratio-
nellt handlande. En sddan handling tar i be-
aktande samtliga logiskt tinkbara kompo-

 En utférlig presentation finns i Gustafsson

1993. Typologin emanerar fran ett resonemang
av Habermas som fiister uppmirksamheten pa
att Weber i grunden arbetade med den proble-
matik som relaterar sig till instrumentella
handlingar av olika slag. I detta ssmmanhang
genomfors en klargdrande tolkning av Webers
berémda handlingstypologi (som Habermas i
sin tur hdmtat ur Schluchters verk om Webers
rationaliseringstes): se vidare Habermas
1990:164.
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Figur1

Handlingstyper
ordnade efter

grad av rationalitet Medel
Malrationell +
Virderationell +
Affektuell +

+

Traditionell

Den subjektiva meningen omfattar féljande element

Mal

+ + +

Vérden Biverkningar
+ +
+ -

nenter; mal, medel, virden och »biverkning-
arc (i sociala situationer liktydigt med det
egna handlandets konsekvenser fér andra).
Om malrationellt handlande uppfattas pa
detta sitt, sa aterfinner vi dir som en un-
dergrupp det villkorliga samtycket med dess
duala nyttofunktion: det relaterar sig bade
till vad individen vill uppna for egen del (i
forhallande till sina mél vad de nu bestar av)
och till de sociala »biverkningar« som hand-
lingen ifraga bedéms medféra.

Om politiskt handlande enbart relaterar
sig till den egna mal-, medel- och virdehori-
sonten — handlingarna blir renodlat egocen-
triskt nyttokalkylerade och de sociala »bi-
verkningarna« faller ur bilden — da under-
grivs pa sikt forutsittningarna for fortsatt
gemensamt handlande. De politiska hand-
lingarna overgar till att bli strategiskt in-
strumentella och dirmed de-legitimerar de
sig sjdlva. Det 4r rimligt att beteckna detta
som ett handlande med l4gre grad av ratio-
nalitet.

En avgorande brytpunkt i schemat &r sa-
ledes nir aktorer inte lingre orienterar sin
handling med avseende pa dess konsekven-
ser for andra. Den egocentriskt nyttokalky-
lerade homo economicus ér ett specialfall av
virderationellt handlande. Det fantastiska
med en (perfekt) marknad — f6r att dberopa

Adam Smiths berémda insikt om »den osyn-
liga handen« — &r att egocentriskt nyttokal-
kylerande handlingar koordineras 6ver akté-
rernas huvuden, dvs utan att de behdver bry
sig om biverkningar. P4 marknaden #r det
villkorliga samtycket irrelevant, eftersom
varken koparen eller siljaren behéver over-
limna en del av sin autonomi till nagon tred-
je. T idealtypiskt ekonomiskt handlande
finns ingen annan 4n affirspartnen att sam-
tycka med. ,

Affektuella och traditionella handlingar
innebér ytterligare stegvisa insnavningar av
perspektivet. Den affektuella manniskan ar
kanslomassigt 1ast vid ett mal (vare sig vér-
den eller »biverkningar« tas med i handling-
skalkylen). Den traditionellt handlande
minniskan dr den med lagst gréd av instru-
mentell rationalitet. De tillgingliga medlen
bestimmer handlingen, utan att individen
styr denna fér att uppné egna mal eller ut-
trycka/bekrifta virden. Instrumentaliteten
nirmar sig noll. An mindre tar den renodlat
traditionsstyrda manniskan hinsyn till
handlingens effekter pa andra méanniskor
(sociala »biverkningar«).

En férdel med den féreslagna begrepps-
apparaten ir att vi nu kan analysera villkor-
ligt samtycke, utan att hamna i den klassiska
samhillsvetenskapliga tritan om huruvida
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rationella val skiljer sig fran normdrivet
handlande pa det fundamentala sittet att de
forra 4r instrumentella (aktoren vill uppna
ett mal) under det att normer endast har ett
virde i sig (socialiserade aktorer f6ljer nor-
mer mer eller mindre automatiskt). Definie-
ras sociala normer pa detta sitt, si leder det
till en underlig uppfattning om politiskt
handlande. Man definierar bort den bade
praktiska och logiska majligheten att min-
niskor kan ha instrumentella mal knutna till
sitt normfoljande. Det 4r ett misstag att de-
finitionsmassigt utesluta majligheten att
miénniskor kan ha instrumentella syften
med sina moraliska eller sociala normer. Det
far stora konsekvenser for hur man kan se pa
vilfardspolitikens forankring i méanniskors
handlingslogik.

Institutionella férutsittningar
for valfardsstatens yttre
legitimitet
Den foregiende analysen av duala nytto-
funktioner kan bidra till férstaelsen av var-
for generella vilfiardssystem vanligen har en
hogre grad av yttre legitimitet 4n selektiva
system som baseras pa individuellt fast-
stillda avgifter och dar bidrag och hjilp ges
forst efter behovsprovning. Margaret Levi
hivdar att man kan identifiera tre institu-
tionella egenskaper hos generella systemen
och som gynnar uppkomsten av villkorligt

samtycke.’

1. Generella system kan betraktas som ritt-
fardiga, dvs de mal och virden vilfardspro-
grammen uttrycker kan Gverensstimma

7 Jag foljer hir Rothstein 1994 s 190-205 i hans
tillimpning av Levi.

med forhirskande uppfattningar om vad
som ir ritt och riktigt (substantiell réttvisa).
Det villkorliga samtycket kan uppsta just
genom att duala nyttofunktioner aktiveras:
medborgarna bedémer inte bara sina egna
handlingar (skatteinbetalning och uttag av
egna férmaner ur vilfirdssystemen) i ljuset
av hur detta paverkar det egna livsprojektet.
Man beaktar ocksd sociala »biverkningar«
av det egna handlandet; exempelvis vad
som hinder med samhillets uppdelning i
»vi« och »dome. Det riicker inte med att vil-
fardssystemen »dr bra for mige. De skall
ocksa vara rittfardiga, vilket innebr att en
vidare bedémning g6rs.

System som uttrycker »lika omtanke och
respekt« har ofta ett kulturellt forsprang
(Rothstein 1994). Generell vilfardspolitik
har stérre méjlighet att betraktas som ritt-
fardig, &n selektiv som genomsyras av en ur-
skiljande, uppdelande och utpekande logik.

Vilfardspolitik blir inte en fraga om vad man
skall ta sig till med gruppen fattiga’ eller 'miss-
anpassade’ utan en fraga om vad som &r allmdint
réttférdigt i statens férhallande till medborgar-
na. Fragan blir inte shur skall vi l6sa problem
med dem« utan snarare hur skall vi 16sa vért ge-
mensamma problem (med sjukvéarden, utbild-

ningen, pensionerna, etc.k .. (Rothstein

1994:193)

2. Det villkorliga samtycket uppstar littare
om systemets regelverk uppfattas som ratio-
nellt fungerande, utan alltfér stor resursat-
gang. Rittssikerhet dr ocksa viktig (procédu—
riell réittvisa). Procedurer som kan fungera
»med lika omtanke och resﬁekt« och som
inte rotar alltfor mycket i manniskors livssi-
tuation ter sig rimligare dn andra. Denna
punkt dr central fér exempelvis Rothstein,
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som efter en omfattande genomgang av mo-
dern politisk filosofi kommer fram till att
staten bor behandla »medborgarna inte bara
med omtanke och respekt, utan med lika
omtanke och respekt.« Alla medborgare
skall betraktas som jambordiga i férhallande
till staten och behandlas som autonoma
manniskor med ansvar for sina egna hand-
lingar?®

Alla medborgare bor ges samma riittighet att
fullfélja sina livsprojekt, och statens uppgift 4r
att garantera just detta, varken mer eller min-
dre. Detta bygger pa forestéllningen att det inte
finns ett utan méanga fullvéirdiga sitt att leva pa
(Rothstein 1994:42).

Aven hir har de generella systemen en insti-
tutionellt grundad f6rdel, eftersom dessa
helt enkelt inte behéver en férvaltningsap-
parat som gang pa gang tvingar en stab av
tjinstemin att genomféra behovsprovning i
tva steg..«vem som 4r berittigad till stéd,
och i sa fall hur mycket denne har ritt till. I
den generella modellen kan ofta kriterierna
goras sa pass enkla (t. ex. alder) att de kan
automatiseras.(Rothstein 1994:194)

Bade vdrnet om rittssikerhet och det
empiriskt belagda vitt spridda missnojet
med valfardssystemens administration och
misstankar om »byrakratiskt sloseri« kan
tolkas som manniskor beaktar sociala »bi-
verkningar«. Det 4r ju ofdrutsigbart om
bristen pa rittssakerhet drabbar just mig
(manga i medelklassen kan dessutom mot-
verka bristen pa rittstrygghet fér egen del
genom sina resurser i form av pengar, ut-

8  Se vidare Rothstein (1994), s. 39- 60; formule-
ringen om »lika omtanke och respekt« harrér
fran rittsteoretikern Ronald Dworkin.

bildning och sociala nitverk). Alla medbor-
gare vet att de sjilva endast kommer att fa
betala brakdelen av hela kostnaden for oné-
digt resurssléseri. Anda bekymrar man sig.
Kraven péa proceduriell rittvisa kan tolkas
som baserad pa en kombination av egennyt-
ta, oro fér de sociala konsekvenserna av
nyckfull rittstillimpning och som bekym-
mer for samhéllsekonomiska »biverkningar«
av offentlig byrakrati.

3. En tredje viktig forutsittning for villkor-
ligt samtycke #r att medborgarna héller det
for troligt att ocksd dvriga medborgare bi-
drar med de uppoffringar som krivs. Aven
hir har generella system en f6rdel, eftersom
det typiska fér selektiva system ir...

att stdd utgar endast till de medborgare som
inte pa ndgot annat sitt kan bidra till sin for-
sorjning eller klara sina grundliggande behov'. I
regel innebir detta att dessa medborgare inte
har nigon inkomst och dirfér inte betalar
skatt. De utgér saledes en kategori som inte be-
talar alls. Slutsatsen #r att i den man man kan
konstruera vilfirdssystemen sa att dven netto-
mottagarna kan framsta som personer vilka bi-
drar efter sin formaga till kostnaderna, sa dkar
legitimiteten f6r vilfirdspolitiken (Rothstein
1994:198).

Institutionella férutsittningar
for valfardskommunernas inre
legitimitet
Vad hinder om vi analyserar relationen mel-
lan medarbetaren och den vilfirdstjdnste-
producerande kommunen utifrin samma
begreppsapparat som i det féregaende app-
licerats pa relationen mellan medborgaren
och vilfirdsstaten? Vi skall i tur och ord-
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ning undersoéka villkor av substantiell-, pro-
ceduriell- och bordofordelande karaktir,
men nu fraga oss hur dessa kan paverka per-
sonalens samtycke till att delta i den poli-
tiskt styrda verksamheten. Resonemanget
blir av tentativ karaktir Bristen pa empiris-
ka studier av problematiken &r mig veterligt
néra nog total och i stark kontrast till den
omfattande dokumentation som finns om
medborgarnas syn pa valfirdspolitiken.

Vilfdrdstjinsteproduktionens
réttfdrdighet i vard- och omsorgs-
arbetarnas perspektiv
Rothstein hivdar att politiskt styrda at-
girdsprogams rittfirdighet gentemot med-
borgarna... »inte bér motiveras enbart uti-
fran professionella expertbedémningar el-
ler sniva kostnads/nyttokalkyler« och vida-
re att de ledande politiska beslutsfattarna
maste...«vara beredda att g in i en moralisk
diskussion och motivera programmet uti-
fran atminstone nagot slags teori om rittvi-
sa och rittfardighet -eller med andra ord, de
maste ga in i en diskussion om vad staten

bér gora (Rothstein 1994:173).«

Byt ut ordet stat mot kommuner i citatet
och tink att diskussionen sker mellan politi-
ker och anstillda inom kommun och lands-
ting. Ar det inte nagot speciellt med arbets-
givarrollen i politiskt styrda organisationer?
% Personalen siljer inte »bara« frivilligt sin ar-
betskraft till den som ger ritt pris (vilket dr

°  Sedven Lundgvist (1993), s. 153 som séker re-
konstruera ett »offentligt etos« fér forvalt-
ningschefer och som han menar bér innefatta
att cheferna bl.a. bor...«fa som en plikt att se
till att de underordnade i sin tjinsteutévning
ges mojlighet att beakta sina skyldigheter i en-
lighet med medborgaridealet.

den privata arbetsmarknadens logik). Of-
fentligt anstilld personal dras ocksa in i en
politiskt styrd verksamhet och uppger dar-
med en del av sin autonomi pd ett annat séitt
dn vad som krdvs pd den évriga arbetsmark-
naden. Ar det inte rimligt att den politiskt
understillda personalen bereds tillfille till
villkorligt samtycke fér denna autonomifér-
lust? ' :
Vi har sett att inom politisk teori betrak-
tas »lika omtanke och respekt« som en
grundférutsittning for legitime politiskt
handlande. Vi konstaterade att detta kréver
att egenintresset inte styr i ensamt majestit,
utan att ocksa hénsynstagandet till de »soci-
ala biverkningarna« végs in i handlingskalky-
len. Rothstein hivdar med ritta att:

Om de politiska konflikterna handlar om att
vissa medborgares [lds vissa politiskt aktiva
medborgares] idéer om det goda livet skall pre-
mieras framfér andras, just bara for att det for
tillfallet gar att samla en majoritet kring dem,
kommer [...] det politiska samtalet att forgiftas
av misstinksamhet och en, i lingden moraliskt
nedbrytande, kohandel fér att konstruera dyli-
ka majoriteter (Rothstein 1994: 55, min paren-
tes).

Det ir rimligt att politiker i likhet med an-
dra medborgare visar moderation i imple-
menteringen av de egna vérderingarna. Det-
ta giller dock rimligen inte bara i férhallan-
de till medborgarna i storsta allménhet,
utan ocksa i férhallande till kommunens
medarbetare. Dir har kommunpolitikerna
kanske den mest genomgripande och direk-
ta paverkan pa minniskors livsprojekt ge-
nom den kontroll éver vilfardstjanstearbe-
tets organisation som ligger i deras hinder.
Beaktande av de egna virderingarnas »socia-
la biverkningarna« nerat i organisationen &r
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en férutsittning for rationell politik. Det 4r
en forutsittning for bade yttre och kanske
framforallt inre legitimitet.

Det finns dock manga indikationer pa att
just en egocentrisk politik snarare 4r regel
4n undantag. Ett illustrativt exempel ges av
en sjukhusdirektdr som under ett snabbt
tidsforlopp fatt delvis ideologiskt grundade
direktiv om organisationsfériandring pa sitt

bord:

Den decentraliseringsfilosofi med betoning av
kostnadsansvar som kinnetecknade s;ukvards—
politiken under 1980-talet ersattes i bérjan av
1990-talet av marknadsekonomiska synsitt, in-
spirerade av niringsliv och utlindska S]uk-
vardssystem. [...] :

De olika férandringarna i styrfilosofin och
de ekonomiska styrsystemen har bedrivits pa-
rallellt och medfort patagliga pedagogiska pro-

blem pa verksamhetsniva. Att det som var ritt

igar skulle vara fel idag — eller omvint — kan
manga ganger vara svart att forklara for sjuk-
vardens anstillda. Gardagens och dagens poli-
tiska mal och intentioner lever saledes fortfa-
rande sida vid sida, utan att en tillricklig an-
passning eller utmdnstring skett av de adminis-
trativa metoder och ekonomiska styrmodeller,
som en gang skapats for andra omvirldsférhal-
landen. [...] Malen och medlen har delvis ham-
nat i otakt och lett till malkonflikter som &ver-
latits till sjukhusen och deras verkstillande led-
ningar att hantera (Rooseniit 1995:156-157).

Det dr viktigt att inte lata det politiska egen-
intresset l6pa amok. Det 4r viktigt att vara
lyhérd for det villkorliga samtycket. Biverk-
ningarna av de egna politiska handlingarna
maste vigas in och halla den egna mal- och
vardeuppfyllelsen i schack. Den politiska
styrningens rittfirdighet och ddrmed dess
inre legitimitet star pa spel.

Vilfdrdstjdnsteproduktionens
regelsystem i de anstdlldas
perspektiv
Ett grundvillkor {6r att proceduriell réttvisa
skall rada &r att spelreglerna inte hela tiden
forandras. De allt mer tekniskt komplicera-
de prestationsersittningssystemen ir dock
konstruerade sa att denna princip kommer
pa skam gang pa gang (Gustafsson 1994a).
Aterigen kan sjukhusdirektdrens erfarenhe-

ter aberopas:

Styrmodellerna &r idag tekniskt komplicerade
och svargenomtringliga t.o.m. fér yrkesadmi-
nistratorer. Fran att ursprungligen ha varit
ténkta att stimulera till en 6kad s;ukvardspro—
duktion och produktmtet har de efterhand
uppfattats alltmer som instrument for att
minska kostnader och sjukvardskonsumtion.
Eftersom sjukvirdens verksamhetsmal, ut-
tryckta i termer av prioriterade vardbehov, inte
blivit tillrickligt definierade, kan styr-
modellernas effekter i den praktiska tillimp-
ningen hamna i konflikt med radande etiska
och medicinska virderingar och bedémningar
(Rooseniit 1995:155-156).

Att alla medarbetare bidrar till de
uppoffringar som krdvs
Hir skall aberopas en intressant analys dér
public-choice skolans analysverktyg tillim-
pas, men dir slutsatserna blir helt annorlun-
da #n de gingse. Genom denna far man
bland annat ett rimligt svar pa fragan varfér
hogre byrakrater, planerare och konsulter
snarare varit padrivande i utvecklingen av
kop-silj system dn kritiska till denna ut-
veckling.!® Analysen visar ocks att politiker
som infér entreprenader paskyndar och
uppmuntrar en omskiftning av vilfards-
tjansteproduktionens bérdor nerat i organi-
sationen. Det 4r rimligt att koppla samman
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detta med en diskussion av det inre villkorli-
ga samtycket. En institutionell forutsitt-
ning foér personalens villkorliga samtycke &r
rimligen att man uppfattar arbetsorganisa-
tionen som en ndgorlunda jémn fordelare av
de birdor och uppoffringar som foljer av ned-
skéirningar, produktivitetshojningar och om-
organiseringar. '

For enkelhetens skull tinker vi oss att
valfirdstjanstearbetet bérs upp av tva per-
sonalkategorier; de som arbetar med 4 ena
sidan planerande, penningdverférande och
uppfoljande verksamhet pa hogre nivaer i
organisationen och dem som & andra sidan
tillhér kategorin »grisrots byrakraterc, dvs
producerar vilfirdstjinster i direkt kontakt
med kunder, klienter och hjlptagare.

Bada kategorierna har i utgangslaget sin
finansiering 6ver budget. Men budgeten be-
star av tva komponenter: 1) En del som fi-
nansierar de egna lonerna, enhetens utrust-
ning, lokaler, personalutbildning m. m. och
som vi fér analysens skull benimner enhets-
budget (bureau budget). 2) En andra del som
mer direkt har med de vilfirdspolitiska
programmen att géra och som distribueras
vidare till andra enheter och avnimare.
Denna del av budgeten kan vi kalla program-

10 T det fall offentliga byrakrater strévar efter
»budget maximering«kan man ju forvanta sig
motstand mot det slag av férindringar, som san-
nolikt medfor mindre makt och mindre pengar
inom det offentliga, sdsom exempelvis avknopp-
ning av verksamheter till privata entreprendrer -
forandringar som ju explicit syftar till minskad
tillvixt av den offentliga sektorn och i vissa fall
t.0.m. stiller mojligheten till nedskarningar i
utsikt.

Se dven Glennerster & Le Grand (1995); s.
211

budget (programme budget) (Dunleavy
1986:19).

Det 4r nu inte svart att inse att enheter
med huvudsakligen frvaltande och planer-
ande uppgifter, vanligen har en program-
budget som &r storre dn den egna enhets-
budgeten. Deras huvuduppgift 4r ju att pla-
nera och administrera penningférsorjning-
en till de enheter som génomfér det mer di-
rekta vélféirdstjénstéarbetet. De utférande
enheterna diremot har, beroende pa verk-
samhetens direkta tjansteproducerande ka-
raktir, en budget dir enhetsbudgeten i stort
sammanfaller med programbudgeten.

Den del av budgeten som ett eventuellt
egenintresse kan fokuseras pa 4r naturligtvis
enhetsbudgeten. Programbudgeten skickas
ju vidare, den 4r inte avgdrande for persona-
lens egen vilfird. Det dr diremot enhetsbud-
geten. Med Dunleavy (1986:20) kan vi fraga:
wvarfor skulle rationella tjinstemin [...] i en
renodlad kontroll- och uppfdljningsenhet av
egenintresse bekymra sig ifall skol- eller uni-
versitetsvisendets finansiering skars ned?
Helt visst skulle deras programbudget mins-
kas, men hur skulle deras egen vilfird lida av
detta?«(min 6versittning)

Antar man i enlighet med public-choice
skolan att minniskor huvudsakligen drivs av
ett egenintresse, ar det rimligt att tinka sig
en 6nskan hos de hogre tjansteménnen att
forskjuta arbetsuppgifterna i riktning mot
planering, kontroll och uppféljning. Enhets-
budgeten kan ju da vidmakthallas eller 6kas,
samtidigt som den egna verksamheten kopp-
las loss fran den osdkerhet och de arbets-
uppgifter som knyter sig till den del av bud-
geten som vetter mot det aktuella vilfirds-
programmet. De hogre tjansteminnen kan

dgna sig at budgetprofilering :
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Den budgetprofilerande modellen férutspar
att personal pa planerings- och malformuler-
ingsnivd kommer att forsdka férindra sitt
handlande sé langt det gar i riktning mot rena
kontroll och uppféljningsuppgifter, samtidigt
som man skyfflar undan rutinmissiga uppgif-
ter som har med vilfirdsprogrammens imple-
mentering att gora till myndighetsliknande or-
ganisationer eller till lokala myndigheter, detta
for att frigora resurser for nya uppgifter av pla-
nerings- och malsdttningskaraktir (Dunleavy
1986:21, min Sversittning).

De direkta vilfirdstjansteproducerande
enheterna har inte denna mdjlighet. For
dem sammanfaller »vilfardsprogrampeng-
arna« i mycket storre utstrickning med en-
hetsbudgeten, dvs med medlen f6r de egna
lonekostnaderna, personalutbildningen, de
egna lokalerna och utrustningen. Informa-
tions-, makt- och kunskapsskillnader i vil-
fardskommunernas inre strukturer — sanno-
likt ocksa den direkta relationen med klien-
ter ur vilken medkinsla och solidaritet kan
vixa — bidrar ytterligare till att blockera de
direkta vilfirdsarbetarna fran mojligheten
att dgna sig at budgetprofilering.

Resultatet av de hogre tjansteménnens
egennyttiga handlande — understétt av poli-
tiker som av ideologiska skal vill inféra be-
stillar-utforar modeller — kan bli att bestql-
larna lyckas isolera sig frdn sociala »bieffek-
ter« av sitt handlande. Problemen transpor-
teras nerat i organisationen och overlates pa
de direkta tjinsteproducenterna och pa de
klienter, hjalptagare och medborgare som ir
beroende av vilfirdsarbetet:

En 6kad inriktning pa kontroll- och uppfdljning
isolerar effektivt personalen pa planerande och
malformulerande nivaer fran det fortsatta be-
roendet av omfattande budgetbevillningar vad
giller bibehallandet av den egna vlférden. Pri-

vatiseringens kostnader birs sa gott som ute-
slutande av underordnade offentligt anstllda,
vars anstillningstrygghet, arbetstidsvillkor, ar-
betsmiljs, lner och méjligheter till fackforen-
ingsskydd mycket vil kan utsittas for en dras-
tisk nedpressning. Likvil har malformulerande
tjinstemin lite att forlora pa férsimringar vad
giller tillgingligheten och kvaliteten pa servi-
cen eller vad giller minskad offentlig kontroll
eller konsumentinflytande, som kan bli konse-
kvensen av privatisering. Dessa kostnader birs
foretradesvis av servicemottagarna. (Dunleavy
1986:21, min dversittning.) ’

De hogre tjdnsteminnen kan alltsa genom
att profilera sin verksamhet i riktning mot
mer renodlade »bestillar- och planerar-
funktioner« ¢ka den ur egenintresset mest
intressanta »enhetsbudgeten«, samtidigt
som intresset for »programbudgetdelenc to-
nas ner. Bestillarna far littare att bortse
fran de sociala »biverkningarna« av nedskér-
ningar. Uttryckt pa annat sitt: Vi har identi-
fierat en egenskap hos bestéllar-utférar mo-
deller, som kan innebéra att hogre tjanste-
mins »duala nyttofunktioner« far allt svara-
re att hivda sig mot tendenser till mer ens-
artade och egennyttiga motivkretsar. Resul-
tatet kan bli att bordorna skiftas nerat i or-
ganisationen, mot frontpersonalen och kli-
enterna. En de-legitimering av den offentli-
ga varden kan bli féljden. I den man den »ut-
forande« personalens forhallningssitt karak-
teriseras av ett villkorligt samtycke till den
valfardsskapande verksamhet man bidrar
till, riskerar man nu att upplevelser av ett
tilltvingat »samtycke« vixer sig starkare. El-
ler sa samtycker man inte alls. Man rostar
med fotterna och sdker sig ett annat jobb.
Om det finns.
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| Slutsatser och fragor

En stat som visar »lika omtanke och respekt«
och som genom demokratiska processer for-
delar grundlidggande resurser till medbor-
garna gynnar uppkomsten av villkorligt
samtycke. Det frivilliga avsteget frin en ren-
odlad egocentrisk livshallning blir d4 méj-
ligt genom att duala nyttofunktioner liggs
till grund f6r manskligt handlande.

Medelklassens syn pa vilfirdskommu-
nernas vard, omsorg och utbildning ir av
strategisk betydelse for vilfirdspolitikens
framtid. Medelklassens krav pa serviceniva,
 tillgéinglighet och kvalitet bor tas pa allvar
Om s3 inte sker, hotas de duala nyttofunk-
tionernas balans mellan egennytta och enga-
gemang for rattfardighet och sociala konse-
kvenser i 6vrigt. Da finns en risk att medel-
klassen viljer bort den offentliga vilfarden
och sdker sig privata alternativ. Finansie-
ringen hotas och en ond cirkel, som slutar
med den generella vilfardspolitikens bort-
vittrande, kan sittas igang (Esping-Ander-
sen 1990, Rothstein 1994 kap 8).

Men giller inte en liknade problematik i
forhallande till vilfiardstjinsternas produ-
center? Fa har stillt sig fragor om vad som
kan hinda, om och ndr drygt en femtedel av
den arbetande befolkningen slutar tro pa
det majliga och énskvirda med politisk styr-
ning. Om vilfirdstjénstearbetare som sjilva
ar direkt berérda, bérjar uppfatta »lika om-
tanke och respekt« som en vacker chimir
och politik som ett strategiskt, nyckfullt
och egocentriskt handlande -hur gar det da
med deras villkorliga samtycke?

En grundliggande anomali 4r att mycket
fa forsokt besvara fragan varfor vi éverhu-
vudtaget skall ha tjdgnsteproducenter som ir

bade offentligt finansierade och som styrs
demokratiskt. Ar det sa att vélfardstjanste-
produktionen under de stora expansions-
aren fran 1960-talet och nagra decennier
framat »bara rakade« hamna hos kommuner
och landsting? I litteraturen ir de vanligaste
motiven for offentlig produktion kanske
mer foérbryllande 4n klargdrande i samman-
hanget. Fa om ens nagon har angivit skal till
varfor det finns (och/eller bér finnas) offent
ligt finansierad, demokratiskt styrd produk-
tion av just sddana tjdnster som vard och
omsorg: |

— Neoklassisk ekonomisk analys pekar ut
s.k. kollektiva nyttigheter som det frimsta
motivet for offentlig produktion.!! Anled-
ningen hanférs till det faktum att en renod-
lad marknadsekonomi suboptimerar pro-
duktion av sadana nyttigheter —férsvar, rit-
tsvasende och méjligen brandkar brukar
anges som typiska exempel — eftersom an-
viandandet av sddana nyttigheter endast ib-
land och da svarligen gar att finansiera ge-
nom att var och en betalar for exakt sin del
av konsumtionen. Det beror pa att kollekti-
va nyttigheter 4r odelbara och att det 4r for-
enat med stora svarigheter att exkludera
icke-betalande fran konsumtion. Detta &r
argument for offentlig finansiering, men
knappast for demokratisk kontroll av pro-
duktionens uppliggning och interna forhdl-
landen.

— Historiskt sett vet vi att krig och andra

1 Barr (1992) och Herlitz (1989), s. 15 ff. Merit
goods brukar ocksa i ekonomiska analyser
namnas som ett motiv fér offentlig finansie-
ring, liksom ibland nyttigheter dir informa-
tionsasymetrin dr mycket stor mellan produ-
cent och konsument. Dessa argument ingar
dock ej i huvudfaran i neoklassisk ekonomi.
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kriser vanligen pressar upp nivan pa de of-
fentliga utgifterna. Nar samhéllets resurser
snabbt skall mobiliseras i stor skala forlitar
man sig ofta pa politisk styrning, snarare 4n
till marknadskrafter (Simon 1991:39). Em-
piriskt kan man konstatera en sparrhake-ef-
fekt pa sa sitt att den forhojda offentliga ut-
giftsnivan tenderar att ligga kvar pa en hog
niva, dven efter den akuta krisens avklingan-
de (Ringqvist 1996:52). M&jligen 4r detta en
viktig delférklaring till den offentliga sek-
torns tillvixt, men klart ar att viljan till de-
mokratisering knappast varit drivande i
dessa sammanhang. ,

— Kapitalintensiva verksamheter har ofm fi-
nansierats offentligt under uppbyggnadsske-
det. Hir har det ofta handlat om statsmakt-
ens snivare funktionella behov — inte sillan
liktydigt med kronans och krigsmaktens be-
hov — och/eller upprustning och modernise-
ring av infrastruktur. Klassiska exempel fér
Sveriges del 4r bergbruket under 1600-talet
och utbyggnaden av jarnvigar under slutet
av 1800-talet. Det dr svdrt att hitta kombi-
nationen tjcinster-demokratiska motiv i den-
natyp av offentligt produktionsstid.

—Ett lands storsta tillgang 4r en underdanig,
stor och frisk befolkning hette det pa 1700-
talet. Det var en blomstrande tid for den of-
fentliga vardens och folkhélsoarbetets orga-
nisering. Méanga grundliggande drag i var
moderna vilfiardstjansteproduktion ir ett
arv fran denna tid."* Den ekonomiska-poli-
tiska doktrin som genomsyrade anstring-
ningarna benidmnes vanligen merkantilism:
Befolkningen var en produktiv resurs for

12 For en redogorelse av 1700-talets merkanti-
listiska medicinalpolitik; se Gustafsson 1987
kapitel 5.

overheten genom vilken landets rikedom
och makt gentemot andra konkurrerande
regimer kunde stérkas. Det villkorliga sam-
tycket var inte uppfunnet. Hir var det helt
visst fraga om offentliga insatser. Materiella
atgarder vidtogs, men ocksa vard, omsorg
och folkupplysning stod pa dagordningen.
Dock karakteriserades dessa tveklost av en
cynisk och odemokratisk logik enligt vdr tids
mdttstockar. :

— Statskyrkan 4r med ett anakromstlskt ord-
val offentlig serviceproduktion.- Demokra-
tisk? Nej. Utbyggnaden av denna sektor in-
tresserade sig kronan for av politiska skil
och for att skaffa sig ett sprakror till menig-
heten. Underddnighet, andlig vdigledning
och humanism dir nyckelord. Hur man beds-
mer den relativa tyngdpunkten av dessa mo-
tiv har med tidsepoken och den egna tron
att gora. \ :

—Den internationella debatten om socialise-
ring av foretag avsatte sig for Sveriges del
19201 en 16 ar lang utredningsverksamhet i
den s k socialiseringsndmnden, som dock
inte ledde till nagra praktiska atgirder. Den
samtida debatten om industriell demokrati,
som ocksa genererade statlig utrednings-
verksamhet, slutférdes i en snabbare takt
och med lika magra resultat (Lundh
1987:kap 14). Hir fanns krav pa demokra-
tisk styrning av industriproduktionens upp-
laggning, men expansionen av tjanstearbe-
tet och da speciellt den mycket kraftiga ok-
ningen av offentligt w’z’lfc’irdstjo’inste;lrbete
skedde langt efter att denna debatt ebbat .
Under sekelskiftets uppbyggnad av de stora
industriella infrastrukturerna — Telefon-
och telegrafverket, Vattenfallsverket och
Statens jarnvigar —hade den statliga arbets-
givaren inga ambitioner att demokratisera
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organisationen »inat och nerat« (Kvarnstrém
& Waldemarson & Amark 1996:kap 1 och
14). »

I praktiken har den statliga féretagssek-
torns expansion i 1900-talets Sverige styrts
av en mingd motiv; statsfinansiella motiv,
kapitalforsdrining genom riskinvesteringar
med 1ag réntabilitet, ekonomisk krishante-
ring och senare syséelséttningsmotiv} ar
symptomatiska exempel. Utvecklingen ger i
visentliga delar intryck av att ha varit prag-
matisk-ekonomiskt betingad och karakteri-
serats av ad hoc-l6sningar (Wara 1980:kap
4,Hagg 1993).

Kanske #r det sa att vi faktiskt inte har
nagon konsekvent argumentation for vélfiard
dir demokrati-ticinsteproduktion-offentlig fi-
nansiering sammanfors i en formel. Kanske
skall man uppfatta demokratiska arbetsgi-
vare pa tjinsteproduktionens omrade som
en opIeinerad sammanstotning av tva ihsti—
tutionella system med varsin moralisk logik:
« Vilfirdskommunerna kan ses som tillho-

rande arbetsmarknadens institutioner

dar kdp-och silj av arbetskraft star i cen-

trum. Logiken #r att arbetskoparen i

princip ges fria hinder att »leda och fér-

dela arbetet« fér att uppna sina syften.'®

Detta giller oberoende av syfte och. folj-

aktligen spelar det ingen roll om arbetsgi-

varen »rakar ha« politisk-demokratiskt
faststillda mal. Det ar orimligt att avkri-
va arbetsgivaren »lika omtanke och res-
pekt« for de anstalldas alla livsprojekt un-
der arbetstid. Arbetsgivaren kan visserli-
gen frivilligt ge upp sin i grunden instru-

13 Gustafsson (1994b) ger en 6versikt Gver den
svenska institutionella utvecklingen vad géller
den berémda paragraf 32 i SAF:s stadgar.

mentella anvindning av arbetskraften,
dér arbetsgivarens mal, medel och virde-
horisont giller utan hinsyn till sociala
»biverkningar« fér de anstéllda. Den ide-
altypiska utgdngspunkten for relationen
till medarbetarna dir dock trots allt en in-
strumentell logik utan krav pd hinsyn till
sociala biverkningar. A‘

» Vilfirdskommunerna kan ocks ses som
en del av det demokratiska-politiska sys-
temet. Alla manniskors livsprojekt ar dar
principiellt sett likvirdiga. Manniskors
autonomi och férmaga till ansvar for sina

* handlingar liggs till grund. Har rader ett

vidare instruméntéllt fornuft. Utgdngs-
punkten dr en demokratisk logik, som
kriver émsesidigt hdnsynstagande till
»biverkningarna« av det egna handlan-
det. Denna logik har i sig ingen begrans-
ning i tid och rum, ej heller restriktioner
betingade av »ras, kon eller social stll-
ning.

Sammanstdtningen av de tva institutionella
systemen reser bade analytiska och empiris-
ka fragor: Den politiska filosofins begrepps-
apparat verkar oférberedd pa fragan huruvi-
da de goda medborgarprinciperna skall gil-
la under arbetstid nir medborgarna arbetar
pa politiskt uppdrag. Vilken princip &r 6ver-
ordnad den andra? Arbetsmarknadens kép-
salj eller politikens villkorliga samtycke? Ex-
empel pa viktiga men obesvarade empiriska
fragor ar: Hur resonerade man om detta nér
vilfirdskommunerna vixte fram? Glomdes
fragan helt enkelt bort? Stod samhéllsveten-
skapen och filosofin intellektuellt orustade
infor den omvandling av det svenska sam-
hallet som skedde under efterkrigstiden?
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Summary

What to do when reshaping the local welfare “state”?
— On the internal and external legitimacy of welfare programmes

Referring to Ronald Dworkin, Margaret
Levi, and others, the Swedish political sci-
entist Bo Rothstein has convincingly argued
that it is most likely the universal welfare
state that has the greatest potential for be-
ing recognized as legitimate by its citizens.

This is achieved by means of institutional

structures that facilitate “dual-utility func-

tions”, meaning that social norms and self-

interested rational behaviour may merge
into a »contingent consent« to participate in
welfare state activities on a solidary basis.
This presupposes substantial and proce-
dural justice as well as a perceived fair dist-
ribution of necessary individual sacrifices.
The analysis applies to the distributional
welfare state and its relation to its citizens.
The focus is on the external legitimacy of
the welfare programmes. The current artic-
le argues that this perspective is more a self-
imposed restriction ruled by conventions in
research and public discourse than an inhe-
rent component of the philosophical and
scientific theories referred to. By generali-

sing the same principles to the local welfare
state (i.e., the Swedish county councils and
the municipalities acting as public service
producers) and their relations to their
employees a new research agenda is opened
up. Here the issue would be the institutio-
nal conditions for contingent consent of
about 800,000 Swedish (welfare) service
workers (or roughly 20% of the working po-
pulation) to political-democratic steering
mechanisms and public résponsibility in
education, health care, and social welfare. It
is shown that Dunleavy’s analysis of budget-
shaping strategies in provider-purchaser
systems can be interpreted as an institutio-
nal transformation of the local service pro-
duction that jeopardizes the internal legi-
timacy of the political-democratic system.
The contingent consent among public (wel-
fare) service employees may be eroded due
to perceived unfair distribution of the bur-
dens of cost containment and increased ef-
fectiveness. |
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Fangelse, marknad, tria
studier

— skolans institutionella ansikten och utvecklingstendenser

ANDERS PERSSON

Den phktreglemde obligatoriska skolan kan fmmsta som
enhetlig déirfor att den éir gemensam. I det gemensamma
finns emellertid olikheter. I artikeln tas tre i skolan verk-
samma motivationstyper upp till behandling: tvdng,
utbildningsberoende och kunskapsvilja. De blir synliga i tre
elevkategorier, tre lirarroller och i tre olika institutionella
 skolansikten— men ocksd i tre utvecklingstendenser i mom
skolan. Pd samma gang som tvdtredj edelsskolcm med sin
samtidiga fingelse- och marknadskaraktdr, véixer fram,
mobiliseras kunskapsviljan for att dtererivra kunskapens
mening inomskolan.

Den svenska 'érundskolan forefaller vara
inne i en mangdimensionell férandringsfas.
Flera samtidiga och motstridiga bilder kon-
kurrerar dérfor om betraktarens blick och
far betydelse f6r hur skolans utvecklingsten-
denser virderas. PA en annan niva motsvaras
detta av vad som 6msom med fSrtjusning
och 6msom oroligt beskrivs som ett utbild-
ningspolitiskt systemskifte. Englund beskri-
ver tex. 1990-talets utbildningspolitiska
forandringar som en overgang fran skolan
som samhillelig till privat angeligenhet,

Anders Persson, fil. dr i sociologi, universitetslek-
tor vid Sociologiska institutionen i Lund

frén gemensam medborgarutbildning till
privatiserad utbildning:

Det 4r uppenbart att skolan dirmed fjérmar sig
fran det gemensamma samhillsprojektet, att
bygga det goda samhiillet, och istillet tenderar
att utgora ett medel for dem som bast kan ut-
nyttja det for sina syften. (1996: 22)

P3 ett politiskt-retoriskt plan ar det inte
svart att finna beligg for en sddan uppfatt-
ning. Men just detta sitt att analysera ge-
nom motsatser, gor att virderingen av den
tidigare utbildningspolitiken kan komma att
bestimmas av hur den nuvarande varderas
och vice versa. Systemskiftesdebattens egen
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