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— argument for en konsekvent medborgarritt

Rolf A Gustafsson

Problemet

En stor del av arbetet med att uppfostra barn och ge sjuka och gamla omsorg
har under efterkrigstiden "flyttats in i” offentliga vilfardssystem. Under lénga
tider har detta arbete huvudsakligen utforts som oavlénat och osynligt “kvin-
nogdra”. [ den hér artikeln betecknas denna verksambhet valfirdstjanstearbete,
som i vésentliga delar handlar om att bygga en nddvindig social infrastruktur. !
Bortsett fran om denna "inflyttning” kan bedéms vara av godo eller ej — for
hjalptagarna, de nya tjanstearbetarna och/eller for samhillet i stort — maste vi
konstatera att verksamheten blivit en del av det formella politiska systemet.
Darmed ar det ocksa "utsatt” for olika ideologiska stromningar pa ett annat sétt
in tidigare; fragestillningar som giller valfirdstjdnstearbetets finansiering,
reglering och organisering ar indragna i ett partipolitiskt spel.

Man kan idag dock ldsa mingder av samhillsvetenskaplig litteratur och vil-
fardspolitiska rapporter och endast glimtvis framskymtar och kommenteras
det grundlaggande faktum att kommun- och landstingspolitiker ar arbetsgivare
for néstan en fjardedel av de aktiva pa den svenska arbetsmarknaden. Detta
giller dven vid en fokuserad litteratursokning som riktas mot texter om det
vilfardspolitiska systemskiftet, valfrihet och kommunal forvaltningspolitik.
Inom den viktiga och livaktiga forskningen om den svenska modellens upp-
gang och fall —som dr grundldggande for analysen av svensk samhéllsutveck-
ling under efterkrigstiden —namns éverhuvudtaget sillan det faktum att kom-
munernas och landstingens fortroendevalda blivit en av landets storsta arbets-
givare (Gustafsson 2000:120ff). Samma tendens finns i politisk teori. Ménga
analyser genomfors som om den moderna demokratiska staten huvudsakligen
dgnar sig &t lagstiftning, offentlig budget, tgirder av betydelse for ekonomisk
tillvaxt, socialforsiakringar/forsorjningsskydd (pensioner, arbetsloshetsfor-
sikring, barnbidrag, socialbidrag), internationella relationer och medborgerli-
ga rittigheter. Den lokala statens ekonomi (kommuner och landsting) handlar
dock vasentligen om 1dnekostnader for olika former av vilfardstjanstearbete.
De fortroendevalda utévar darmed indirekt och direkt ett arbetsgivarskap. -

Det offentliga arbetsgivarskapets institutionetla historia och innehallsliga
forandring over tid har hittills 1 mycket begransad utstrackning varit foremél
for samhéllsvetenskaplig forskning. Den hir artikeln ér ett bidrag till analysen
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av hur detta arbetsgivarskap konceptualiserats. Den fraga som viagleder studi-
endr fragan om, och i sddana fall pa vilket sitt, institutionella relationer mellan
arbetsgivare och anstillda inom offentligt valfardstjanstearbete ar forenliga
med den liberal-demokratiska huvudstrémningen inom politisk teori. Temat
kan sammanfattas som; hur kan begreppsapparaten hantera det faktum att en
stor del av vilfirdsstatens medborgare samtidigt ocksd dr vilfirdstatens med-
arbetare? Det empiriska fall som stér i fokus ar svensk valfardspolitik, men
eftersom den inhemska idéproduktionen bade historiskt och i nutid vésentligen
relaterar sig till en internationell debatt kommer denna ocksa dras in i bilden.

Arton engelska ar
Jag hdvdar att studier av offentlig arbetsgivarpolitik dr en nédvandig forutsitt-
ning for valfardspolitisk analys. Detta kan illustreras genom en artikel av Chris
Howell, som ar professor i statsvetenskap vid Oberlin College. Hans gebit 4r
”industrial relations”, som i stort lyst med sin frinvaro i bade den engelska och
svenska samhillsvetenskapliga uppfoljningen av den vilfardstatliga omda-
ning som nu pégétt i tva decennier (Elvander 2002, Gustafsson 1999, SOU
2001:79). Just denna utsiktspunkt—som ytligt sett inte handlar om viifardspo-
litik — kastar dock ett nytt ljus 6ver de vilfirdsstatliga férandringar som foku-
serat pd valfrihet, effektivitet, kostnads- och kvalitetskontroll.  dessa samman-
hang talas vanligen om New Public Management (Hood 1995, Hogget 1996).
Idéerna har vanligen inte utvirderats empiriskt och har under senare ar i stor
utstrackning spridits genom ett OECD-organ (PUMA; Public Management
Committé) (Sahlin-Andersson 1998). Helt kort innebar modellen en mer fore-
tagsliknande styrning av den offentliga sektorn och ett 6kat bruk av privata
- producenter (entreprenader) som via upphandling och kontrakt genomfor po-
litiska beslut. Det bor ocksd nimnas att i litteraturen om dessa férandringar
betraktas néra nog samstdmmigt England som den framsta inspirationskéllan
for de svenska experimenten (Glennerster & Matsaganis 1994, Werko 1989).
De arton &r (1979-1997) av fordndringar som genomfordes nér Storbritanni-
en leddes av konservativa regeringar analyserar Chris Howell utifran det per-
spektiv som &r hans specialomrade. Efter en initierad genomgéng av de orga-
nisationsmodeller som vanligen behandlas i sammanhanget —entreprenadise-
ring, dndrad incitamentstruktur genom prestationsersittning, bestillar-utfo-
rarmodeller m.m. — presenterar Howell sin slutsats i ett klarsprak och med ett
innehall som avviker fran vad som vanligen forekommer fran forskare med
vélfardspolitiskt fokus:2
The period since 1979 has been a sustained assault upon trade unions in Britain on
the part of the state. The place where this assault was carried out most easily, and
was most directly visible, was in the public sector, where successive Conservative

government were able to impose their vision of a modern industrial relations sys-
tem, designed for a more flexible, post-Fordist age (Howell 1998:307).

Chris Howell menar séledes att bade den politiska avsikten och de reella effek-
terna av fordndringarna i de engelska vilfirdsystemens serviceproducerande
delar, snarare handlade om att bryta ner den engelska fackforeningsrérelsen
och dess etablerade samhillsroll, &n att effektivisera vélfirdstjanstearbetet.
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Fér svenskt vidkommande kan denna insikt anvéndas for att skdrpa den analy-
tiska blicken: Valfardspolitiska reformer handlar inte alltid enbart om vil-
fardspolitiska reformer.

Den svenska servicedemokratin

Sociologen Kerstin Jacobsson har pa uppdrag av den nyligen avslutade demo-
kratiutredningen gatt igenom tidigare centrala statliga utredningar i syfte
..."att undersdka om — och i séddana fall hur — synen pa demokratin och pa
demokratiproblemen har fordndrats fran 1960-talets utredningar tills idag” (Ja-
cobsson 1999:161). Ett huvudresultat 4r att den officiella synen pa kommuner-
nas och landstingens verksamhet genomgéende och med allt storre styrka hu-
vudsakligen uppfattas som en "servicedemokrati”.3

Under den undersokta perioden visar det sig att det demokratiideal som stétt
sig” dr det politiska systemets formaga att leverera vad medborgarna forvéntar
sig. Darfor har ocksa effektivitet hela tiden betraktats som en central proble-
matik. En fungerande serviceleverans ar den 6verordnade grundtanke som styr
och legitimerar kommunal verksamhet, snarare &n medborgerlig delaktighet
(Jacobsson 1999:202). Det som darmed marginaliserats i den féregdende ut-
redningsverksamheten géllande den svenska demokratins problem och ut-
veckling &r bl a foljande:

Savil kommunernas relation till staten (den kommunala sjalvstyrelsen) som rela-

tionen kommun-medborgare (de réttsstatliga aspekterna) ar relativt oproblemati-

serade i utredningarna, liksom kommunens politiska roll i stort (Jacobsson

1999:208).

Kerstin Jacobson dberopar statsvetaren Stig Montin som hivdar att denna logik
i efterkrigstidens kommunala reformpolitik 4r en viktig orsak till ... att med-
borgarna i allmanhet ser sig mer som konsumenter 4n som politiska ménni-
skor” (Jacobsson 1999:208). Och man kan tilldgga; en servicekonsument for-
vantar sig rimligen att mota en serviceproducent, en serviceforsiljare, eller
kanske en tjdnsteman i storsta allménhet.

[ Storbritannien har begreppet "mager demokrati” (lean democracy) lanse-
rats kring mitten av 1990-talet (Leadbeater & Mulgan 1994). Inspirationen ar
himtad frén det privata niringslivets "lean production” och gar bl.a. ut p4 att
staten pa ett obyrakratisk satt skall tillhandahalla privatiserade servicetjanster.
Politikernas roll foreslas efterlikna den verkstallande direktoren i ett privat
foretag. En kritisk kommentar indikerar att vi har att géra med en avpolitiserad
servicedemokrati som drivits till sin logiska slutpunkt:

Lean democracy risks becoming the politics of service delivery, rather like the sale

and purchase of any consumer good. Once the nature of the service to be delivered

is established by the chief strategists, all that remains is to ensure its proper provi-
sion. But why should politics not preserve its unique feature as an arena of con-
testation between alternative visions of society? Why should the state not, in ad-
dition to delivering services, also espouse principles and societal goals which are

subjected to democratic disputation before they become policy (Amin 1996, s.
318)? :
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Vad &r det da for slags service som de svenska kommunerna och landstingen
levererar?

Det ér en “service” som enligt skollagen skall fostra blivande samhallsmed-
borgare till ett demokratiskt sinne. Det 4r en “service” som inom dldreomsor-
gen skall ge en muslim, en mosaisk trosbekénnare, en lutheran och en ateist ett
lika virdigt mote med skrépligheten, hjalpbehovet, det &tfoljande beroende-
skapet och t.0.m. déden —utifran vars och ens egen trosuppfattning och prig-
ling av den egna livsbanan. Det &r en ”service” dér lakaren pa akuten méste be
den stormrike direktéren att vanta lika lange pa behandling av benbrottet som
den utslagne alkoholisten. Podngen ir att valfardstjanstearbete har ett mora-
liskt, politiskt och kulturellt innehall som stialler mycket komplexa krav pa
bada parter i de vard- och hjilpreiationer som etableras i det dagliga arbetet.
Vilfirdstjinstearbete bliri detta perspektiv en annan slags verksamhet &n “ser-
vice” och “arbete” i etablerad mening.# Jag hivdar att vilfirdstjanster 4r en del
av sambhillets sociala infrastruktur. Ménniskors identitet, tillit och fornuftspo-
tential pdverkas av verksamheten, vars effekter ”sprider sig” langt utdver den
direkta hjalprelationen och den omkringliggande forvaltningen. I och genom
detta slags "arbete” skapas, &terskapas och forandras vart gemensamma kultur-
och normsystem, vilket i sin tur hinger samman med samhéllsmedlemmarnas
personligheter och forméga till 6msesidig kommunikation.

Den "servicedemokratiska” konceptualiseringen av verksamheten snivar in
forstaelsen av verksamhetens karaktir. Servicedemokratin utgdr ett hinder
mot att diskussioner kommer igang om hur vdilfdrdstjdnste-specifika organi-
sationsformer skulle kunna utformas och styras. Den under hela efterkrigsti-
den anvinda strategin att importera organisationsmodeller fran det privata na-
ringslivet forklaras sannolikt delvis av detta.’ Servicedemokratin héller det
politiska intresset riktat mot vad som uppfattas som “service”, dess kvalitet och
fordelning bland medborgarna. Detta ar i och for sig viktiga fragor, men de
vidare fragor som giiller vilken slags sociala infrastruktur som produceras, av
vem och hur tonas ner. Eftersom den politiska verksamhetens legitimitet knyts
till serviceleverans, riskerar politikernas satt att skota sitt arbetsgivarskap att
bli till en icke-fraga. I varje fall ar arbetsgivarpolitikens innehéll ingenting som
kommun-och landstingspolitiker raknar med att vinna eller forlora val pa. Ser-
vicedemokratin 4r ddrmed en del av det institutionella komplex som den har
artikeln analyserar.

Rittigheternas epok?

En artikel av nestorn i europeisk politisk filosofi — Noberto Bobbio professor
emeritus vid universitetet i Turin — bar den hogtidliga titeln Rdttigheternas
epok. Bobbio betraktar lart och valformulerat ...”den 6kande betydelse som
erkdnnandet av de minskliga rattigheterna ges i den internationella debatten,
bland kulturménniskor och politiker, under seminarier och vid regeringskon-
ferenser”... som ett av de fa positiva tecken i den efterkrigstida samhillsut-
vecklingen (Bobbio 2000:53). Och vidare att detta &r frukten av ingenting
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mindre 4n en "kopernikansk revolution” i visterldndskt tdnkande i och med
overgangen fran ”pliktkodex till rittighetskodex.” Under ldng tid dominerades
samhillen av pliktbaserade handlingsregler som ytterst syftade till att skydda
gruppen i sin helhet snarare 4n den enskilda individen:
I historien om moralen, uppfattad som ett system av handlingsregler, foljer under
seklernas géng olika lagkodexar pa varandra, antingen de bygger pa sedvanerét-

ten, framfors av visa eller pitvingas av makthavare. De var alltid foreskrifter som
innehdll bud eller forbud FBObbl 2000:59; min kursiv).

Den kopernikanska revolutionen intréffar nir ”det moraliska problemet méste
betraktas inte bara fran samhaillets utan ocksa fran individens synpunkt” (Bob-
bio 2000:60). Samhaillet ses inte lingre metaforiskt som en organism; “den
enskilda individen &r i huvudsak ett maktobjekt eller pd sin hojd ett passivt
subjekt” (Bobbio 2000:61) ~en bild som under sekler dominerat och lamnat
“outplanliga spér i vart politiska sprak.” Efter den kopernikanska viandningen
ses politiska relationer inte lingre uteslutande “uppifrén och ner utan nerifran
och upp”. Samhillets bas &r inte ldngre...”folket som kollektivt védsen utan
minniskorna, medborgarna, som ansluter sig till andra manniskor och andra
medborgare for att bilda en allmén vilja” (Bobbio 2000:89). Noberto Bobbio
menar att frigérelsen fran det politiska sprékets fixering pd undersdtarnas plikt
till en diskurs om medborgarnas skyddmot makten, mot varje form av makt”
(Bobbio 2000, s. 93) —&r hoppingivande. Inte minst darfor att;

...det politiska tdnkandets tre stora moderna strdmningar, liberalism, socialism

och social kristendom, l6per samman, ja, moter varandra utan att motséga varand-

ra nér de gor denna vandning allt klarare och irreversibel (Bobbio 2000:90).
Med dessa ord tar Bobbio fasta pa det konsensus—kanske bér man numera tala
om ett skort och langt ifran hegemoniskt konsensus —i framst vélfardskapita-
listiska samhillen. Under efterkrigstiden sdg det under nigra decennium ut
som om huvudfrdgan gillde hur fort den kvantitativa utvidgningen skulle g
och hur implementeringen av medborgerliga rittigheter skulle ske. Mgjligen
fick diskussionen om medborgerliga rattigheter en viss anstrykning av “var-
dagspolitik”, méjligen kom begreppet ocksa att associeras med tillbakablick-
ande “hogtidstal” om vilfirdsstatens framvaxt. Minga samhallsvetare borjade
tappa intresse for saken mot slutet av 1960-talet (Kymlicka & Norman 1995:
283). Sannolikt var det ingen tillfdllighet att de perioder d4 samhallsvetarnas
intresse for medborgarskapsfragor var lagt— 1930- och 70-talen — sammanfoll
med ett uppsving for marxism (Rees 1996:3). Medborgarskapets diskurs till-
hor reformismens projekt.® For att tala med Jiirgen Habermas verkade den
utopiska kraften uttémd (Habermas 1985). Idag talas dock om en “explosion”
av intresse for medborgarskapsfragor, vilket sannolikt ar en effekt av flera
oberoende men samverkande faktorer; skapandet av marginaliserade “under-
klasser” i storstadsregioner, debatten om ekonomins globalisering, frigan om
det post-kommunistiska dsteuropas integration i vilfirdskapitalismen, fram-
vixten av nya sociala rorelser och identitetspolitik” m.m. (Rees 1996, van
Gunsteren 1998, van Steenbergen 1994, Pateman 1997:201)
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Civilt, politiskt och socialt medborgarskap

Den diskussion jag hdr narmast skall knyta an till tar vanligen sin utgangspunkt
i T.H. Marshall idealtypiska beskrivning, tolkning och pladering for att se det
efterkrigstida tillskapandet av vilfardsstatliga system (i Europa) som kulmen
pa en historisk utvidgning av medborgarskapet.” I denna diskurs 4r det numera
vanligt — och viktigt — att analysera de finansiella och institutionella férand-
ringar som drivits fram av nyliberalismen och framforallt att rikta uppmark-
samheten mot de inskrankningar i valfardssystemens sociala rattigheter som
foljt av detta.

Det kommande resonemanget tar dock en annan vég. Jag skall driva tesen att
offentligt (politiskt-demokratiskt) reglerat valfirdstjinstearbetet sannolikt
skulle hamnat i stora svdrigheter vare sig nyliberalismen dykt upp pd scenen
eller ¢j. Darmed havdar jag naturligtvis inte att nyliberal ideologi — speciellt i
den ekonomistiska form som hart kritiseras av exempelvis Lennart Lundqvist
—ocksa har en viktig roll i sammanhanget (Lundquist 2001:203 ff). Jag hivdar
att vilfardstjanstearbetet i sig utgor ett problem for den syn pa sociala rittighe-
ter som hittills manifesteras i och genom vilfardsstaten. For att tydliggora detta
behdvs en utvikning om T.H. Marshalls liberal-demokratiska ansats.

Marshalls berémda tredelning av medborgarskapets utveckling tar sitt av-
stamp i de klassiska liberala rattigheter vars logik redan indikerats av Noberto
Bobbio. Under den forsta fasen, som forlaggs till 1700-talets Storbritannien,
foddes det civila medborgarskapet. Enligt Marshall bestar det “civila elemen-
tet” av (manliga) medborgares ...”individuella frihet —personlig frihet, yttran-
de-, tanke- och trosfrihet, d4ganderitt och ritt att sluta giltiga avtal samt rétten
till juridisk rattvisa” (Marshall 1991:28). Det handlar séledes vasentligen om
ett nedbrytande av feodala och absolutistiska strukturer. En central drivkraft
var anti-klerikal opposition och krav pa ritt till trosfrihet —en kommentator
talar i sammanhanget om “the liberal obsession with the rights of conscience”.3
Till dessa aspekter och denna fas knyter sig idéhistoriskt den for liberalismen
an idag helt centrala idén om en neutral stat:

Liberalism’s solution to the religious wars of the sixteenth century was to posita

state neutral with respect to religion that permits freedom of conscience in the

Frivate realm through a policy of tolerance. [...] This development in liberal theory

eadstoabeliefina Eurportedly universalist, contractarian state that permits par-

ticipation in the public realm onlg insofar as citizens leave their particular identi-
ties behind in the private realm (Slawner 1998:91).

En samhallsorganisatorisk aspekt som under detta skede kom att kopplas sam-

man med de civila rittigheternas formering uttrycks just genom begreppet "ci-

vil”. Nyckelord ar hir marknad, egendom, kontrakt.® Med Marshalls ord:
...De civila rittigheterna var ju oundgingliga for en konkurrensstyrd marknads-
ekonomi. De gav envar manniska, som en del av individens status, makt att inga
som en sjilvstandig enhet i den ekonomiska kampen och gjorde det méjligt att
forvigra henne socialt skydd med hinvisning till att hon dgde medel att skydda
sig sjalv. Maines berdmda pastaende att ‘de utvecklade samhéllenas rérelse har

hittills varit en rérelse fran status till kontrakt” uttrycker en djup sanning. .. (Mars-
hall 1991:47)

Enligt Marshall vixte darefter under 1800-talet det politiska medborgarskapet
fram; ... ratten att delta i utdvandet av politisk makt, antingen som medlem av
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ett organ som utrustats med politisk auktoritet eller som véljare av medlem-
marnai ett sddant organ” (Marshall 1991:28). Sett i ljuset av Marshalls schema
stér det klart att de grundliggande liberala idéer som gavs ett institutionellt
faste i statsapparaten under den foregaende fasen, nu tillfors demokratiska mo-
ment. Folkstyrelsens idéhistoriska rotter och argumentatoriska kraft maste
dock sokas pa annat hall &n i den tidiga liberala diskursen.!? Genom den andra
fasen i Marshalls trestegsmodell skapades siledes den styrelseform som poli-
tisk teori betecknar som liberal-demokratisk. Genom denna utveckling under-
stréks ytterligare varje medborgares individuella relation till staten. Nedbry-
tandet av tidigare samhéllens korporationer, stind och edsforbund ar centralt i
denna utveckling:
...Om man med modern demokrati menar representativ demokrati, och om repre-
sentativ demokrati oskiljaktligt hor samman med frigérelsen av nationens ombud
fran enskilda valjare och deras intressen [dvs 6vergivandet av bundna mandat som
dominerade i dldre korporativt sammansatta representativa organ; min anmdrk-
ning], d& bygger modern demokrati pd atomiseringen av nationen och dess ater-
skapande pa de parlamentariska férsamlingarnas hogre och samtidigt mer begrin-
sade niva. Men denna atomiseringsprocess &r identisk med den process som har
givitupphov till forestaliningen om den liberala staten, vars fundament [...] méste

sokas 1 hdvdandet av individens okrédnkbara och naturliga réttigheter (Bobbio
1988:31).

Den tredje fasen karakteriseras av det sociala medborgarskapets framvéxt un-
der 1900-talet; "Med det sociala elementet menar jag allt fran en viss ekono-
misk vélfard och trygghet till rétten att till fullo ta del av samhillets arvegods
och att fa leva som en civiliserad varelse i enlighet med de normer som rader i
samhallet. De institutioner som narmast kommer ifrdga hir ar utbildningssys-
temet och socialforvaltningarna” (Marshall 1991:28-29). Ser man dessa soci-
ala rattigheter i ett konstitutionellt perspektiv — vilket dr rimligt enligt liberal-
demokratiska referensramar—ar det viktigt att vara klar 6ver det Lennart Lund-
quist fister uppmirksamheten pa:

Ingen liberal demokrati har i praktiken placerat & ena sidan medborgerliga [civila]
och politiska réttigheter och a den andra sidan valfardsrattigheter pa samma niva.
Istallet talar man 1 europeiska linder, som Sverige, om valfardsrattigheter som ett
slag programmatiska rattigheter som skall uppfyllas men endast 1 den mén det

finns mo)ligheter. Man kan t.ex. inte gé till domstol for att krdva dessa rattigheter
(Lundquist 2001:97-98; min parentes%

Ett skal till varfor den redovisade trestegsmodellen fick ett starkt genomslag i
argumentationen for valfardssystemens utbyggnad under efterkrigstiden (och
varfor den &beropats till vélfardsstatens forsvar under 1990-talet) hanfor sig till
en viktig tankegéng 1 Marshalls text: Det sociala medborgarskapet framhélls
som en naturlig forlangning av de tidigare etablerade rattigheterna, eftersom
nagon form av resursutjamning behovs for att de civila och politiska réttighe-
terna skall bli mer &n tomma ord och formaliteter (Marshall 1991:52).}! Gosta
Esping-Andersen uttrycker saken pa foljande sitt i en av sina senare skrifter:

Nowhere did the democratic content of welfare states find stronger expression

than in T.H. Marshall’s (1950) assertion that civil and political rights are onl

democratically meaningful if complemented with social rights. In other word,

cligr9ngoc8racy and the welfare state are sewn from the same fabric (Esping-Andersen
:8).
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Vilfardstjinstearbetet som liberalismens gokunge

Av det foregdende kan vi konstatera att Marshalls pedagogiska framstallning
av logiken i ett alltmer innehallsligt utvidgat liberal-demokratiskt rattighetsko-
dex visentligen handlar om medborgarnas individuella relationer till staten.
Att vilfirdstjanstearbetet metaforiskt dé riskerar att betraktas som en gékunge
star klart, om man fokuserar p4 tva forhéllanden som inte ryms i det presente-
rade schemat:

Foér det forsta det faktum att vilfirdstjanstearbetets framvéxt under efter-
krigstiden 1 huvudsak skett i form av offentliga anstéllningar. Vi behdver hir
inte ndrmare g4 in pa den omfattande debatten om vilka motiv som legat bakom
vilfirdstjanstearbetets nuvarande finansiering och organisering, €j heller be-
hdver vi ta stillning till huruvida statens arbetsgivarskap varit nddvéndigt eller
ej. Vi behover inte ens underséka pa vilka grunder detta betraktas som ndgot
negativt eller positivt. Podngen ir att fenomenet offentliga arbetsgivare 6ver-
huvudtaget mycket sillan ens ndmns inom det begreppssystem som bér upp
liberal-demokratiska referensramar (méjligen med undantag for fenomenet
ambetsmin i klassisk mening).!2 Detta 4r fullt rimligt och begripligt av foljan-
de skal:

En central liberal tankegdng ar ju att staten skall vaka éver medborgarnas
mojligheter att fritt forverkliga sina livsprojekt framforallt genom privat dgan-
de och foretagande (staten skall garantera den privata egendomsratt och de
juridiska system som krévs for att uppratta och genomdriva de kontrakt som
bl.a. behovs i ekonomiskt utbyte méanniskor emellan). Att staten sjalv skulle
forfoga 6ver egendom blir da inte bara sjalvmotsagande (eftersom egendom i
stort dr entydigt med “privat” egendom) — det finns ocksé en funktionell tan-
- kegéng bakom denna fokusering pa det privata dgandet;.... "without security
of life and property there would be no incentive for individuals to work and
generate wealth: labour would be insufficiently productive and commerce
could not prosper” (Held 1989:24). Och omvint giller, visar Noberto Bobbio,
att mellan alla de hundratals” sinsemellan olika definitioner av socialism s&
...”finns det atminstone ett kriterium som pa ett bestdende, avgdrande och klart
avgransande sitt skiljer en socialistisk doktrin fran alla andra: det &r kritiken
mot privat 4gande som den viktigaste kallan till ‘ojdmlikhet mellan manniskor’
”( Bobbio 1988:70). Den fragestallningen 4r bortdefinierad inom ramarna for
det begreppssystem vi har undersoker.

Liberal-demokrater har helt enkelt fokuserat pa andra problem, nimligen
vilket slags relationer staten kan och bor etablera till individuella medborga-
re.!3 Den kanske mest framtridande liberal-demokratiske teoretikern pa den
internationella scenen dr Ronald Dworkin. Viskall dterkomma till honom, inte
minst darfor att hans tankar varit betydelsefulla for den svenska debatten om
valfrihet i den offentliga sektorn. Dworkin havdar med eftertryck att den for
honom grundlaggande principen for politisk jamlikhet kraver;

...att statsmakterna behandlar alla berérda som jamlikar, dvs som berattigade till
samma hinsyn och respekt som alla andra. Detta &r inget tomt krav: de flesta av
oss utgdr inte frén att vi som individer maste ge prov pa samma engagemang for
grannens barn som f6r vara egna eller behandla alla vi rdkar méta med samma



 Maste valfirdstjanstearbetarna offra sig for medborgarna? 337

respekt. Inte desto mindre &r det rimligt att tdnka sig att varje regering bor behand-

la alla sina medborgare som jamlikar pa det har sattet (Dworkin 2000:25).
Staten har enligt detta synsitt gjort sitt, om och nér den agerat, enligt de regler
som Dworkin hirleder frén utgingspunkten att staten skall vara neutral infor
olika preferenser, strivanden och livsprojekt (Dworkin 2000:28). Hur andra
organisationer, foretag och sammanslutningar agerar gentemot medborgaren
star inte i fokus for analysen (annat dn om andra organisationer hindrar staten
frin att behalla sina neutrala relationer med medborgarna).'4 Det finns mycket
som talar for den analys Dworkin utvecklat, men jag hdvdar, av skil som jag
hoppas kommer framga allt klarare, att analysen kan leda fel i ett samhille av
svensk vélfardsstatlig modell. De liberal-demokratiska teoretikerna verkar ha
Overraskats av att en del stater numera har ett omfattande arbetsgivarskap. Den
reellt existerande liberal-demokratiska staten har ju inte enbart relationer till
medborgare, utan ocksa relationer till medarbetare.

Aven nir det galler synen pa relationen mellan statsmakt och marknad ar
Dworkin tydlig;... I ett samhélle dir manniskor skiljer sig at bara ifréga om
preferenser skulle marknaden foredras for dess egalitira konsekvenser”
(Dworkin 2000:32). Denna konsekventa liberalism hdvdar att ingrepp i mark-
naden endast kan forsvaras i det fall staten kan undvika att ta stéllning for den
ena eller andra uppfattningen om vad ett gott liv innebar. Endast effekter av
sadana manskliga skillnader, som inte har med individernas medvetna val att
gora (preferenser), far foranleda marknadsingrepp (exempelvis omfordelning
av resurser). Dworkin ndmner nagra exempel; i det fall stora skillnader i eko-
nomiskt arv foreligger, eller vad géller medfodda talanger och handikapp som
hindrar méinniskor att folja sina egna preferenser.

Enligt detta synsitt 4r det séledes "tillatet” med offentligt finansierat vil-
fardstjanstearbete vid principiellt sett tydligt angivna villkor, som alltsd hand-
lar om situationer dar manniskor hindras att fullfélja sina livsprojekt av fakto-
rer som de inte sjdlva radder 6ver. Det ar da viktigt att vara klar ver att idealet
dnda 4r att marknaden skall anvéndas sa 1dngt som det 6verhuvudtaget dr moj-
ligt. Visserligen har liberaler ...”1 det forflutna kéant sig dragna till idén om en
marknad som metod for att allokera resurser” (Dworkin 2000:49), men nir
marknaden hindrar ménniskor att uppnd sina personliga malséttningar, blir
Dworkins liberaler vad han bendmner “motvilliga socialister” (Dworkin
2000:33). Resonemanget ar tydligt vad giller den 6vergripande ambitionen;
det som skall undvikas in i det langsta &r att staten pa ett eller annat sitt tar
stallning for eller emot ndgon grupps preferenser och livsprojekt. Offentliga
arbetsgivare blir av detta skl ndgonting som bor undvikas. Det 4r ju svért att
tanka sig arbetsgivare, som fritt later sina anstdllda utforma sina egna livspro-
jekt.

Det andra skilet till varfor offentliga arbetsgivare vanligen inte ryms i det
liberal-demokratiska schemat har att géra med att valfardstjanstearbete slar
direkt in i en mingd vitala sociala processer och funktioner: Det 6vertar, om-
vandlar, professionaliserar och finansierar viktiga delar av de vardagliga pro-
cesser som gor livet mojligt och virt att leva; de processer som den liberala
traditionen forlagger till civilsamhallet. Enligt klassiska liberala stdndpunkter
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ar alla offentliga ingrepp i denna sfér problematiska och kriver restriktioner,
for att idealet om en neutral stat och ett livaktigt civilsamhaille inte skall hotas.
Redan i den tidiga liberalismen formulerades grundtanken att samhaéllets fria
associationer (fria i meningen fria frdn statliga ingrepp) var den sfar dar mén-
niskors kreativitet, intellektuella formdgor och méngfald frodades ...”liberals
believe that the energy and liveliness of a society comes from these secondary
allegiances.”'S Aven Noberto Bobbio visar p4 en rik socialfilosofisk liberal
diskurs om individuell mangfald — just som motsats till statlig uniformitet —
och som betraktar konkurrens, frihet och pluralism som fruktbara och livgivan-
de moment i manskligt samspel (Bobbio 1988:kap 5). David Held lagger t.o.m.
denna tanke till grund for sin definition av begreppet liberalism...

...here to signify the attempt to define a private sphere independent of the state
and thus to redefine the state itself, that is, the freeing of civil society — personal,
family and business life—from political interference and the simultaneous delimi-
tation of the state’s authority (Held 1989:13).
Intresset for begreppet civilsamhalle genomgér for narvarande en renéssans.
Drivkrafterna har knutits till dtminstone tva kéllor: Motstandsrdrelsen bland
intellektuella mot despotiska Oststatsregimers forsok att utrota oberoende
maktcentra.!6 Klart dr ocks4 att temat aktualiserats som en del av kritiken av
valfardsstaten.!” Beroende pé en komplicerad och lang idéhistoria inbjuder
begreppet civilsamhille till en miangd mojligheter vad géller definitioner och
argument for olika slags reformer och nedbrytningar av offentliga valfardssys-
tem (Cohen 1999, Tradgérdh 1999). Vi behiver dock ej fullfélja denna trad.
Det ricker med att konstatera att inom ramarna for den liberal-demokratiska
referensram som har undersoks raknas marknaden in 1 den civila sfar som
staten i storsta mojliga utstrickning bor halla sina tassar borta ifran.!® Sta-
ten/offentligheten uppfattas dd som en lagstiftande, reglerande, administreran-
de och beskattande (och darmed re-distribuerande) sfar i samhéllet—-en formell
konstruktion som “bygger pa” eller "reses ur” —det civila samhéllet/den priva-
ta sfir dar produktion och konsumtion pagar (Weintraub 1997:8-10). Detta 4r
enligt min analys en bidragande orsak till att offentligt reglerat valfardstjans-
tearbete blir till en anomali inom ramarna for det begreppssystem som under-
soks: Nar offentligt reglerat valfardst)instearbete vaxte fram under framforallt
efterkrigstiden, kom detta att dagligen och stundligen ingripa i och fordndra
justden sféri samhéllet som liberalismen dnda fran sin fodelse vill skydda fran
statliga ingrepp. Staten skall skydda civilsamhillets pluralism, inte sjalv vara
dgare/producent och dirmed ha preferenser for en eller annan form av produk-
tion.

Den servicedemokratiskt tankta entreprendiseringen

Om analysen i det foregéende ar pa ritt spar innebar detta att exempelvis
svenskt vélfirdstjanstearbete i dess nuvarande form ar svarhanterligt inom ra-
marna for den liberal-demokratiska begreppsapparaten. Om man vill hantera
den uppkomna situationen, ligger da logiskt sett tva mdjligheter narmast till
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hands: 1) Motverka det offentliga inslaget i verksamheten genom att privati-
sera.'® 2) Motverka ingreppen i det civila samhillet genom att skydda medbor-
garen frén de statliga 6vergrepp som kan uppsta nir vélfardsstaten inte ir till-
rackligt neutral.

Det senare alternativet 4r den servicedemokratiskt tinkta entreprenadise-
ringen. Det 4r den mojlighet som hittills dominerat i svensk debatt. Det primara
uttalade syftet har d4 inte varit att privatisera. Inte heller har nagon, vad jag
kanner till, offentligt presenterat férandringar som ligger 1 linje med den That-
cheristiska argumentation som diskuterades inledningsvis. Inom ramarna fér
en servicedemokratiskt tinkt reformering av vilfardstjanstearbetet, sa ar pri-
vatisering ett medel, eller mojligen en nédvandig, men inte asyftad, biverk-
ning. Begreppet valfrihet dr istéllet primért, vilket val ansluter till den viktiga
klassiska principen for liberal-demokraters syn pa civilsamhaéllets vardagliga
processer;... Gradually, liberalism become associated with the doctrine that
freedom of choice should be applied to matters as diverse as marriage, religion,
economic and political affairs — in fact, to everything that affected daily life”
(Held 1989:13).

Statsvetarprofessorn Bo Rothstein tillhér dem som analyserat behovet av
vilfardsstatliga reformer och da speciellt intresserat sig for medborgarens val-
frihet. Han har utarbetat det kanske mest genomtinkta (icke-ekonomiska) te-
oretiska perspektiv som presenterats i Sverige vad giller dessa fragor. Detta
har ocksa foljts upp i en skrift dar Paula Blomqvist och Rothstein gar igenom
ett omfattande empiriskt material, for att undersdka “valfrihetsrevolutionens”
effekter inom skola och hilso- och sjukvard (Rothstein 1994, Blomqvist &
Rothstein 2000). Lat mig skissera huvuddragen i argumentationen, innan jag
presenterar mina argument for varfor jag betraktar Rothsteins ensidiga fokus
pé medborgarens valfrihet som ett liberalt felslut.

Rothsteins utgangspunkt ar den grundldggande liberal-demokratiska princip
som vi redan traffat p4, nimligen den som Ronald Dworkin formulerat; staten
skall behandla medborgarna inte bara med “omtanke och respekt, utan med
lika omtanke och respekt” (Rothstein 1994:39). Staten bér saledes i storsta
mojliga utstrackning “std neutral i forhallande till valet av olika livsprojekt”
(Rothstein 1994:39). I de vidare resonemang som utvecklas kommer Rothstein
ocksé ... "fram till att staten méaste forse medborgarna med vissa basresurser
for att de skall kunna forverkliga sina autonomt valda livsprojekt, da innebar
detta sjélvklart att staten ocksé maste skaffa fram resurser fran det omgivande
samhillet” (Rothstein 1994:68).

Rothstein hivdar att ett grundproblem med “stora delar av den offentliga
servicesektorn” dr att principen om statens neutralitet hotas, eftersom den
svenska vilfirdsstaten skapat standardlésningar ... ”till alla medborgare allde-
les oberoende av deras egna dnskemal” (Rothstein 1994:59). Ett nira relaterat
centralt problem r att det uppstar ett demokratins svarta hdl i de servicepro-
ducerande offentliga organisationerna. Méanga beslut tas av tjanstemén p4 oli-
ka nivéer; beslut som medborgaren har svért att ifrigasitta, men som andi
paverkar dennes mojligheter att fullfélja sina livsprojekt:
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...de som beslutar om medborgarnas vilfird ar forvaltningar och tjinstemén, dér
detkan vara svart, pa grinsen till omojligt, att utkrava nagot slatgs ansvar. De valda
politikerna har bara ett mycket begransat inflytande dver utformningen av den
offentliga politiken, eller mer direkt — vad staten i dessa fall egentligen gér med
medborgarna (Rothstein 1994:98-99).
Demokratins svarta hal 4r svért att motverka inom ramarna for den etablerade
forvaltningen, som praglas av ett forvaltningspolitiskt dilemmat. Ett Skylla
och Karybdis; en alltfor allmént héllen regelstyrning av de anstillda kan med-
foraen lig grad av méluppfyllelse, likvil kan alltfor detaljerade regler blockera
initiativ, nddvindig situationsanpassning och sitta igdng taktiskt spel. Efter en
omfattande genomgéng av implementationsforskning kommer Rothstein fram
till att det 4r ...”forenat med utomordentligt stora svarigheter att via parlamen-
tarisk-demokratiska styrningskedjan konstruera fungerande signalsystem for
den typ av offentlig verksamhet som vi hir diskuterar” (Rothstein 1994:242).
Diagnosen utmynnar i ett forslag om att 6ka medborgarnas valfrihet — méjlig-
heterna till exit” — varigenom medborgaren sjilv kan styra vilka offentligt
finansierade serviceproducenter han/hon sjilv anlitar. Den organisatoriska
l6sning som bést motsvarar de individuella preferenserna kan ddrmed véljas
och statens/kommunernas/landstingens tendens att likrikta utbudet motverkas.
Darmed Okas statens preferensneutralitet, eftersom de vars preferenser inte
helt och fullt rikar 6verensstimma med standardldsningarna, nu kan séka and-
ra alternativ. Tjansteminnens makt minskar ocksd. Medborgarna kan direkt
vilja egna alternativ, istallet for att kanalisera sina preferenser via politiker och
ner till de tjansteman i forvaltningen som utformar verksamheten; demokratins
svarta hal motverkas.
Genom att ge medborgarna ritt att vilja mellan olika servicealternativ, uppldses
problemet med att behandla medborgarna med lika omtanke och respekt och att
forse dem med grundldggande resurser dérfor att vi respekterar deras val av ser-
viceproducent. Genom denna valfrihet upploser man dven det demokratins svarta
hdl som i annat fall ar sd problematiskt i dessa verksamheter. Medborgarna ges

rattatt valja bort serviceproducenter som de av olika skil inte anser uppfyller deras
krav (Rothstein 1994:238).

Min slutsats blir att liberal-demokrater och Bo Rothstein har en viktig poing i
forsvaret av medborgaren genom kraven pa en neutral stat som behandlar alla
individer med lika omtanke och respekt”. Rothsteins analys av forvaltningens
organisatoriska problem 4r genomténkt och belysande i viktiga avseenden.
Min poéng dr dock: Om vi haller fast vid liberal-demokratisk politisk teori, blir
det 4nda, eller snarare just darfor, nddvéandigt att friga sig om inte ovanstéende
typ av argumentation for valfrihet utgor ett felslut.

Ett liberal-demokratiskt felslut?

Féljande fréga ger en ledtrad in i problemets kirna: Varfor ar det uteslutande
hjaptagarens/medborgarnas utsatthet for offentlig makt som fokuseras? Det
stdr utom allt rimligt tvivel att just medborgaren som hjalptagare utgor hela den
servicedemokratiskt tankta entreprenadiseringens férmanstagare. Endast un-
dantagsvis ndimns ¢verhuvudtaget personalens arbetssituation, uppfattningar
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eller syn pa verksamheten. Behandlar verkligen offentliga arbetsgivare alla
anstillda ”"med lika omtanke och respekt”? Finns inga arbetsorganisatoriska
standardlésningar som hindrar personalen 1 deras livsprojekt? Varfor analyse-
ras inte det sammanfallande mellan tva roller som de facto giller for manga
medborgare, 13t oss bendmna rollema; “medborgare-som-medborgare” (i ci-
vilsamhidllet), respektive “medborgare-som-medarbetare” (i stat’kom-
mun/landsting)? Fragan kan delas upp i tva delar:

® Varfor denna fokusering pa och prioritering av medborgaren-som-medbor-
gare/hjélptagare i det gamla system man vill reformera?
Det dr mycket svart att se empiriska skil till denna prioritet. Den vetenskapliga
dokumentationen av stress, vantrivsel, trotthet och ohélsa bland medborgarna-
som-medarbetare ir dvervildigande (Backman 2001). Har finns tydliga signa-
ler sedan mitten av 1970-talet. Varfor dberopades inte dessa som ett viktigt
argument for behov av forindringar?2® Varfor dominerades istillet argumen-
tationen av hdnvisningar till understkningar av medborgarnas syn pa vilfirds-
systemen (som dessutom langtifran entydigt indikerar att krav pé valfrihet och
framforallt entreprenadisering skulle vara allmént framtradande bland med-
borgarna-som-medborgare)? (Svallfors 2001, Gustafsson & Szebehely 2001).

¢ Varfor denna fokusering pa och prioritering av medborgaren-som-medbor-

gare/hjélptagare i det nya system man vill tillskapa?
Det dr mycket svért att uppbada empiriska beldgg eller teoretiska analyser som
indikerar att medborgaren-som-medborgare eller kund pa de ”planerade mark-
nader” som nu byggs upp (offentligt subventionerade och reglerade markna-
der), skulle vara mer hotad vad galler mgjligheterna att hdvda det egna livspro-
jektet och autonomin dn medborgaren-som-(privat eller offentligymedarbe-
tare. Overgrepp av konstitutionell art mot medborgaren-som-medarbetare har
dokumenterats. Hér har en tydlig, ihdrdig och viktig kritik framfrts av stats-
vetarprofessorn Lennart Lundquist, som pa ett for mig Gvertygande satt visar
att Gvergreppen har att géra med Overgangen till privata utforare pa valfirds-
yjansteomradet (Lundquist 2001:23 1ff). Har medarbetarnas livs- och ddrmed
ocksd i ménga fall yrkesprojekt ingen betydelse i det liberal-demokratiska
perspektivet?

[ brist p& empiriska grunder som skulle kunna férklara denna nira nog ren-
odlade fokusering pa medborgaren-som-medborgare, menar jag att det dr rim-
ligt att anta att det istallet handlar om begrénsningar i den liberal-demokratiska
begreppsapparaten: Eftersom nagonting som pdminner om “offentligt anstall-
da vilfardstjanstearbetare™ inte ingdr i dess teoretiska referensramar, forleds
liberal-demokrater att resonera som om denna kategori helt enkelt inte finns.
Min tolkning &r att den reellt existerande valfardsstaten inte riktigt dr greppbar
inom ramarna for en liberal-demokratiskt tankt stat. Den i grunden insiktsfulla
analysen av medborgarens behov av skydd mot statliga Gvergrepp tenderar
darfor uteslutande att cirkulera kring situationen for medborgaren-som-med-
borgare. Detta dr dock e en logisk f6ljd av de referensramar som undersokts;
det handlar om ett liberal-demokratiskt felslut.
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En konsekvent medborgaritt

Grundprincipen for medborgerliga rittigheter inom den liberal-demokratiska
idétraditionen har redan formulerats av Noberto Bobbio i hans resonemang om
rdttigheternas epok. 1 Ronald Dworkins konsekventa argumentation fér med-
borgerliga réttigheter dr principen om medborgarens “trumf” infor vissa typer
av beslut och agerande frin statsmakternas sida central.?! Trumfen ir ett skydd
mot beslut—aven demokratiskt fattade beslut—om och nér statsmaktens beslut
baseras pa vad Dworkin kallar utatriktade preferenser, dvs “preferenser som
folk har om vad andra skall gora eller ha” (Dworkin 2000:34). Staten skall ju
vara neutral i forhallande till medborgarmnas olika livsprojekt och darfor behovs
ett "nddstopp”, som individerna sjdlva kan utlosa, nédr de bedémer att det egna
livsprojektet hotas av staten:

Dessa rittigheter kommer att fungera som trumfkort i enskilda personers dgo; de
gor det mgjligt for individer att motsitta sig vissa beslut trots att dessa beslut fattas
eller skulle fattats genom det normala arbetet i allménna institutioner som sjélva
inte ifragasitts. Det yttersta forsvaret for dessa rattigheter ar att de dr nddviandiga

for att skydda lika hansyn och respekt... (Dworkin 2000:36)

For att “trumfen” skall fungera far den inte knytas till ndgra villkor som staten
kan forandra i det korta perspektivet. Principen méste vara att medborgerliga
rattigheter automatiskt” tillfaller alla som ingér i den aktuella politiska struk-
turen. De kan inte kdpas (exempelvis genom att medborgarna betalar skatt)
eller séljas (genom att staten tar ut avgifter). De kan inte heller grundas pa
nagon form av fortjanstfullhet (endast vissa dygdiga medborgare erhaller rit-
tigheter). For att kunna vara ett fullgott skydd maste medborgerliga rittigheter
___vara obundna till den politik som dominerar staten for tillfillet. Nar det géller
politiska rattigheter kan rimligen inte exempelvis en arbetarregering besluta
att endast arbetare for rosta. De maste sdledes utformas som konstitutionella
medborgerliga rittigheter. Hir bor dd namnas att konstitutionalism — som ju
innebdr att staten “binder upp sig” genom att undandra vissa beslutsmdjlighe-
ter fran dagspolitikens véxlingar — ér en klassisk och integrerad del av liberal-
demokratiska referensramar (Lundquist 2001:95 ff).

Finns det da nigonting i den liberal-demokratiska begreppsapparaten som
logiskt utesluter mojligheten att staten binder sig for att skydda alla medborga-
re som de facto har en relation till denna? Mitt svar blir nej. Detta innebr i
sddana fall att det finns en outnyttjad, oupptackt eller bortvald méjlighet att
utforma sadana réttigheter bdde for "medborgarma-som-medborgare” (i civil-
samhillet) och “medborgarna-som-medarbetare” (i stat/landsting/kom-
mun).22

Finns det d& nigra empiriska skal att inte utnyttja dessa mojligheter? Mitt
svar blir dterigen nej. Om det ligger ndgonting i Chris Howells analys av den
engelska Thacheristiska statens systematiska nedbrytning av framst offentli-
ganstilidas framforhandlade och hivdvunna skyddsmekanismer i forhdllande
till sin motpart— en motpart som visade sig stark nog att sluta forhandla, for att
istéllet via sin makt &ver en vidare uppsittning villkor “koppla loss” och néra
nog ensidigt fordndra spelreglerna — da finns det starka argument for nagot
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slags konstitutionella sparrhakar till skydd for medborgaren-som-medarbeta-
re.

Den engelska fackforeningsrérelsen har dragit denna slutsats. Man priorite-
rar nu fordndringar av det arbetsrattsliga ramverket. Howell rapporterar om
ambitioner att tillskapa nationell lagstiftning om minimil6n, arbetsveckans
langd, forbud mot diskriminering av deltidsanstillda och lagstiftning till skydd
for forhandlingsratten och facklig organisering pa arbetsplatsen. Trots att eng-
elsk fackforeningsrérelse av tradition haft forhandlingsvagen som huvudstra-
tegi, har man nu av flera skil bedomt det som angelaget att skifta strategi och
forsoker istillet arbeta efter en arbetsrittslig strategi. Chris Howells tolkning
ar foljande:

Conservative hostility and Labour impotence forced unions to recognize that they

need a protective legal environment that is independent of whichever party is in

power, and that no future government, no matter how friendly to unions, will be
able to implement an economic policy that will resuscitate the market power of

trade unions (Howell 1998:305).

Den givna invdandningen mot att 1dgga Chris Howells tolkning av den engelska
utvecklingen till grund for konstitutionellt forankrade rattigheter till skydd for
medborgarna-som-medarbetare sonderfaller i tva: 1) Denna tolkning baseras
inte pa en heltickande analys av det engelska fallet. -Det 4r mojligt, men det 4r
svart att forneka att han identifierat en risk. 2) Detta 4r endast tillimpligt pa
England, eftersom ndgonting liknande inte varit aktuellt for Sveriges del. -San-
nolikt riktigt.

[ bada fallen skulle rattigheter for medborgarna-som-medarbetare vara oné-
diga”slagiluften”. Inom ramarna for den liberal-demokratiska referensramen
utgordetta i sddana fall inga logiskt giltiga invandningar, eftersom statens lika
respekt och omsorg” fér medborgarna ar en fundamental princip. Det innebér
att den alltid méste betraktas som central i dverviganden om politiska institu-
tioner. Exempelvis ingar ju likhet infor lagen i det konstitutionella bygget, vare
sig denna grundprincip ar utsatt for ett akut hot eller inte. Det ligger i sakens
natur att rattigheter av detta slag endast kan instiftas i ett konstitutionellt per-
spektiv. En liberal-demokratisk stat maste binda sig pé lang sikt for att forhind-
ra genomslaget av tillfalliga ... preferenser som folk har om vad andra skall
gora eller ha.” Liberal-demokrater dr dverens om att trumfen mdste delas ut
innan spelat borjar, for att det skall bli réttvist.

Liberal-demokratisk teori lar oss dessutom att rattvisa regler ar en nédvéndig
forutsattning for att den politiska processen skall kunna betraktas som legitim.
Det innebdr att i det fall medborgama-som-medarbetare uppfattar att politiker
asidosatter principen om “’lika omtanke och respekt” — vare sig “endast” som
finansidrer och reglerare i ett entreprenadbaserat system eller som direkta ar-
betsgivare — sd kan detta paverka en femtedel av medborgarnas syn pé det
politiska systemets legitimitet. Jag har tidigare diskuterat just denna fraga och
skall inte upprepa argumentationen hir (Gustafsson 1996). Vad som nu till-
kommit dr empiriska indikationer (Gustafsson & Szebehely 2002) och att de-
mokratiutredningen uttalat oro for problematiken:
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Inom kommun- och landstingssektorn kan man under deé senaste aren skonja en
skirpt motsittning mellan experter och de fortroendevalda. | alla fall vixer kriti-
ken fran vissa yrkesgrupper mot politikerstyret.

Motsittningarna syns kanske mest inom sjukvérden och skolan, de stérsta offent-
ligt styrda verksamheterna, som dessutom har stora, vélutbildade personalgrupper
(SOU 2000:1, 5.146).

Min slutsats blir att i det fall de liberal-demokratiska mojligheterna till ett rat-
tighetsbaserat skydd fér medborgaren-som-medarbetare inte utnyttjas, riske-
rar detta att Oppna for en fortsatt tillvdxt av en "motséttning mellan experter
och fortroendevalda” 1 vara valfardssystem. Mitt forslag ar darfor en réttig-
hetslagstiftning som skyddar medborgarna-som-medarbetare genom att be-
grinsa politikernas handlingsutrymme vad giller finansiering, reglering och
organisering av vilfirdstjinstearbetet.

En fortsatt fokusering p&d medborgaren-som-medborgare implicerar ddremot
att valfardstjanstearbetarna skall offra sig for medborgarna: Laga loner, déliga
arbetsvillkor och hardhénta arbetsgivare kan d& uppfattas som ett medel for
medborgarna-som-medborgare att fa ut mesta méjliga vilfardstjinstearbete ur
varje skattekrona. Definierar landstings- och kommunpolitikerna sitt uppdrag
pa detta sitt blir “new public management” ett viktig medel for att vinna val.
Den cyniska anstrykning som en sddan instrumentalisering av synen pa vil-
fardstjanstearbetarna innebir ar dock knappast dnskvird inom ramarna for en
modern demokrati.

Fragan ar dock om det ens gar att genomfora en sadan politik i det ldnga
loppet. I ett demokratiskt samhille kan uppoffringar sannolikt endast ske; 1)
om och nir bérdorna faller pa en maktlos minoritet av befolkningen och/eller;
2) en majoritet kan Svertygas om att uppoffringarna leder till fordelar pé sikt
och/eller; 3) om det offentliga arbetsgivarskapet konceptualiseras som en for-

*valtningspolitisk anomali utan kopplingar till den gallande demokratiska for- ~

fattningspolitiken. Sammantagna eller var for sig minskar dock dessa forutsitt-

ningarna for en vilfardspolitik som ensidigt fokuserar pa medborgaren-som-
medborgare: Bérdorna faller ju pa en fjardedel av befolkningen (varav huvud-
delen dessutom inte 4r politiskt maktlos). 1 takt med att allt fler privata
vinstdrivna arbetsgivare etablerar sig pd marknaden, kommer det sannolikt att
bli allt svarare att 6vertyga valfirdstjanstearbetarna om att dagens uppoffring-
ar genom new public management leder till hégre 16ner, bittre arbetsvillkor
och mer valvilliga arbetsgivare.

1 det fall en konsekvent medborgarratt tillampas kommer offentligt finansi-
erade och reglerade vilfardstjanstearbetare — nir de producerar den sociala
infrastruktur som ett demokratiskt samhille bygger pa — att allt oftare ifraga-
satta fortroendevalda arbetsgivares beslut nir dessa inskranker den demokra-
tiska konstitutionens “'rattighetskodex” vad galler yttrandefrihet och medde-
larfrihet. Var grinsema bor gar mellan medborgarens ratt-som-medborgare
och medborgarens ritt-som-medarbetare dr svart att avgora generellt (utan for-
ankring i specifika kontext) och omdjligt att faststilla empiriskt. Ibland stédjer
olika rattighetskodex varandra, ibland foreligger absoluta motséttningar och
ibland dr avvigningar mojliga. Tolkningar och avvigningar mellan exempel-
vis alla medborgares “ritt till en god vérd pa lika villkor” och samma medbor-
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gares ritt till professionell yrkesetik, utévande av "civilkurage” och ritt till
torsorjning/anstallning pa anstindiga villkor faststills i ett demokratiskt vil-
fardssamhélle idealt sett ytterst genom argument, dialog och omrdstning. Par-
tipolitiska strdmningar for dagen och under mandatperioden begrinsas dock
av det utrymme som konstitutionen medger. En konsekvent medborgarritt for-
ankras 1 ver demokratiska konstitution och bor darmed ange ramarna for de
fortroendevalda arbetsgivarnas handlingsutrymme pa kort sikt.

Noter

Forfattaren tackar Vanja Astvik, Hans Hassel-
bladh och Katerina Adam for nyttiga synpunk-
ter pa manuskriptet.

1. Med vilfardstjanstearbete avses hir lands-
tingens och kommunemas verksamheter inom
hilso- och sjukvérd, barmomsorg, ddreomsorg,
skola och dvng omsorg, samt den utbildning
som ges inom dessa omraden genom kommu-
ner och landsting. Dessutom ingér offentligt
forsknings- och utvecklingsarbete. Enligt SCBs
statistikdatabas 2000 baserad pa AKU utgtr of
Jfentliganstillda i dessa verksamheter knappt 25
procent av de sysselsatta i Sverige 1987-1998:
se vidare Gustafsson 2000, s. 105.

2. Tillaggas bor att flera andra forskare i indust-
rial-relation traditionen kommer till samma
slutsats som Howell 1998; se Bach 1999, s. 11,
Corby & White 1999, Edwardsetal. 1998, s. 35.
3. Begreppet “servicedemokrati” myntades
1956 av statsvetaren Jorgen Westerstahl; se
Nilsson 1996, som pa s. 184 sammanfattar pd
foljande sitt: ” I DN-artikeln ar 1956 konstate-
rade Jorgen Westerstihl att den tidigare
“asikiseliten” inom partiema med idépolitiker
som var dvertygade socialister, principfasta li-
beraler eller utpraglade konservativa fatt trida
tillbaka foren ny typ av politiker. Istillet har par-
tiledningama tagit dver och agerar i standigt
samspel med de stora passiva valjarmassoma.
Sjélva nerven i den nya servicedemokratin ar
enligt Westerstahl samspelet mellan eliterna och
folket och samspelet utovas 6ver huvudena pa
efler med hjélp av det aktiva mellanskiktet. Po-
litikerna tdvlar inbordes om att 16sa olika grup-
pers problem™...

4. Jag utvecklar detta i kapitel 6 och 7 i Gustafs-
son 2000.

5. Se vidare Gardell & Gustafsson 1979, Gus-
tafsson 1987 och Gustafsson 2000.

6. Se Hanssons introduktion till Marshall 1991.
7. Det finns en omfattande debatt kring Mars-
halls berémda artikel som baseras pa en forelds-
ning och ursprungligen publicerades 1950.
Konkrethistoriskt kan invindningar goras bide
vad géller ordningen och tidsangivelserna for de
tre faserna i medborgarskapets historiai Storbri-
tannien. Marshall framstillde visserligen arti-
keln.som en historisk skiss, men den har kritise-
rats forattha implicita ansprak pa generalitet. En
annan vanlig kritik &r att Marshalls perspektiv
tonar ner den ldngt mer komplicerade historien
om kvinnors medborgarskap. Jag gar inte hir
nérmare in pa debatten om Marshalls artikel; se
vidare Rees 1996 och Held 1989, kap 7.

8. Ryan 1995, 5. 299, se dven Held, 1989, s. 13,
9. Pocock 1995 ger en bred begreppshistorisk
oversikt dver medborgarskapets forindring
over tid. Podngen &r att medborgarskap under
antiken innebar fria méns rdtt att deltaga i poli-
tiska beslut som konceptualiserades i den poli-
tiska sfaren bortom “ting-varlden” (dvs bortom
hushéllets-ekonomins och  produktionens
varld) och att stegvis kom medborgarskapet un-
der romersk tid att forankras just i det motsatta;
i forvaltning av egendom, genom kontrakt och
ménskligt agentskap som utdvasioch via"ting-
virlden”. Dessa aspekter bildar sedan tvé ideal-
typiska poler i medborgarskapets begreppshis-
toria, som Pocock tolkar som en oavslutad dia-
log ..."between the ideal and the real, between
persons interacting with persons and persons in-
teracting through things.”... (s. 42). Den senare
aspekten heltdominerande i liberal-demokratis-
ka traditionen, som dock Pocock synes betrakta
som of6renlig med den klassiska-grekiska kon-
ceptualiseringen.
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10. Jag gar dock inte hér in pa en redogorelse for
dessa sammanhang; se vidare Bobbio 1988 och
Lundquist 2001.

11. Observera dock att tendensen att betrakta de
sociala réttigheterna som en logisk och darfor
néranog som enoundviklig vidareutveckling av
de “foregdende” uppséttningarma réttigheter
kan kritiseras pa flera grunder; Se vidare Rees
1996 och Held 1989, 5. 198.

12. Se dven Gustafsson 2000 kap. 1 och Nilsson
1999.

13.Held 1989, 5.202, van Gunsteren 1998,s.17.
Katznelson 1996 héavdar pa ett for mig dverty-
gande satt att mot slutetav 1800-talet—nér cent-
rala delar av den numera “’klassiska” samhalls-
vetenskapen foddes som en del i arbetet med att
intellektuellt och reformmidssigt hantera den
”sociala arbetarfrigan " — kom samhallsveten-
skapen att fingas av ett i grunden liberal-demo-
kratiskt paradigm som konceptualiserades i ter-
mer av 4 ena sidan statens relationer till markna-
den och 4 andra sidan statens relationer till den
individuella medbergaren. Se dven Wisselgren
kap2och3.

14. Har bér dock ndmnas att det finns liberal-de-
mokratiska teoretiker som argumenterar for fo-
retagsdemokrati — dven om detta vanligen ar ett
vinsterprojekt”. Robert Dahl 4r ett exempel pa
detta; se exempelvis Cohen & Rogers , s. 408
som diskuterar logiken for detta inom ramama
for vad man betecknar som "egalitir pluralism”.
15.Ryan 1995, s.299. Se dven Weintraub 1997,
s. 13.

16. Kean, 1988, s. 3; ...”extinguish civil society
by absorbing it fully into the crystalline structu-
res of the state.”

17. Kean, 1988, s. 79; ...’scepticism about bure-
aucracy, professionalism and expertise, and a
noticable decline in the legitimacy of the ideals
of socialism, with which social democratic pro-
grammes were strongly identified. These politi-
cal difficulties of the Keynesian welfare state
have been exploited most sucessfully by neo-
conservatism, which emphasizes the negative
consequences of state intervention into the pri-
vate markets of the civil society.”

18. Hir bor dock namnas att i samhéllsveten-
skaplig analys 4r det idag gangse att urskilja tre
olika system —marknad, politik(stat), civilsam-
halle —med varsin "logik; se vidare exempelvis
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Lundquist 2001, s. 46fF, Tridgardh 1999 och
Gustafsson 1993.

19. Privatiseringen kan di avse endast "utforan-
det” (produktionen) av vilfirdstjansterna eller
ocksa inbegripa dven tankar pa privatisering av
finansieringen.

20. Att sd inte skett framgar exempelvis av
Rothstein 1994; se dven Gustafsson 1999.

21. Jag foljer har Dworkin 2000, s. 34ft. till vil-
ken Rothstein 1994, 5.43 ansluter sig. Se dven
Plant 1994 for en utforlig diskussion.

22. Har bor ndmnas att ndr Lundquist 2001, s.
194ff argumenterar for “ambetsméinnen som
demokratins véktare”, si ligger resonemanget
mycket niraden linje jag hér for. Van Gunsteren
1998, 5. 68 hivdar att just detta tema séllan fore-
kommer i den vetenskapliga litteraturen och ut-
vecklar idén som endel i sin intressanta "neo-re-
publikanska” referensram,; Citizenship should
make a difference in the exercise of authority in
all regions of the public domain. And it should
do so not only by providing ’ordinary’ citizens
with rights of refusal and resistance but also by
allowing occupants of public office to exercise
their citizenship while doing their work. Citi-
zenship should appear and work not only
against but also in public office.”
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