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Forord

I regeringens direktiv till Demokratiutredningen betonas att arbe-
tet bor koncentreras till att belysa de nya férutsittningar, problem
och mojligheter som folkstyret stills infér med tanke bland annat
pé forindringarna i den offentliga sektorn.

Den statliga verksambeten har minskat i omfattning, myndigheterna
har forindrats, detaljstyrningen bar minskat till forman for mal- och
resultatstyrning, fler verksambeter drivs i bolagsform, en ny budget-
process har inforts och Riksbankens oberoende har stirkts.

Av direktivens formulering av kommitténs uppdrag framgér dess-
utom:

Inom staten, landstingen och kommunerna har ett omfattande forind-
rings- och fornyelsearbete bedrivits under det senaste decenniet. En bi-
dragande orsak till detta dir att det bekymmersamma ekonomiska liget
stillde det politiska systemet infor en ny situation. Det politiska
arbetet har till stor del handlat om att minska kostnaderna for verk-
sambeten inom den offentliga sektorn. Medborgarnas fortroende for
den offentliga sektorn har dirmed paverkats. Utover syftet att ratio-
nalisera och effektivisera har forindrings- och fornyelsearbetet ocksd
haft som mdl att finna nya vigar att stirka demokratin och oka
mdnniskors delaktighet i sambillsutvecklingen. Kommittén bor
studera vilka resultat dessa strivanden har gett.

Demokratin i1 den offentliga sektorns férindring var temat fér det
offentliga seminarium, som Demokratiutredningen arrangerade i
Givle konserthus den 13 januari 1999. Den hir skriften utgor en
dokumentation av de samtalen.
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Inledning

Pernilla Zethraeus, ledamot (v) av Demokratiutredningen

Demokratiutredningens uppdrag ir att ta sig an arbetet med demo-
kratifrigorna pd bred front. Véra direktiv ir att belysa féljande
omréiden: internationaliseringen av ekonomin, ekonomi och demo-
krati i samspel, Sverige i den Europeiska unionen, nya kommu-
nikationsménster, informationstekniken, det nya medielandskapet,
forindringar i den offentliga sektorn och utvecklingen inom folk-
rorelserna vilket ocksd ir temat for dagens seminarium.

Vi har ocks3 fitt ett tilliggsdirektiv att utreda orsakerna till det
sjunkande valdeltagandet och att féresl3 dtgirder for att 6ka med-
borgarnas delaktighet och engagemang i det demokratiska syste-
met.

VArt arbetssitt 4r otraditionellt i den meningen att vi inte som
en vanlig statlig utredning nojer oss med att griva ner oss 1 ett
antal forskarrapporter, dra slutsatser och féresld nigra lagindringar
i ett betinkande, utan vi ir inriktade p att bedriva diskussion,
debatt och fora ut forskningsarbete pa bred front och pd att ligga
s& mycket av vira interna diskussioner som mojligt i offentlig-
heten, vilket vi bl.a. gor i form av seminarier.

Vi publicerar ocksg l6pande ett antal debattskrifter och anto-
logier dir enskilda forskare str for dess innehdll. Vi har en hem-
sida som heter www.demokratitorget.gov.se dir man kan delta i en
offentlig debatt och fi information om véra seminarier och
aktiviteter.

I dag skall vi diremot dgna oss 3t férindringarna 1 den offent-
liga sektorn och dess konsekvenser for demokratin. Det har ju
skett radikala forindringar under 1990-talet med ett antal reformer
som har piverkat kommun- och landstingssektorn. Vi har haft
kommunsammanslagningar, fitt en ny kommunallag som banat
vig for radikala omorganisationer och kraftiga minskningar av
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INLEDNING

antalet fértroendevalda med nya former for beslutsfattande, ml-
och ramstyrning och i en del fall bestillare- och utféraremodeller.

Ibland kan det vara svért att hitta sjilva politiken 4ven for de
fortroendevalda bland beslut om styrsystem, budgetramar, pro-
centsatser och allt vad det handlar om numera.

I den hir kraftiga férindringen finner indd minniskor minga
vigar fér engagemang. De nya folkrorelserna har vuxit fram under
90-talet parallellt med de férindringar som har skett i den offent-
liga sektorn. Byalag, lokala demokratiexperiment och liknande
exempel kanske inte kan utgéra den miktiga motkraft till avdemo-
kratiseringen som sambhillet s3 vil behéver, men ir forhoppnings-
vis dandd ndgot stérre och nigot mera betydelsefullt 4n att bara
reduceras till ndgot slags demokratiskt alibi for det politiska
etablissemanget. Hur som helst s3 ir experimentlustan intressant.
De nya formerna ir vil virda att studera och f6lja och det ir kring
dessa teman som dagens seminarium kommer att réra sig. Vi skall
forsoka bena ut frigestillningen: vilka konsekvenser har 90-talets
forandringar fatt f6r demokratin, vad innebir de nya formerna for
direktdemokrati och brukarinflytande for demokratin?

Nidr dn en ging vilkomna hit och jag vill med det kasta mig
direkt 6ver till en presentation av dagens forsta forelisare som ir
Peter Bogasson, som sedan 1991 ir professor i férvaltning vid
Roskilde universitetscenter i Danmark. Hans egna forskningsom-
rdden ir teorier om lokal institutionell férindring. Man studerar
flera olika inriktningar kring hur olika nya kollektiva medborgar-
initiativ pd lokal niv vixer fram som ett nytt element i offentlig
sektor. Peter Bogasson och hans institution har ocks3 flera publi-
kationer bakom sig kring det hir imnet si han kommer nu att
forelisa pd temat Demokratin i den offentliga sektorns férindring.



Demokrati i den
offentlige sektors
forandring

Peter Bogason, professor, Roskilde

Denne artikel diskuterer vilkdrene for det lokale demokrati under
nye vilkdr, der udfordrer borgerne til nye, aktive roller i den
offentlige service — som brugere. De roller skifter for den enkelte
igennem livet. De er anderledes end 1 det traditionelle lokale
demokrati, hvor de fleste var valgere og nogle f4 den politiske
elite. Flere og flere bliver indblandet i at gore den offentlige service
bedre. Det fordrer indsigt, tdlmodighed og tid. Artiklen viser
nogle udfordringer for politologernes teorier om demokrati i lyset
af samfundsudviklingen.

Vi skal forst se pd nogle skift 1 samfundsforholdene og reaktio-
nerne i den offentlige sektors organisering. Dernast tager vi fat pd
udviklingen henimod nye, lokale demokratiformer og sztter nd-
ringerne 1 relation til teorier om demokrati. Endelig peges pd, at de
nye demokratiformer kraver nye forstdelser for mader at agere p4.
Det er udfordringer, som kun kan loses ved aktiv indsats.

1. Fra moderne til postmoderne samfund

De vestlige samfund har 1 sterre eller mindre grad i en drrekke
oplevet en udvikling, der kun vanskeligt kan opfattes som en
direkte fortszttelse af udviklingen i det moderne samfund. Det var
den samfundsform, der tog sin begyndelse med oplysningstiden,
og hvis hovedkendetegn var at finde 1 ndringerne fra land-
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brugssamfund til industrisamfund. Udviklingen fascinerede de
akademiske iagttagere sisom Marx, Durkheim og Weber, som var
medvirkende til, at sociologien blev fast etableret som akademisk
disciplin pd universiteterne.

Modernitet og effektivitet

Det moderne samfunds organisatoriske effektivitet er en
hovedérsag til de vestlige samfunds velstand i dag. Der er hgj
effektivitet 1 organisationen af den industrielle produktion, i
transportsystemer for varer og personer, 1 kommunikation pd
tvars af lande og kontinenter, og i organisationen af statsapparater.
Disse statsapparater har varet berende for udviklingen af
markedet som uovertruffen organisationsform, staten har veret
garant for en fair gennemforelse af kontrakter mellem ekonomiske
aktorer. Nationalstaten har udviklet sig som en organisation, der
pd demokratisk grundlag ferst etablerede en infrastruktur for
samfundet, og siden udviklede et velferdssystem, der tog brodden
af markedssamfundets blinde plet, den ulige fordeling af materielle
goder. Hver nationalstat har udviklet ganske stazrke og pracise
styringssystemer til kontrol af eget territorium; udover den
almindelige sikkerhed 1 det enkelte land internt og over for
omverdenen gelder det den fysiske udvikling i byomriderne, den
generelle udvikling i landenes skonomiske systemer, og en vis
lighedsfremmende omfordeling af goder mellem befolknings-
grupperne. Der blev etableret universelle rettigheder for borgerne,
startende med frihedsrettighederne og valgretten, og siden udvidet
med forskellige materielle goder inden for velfardsstatens rammer.
Der kan blandt forskere vare nogen uenighed om betydningen af
detaillerne 1 ovenstiende, men generelt er der nok enighed om
udviklingens karakter og retning til det, nogle kalder det hej-
moderne samfund: velstiende samfund med hej sundhedsstandard,
og en veluddannet og sekulart indstillet befolkning, en god trafikal
infrastruktur, en demokratisk styreform og et materielt set
avanceret produktionsapparat.
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Men @ndringerne 1 samfundene stopper ojensynlig ikke med
det. Nogle af de nzvnte forhold bliver yderligere raffinerede, andre
@ndrer karakter. Her herer enigheden blandt forskere og andre
iagttagere op. Jeg vil sammenfatte denne videre udvikling med
betegnelsen ”postmoderne”, vel vidende at begrebet ikke er vel-
defineret, og at det er omstridt (Rosenau 1992, Hollinger 1994,
Fox and Miller 1995). Min forst3else af det fremgar af det
folgende, og er begranset til de faktorer, jeg nzvner. Jeg onsker
altsd ikke at blive opfattet som andet end eksponent for netop de
trek; der ligger i min diskussion ingen tilslutning til post-
modernisme som et (politisk) program, lene et starkt enske om at
forstd disse tendenser i samfund og i videnskab.

Det postmoderne

Hvori bestir si disse postmoderne tendenser i de vestlige sam-
fund? Vi kan levere en skitse pd baggrund at karakteristikken oven
for af det moderne samfund.

For det forste ser vi udviklingen hen imod et informations-
samfund, hvor den statens nationale grenser nedbrydes til fordel
for globale og stort set ubegrensede kommunikationsmuligheder.

Det har voldsomme implikationer for den traditionelle
nationalstats muligheder for at styre inden for sit eget territorium,
ikke mindst set i sammenhang med liberaliseringen af markeder
for sivel kapital- som materielle goder. Det enkelte individs mulig-
heder for at orientere sig bliver nasten uendelige.

For det andet reduceres nationalstatens muligheder for
autonomt at kontrollere eget territorium i kraft af det ogede
internationale politiske og skonomiske samarbejde, hvor der
opstilles nye regimer — menneskeretigheder, diverse skonomiske
samarbejdsformer, overnationale politiske enheder som fx EU -
hvis regler den enkelte stat m3 folge.

For det tredie medferer de menneskelige aktiviteter visse
former for ukontrollerbare folger, der fx. gor sig gzldende
formuleret som miljepolitiske problemstillinger, der desuden
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oftest gir pa tvars af den enkelte stats grenser. Ofte anvendes
udtrykket risikosamfundet.

For det fjerde @ndrer velfardsstaten karakter. I lyset af de
overvaldende muligheder, der principielt kunne forfelges til at
forege ligheden mellem borgerne, nds der kapacitetsgranser, er
leder til modstand imod yderligere skattebetaling. Samtidig opstar
der reaktioner imod den bureaukratiske styreform med sine
manglende muligheder for tilpasning til specielle vilkdr. Der opstir
nye samarbejdsformer mellem stat og samfund, hvor ikke-politiske
organiseringer bliver hyppigere; man kan derfor tale om en
udvikling henimod et velfardssamfund frem for en velferdsstat.

Endelig medferer udviklingen i velfzrdssamfundet, at der bliver
mere og mere fokus pd det enkelte individ, og dermed pd den
enkelte bruger af velfardssamfundets tilbud. Nationalstaten
udviklede borgeren og borgerens demokratiske og solidariske
ansvar 1 en trods alt relativt begrenset velferdsstat. Men efter-
hdnden som stort set alle sider af borgerens dagligdag har affinitet
til den offentlige sektor, bliver kravene fra brugerne skarpede med
hensyn til netop disse forhold, ligesom viljen til at alle behandles
fundstendig ens, uanset lokale forhold, bliver mindre. Velfards-
statens tilbud om lighed bliver medt med krav om at tilgodese den
enkeltes specifikke forhold.

De ovennavnte fem tendenser er netop det: tendenser. De er
ikke nedvendigvis dominerende or alle grupper 1 samfundet. Vi har
altsd ikke et fuldstendigt postmoderne samfund omkring os, det
(hej)moderne samfund eksisterer stadig for nogle mennesker. Der
er stadig nationalstater, omfattende industri, sterke styrings-
systemer og traditionelt demokrati i vores samfund. Der er svage
individer, der er athengige af velferdsstatens stotte. Men der er
nogle tendenser, der gir 1 anden retning — og det er disse tenden-
ser, vi m4 lagttage, analysere og forstd, hvis vi skal kunne vaere med
til at forme fremtidens samfund. Vi skal kort se pd en enkelt
tendens: individualisme og sikkerhed.
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PETER BOGASON

Borgernes sikkerhed

Under postmoderne betingelser ser man en stigende tendens til, at
man forkaster velfzrdsstatens lighedsidealer. Det viser sig 1
udviklingen i de vrdier, som borgerne betoner som vigtige under
hhv. moderne og mere postmoderne betingelser (Inglehart 1997,
39-45). Baggrunden er — paradoksalt nok — udviklingen af sikker-
hedsnettet under modernitetens velfardstat. I samfund med hojere
grad af sikkerhed kan man slekke p3 kravet om strenge regler for
adfzrd — som giver storre forudsigelighed. Derfor bliver der farre
krav om bestemte former for adferd — i politik og skonomi, men
ogsi pd moralske og religiose omrider. Hvis vi skal holde os til
ekonomi og politik, bliver der i det ekonomiske felt lagt vagt pa
hej livskvalitet, en hoj grad af subjektiv velvare. Bagvedliggende
forhold som ejendomsret til produktionsmidlerne bliver ikke
lengere et tema, der har nogen hej prioritet, det er resultatet af
produktionen, ikke selve produktionsformen, der er af interesse.
Inden for det politiske felt er der en sammenlignelig udvikling.
Der legges liden vagt pa politisk autoritet, og der lzgges betydelig
vagt pd mulighederne for participation for den enkelte, og behovet
for at kunne fi sine meninger udtrykt er stort. Der er en lyst til
eksperimentering, og stor interesse for diskussion af alternative
vaerdisat.

I de nordiske lande er sikkerheden stor, og derfor er der mange
tegn p3, at de postmoderne vardier slér igennem netop der
(Inglehart 1997). Man kan sige, at befolkningerne er rede til
eksperimentering og forventer gode muligheder for participation.
Spergsmilet er, om det slr igennem i diskussionerne om
indretningen af den offentlige sektor. Det skal vi se pd 1 naste
afsnit.

13
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2, Forandringer i den offentlige sektor i
Danmark og Sverige

Savel Danmark som Sverige har haft sterke @ndringer i deres
offentlige sektorer i 1980erne og 1990erne. Det er overvejende de
samme typer af forandringer, men 1 forskellig takt og med
forskellig tendenser i forlebene. Vi skal her fokusere p3 de
kommunale forhold (Bogason 1995).

Organisatoriske eendringer

Danmark startede sine 2ndringer i 1979-80 i lyset af den
okonomiske krise, der var affedt af den 2' oliekrise. Kommunerne
fik da af staten pélagt at stoppe vaksten i deres udgifter, og det
lykkedes stort set at opnd det i lobet af en kortere drrxkke. Fra
midten af 1980erne igangsatte Indenrigsministeriet en omfattende
rekke forsog med frikommuner. Forsegene var inspireret af
Sverige, men var langt mere omfattende og havde forskellige
udfald i forskellige kommuner; de enkelte kommuner skulle selv
finde pd ”deres” forseg og ansegte individuelt om at f3 tilladelse til
at gennemfore dem. Disse muligheder for forskellighed har nok
varet gode katalysatorer til nytenkning i hver enkelt kommune.
Udover frikommuneforsegene startede nogle ministeriet en rakke
forseg i lokalsamfundene: Undervisningsministeriet gjorde det i
folkeskolen og gymnasiet, og Socialministeriet igangsatte forsog
med lokale aktivitetsprojekter, der kunne opfange nogle mere
specielle ideer til anderledes social forsorg.

Skoleforsogene ledte bl.a. til at brugerbestyrelser blev indfert,
fra 1990 i folkeskolen, og i lebet af 1990erne kom berne- og
zldreinstitutioner med. Socialforsegene ledte frem til en rekke
xndringer i lovgivningen, og gav anledning til at flere szrordninger
blev initieret, stottet af serlige tilskudspenge fra ministeriet.
Forseg med udlicitering startede ogs3 si smit, men forst i lobet af
1990erne tog det rigtigt fart.

Sverige oplevede, modsat Danmark, ingen serlig skonomisk
krise 1 1980erne, og startede tidligere end Danmark med kom-
munale forseg, men i Sverige var forsegene ens i alle de kommu-
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ner, der deltog. Det var en mere klassisk tilgang, hvor man kunne
sammenligne de samme forseg i en rekke kommuner. Sveriges
kommuner er i gennemsnit betydeligt storre end de danske, og
derfor var der en ganske stor interesse for komundelsnimd, men
ellers blev hovedinteressen rettet imod bestillere-utforere
modellerne og udlicitering, da den skonomiske krise ramte
Sverige. Det var i forsog pd at skabe en mere skonomisk effektiv
offentlig sektor. ”Bolagisering” kom ligeledes i fokus for
interessen 1 at zndre den offentlige sektor. Forst fra midten af
1990erne kom demokratiske 2ndringer i retning af brugerbestyrel-
ser pa dagsordenen.

Lidt hardt trukket op kan man sige, at de danske @ndringer var
sterkt okonomisk orienterede for foregsperioden satte ind.
Danmark havde fra midten af 1980erne ganske god kontrol over de
offentlige udgifter. Da forsegene kom, var de dels meget lokalt
forankrede, dels var de meget forskellige fra kommune til kom-
mune, og endelig inviterede de i hojere grad til demokratiske
forseg. De svenske forseg var mere centralt styrede, lagde ikke op
til kommunal forskellighed, og var fra sidst 1 1980erne starkt
pregede af den skonomiske krise. Begransning af offentlige
udgifter kom derfor i centrum, og herunder naturligvis
markedslignende forseg, og forseg med demokrati i lokal-
samfundet blev forst interessante fra midt 1 1990erne. Der har hele
tiden varet en sterk stat 1 Sverige, medens der har varet en
sterkere retning henimod brug af civilsamfundet i Danmark -
omend med ganske mange offentlige penge involveret.

Betydningen for demokratiet

Nir vi i de vestlige lande taler om demokrati, mener vi i reglen det
representative demokrati, som det har udviklet sig fra 1800-tallet,
hvor landene gradvis fik demokratiske konstitutioner. P4 nationalt
plan fik man den parlamentariske institution og tradition, og lokalt
blev der udviklet forskellige grader af selvstyre, baseret pé et
kommunalt valgt rid, et lille lokalparlament, der dog i kraft af sine
administrative forpligtigelser ikke fik lov til at udvikle sig pd
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samme médde som det nationale parlament. Lokalt kunne det ikke
accepteres, at man kunne lamme den praktiske administration ved
en “regeringskrise”. De kommunale rdd métte virke 1 hele deres
valgperiode.

Det reprasentative demokratis idegrundlag baserer sig pa
oplysningstidens opfattelser om en rationel diskurs mellem
oplyste borgere (Habermas 1980), hvor den frie debat leder frem
til de for helheden rigtige losninger pa falles problemer; altsd de
problemer, som kraver kollektiv indsats for at blive lost.
Forudsztningerne for det reprasentative demokrati kan — udover
frihedsrettighederne — forenklet siges at vare folgende. For det
forste, at der er en suveran nationalstat, hvor den valgte elite inden
for eget territorium kan styre udviklingen i overensstemmelse med
folkeviljen, som den udtrykkes ved valghandlingerne. For det
andet, at der er en omfattende deltagelse fra folket 1 udvalgelsen af
den styrende elite ved valgene, sdledes at der er en bred opbakning
til styreformen fra storstedelen af befolkningen. For det tredie, at
deltagelsen sker pa baggrund af en bred og oplyst debat om de
politiske forhold, her har den frie, men partiorienterede presse,
traditionelt spillet en stark rolle som formidler af forskellige
synsvinkler, sdledes at der i de enkelte lokalsamfund var kon-
kurrerende formidlere af politiske synspunkter. Og for det fjerde,
at de politiske partier fungerer som filtre af synspunkter fra presse
og valgere, sdledes at der kunne opstd organisatoriske mekanismer
til at hindtere de mange og ofte modstridende krav fra samfundet
om politisk indsats.

Konturerne af et sddant konkurrencedemokrati udviklede sig
fra midten af 1800-tallet og har i de fleste vestlige lande fungeret i
1900-tallet, med afbrydelser af forskellige diktatoriske perioder i
en rekke lande. Demokratiet gik godt i spend med det moderne
samfunds udvikling, med industrialisering og urbanisering, med
omfattende uddannelse af hele befolkningen, og med udviklingen i
retning af kernefamilien og sekularisering af dagliglivet. Den
udvikling var stettet af en stark stat, der nok afspejlede starke
brydninger mellem arbejdsgivere og arbejdstagere, men samtidig
samlede uenighederne til fzlles handling til alles bedste, 1 hvert fald
1 materiel forstand.
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Udgangspunktet for konkurrencedemokratiet var en minimal-
stat, der skulle sikre retstilstanden og atbede markedets varste
konsekvenser, men efterhinden udvikledes det moderne samfund
(industrisamfundet), og derefter velfzrdstaten og dermed var der 1
princippet ingen granser for statens indgrebsmuligheder i sam-
fundet. Den starkeste udvikling i den retning er set i perioden fra
anden verdenskrigs slutning til omkring 1980. For sterstedelen af
befolkningen betod dette et gradvist skifte fra usikkerhed til
sikkerhed. Med dette skifte ndredes synsvinklerne pd demkratiets
funktionsméder. For det forste udviskedes forskellene mellem de
politiske partier; stort set alle var stotter af velfzrdsstaten, og man
kunne kun finde uenigheder mellem marginaler i form af for-
skellige typer af indgreb; velferdsstatens fundamentale instru-
menter er der ingen, der ville dremme om at rere ved. Hermed
blev den politiske diskurs noget udvandet, og politikernes position
som styrende elite undermineret; konsekvensen blev en vis trathed
hos befolkningen mht. politikere, tenderende til en politikerforagt.
Denne udvikling er blevet understottet af pressens @ndring fra
mange, konkurrerende aviser til en monopoliseret presse; i aviser
uden partipolitisk tilknytning, og med stigende fokus pa politiker-
nes personlige liv i stedet for fokus pé deres politiske synspunkter.
Undermineringen af politikernes magt blev forstarket i de lande,
hvor arbejdsgivere og arbejdstagere via deres interesseorganisa-
tioner fik sterk indflydelse pa den forte politik via et forhandlings-
system (den sikaldte neo-korporatisme), der inddrog (stats)for-
valtningen mere end den involverede politikerne i sine forhand-
linger. Man har ikke set mange love forkastet, hvis det ved frem-
settelsen blev meddelt, at ”de relevante organisationer” var enige 1
forslaget.

Forskning i udviklingen

Disse forhold har varet genstand for en omfattende videnskabelig
diskussion, ofte under betegnelsen velfzrdsstatens “krise”
(Mouritzen and Nielsen 1991), eller ”overbelastning” af styret
(Lehner 1979), alt efter om man lagde vagt pd statens begransede
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muligheder for at skaffe de nedvendige indtagter til velfards-
staten, eller om man betonede befolkningernes (for) sterke krav
til velferdsydelser. Samtidig har der veret omfattende analyser af
samspillet mellem stat og interesseorganisationer, med udgangs-
punkt i den norske magtudrednings begreb om forhandlings-
okonomi (Hernes 1978).

Men i lobet af 1980erne og 1990erne er udviklingen forsterket,
og vi kan her tale om postmoderne tendenser, som skal illustreres
med sine konsekvenser for politiske, herunder demokratiske,
forhold. Et vasentligt trek er her internationaliseringen eller
globaliseringen af politik og ekonomi. Liberaliseringen af verdens-
handelen har stzrkt mindsket nationalstaternes muligheder for at
kontrollere mobiliteten af sdvel kapital som arbejdskraft, og
internationale regimer sisom EU og FN med sine underorganisa-
tioner vedtager regler, som de enkelte medlemsstater trofast md
implementere; her mister staterne altsd mulighed for selv at
fastlegge deres politik. I den henseende er de ansvarlige over for
krafter uden for deres valgeres kreds. De fleste enkelte stater har i
samme periode decentraliseret mange aktiviteter til lokalom-
riderne, og dermed mistet muligheden for en mere tat styring af
disse forhold. Samlet er konsekvensen en udtemning af det natio-
nale niveau, altsd det klassiske parlament, til overnationale og
lokale beslutningsfora. Den nationale politik bliver i stigende grad
kendetegnet af forskellige symboler frem for egentlige politiske
standpunkter — sdledes personificeres politik mere og mere,
sammenhangende med TV's styrkelse i mediebilledet. Der
eftersporges politiske ledere med en god TV-profil mere end
ledere med en interessant politik for fremtiden.

Dermed nzrmer man sig en af-ideologisering af politikken. De
klassiske skillelinier er vak, politiske indgreb drejer sig om en fin-
tuning af det allerede eksisterende, og der er ingen uenigheder
mellem politikerne om fx enskeligheden af velfzrdsstaten. Der er
hojst uenighed om nogle marginale &ndringer. Men hvis man ser
pd samfundets sammensatning, vil man se, at den klassiske
skillelnie mellem offentlig og privat er mere og mere vanskelig at
opretholde — og den skillellinie var jo en af forudsztningerne for
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uenighederne mellem venstre og hejre i fortidens politik. I dag er
det enkelte individs velferd athengig af en lang rekke forhold,
der har offentlig” indbygget i sig — og det samme galder
virksomhederne. Siledes kan det offentlige sikkerhedsnet bevirke,
at lonkravene kan sznkes; risikoen ved arbejdsleshed mindskes, og
derfor er behovet for hojere lonkrav reduceret. Et andet elsempel
er virksomhedernes ”sociale ansvar”, som jo blot er en ny méde at
reducere presset pd velfardsstaten til fordel for lokale losninger,
hvor virksomhederne opgiver deres traditionelle profitsegen til
fordel for nye former for sikkerhed; de kan til gengzld krave
bedre forstdelse for deres krav om beskyttelse imod ulige kon-
kurrence. Hernes' udtryk ”forhandlingsekonomien” (Hernes
1978) er mere relevant end nogensinde. Kapital og stat gdr hdnd i
hind for at sikre individets tryghed.

I det offentlige apparat bliver skillelinierne mellem politik og
forvaltning udvisket. For det forste forudsatter forhandlings-
okonomien en omfattende indsats fra det (formelt) offentlige
apparat, og det kan ikke overlades til politikerne alene. I stedet fir
de ansatte embedsmand stadig sterkere roller i sammensmelt-
ningen af det offentlige og det private. For det andet medforer
velferdsstatens vakst i sig selv, at der skal professionel ekspertise
til at hindtere de mange, komplicerede problemstillinger.
Politikernes roller bliver derfor i stadig hejere grad at udstikke
generelle retningslinier, og ellers bekrafte de ansatte embedsmand
i deres orices frem mod videreudvikling af velfarden. Nu og da er
rollen at sige "nej”, og dermed klart at signalere, hvor vi ikke skal
hen. Men det sker sjeldent.

Tendensen til opbrydning af skellet mellem forvaltning og
politik forstaerkes pd lokalt plan. Her har man reduceret antallet af
folkevalgte i de kommunale rd, og dermed styrkes den oven for
beskrevne udvikling. Men samtidig sztter man nu ikke-politiske
legfolk ind i nye former for organer, herunder brugerbestyrelser,
hvor de skal vare med til at styre de lokale institutioners forhold —
roller, der tidligere var overladt til de ansatte. S& politik og for-
valtning fr nye dimensioner 1 det lokale. Det er interessant at
bemerke sig, at med den udvikling nedtones den traditionelle
dimension i loalpolitik, som var den territorielle: lokalpolitikkens
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rolle var at sorge for lokalsamfundet i sin helhed. Nu bliver der i
stigende omfang bedt om stillingtagen til det, man kan kalde
funktionelle behov, altsé skolen for sig, berneinstitutionen for sig,
xldreomsorgen for sig. De nye, indvalgte bestyrelser skal ikke se
péd helheden, men understotte specialiseringen knyttet til den
enkelte institution. Meget tyder p3, at det styrker engagementet,
de fleste mennesker har vanskeligt ved at tage helhedhensyn,
medens de lettere kan forfelge specielle sager. Det synes ogs at
vare tilfzldet for de sikaldte hverdagsmagere (Bang and Serensen
1998), som er diskuteret i Eva Serens artikel i denne antologi.

Der synes altsd under postmoderne forhold at vare tegn pd en
vis afstandstagen fra de nationale, politiske problemstillinger og de
traditionelle politiske partier. Der er stigende, lokalt betingede og
ikke-partipolitiske engagementer at spore hos mange mennesker,
pé et pragmatisk og ikke-ideologisk grundlag med henblik p3 at f&
de lokale institutioner til at fungere bedre pi et relativt snavert
grundlag, i hvert fald er det ikke et helhedsorienteret syn, der
legges til grund. Det giver til gengzld den starkere indlevelse, som
er typisk for 1990ernes lokale hverdagsmager.

3. Fra aggregativt til integrativt demokrati

Vi kan nu samle brudstykkerne fra diskussionerne oven for.
Samfundet @ndres med flere og flere postmoderne tendenser, nye
eliter, der er aktive og ensker indflydelse pd deres egne forhold,

ogsd dem, der bestemmes af den offentlige sektor. Traditionelle
demokratiformer udviskes pa grund af af-ideologisering. Skille-
linierne mellem politik og forvaltning @ndres og udviskes, og
samtidig er den offentlige sektor under forandring. Det giver nye
muligheder for indflydelse for borgere, og specielt for de aktive
brugere af service.

Udviklingen henimod postmoderne tendenser i vores samfund
har konsekvenser for, hvorledes vi kan forstd udviklingen i vores
demokrati — og det er en opgave for forskerne at sztte begreber pd
forandringerne. Det reprasentative demokrati er indfert under
helt andre vilkir den dem, der nu er gzldende: vi er giet fra
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minimalstaten med dens oplyste, relativt fatallige deltagere i den
borgerlige offentlighed til en maksimalstat med ret for enhver til at
blive hert og fi indflydelse. Maske kan man sige, at det er blevet
for kompliceret for den enkelte til at kunne folge med i helhedens
demokratiske diskussioner. Man valger si i stedet — lidt med ulyst
— at koncentrere den nationale politiske interesse om lederskabets
rolle, og det personlige engagement i offentlige sager kommer sd 1
stedet i det lokale. Her forfolges specifikke interesser i et samspil
med ligesindede, i en praktisk orienteret 4nd hen imod at opnd
resultater frem for politisk konflikt. Fokus er pd et — begranset —
fallesskab. Vi kan karakterisere skiftet som gdende fra en
aggregativ til en integrativ, demokratisk institution (March &
Olsen 1989, 118-119).

De fleste af os er ikke helt fortrolige med dette skift. Vier
opdraget til konkurrencedemokratiet, eller det aggregative system,
knyttet til den moderne samfundsform, hvor vi optrader som
individer, hver med sin stemme, som m3 gruppere sig for at opnd
indflydelse; det er antallet, der tller. Nogleproblemstillingen er at
aggregere, at samle, stemmerne til en beslutning, der ikke kan
skabes et flertal imod. Vi er klar til at opn4 resultater ved at kobsld
os frem, ved at lave alliancer med andre grupper, til der er opndet
flertal. Den grad af orden, som opnds herved, er baseret pa en vis
form for byttevirksomhed — quid pro quo. Vi accepterer en ledelse,
der kan lede disse processer henimod enighed, og vi er klar il at
godkende et skift af ledelse, hvis flertallet skifter; faktisk er vi klar
til at acceptere, at ethvert flertal kan vare styrende. Vi er vant til, at
den form for politik er materielt baseret, grundlaget er den
autoritative fordeling af goder, og her mi den enkelte aktor
forfolge den kurs, som synes bedst for vedkommende, givet de
mulige former for resultat eller gevinst i det politiske spil.

Men denne form for politik er pé retur. Det, vi ser p lokalt
plan, er ved siden af det aggregative system udviklingen af det, der
virker som bremse p3, at den enkelte kun integrative system for-
folger sine individuelle m3l. Processerne @ndrer karakter, og
narmer sig lidt mere det gamle graske, republikanske system. Her
er gruppeidentiteten vasentlig, det er fellesskabets overlevelse
frem for den enkeltes tilfredshed, der danner grundlaget for
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politikken. Derfor kan man ikke kebsla sig til en losning, der md i
stedet opnds konsensus via en deliberativ proces. Dermed opnis et
grundlag for orden, som baserer sig pd fornuft, og felgelig mi
ledelsen have karakter af en tilforordnet eller kurator, der bestyrer
neutralt, til alles bedste. Her er det ikke anset for god tone at
presse noget igennem baseret pd et numerisk flertal, i den forstand
er magtudevelse stzerkt normativt begranset. I nasten logisk felge
heraf samler interessen sig ikke om fordelingen af materielle goder
(selv om der faktisk sker en sddan fordeling), i fokus er i stedet,
hvorledes de falles formal bliver opniet. Disse formdl er knyttet til
opfattelser af, hvorledes en fagligt eller professionelt rigtig losning
ser ud, og aktererne mé forholde sig til denne faglighed i stedet for
at forfolge personlige formal.

For klarhedens skyld kan vi opstille disse to demokratiformer
som en dikotomi i figur.

Figur 1. Aggregative og integrative demokratiske institutioner
Baseret pd March & Olsen (1989, 118-119)

Aggregativ institution Integrativ institution
Folket: klynge af individer en gruppe
Folkeviljen: kobslaet forhandlet
Ordensgrundlag: bytte fornuft
Ledelse: maegler tilforordnet
Forandring ojeblikkelig tilpasning
Flertals rolle: dominerende begraenset af normer
Politik-resultat: fordeling af goder feelles formal og tillid
Incentivstruktur: gevinstmuligheder professionel integritet

I det omfang, skiftet hen imod en integrativ demokratiform finder
sted, er det en udfordring for vores teoretiske og praktiske for-
stielse af demokratiets funktionsmade. En rigtigere formulering er
mdske: forstielse af demokratiets funktionsmader — der er nu flere
former p3 spil samtidig, og det er nok forvirrende for de fleste af
0s, som er vant til kun at tenke i konkurrencedemokratiet - den
aggregative form.
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4. Udfordringen: Integration af savel
borgere som brugere

Lidt tilspidset kan man sige, at det aggregative demokrati er
knyttet til borgerrollen, den traditionelle rolle i det moderne
samfund, hvor man nu og da stemmer p3 sine kommunalpolitiske
kandidater ved de kommunale valg. Til trods for det individuelle
valg er det alliancer i og melem grupper, der pa kollektivets vegne
skaber helheden. Det integrative demokrati er knyttet til bruger-
rollen, hvor lokalsamfundets medlemmer p3 skift patager sig en
tidsbegraenset og funktionelt afgranset rolle i forskellige service-
institutioner — en mere postmoderne rolle. Her kan brugeren
tilsyneladende udfolde sin individualitet stzrkere, men den
demokratiske proces kanaliserer aktiviteterne henimod et
kollektivt resultat.

Kravene fra den traditionelle borger til den offentlige sektor er i
grunden ret f3, og de er knyttet til konkurrencedemokratiet: Der
skal vere en dbenhed for deltagelse, siledes at ingen kan eksklude-
res fra at kunne deltage pd grunelag af forhold, der er er sagen
uvedkommende sisom ken eller indkomst (derimod er der oftest
en diskrimination pa basis af alder og bopal). Dernast skal der
vare gennemsigtighed i handlingerne, sdledes at det er muligt at
folge med i beslutningsprocesserne og fi adgang til dokumenter
mv., som er forudsatninger for beslutningerne. Og endelig skal
der vare lighed for dem, der har adgang, siledes at ingen kan {4 en
favorisering pa bekostning af andre.

Brugeren fordrer ogsé disse forhold, med den begransning at
der diskrimineres pd basis af brugerstatus: de, der ikke er brugere
af institutionen, har ingen indflydelse pd de konkrete processer.
Brugerne har i tilgift en rekke krav, der bunder i at der er tale om
service, der knytter sig til den enkelte persons forhold. Der skal
vare tilgengelighed, siledes at man kan komme fysisk til stede,
hvis det er en forudsztning for servicens levering. De behov, som
brugeren har, forventes at blive medt med hoj grad af responsivi-
tet, siledes at brugeren oplever, at man er velkommen i den kapa-
citet. Der forventes ligeledes en vil tilpasningsevne til individuelle
forhold, siledes at brugerens konkrete forhold tages op til
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overvejelse. Den service, som leveres, skal vare baseret pa faglig
kompetence, siledes at kvaliteten er hejest mulig i forhold til
behovene. Og endelig forventer brugeren at blive prasenteret for
en handledygtig organisation, siledes at der faktisk gores noget for
dem, der har behov. Den integrative demokratiform imedekom-
mer kravet om responsivitet for den enkelte, og stotter i den
forstand den postmoderne individualisering. Men samtidig
inddemmes de mange individuelle krav i processer, der forhindrer
den enkelte i at udnytte systemet udelukkende til egen, snzver
fordel. De deliberative processer sikrer et fellesskab for indivi-
dualiteten.

Kravene fra brugere og borger kan let komme i opposition til
hinanden. For det forste lukkes borgeren ude fra en rakke forhold,
hvor man nok er skattebetaler, men ikke konkret bruger, og
dermed ikke kan pavirke de konkrete beslutninger. Problem-
stillingen er her, om der sker den rette afvejning mellem omkost-
ninger og nytte. Borgeren m3 her gore sig geldende over for den
overordnede beslutningstager, alts3 det kommunale rid, som skal
fastlegge udgiftsrammen. For det andet m4 borgeren stille sig det
sporgsmal, om man ikke som borger har en interesse i det, der
foregdr i serviceinstitutionerne — har man fx ikke en interesse i, at
skolebern lerer sprog pi samme niveau, siledes at man ”kan tale
med hinanden” i hele landet? Men disse krav kan vare vanskelige
at f4 frem til institutionen, nir man ikke er bruger.

Hertil kommer s8, at borgernes aggregative tilgang til systemet
let kan kollidere med brugernes integrative proces; borgerrollen
tilsiger en vis rd brug af magt, hvor brugernes processer er langt
mere differentierede og forudsatter langstrakte processer.
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5. Brug for facilitatorer?

Det integrative demokrati er kompliceret at hindtere, fordi
kravene, som vi si ovenfor, er s meget storre end i det aggregative
demokrati. Nir kravene er store, er risikoen for at sla fejl ogsé
stor. Man kan sige, at der er brug for en hjzlpende hind. Der
kommer flere af de nye lokale akterer ind i besluttende organer. I
gamle dage sergede bl.a. de politiske partier for en vis socialisering
af de nye til at fungere under @ndrede vilkr. Men de nye beslut-
ningstagere — mange af dem er af typen, som Eva Serensen 1 sit
bidrag i denne antologi kalder hverdagsmagere — er ikke i sd hoj
grad knyttet til politiske partier, og dermed er den kanal ikke
brugelig.

Eftersom den integrative demokratiform er s3 tzt knyttet tl
forhold, der tidligere overvejende blev varetaget af embedsvarket,
er det vel nzrliggende at pege pa de ansatte som facilitatorer.
Mange professionelle betragter de nye politikere med en vis
skepsis. Men det kunne vare en overvejelse vard i stedet at se dem
som velanbragte kanaler til brugerne, siledes at der kan opstd en
bedre dialog mellem brugere, professionelle og politikere. De
ansatte mi s specielt pitage sig at vare bindeled mellem
institution og brugere, og hjalpe de nye reprasentanter til at {3 en
bedre arbejdssituation.

Denne facilitator-rolle kraver mange egenskaber. Den fordrer
evne til at se igennem komplicerede diskussioner mellem
mennesker, der er uenige og maske har vanskeligt ved at forstd
hinandens synspunkter. Den fordrer indsigt 1 de forhold, som
teknisk set er til debat, dvs. en vis professionalisme. Men samtidig
fordrer den evne til at skue lengere end den professionelle, at
kunne se de positive muligheder i lokale ideer, der i hvert fald
umiddelbart synes at bryde med de professionelle idealer.

Der er miske nok en del ligheder med den traditionelle
embedsmandsrolle — neutral, nesten usynlig. Men det er kun
tilsyneladende. En facilitator m3 indimellem vere aktiv, miske
provokerende for at styrke debatten, og &ben for at kunne foresla
kompromislesninger eller gore det klart for et mindretal, at de md
tilpasse sig flertallets meninger, og samtidig se til, at flertallet ikke
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overskrider det rimelige set ud fra det overordnede kollektivs
pramisser. Det er vist, hvad man traditionelt kalder en politisk
rolle.

Men det er netop pointen her: skillelinien mellem forvaltning
og politik bliver helt umulig at fastholde i den postmoderne,
demokratiske praksis. Vi skal lzre at tznke 1 andre baner — og vi
skal tznke hojt. Der er behov for 8bne diskussioner om de nye
demokratiformer.
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Ar byrakratin
demokratisk?

Svante Nycander, DN:s férre chefredaktor

I regeringsformen sigs att all offentlig makt i Sverige utgdr frin
folket. Aven byrakratins makt utgir frin folket. Om en tjinsteman
pd Linsstyrelsen 1 Givle beslutar om en 4tgird sd ska man kunna
legitimera detta demokratiskt.

Det vedertagna sittet att gora det dr att hinvisa till den s.k.
demokratiska styrkedjan. Folkviljan fortplantar sig frén véljarna pd
valdagen till riksdagen, till regeringen, till linsstyrelsen till tjinste-
mannen, som fattar beslutet.

Det ligger naturligtvis nigonting visentligt och riktigt 1 detta.
Den demokratiska styrkedjan existerar. Men resonemanget ir
ensidigt och otillrickligt.

For det forsta ir folkviljan mer eller mindre en fiktion. Aven nir
det finns en relativt entydig majoritetsopinion ir det oftast inte
den som styr det statliga handlandet. Opinionen befattar sig sillan
med de milkonflikter och de sakliga och juridiska komplikationer
som alltid méste vigas in i de statliga besluten.

For det andra ger den demokratiska styrkedjan ingen bra bild av
hur ett 6ppet, demokratiskt samhille fungerar. Demokratiska pro-
cesser kinnetecknas av att man pdverkar varandra 6msesidigt. Styr-
ningen gér inte, och bér inte gd, ensidigt i den ena riktningen. Av
riksdagen och regeringen vintar vi oss inte bara att de férverkligar
viljarnas dnskningar utan ocks3 att de utévar ledarskap. P4 femtio-
talet rostade 83 procent av viljarna fér vinstertrafik, bara nigra ar
senare beslot riksdagen infora hogertrafik, och det hérdes inga
starka invindningar mot det frin demokratisk synpunkt. Det ir en
legitim uppgift for byrikratin att ibland férsoka f3 regeringen och
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riksdagen att indra mening. Och dven f6érvaltningsmyndigheter
kan ha en opinionsbildande funktion. Pdverkningarna gir i alla
riktningar pd en ging.

I Sverige har vi en fin tradition av sjilvstindighet hos vara
ambetsverk. Hur passar den thop med den demokratiska styr-
kedjan? Om dmbetsverkens uppgift bara ir att verkstilla beslut
som fattats pd den politiska nivan, varfér ska de dd vara sjilvstin-
diga? Om demokratisk legitimitet bara skapas genom den demo-
kratiska styrkedjan blir statstjinstemannens frimsta demokratiska
dygd att vara lyhérd mot de politiska makthavarna. Det ir inget
bra sitt att se pd saken.

Byrikratins maktutévning médste kunna legitimeras ocksa pa
annat sitt in genom den demokratiska kedjan, och jag dterkommer
strax till hur det kan ske. Detta ir inte bara en teoretisk frdga. Den
har stor betydelse bland annat f6r férhallandet mellan regering och
ambetsverk, mellan politik och férvaltning. Manga har talat om
vikten av en god férvaltningskultur. En sddan vilar till sist pd hur
byrakratin sjilv uppfattar sin roll och sin legitimitet i demokratin.

Under dren 1976-82 vixte det fram en frustration bland de
borgerliga partierna éver att det var s svért att f8 genomslag i for-
valtningsledet for nya politiska riktlinjer. Statsrdden tyckte att de
hade alltfor litet inflytande 6ver dmbetsverken, som fortsatte att
agera som under den tidigare socialdemokratiska regeringen. Man
tillsatte en férvaltningsutredning, som leddes av folkpartisten
Daniel Tarschys och som utmynnade i att regeringens mojligheter
att styra férvaltningen borde stirkas. Utredningen ansdg att den
nya regeringsformen hade stirkt regeringens befogenheter gent-
emot foérvaltningsmyndigheterna.

Nir socialdemokraterna fick tillbaka regeringsmakten 1982
kinde de samma behov av 6kade styrméjligheter som de borgerliga
hade gjort. De tillsatte Verksledningskommittén med Sven Moberg
som ordférande, och resultatet blev det s3 kallade verkslednings-
beslutet i riksdagen 1987. Den idémissiga grunden var den demo-
kratiska styrkedjan. Regeringen borde styra férvaltningsmyndig-
heterna p4 ett mera handfast sitt in som hade skett tidigare. Be-
slutet innebar en klarsignal for styrning genom informella kon-
takter mellan departement och myndigheter. Tidigare hirskade en
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konstitutionell doktrin som f6rbjod s kallat ministerstyre. Den
doktrinen avskaffades i praktiken genom verksledningsbeslutet
utom i friga om ren lagtillimpning.

Ungefir samtidigt borjade regeringen och riksdagen delegera en
mingd befogenheter till férvaltningsmyndigheterna, i praktiken till
generaldirektdrerna. Regeringen befriade sig sjilv frin att besluta i
alla mojliga detaljfrigor samtidigt som man forsokte stirka det
politiska greppet om myndigheterna i 6vergripande frigor. M3l-
och resultatstyrning skulle ersitta den tidigare styrningen genom
detaljerade foreskrifter och anslagsvillkor. Denna styrning skulle
till stor del utévas genom en fortldpande dialog mellan departe-
menten och myndigheterna.

Foljden blev & ena sidan att regeringskansliet blev mera politiskt,
& andra sidan att myndigheterna i sitt sitt att arbeta blev mera lika
foretag. Den statliga verksamheten skulle bli mera effektiv genom
att generaldirektdrerna fick ungefir samma befogenheter som
verkstillande direktorer i privata féretag att utse chefer och med-
arbetare och att bestimma 6ver organisationen och pengarna.

Vi fick alltsd pd den hogsta nivdn en 6kad politisering, p& den
ligre nivdn en 6kad foretagisering — i bida fallen pa bekostnad av
det traditionellt byrdkratiska sittet att agera och tinka. Detta ir en
forindring pd gott och ont. Bdde politiker och andra har férbisett
de negativa aspekterna pa det som hint.

1995 tillsatte regeringen en forvaltningspolitisk kommission
med Sten Wickbom som ordférande. Jag blev medlem av kommis-
sionen, det enda statliga uppdrag jag nigonsin har haft. Vi limnade
en slutrapport vdren 1997. Ett ir senare kom en proposition och ett
riksdagsbeslut, som tog upp en del av vdra forslag.

Kommissionen var kritisk mot det tinkande som hade priglat
verksledningsbeslutet. Vi hade invindningar mot att man hade
gjort férvaltningens styrbarhet, dvs. politikernas makt éver for-
valtningen, till den 6verordnade demokratiaspekten p3 férvalt-
ningspolitiken. Vi skrev:

En koncentration pd frigor om styrning och styrbarhet leder till en
ensidig uppfattning av statsférvaltningen som en hierarki pé be-
kostnad av frigor som giller forvaltningens férmiga till framfor-
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hallning och initiativ, dess kunskap, erfarenhet, rittrddighet,
handlingskraft, kreativitet och fé6rméga till sjilviérnyelse.

Kommissionen skrev ytterligare att kravet pa styrbarhet 1 och for
sig méste stillas hogt och tillade:

Medborgarnas ansprk och férvintningar pé statsférvaltningen ir
emellertid av den arten att myndigheterna och statstjinstemidnnen
samtidigt méste tillerkdnnas ett stort mitt av sjilvstindighet. For-
valtningen méste ha integritet.

I rapporten sigs att demokrati, rittssikerhet och effektivitet bor
vara forvaltningspolitikens 6verordnade mal och att dessa mal
méste ses i sitt inbordes sammanhang. Foérvaltningens styrbarhet ir
en demokratifriga, men kraven pa rittssikerhet och effektivitet
sitter grinser for den politiska styrningen.

Kommissionen siger (s. 39) — och detta dr en central tankegdng 1
rapporten:

Demokratin som styrelseform syftar till att ge medborgarna ett sd
stort inflytande som mojligt 6ver férhdllanden som beror deras
egen tillvaro, direkt eller indirekt. Hur tjinar forvaltningen bist
detta indamal? Stiller man frigan s, visar det sig dterigen att
demokratikravet pd forvaltningen dr sammanflitat med, eller
sammanfaller med, de tv4 andra 6verordnade mélen, rittssikerhet
och effektivitet. Férutsebarhet, likabehandling och hog etisk
standard liksom effektivitet och ansvarsfull hantering av allmidnna
medel underlittar f6r den enskilde att planera och styra sin egen
tillvaro. Férvaltningstjinsteminnens duglighet, kunskaper och
erfarenheter ir i detta perspektiv ett demokrativirde. Statsfor-
valtningen och statstjinsteminnen ir en del av det demokratiska
systemet.

Detta var alltsd kommissionens f6rsok att ge forvaltningen en
demokratisk legitimitet vid sidan av den demokratiska styrkedjan.
Det ir ett medborgarintresse att myndigheterna inte bara forsoker
genomfora beslut och direktiv ovanifrin utan ocks3 tar egna
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initiativ, formulerar problem och férsoker paverka agendan 1 sam-
hillsarbetet. En sidan férvaltning stirker demokratin.

Det finns en schablonbild av hur staten fungerar eller bor
fungera. Enligt den ir det regeringen, med riksdagen och viljarna
bakom ryggen, som stir for viljeinriktningen i statens verksamhet,
medan férvaltningen enbart dgnar sig it verkstillighet. Den bilden
behover korrigeras pa tva sitt. Dels dr regeringen inte bara en poli-
tisk instans, som representerar den i det senaste valet uttryckta
folkviljan. Regeringen ir ocks3 den hogsta férvaltningsmyndig-
heten, som har att lojalt tillimpa den under ldng tid ackumulerade
massan av lagar, regler och rittsliga traditioner. Dels ar f6rvalt-
ningen nigonting mer dn bara ett instrument for verkstillighet av
en politisk vilja. Forvaltningen har en péverkande funktion. Vi vill
se statstjinsteman som har egna perspektiv, som har férmaga att
uppticka problem p3 lingt hill och som ocksd ibland tar initiativ
for att bilda opinion och informera allminheten.

Det synsittet forsokte Forvaltningspolitiska kommissionen folja
upp i olika avsnitt av betinkandet. En viktig del av reformpro-
grammet handlar om att stirka regeringen och regeringskansliet i
funktionen som hogsta férvaltningsmyndighet. Nira statsrddet bor
i varje departement finnas en hég opolitisk befattningshavare med
bred erfarenhet av férvaltningen fér att representera saklig kompe-
tens och kontinuitet i ledningen av myndigheterna (ndgot av en
”permanent secratary”, en “sir Humphrey” 1 TV-serien "Yes,
minister”). Samtidigt markerade kommissionen forvaltnings-
organens sjilvstindiga roll och ansvar. Kommissionen skrev
exempelvis att forvaltningen ska vara lojal mot regeringen och
riksdagen och verkstilla de beslut som fattats. Men 1 lojaliteten
ingdr ocks3, heter det, "att granska besluten och forse regeringen
och dess kansli med kritiska synpunkter”. Kommissionen menade
att allminintresset ska vara styrande for hela statsférvaltningen;
betinkandet heter ”I medborgarnas tjinst”, inte "I regeringens
tjanst”.

Kommissionen polemiserade mot den syn p4 informell styrning
som de bida tidigare utredningarna gett uttryck for och som finns i
riksdagens verksledningsbeslut. Vi féreslog en uppstramning av
reglerna pa tvi sitt: For det forsta bér informell styrning av for-
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valtningen utévas bara p4 ledningsniva, mellan statsrid eller stats-
sekreterare och verkschef. Samtal pd tjinstemannanivi mellan
departement och myndigheter fir inte ha karaktir av styrning. For
det andra méste all informell styrning kunna dokumenteras, till
exempel genom att den redovisas offentligt eller genom att man
fort anteckningar. Bada dessa krav saknades i verksledningsbeslutet
1987.

Det perspektiv pd forvaltningspolitiken jag har forsokt beskriva
var en av grunderna f6r vad kommissionen skrev i ett kapitel om
statstjansteménnens stillning och ansvar. Den statstjinstemanna-
roll och den férvaltningsetik kommissionen ville verka fér har som
utgdngspunkt att férvaltningen bor ha sjilvstindighet och integri-
tet. Vad kommissionen skrev om offentlighetsprincipen och stats-
tjdnsteminnens meddelarfrihet hade samma utgingspunkt. Stats-
tjdnstemannen har férpliktelser mot det allminna som inte kan
hirledas enbart ur lydnadskravet i den statliga hierarkin, och de har
rittigheter som ger dem sirskilda mojligheter att tjina allmin-
intresset.

Kommissionen kritiserade att arbetsritten tycks ha blivit vik-
tigare 4n forvaltningsritten nir det giller att bestimma stats-
tjdnstemannens stillning. I regeringsformen talas om statlig tjinst.
I den sirskilda lag om statlig tjinst som enligt regeringsformen ska
finnas har tjinst devalverats till anstillning. Kommissionen fére-
slog en utredning om en ny reglering av den offentliga tjinsten
med starkare betoning av det férvaltningsrittsliga. Aven detta var
en markering av statstjinstemannens sirstillning och ansvar.

N4, vad hade regeringen f6r uppfattning i den proposition som
kom i fjol? I de frégor jag har berért: nistan ingen alls. Proposi-
tionsforfattaren tog inte notis om sjilva synsittet i kommissionens
rapport, och den som bara liser propositionen fir ingen kinnedom
om hur kommissionen tinkte. Betinkandet blev ett smérgdsbord,
dir regeringen plockade 3t sig en bit hir och en bit dir, men det
mesta av sammanhanget gick foérlorat. En del av det som rege-
ringen 1 och fér sig siger ja till fick i praktiken en annan innebérd
ndr det rycktes loss. Det giller till exempel i friga om f6rvaltnings-
kultur och etik.
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I propositionen finns ett inledande avsnitt som uppenbarligen ar
tinkt att utgdra en portal, genom vilken lisaren ska ledas in 1 rege-
ringens férvaltningspolitik:

Statsforvaltningen stir infor en ny tid. Vi har kommit en bra bit pd
vig i det lingsiktiga arbetet med att utveckla den statliga forvalt-
ningen. Vi har fitt en férvaltning som stdr i stérre samklang med
det svenska samhillet och som hivdar sig vil i en internationell
jimforelse. En god grund har skapats for en effektiv férvaltning,
dir rittssikerheten f6r medborgarna dr hég och dir demokratin ar
vitaliserad.

Detta ir ju helt intetsigande, och nir jag liste detta, drog jag slut-
satsen att regeringen inte vill siga ndgonting bestimt. I hela
propositionen ir det ont om resonemang. Principfrigor tar man
stillning till genom att bekinna sig till honnorsord som kvalitet,
kompetens, etik och rittssikerhet. Det sigs att medborgarupp-
draget forenar och hller samman statens vitt skilda verksamheter.
Det ir en formulering som ocksd kommissionen hade kunnat
anvinda — men d& som ett led 1 en diskussion om hur medborgar-
intresset forhiller sig till andra aspekter pd forvaltningen, till
exempel uppdraget att férverkliga statsmakternas beslut eller
myndigheternas sjilvstindighet. Nir en sidan diskussion saknas
blir bekinnelsen till medborgaruppdraget bara en fras.

P34 nigra stillen i propositionen framgir det att regeringen haller
fast vid grundtankarna i verksledningspropositionen 1987. S hir
heter det: ”Statsforvaltningen verkstiller statsmakternas beslut och
ir dirmed en grundsten i det svenska demokratiska samhillet.” Det
vicker genast frigan hur allt det férvaltningen gor pd eget initiativ
forhaller sig till demokratin. Regeringen tycks betrakta den
demokratiska styrkedjan som den enda grunden f6r demokratisk
legitimitet 1 férvaltningen.

Ett undantag finns. P§ ett stille i propositionen anvinds ut-
trycket *viktig demokratifrdga”. D4 handlar det om att forvalt-
ningen ska dterspegla ”den arbetsféra befolkningens etniska
sammansittning”.
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Kommissionen féreslog en utredning om en ny lag om statlig
tjanst som skulle ersitta den nuvarande lagen om offentlig anstill-
ning (LOA). Det sa regeringen nej till i propositionen:

Regeringen vill ... framhilla att syftet med LOA ... inte primirt ir
att reglera forhdllandet mellan arbetsgivare och arbetstagare utan
att tillgodose de allminintressen som gér sig gillande vid
utférandet av offentlig verksamhet.

Om man sldr upp LOA finner man férst ndgra avsnitt om lagens
tillimpningsomrade och vissa begreppsbestimningar. Sedan
kommer ett rent arbetsrittsligt kapitel som heter ”Arbets-
konflikter och skadestind”, direfter ett par i huvudsak forvalt-
ningsrittsliga avsnitt om tjinstetillsittningar, tjinstgoringsskyl-
dighet och bisysslor. Sedan kommer nigra kapitel av blandat
arbetsrittslig och forvaltningsrittslig karakeir. Ett kapitel handlar
om turordning vid uppsigningar. I kapitlet om disciplinansvar lyder
forsta paragrafen s hir:

Satter arbetstagare uppsitligen eller av oaktsamhet dsido vad som
dligger honom i hans anstillning och ir felet ej ringa, far disciplin-
pafoljd &liggas honom fér tjinsteforseelse. Disciplinpdfoljd enligt
forsta stycket far dock ej i ndgot fall aliggas arbetstagare dirfor att
han har deltagit i strejk eller dirmed jamférlig stridsdtgird.

Observera att detta giller dven otilldtna stridsitgirder. Ar tjinste-
forseelsen kollektiv upphér tjansteansvaret. Exempelvis en mask-
ningsaktion inom polisen ses enbart som ett brott mot fredsplikten
1 kollektivavtalet och fér inte leda till disciplinpafoljd, oavsett vilka
skador som har uppstitt. Detta ir ett uttryck for att arbetsritten
har tringt forvaltningsritten it sidan.

Manga férslag och resonemang i kommissionens rapport har
regeringen inte berort. Det giller till exempel frigan om en sam-
ordnad organisation {6r de sociala transfereringssystemen. Det
giller ocksa frigan om regeringens informella styrning av for-
valtningen och om férstirkning av regeringskansliet i rollen som
ledare av statsférvaltningen. Det ménster jag tycker mig se 4r att
regeringen har undvikit sddant som skulle vara politiskt 6mtiligt
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eller som aktualiserar férindringar i regeringens eget sitt att styra
och stilla med riket.

Varken i medierna eller i riksdagen har férvaltningspolitiken
under de senaste dren vickt ndgot nimnvirt intresse. Moderaterna
har talat om en férnyelse av den offentliga sektorn, men nir pro-
positionen skulle behandlas i riksdagen hade de inga synpunkter;
de kommenterade bara den del av propositionen som gillde in-
formationsteknologin och som byggde pd en annan utredning.

S& gott som varje vecka far vi bevis pé brister och problem inom
statsférvaltningen. Tunnelkommissionen, som utredde miljo-
skandalen vid Hallandsdsen, ir ett exempel, ett annat ir de brister 1
tillsynen 6ver samlingslokaler och restauranger som avslgjades
efter branden p& Hisingen.

Ror det sig om tillfilliga olycksfall i arbetet, eller finns det
underliggande generella orsaker? Det kan vara fruktbart att fundera
éver om det finns ett samband med dels 6verdriven politisering
och dels éverdriven ekonomism och foretagisering — bida delarna
pd bekostnad av de goda traditioner som med all ritt brukar anses
utmirka den svenska statsférvaltningen.

Ett par forindringskrav borde sittas hogt.

Statsvetaren Olof Petersson har pdpekat att Sverige har en svag
kontrollmakt. Vi ir det enda landet inom EU som saknar en lag-
stiftning med garantier for den statliga revisionens sjilvstindighet.
I Sverige betraktas revisionen som en stabsfunktion hos rege-
ringen, i de flesta andra linder ligger den under riksdagen. Forvalt-
ningspolitiska kommissionen féreslog att en stor del av revisionen
ska 6verforas frin Riksrevisionsverket till en ny statlig revisions-
myndighet med ungefér samma stillning som Riksbanken, dvs.
under riksdagen men med garanterad sjilvstindighet. Det skulle
markera vikten av oberoende och professionalism i statens verk-
samhet.

Manga har vittnat om att regeringskansliet dr den svaga linken i
den s3 kallade mél- och resultatstyrningen. Statsrdden och stats-
sekreterarna ir oftast ganska ointresserade, och dven om de ir
intresserade ir kontinuiteten svag pd grund av tita personskiften.
Departementen skulle behova opolitiska chefstjinstemin med bred
erfarenhet av férvaltningen for att ge mil- och resultatstyrningen
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ett bra inneh3ll. Det skulle stirka enheten i den statliga ming-
falden, motverka tendensen till fragmentisering.

Det giller att virna statsférvaltningens identitet, dess sirart och
professionalism. Rollen som statstjinsteman bér uppgraderas, det
mdste bli ndgonting fint och forpliktande att arbeta i medborgarnas
tjinst.
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Nya vagar till lokal
demokrati’

Stig Montin, universitetslektor, Orebro

Inledning

En bild av det svenska samhillet visar en pdgdende avdemokra-
tisering. Ekonomiska virden tringer undan demokrativirden 1
debatten, den praktiska demokratin blir allt mer en fréga om
handlingskraft snarare in folkstyre, politiskt beslutsfattande
tenderar att ske i mer eller mindre slutna rum, fortroendet for
partier och fértroendevalda minskar bland medborgarna och
valdeltagandet minskar.

En helt annan bild av det svenska samhillet visar engagerade
medborgare som pé lokal niv4 tar sig an gemensamma angeligen-
heter. Forildrar engagerar sig i skolan, folk mobiliserar sig for att
skapa en positiv utveckling i hembygden och allt fler kommuner
genomfor lokala demokratiutvecklingsprogram. Det ir den senare
bilden som skall férevisas i denna artikel

Demokratiexperiment

Syftet med mitt bidrag till Demokratiutredningen ir att ge en
kritiskt granskande kunskapséversikt av férekommande demo-
kratiexperiment i kommunerna och dess betydelse fér den

' I texten gors inga hinvisningar till litteratur m.m. For referenser se
Montin, Stig (1998), Lokala demokratiexperiment — exempel och analyser.
Demokratiutredningens skrift nr 9. SOU 1998:155.
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kommunala demokratins utveckling. I grova drag kan man siga att
en del experimenterande uteslutande rér den egna kommunala
organisationen eller 1 alla fall ar tydligt initierat frin kommunled-
ningen, medan andra experiment initierats av medborgare i lokal-
samhillet. Till den forsta kategorin kan vi féra sddant som for-
nyelse av fullmiktige, kommundels-/stadsdelsnimnder, omrades-
styrelser och brukarinflytande. Till den andra kategorin kan foras
framfér allt de drygt 3 500 lokala utvecklingsgrupperna.

I dtskilliga kommuner 1 landet utvecklas nigot som kan kallas
for demokratipolitik, dvs. ett politikomrdde dir demokratiska
arbetsformer som sidana dgnas stor uppmirksamhet. Runt om i
landet finns ett stort intresse bland medborgare att i kollektiva
former ta sig an lokala gemensamma problem, trots den fram-
tridande individualismen i samhillsutvecklingen.

Vi bor sjilvklart inte 6verskatta dessa initiativ och férindringar.
Langt ifrén alla kommuner experimenterar med att férnya full-
miktige. Alla brukare ir inte intresserade av att medverka 1 lokala
skolstyrelser eller brukarrdd. Lokala folkomréstningar har inte fitt
ndgot vidare genomslag i kommunerna. Valdeltagandet vid de f3
exempel pd direktvalda lokala organ som férekommer (t.ex. den
opolitiska nimnden i Svigadalen och en omridesstyrelse i Are) ir
inte sirdeles hogt (62 procent i Svigadalen och 47 procent i Are).
Men vi bor inte heller underskatta dem. Det sker en spridning av
idéer och de politiska partierna bérjar alltmer inse att de méste
anpassa sig till krav pd inflytande i lokalsamhillet och vara med
och utveckla nya former f6r lokal demokrati.

Politikens och demokratins explosion

Den partibaserade representativa demokratin utmanas och kom-
pletteras. Uppdelningen mellan stat och civilsamhille ifrigasitts i
den praktiska politiken. Politiken exploderar. En del har 6vergitt
till EU och andra transnationella och transregionala organ, medan
en del har spridits till olika nivier och miljéer inom landet. Poli-
tiska avgéranden i termer av att utveckla regler f6r hantering av
gemensamma problem och férdelning av gemensamma resurser
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falls inom, mellan och utanfér den representativa demokratins
olika organ. Grinsen mellan stat och civilsamhille luckras upp,
inte minst pi lokal nivd. Lokala utvecklingsgrupper, byalag och
foretagarforeningar ir mer dn sociala gemenskaper; de ar politiska
gemenskaper. For det férsta dr de i hog grad involverade i poli-
tiken bide genom att forma och genomféra lokal politik. For det
andra befolkas de av minniskor med olika virderingar och in-
tressen som samhandlar kring ett gemensamt problem. Politikens
explosion betyder bide att politiska avgéranden sprids och att
grinsen mellan det politiska (kommunen) och det sociala (civil-
samhillet) luckras upp. Politiken finns i det sociala. Allt fler var-
dagspolitiska avgoranden fills utanfor de representativa organen
och det uppstir nya funktionella och territoriella enheter med
ansprik pi att vara demokratiska och politiskt betydelsefulla.

Vi fir en uppsjo av olika “demokratier”, dvs. dir medborgar-
sammanslutningar formar ett slags styrelseskick 6ver gemen-
samma angeligenheter. P4 samma sitt som vi talar om politikens
explosion kan vi tala om demokratins explosion. Det uppstar ett
antal partiella 6verlappande demokratier inom ramen for en storre
demokratisk enhet. I princip ir det inget nytt, alla demokratier dr
partiella eftersom de inkluderar en viss grupp medborgare och
exkluderar andra. Det nya ir att antalet partiella demokratier 6kar
och p3 olika sitt utmanar den mindre partiella demokratin som
t.ex. en kommun utgor.

Vardagsmakaren och brobyggaren

Ur perspektivet demokrati pd svenska, med férhoppningarna om
en vil fungerande representativ demokrati med hog legitimitet for
de etablerade demokratiska institutionerna, férefaller politikens
och demokratins explosion utgéra minst sagt ett problem. Hur
skall denna pluralism samordnas? Hur skall de olika brukar- och
medborgarsammanslutningarna fogas samman under en demo-
kratisk hatt dir en politisk helhetssyn ir vigledande for resurs-
fordelningen? Hur kommer relationen mellan den partibaserade
representativa demokratin (den ”stora” demokratin) och de olika
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formerna av medborgarorganisering som sker i lokalsamhillet (den
”lilla” demokratin) att utvecklas?

Vissa identiteter bekriftar och forstirker en arbetsdelning
mellan den lilla och den stora demokratin medan andra ifrigasitter
och 6verbryggar den. Till det férra kan féras medborgaren som
politisk konsument. Det ir en identitet som forknippas med att
(oftast) rosta, betala skatt och ge sitt — oftast diffusa — stod till det
politiska systemet. Medlemskap i olika féreningar, diribland poli-
tiska partier, dr vanliga men medlemskapet ir passivt. Identiteten
ar vidare forknippad med att utnyttja sina rittigheter som med-
borgare och mottagare/kund av den offentliga servicen.

En annan politisk identitet som bekriftar och stodjer arbets-
delningen mellan den lilla och den stora politiken ir den liknojde
som pd sin hojd réstar, men i 6vrigt foredrar att vara ointresserad
av politik. Den politiska aktiviteten dr minimal och kan till stor del
karakteriseras som en dskddaridentitet eller bestir av ett foraktfullt
betraktande. Denna identitet férekommer i litteraturen som den
”private medborgaren” som fri frén politik dgnar sig it affirer,
kirlek, konst och litteratur i sin privata sfir. Politiskt engagemang
och beslutsfattande dr nigot som andra fir syssla med.

Béda dessa politiska identiteter ir “funktionella” i férhillande
till en arbetsdelning mellan ”massa” och ”eliter”, mellan den lilla
och den stora demokratin. Det finns emellertid andra politiska
identiteter som inte ir funktionella, utan ifrigasittande. Med
inspiration frin dansk demokratiforskning skall tv4 sidana poli-
tiska identiteter lyftas fram.

Vardagsmakarens domin ir den lilla politiken, t.ex. i form av
ett forildrardd p& daghemmet, en lokal skolstyrelse eller ett byalag.
Han/hon ir inte sirskilt engagerad i den stora politiken. Sillan
framstiller emellertid vardagsmakaren den stora politiken i miss-
nojestermer eller i form av likgiltighet. Han/hon ser mer relatio-
nen mellan den lilla och stora demokratin som en slags arbetsfor-
delning. Vardagsmakaren ser sig inte som underordnad eller svag i
forhallande till experter eller makthavare i allminhet.

Diremot beskrivs partierna eller kanske snarare partisystemet
ofta i negativa ordalag eller med viss skepsis. Det som vardags-
makaren sysslar med betraktar han/hon 6verhuvudtaget inte som
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partipolitiskt relevant. Ofta uttrycks det med att det inte alls ir
politik man sysslar med. Partierna ses som representanter f6r den
stora demokratin och dess ”ideologiska paket” anses inte anvind-
bara i den lilla demokratin.

Att g8 frén engagemang i den lilla demokratin in 1 ett parti-
engagemang ir inte nigot som tilltalar vardagsmakaren. Diremot
forekommer det ofta att vardagsmakaren har fortroendefulla
kontakter med vissa personer inom kommunen — men det ir
relaterat till specifika problem eller frigor. Det dr den praktiska
problemorienteringen som ir avgdrande for engagemanget, inte
allminna idéer som demokrati eller det ”goda samhillet”. Det dr
inte nigon sammansatt ideologi som utgér politisk organiserings-
princip, mojligen en slags geografiskt avgrinsad ”platsideologi” dar
”bygdens gemensamma bista” eller *vira barns bista” utgor den
grundliggande idén och drivkraften.

A ena sidan skapar vardagsmakaren en konkretisering av poli-
tiken i termer av m&lmedvetet och handlingsorienterat engage-
mang. Han/hon utmanar “expertpolitiken” utifrdn sitt engage-
mang i lokala kollektiva former. Vardagsmakaren engagerar sig 1
vardagslivets politik och dr 6ppen for olika former av gemenskaper
och engagemang. Det “multikulturella” uppfattas ofta inte som
nigot stérre problem, det handlar mer om personliga relationer.

A andra sidan handlar det om ett vardagspolitiskt engagemang
som fokuseras pd geografiskt och funktionellt niraliggande och
begrinsade omriden. Det ir i hog grad den lilla politikens verk-
samhetsomride. Generella politiska spérsmal sésom miljéfragor,
sociala frigor m.m. som har en storre geografisk och funktionell
betydelse ir inte av lika stort intresse fér vardagsmakaren. Var-
dagsmakaren ir bide individualistisk och kollektiv. Han/hon utgar
fran individuellt relaterade problem, behov och utmaningar, t.ex.
sina barns férhédllande i skolan eller f6r bygdens intresse, men
engagerar sig girna tillsammans med andra, med likartade syften
for sitt engagemang, och bildar en organisation. Trots den prag-
matiska héllningen till politik och ideologi 4r vardagsmakaren
angeligen om att den bildade organisationen skall konstitueras av
demokratiska arbets- och beslutsformer.
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Det finns en med vardagsmakaren nirbesliktad politisk iden-
titet som kan kallas “brobyggare”. Brobyggarens domin ir ocksj i
forsta hand den lilla politiken, men han/hon ir ockss aktiv i den
stora politiken. Han/hon ir medlem och aktiv i ett flertal for-
eningar, diribland en lokal partiférening. I vissa fall kan brobygga-
ren ocksa vara egenféretagare. Genom sitt engagemang i flera
sammanhang skapar brobyggaren linkar mellan olika institutioner
och organisationer. Han/hon ir vil fértrogen med de regelverk
och normer som giller i den lilla sdvil som i den stora demokratin
och kinner sig ’hemma” i flera institutionella sammanhang.
Genom detta 6verlappande medlemskap och engagemang kan
brobyggaren fungera som ”dversittare” mellan olika grupper och
organisationer. Dirmed kan t.ex. olika missférstind forebyggas.
Rykten om vad ’kommunen” egentligen sysslar med, eller omvint
vad den lokala utvecklingsgruppen sysslar med kan dirmed genom
brobyggarens férsorg klargdras innan det vixer till misstroende
och konflikter. Genom sin fértrogenhet med olika normer och
regelverk kan brobyggaren genom kontakter med relevanta
experter, politiker, foretagare etc. pd ett effektivare sitt mobilisera
olika resurser.

Partianknytningen ger en ideologisk grundhillning, men det ir
lokalsamhillet som ér det viktigaste. Han/hon har en partiideologi
1 botten men arbetar huvudsakligen — i likhet med vardagsmakaren
— efter en mer platsorienterad ideologi, dvs. for lokalsamhillets
basta. Mycket av det som brobyggaren engagerar sig i vad giller
mobilisering av lokalsamhillet betraktar han/hon inte som parti-
politiskt relevant. Till skillnad frin vardagsmakaren ir dock
”storre” politiska frigor sésom miljéfrigor och sociala frigor
viktiga fér brobyggaren.

Béda dessa politiska identiteter kan sigas vara en frukt av den
exploderande politiken. Allt fler vardagspolitiska avgéranden fills
inom olika vilfirdsproducerande enheter och i lokalsamhillet. Vad
som bland annat ir intressant med dessa tvd politiska identiteter ir
att de uttrycker en konkretisering av politiken. Det ir de nira-
liggande kollektiva spérsmalen som ir startpunkten och slut-
punkten fér engagemanget. De representerar ocksd nya artikule-
rade former av brukar- och medborgarsammanslutningar som
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skiljer sig fran kommunens territoriella demokratiska enhet. Det
kan beskrivas som en spinning mellan artikulerade sirintressen och
det kommunala allminintresset. Samtidigt utgoér bdda, framfor allt
brobyggaren, pd olika sitt linkar till den stora demokratin. Det ir
kanske just brobyggarens politiska identitet som kan éverbrygga
klyftan mellan den lilla och den stora demokratin.

Vitalisering, autonomisering eller
kolonisering?

Relationen mellan olika brukar- och medborgarorganiseringar
sdsom brukarrdd, omradesstyrelser och lokala utvecklingsgrupper &
ena sidan och kommunens politiska och administrativa organisa-
tioner & den andra kan utvecklas pa flera sitt. Mot bakgrund av de
studier som hittills d&r genomférda kan tre utvecklingslinjer teck-
nas: vitalisering, autonomisering och kolonisering.

Den forsta utvecklingslinjen innebir att det uppstdr en autono-
misering. Medborgare och brukare utvecklar ett socialt kapital 1
lokalsamhillet, men de ser sig inte som delaktiga i den kommunala
politiken. I stillet vill de bli s3 sjilvstindiga som mgjligt 1 sin by,
sitt bostadsomrade, sin skola eller sitt daghem. De ir inte intres-
serade av den stora demokratin utan ser den mest som ett hinder
for den egna lokala utvecklingen. Dirmed uppstar en spinning
mellan de lokala sjilvhivdande vardagsmakarna och de kommunala
aktorerna, samt mellan olika sjilvhivdande enheter. Spinningen
okar 1 takt med att minniskor virnar om sin egen lokala gemen-
samma identitet och problemlésningsférmaga.

En andra linje innebir att lokala grupper och andra organise-
ringar bland brukare och medborgare forst utvecklar en lokal
identitet som sedan koloniseras av den kommunala apparaten. De
integreras 1 den politiska och administrativa organisationen och
avvipnas. Dirmed forloras deras sjilvstindighet. Det vixer fram en
klyfta mellan den elit som integreras med den kommunala appara-
ten och 6vriga medlemmar. Forildrar som viljs in 1 skolrdd blir
halvprofessionella och bérjar tala skolans sprék och avstdndet till
ovriga forildrar 6kar.
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Den tredje linjen ir vitalisering som innebir att relationen
mellan den lilla och den stora demokratin leder till 6msesidig nytta
och respekt. Nir medborgare och brukare samarbetar for att finna
l6sningar pd gemensamma angeligenheter skapas ett socialt kapital
som stirker deras demokratiska identitet och legitimitet. Forstdel-
sen for den kommunala politikens olika avvigningsproblem 6kar
genom tita kontakter med politiker och tjinstemin. Den 6msesi-
diga respekten och nyttan leder till att de kommunala aktorernas
politiska kapital vixer. Relationen mellan lokala utvecklings-
grupper och kommunen beskrivs ofta pd detta sitt och debatten
om socialt kapital, medborgaranda m.m. innehéller ofta tanken att
den lilla demokratin kan vara en skola och en inkérsport till den
stora demokratin. Engagemang i en lokal brukarstyrelse leder till
att man blir intresserad av den kommunala politiken 1 vidare
mening och engagerar sig i ett politiskt parti.

Ett omfattande nitverk av social handling i form av féreningar
och organisationer (socialt kapital) medfér inte automatiskt att
demokratin utvecklas i termer av demokratisk medborgaranda eller
leder till att de politiska och demokratiska institutionerna pd ett
bittre sitt forankras bland medborgarna. Ett starkt socialt kapital
kan ocks3 leda till polarisering mellan olika grupper och till frag-
mentering i samhillet. Det avgérande for 1 vilken riktning det
sociala kapitalet anvinds dr hur de politiska institutionerna
fungerar, hur etablerade normer och regler kring gemensam pro-
blemlosning fungerar i relation till civilsamhillets olika organise-
ringar.

Om inte de etablerade politiska institutionerna har f6rméga att
pa ett legitimt sitt mota olika medborgarorganiseringar finns en
risk att det sociala kapitalet leder till en odemokratisk utveckling
snarare dn en demokratisk. Siledes kan inte demokratiska institu-
tioner sisom partier och representativa organ ersittas av ett vitt-
foérgrenat nitverk av féreningar, lokala utvecklingsgrupper, brukar-
styrelser etc. och leda till en 6kad demokratisk medborgaranda.
Det sociala kapital som utvecklas i dessa organiseringar méste lin-
kas till de politiska institutionerna fér att undvika en fragmente-
ring.
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De olika demokratiexperimenten kan ses som en spridning av
makt. Fler mianniskor engageras och utdvar inflytande. Samtidigt
ar det viktigt att pipeka att denna maktspridning faktiskt innebir
att nya lokala eliter framtrider. Vardagsmakaren och brobyggaren
tillhér dessa nya eliter. Vad som dirmed ir angeliget att diskutera
och studera ir hur dessa eliter representerar andra i lokalsamhillet
och hur deras ansvar kan utkrivas.

I ndgra av experimenten kombineras den partibaserade demo-
kratin med nya demokratiformer. Ett exempel ir d4 en omrides-
styrelse till hilften utses av fullmiktige och till hilften genom
direktval. Det ir kanske sddana kombinationer som utgér nista
steg 1 den lokala demokratiutvecklingen. P2 det sittet kan var-
dagsmakaren och brobyggaren ”inordnas” i en ansvarstruktur.

Det finns anledning att férhélla sig bdde nyfiken och kritisk till
olika former av medborgar- och brukarinflytande som vixer fram i
kommunerna vid sidan av den partibaserade representativa demo-
kratin. Makt, ansvar och representativitet ir viktiga aspekter att ta
fasta pa. Det bér ocksd betonas att flertalet medborgare inte ir
aktiva i dessa demokratiexperiment. Den politiske konsumenten
och den private medborgaren utgér en majoritet av befolkningen.
Vardagsmakarna och brobyggarna ir fitaliga.

Varje tillskott av nya demokratiformer bér ses som nigot
positivt, 4ven om det i viss man hotar den partibaserade demokra-
tin. Alternativet r troligen att de etablerade partierna inte dterfir
sin betydelse. Alternativet dr snarare en vixande andel politiska
konsumenter, privata medborgare och en vixande maktloshet.
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Medborgermagt i
offentlig virksomhed

— det danske eksempel

Eva Sorensen, lektor, Roskilde universitetscenter

1. Introduktion

Den mide det politiske system i Danmark er organiseret pa har
xndret sig betragteligt i de seneste 30 &r. Sporgsmilet er, hvilken
betydning disse @ndringer har for medborgernes magtposition
(empowerment) og for demokratiets vilkdr. En belysning af disse
sporgsmil m3 tage afsat i en narmere redegorelse for zndringernes
form og indhold.

En kerne i forandringsprocessen er, at de institutionstyper, der
er knyttet til den parlamentariske styringskede (Lundquist, 1975)
er treengt af institutioner, der tjener helt andre formdl end dem at
sikre, at borgerne valger politikere, at politikerne beslutter og at
administratorerne implementerer. I dag er valghandlingen ikke
nodvendigvis den mest effektive vej til politisk indflydelse. Ej
heller er politikerne de eneste deltagere i den politiske beslut-
ningsproces og forvaltningen et neutralt varktej i den politiske
proces.

Det er imidlertid ikke bare det politiske systems institutioner,
der er under forandring. Det er ogsé selve opfattelsen af, hvad god
samfundsstyring er for noget og, hvordan den tilvejebringes. De
succeskriterier, der knytter an til den parlamentariske styrings-
kade er, at god samfundsstyring handler om at skabe samfunds-
messig enhed, at sikre kontrol oppefra-og-ned, og at tilvejebringe
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samfundsmassig stabilitet. Disse kriterier er i dag udfordret af
alternative succeskriterier: at forskellighed er ok, at der er brug for
initativer nedefra-og-op, og at offentlige institutioner er om-
stillings- og tilpasningsparat (Serensen, 1999).

Drivkreften bag introduktionen af disse alternative succes-
kriterier er, at det politiske system i 1970’erne og i begyndelsen af
1980’erne ikke har varet i stand til at indfri den store og stadigt
stigende mangde af styringsopgaver, som det er blevet pilagt. Man
taler om en belge af “governing failures” (Mayntz, 1993; Jessop,
1998), der blandt mange organisationsudviklere og samfunds-
forskere har medfert et opger med modernitetens tiltro til
rationalitet og instrumentalitet. Op gennem 1980erne mistede
mange simpelthen troen p3, at det er muligt at udvikle organisa-
tionsformer, der sikrer effektiv top-down styring (Lipsky, 1980;
Hull og Hjern, 1987).

Resultatet af denne erkendelse er en langsom @ndring af den
méde samfundsstyringen er organiseret p3. Zndringen gir fra
“governmentstyring” mod “governancestyring” (Sharpf, 1994;
Kooiman, 1993; Rhodes, 1996; Pedersen, 1994; Bogason, 1998).
Governmentstyringen er organiseret efter principperne i den
parlamentariske styringskade med vagt pd hierarki, centralisering
og legalitetsorientering. Til forskel herfra er de organisations-
former, der preger governancestyringen netveark, lokal autonomi
og problemlosningsorientering.

Governanceforskere over en bred kam beskriver denne ud-
vikling som en overgang fra governmentstyring til governance-
styring. Efter min opfattelse er det imidlertid mere korrekt at sige,
at samfundsstyringen i dag, i modsatning til tidligere, m3 forholde
sig til modsztningsfyldte succeskriterier. "Good Government” er
blevet en balancegang mellem svart forenelige milsztninger
(Serensen, 1999). Det er netop udviklingen af institutioner, der
balancerer omdrejningspunkter fra bide government- og
governancetenkningen, der stdr i centrum i dag. Scharpf beskriver
styringssituationen som “netvark i skyggen af hierarki” (Sharpf,
1994).

Denne situation genfindes i udviklingen af offentlige institu-
tioner bide i Nordamerika og i Vesteuropa, men udviklingen
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setter sig igennem pa forskellig vis athangigt af de historiske og
kulturelle forskelle i det politiske systems udvikling 1 de enkelte
lande. I en dansk sammenhang ses det i internationaliseringen
(herunder iser udviklingen 1 EU) og i decentraliseringen (til
amter, kommuner og institutioner), der har fort til en kraftig
lagdeling af det danske politiske system. Endvidere ses det i
fremvaksten af en mangfoldighed af grizoneinstitutioner, der
opleser den skarpe grense mellem den offentlige og den private
sektor (Greve, 1998).

I det folgende skal vi koncentrere os om den betydning som
den omfattende decentralisering af den offentlige sektor 1
Danmark har haft for medborgernes magtposition i forhold til den
offentlige sektor. Man taler normalt om tre decentraliserings-
belger. Den forste belge er den decentralisering fra stat til
kommune, som tog sin begyndelse med kommunalreformen 1
1970’erne. Denne decentralisering var mest radikal inden for
social- og undervisningsektoren. Denne belge er 1 1980’erne og
1990’erne blevet viderefort med spredte forseg med lokal- og
bydelsrdd. Den anden belge tog fart 1 1980’erne. Her er der tale
om decentralisering af styringsopgaver fra stat og kommuner til
offentlige institutioner. Eksempler er plejehjem daginstitutioner,
forvaltningsstyrelser og produktionsrettede institutioner. I nogle
tilfzlde er de offentlige institutioners selvstyre opbygget efter en
virksomhedsmodel (statslige aktieselskaber), mens der 1 andre
tilfzlde er tale om en udvidelse af en medarbejderstyret model s&
den omfatter brugerne. Med den forste form er der tale om en
form for markedsmassiggerelse af den offentlige styring mens der
med den anden form legger op til at bygge bro mellem stat og
civilsamfund (Greve, 1998; Serensen, 1998). Den tredje decentra-
liseringsbolge, som tog fra midten af 1980’erne og frem er det
stadig tettere samarbejde mellem stat eller kommune pd den ene
side og civilsamfundsakterer (ildsjzle eller frivillige oganisationer)
pa den anden. Samarbejdet er organiseret séledes, at de offentlige
myndigheder financierer og civilsamfundsaktererne fastlaegger
opgavens nezrmere indholde. Denne decentralsieringsform er iser

sliet igennem inden for social- og voksdenundervisningsomradet.
Denne udvikling er pd det seneste blevet lovfastet, idet
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kommunerne nu har pligt til at samarbejde med de frivillige
aktorer omkring losningen af opgaver pa socialomridet. Man
kunne med god ret tale, om en fjerde form for decentralisering.
Her tenker jeg pd den fremvakst af zldrerdd rundt om i kommu-
nerne, der netop er blevet lovfestet siledes at alle kommuner pr. 1.
januar 1999 skal have oprettet zldrerdd. Zldrerddene, der valges
ved almene valg blandt kommunens ldre har ret til at blive hort i
alle kommunalbestyrelsessager, der kan siges at berore de zldre
(Smed, 1997). Samlet m& man sige,at de sidste 30 &rs decentrali-
seringsproces 1 Danmark har varet omfattende.

Decentraliseringsprocessen har medvirket kraftigt til, at det poli-
tiske system har skiftet karakter fra ar vere en form for korpora-
tistisk lagkageparlamentarisme, hvor beslutninger blev truffet i et
samarbejde mellem interesseorganisationer og enten statslige,
amtslige eller kommunale myndigheder, til at vare en form for
netvaerksdemokrati ‘in the shaddow of hierarki’, hvor virksom-
heder, interesseorgainsationer, frivillige organisationer, offentlige
institutioner, borgergrupper og myndigheder p4 forskellige
niveauer indgdr i beslutningsnetvark, der forhandler sig frem til
beslutninger. De beslutninger, der kommer ud af denne netvarks-
proces har i hojere grad karakter af kontrakter og aftaler end af
lovgivning.

Set ud fra spergsmélet om medborgernes magtposition i
forhold til det politiske system fir decentraliseringen den effekt, at
den enkelte medborger far adgang til et stigende antal indflydelses-
kanaler, hvormed de kan pavirke den offentlige styring. Man har
ikke lzngere bare adgang til indflydelseskanaler i kraft af sin rolle
som borger. Der knytter sig nu tillige indflydelseskanaler til det at
vare kunde, medlem og bruger. Disse indflydelseskanaler retter sig
imidlertid forst og fremmest mod det lokale niveau i det politiske
system.
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2. Samfundsudviklingen og medborgernes
magt (empowerment)

Nu er det tid til at sperge: Hvad betyder denne udvikling si for
medborgernes magtposition i forholde til det politiske system? I
forskningsprojektet ‘Demokrati fra Neden’, der er tilrettelagt og
udfert i et samarbejde mellem forskere pd forskningscenteret
COS, Kobenhavns Universitet, Alborg Ujniversitet og Roskilde
Universitetscenter, har vi forsegt at finde svar herpa. Vi har
gennem indsamling af empirisk materiale sogt at i beslyst den
naermere sammenhang mellem decentralisering og empowerment.
I dette studie har vi delt empowermentbegrebet op i to dele:
Mzgtiggorelse og myndiggerelse.

Magtiggorelse handler om de indflydelseskanaler som de poli-
tiske institutioner stiller til ridighed for samfundets medlemmer.
Set ud fra dette perspektiv kan man konkludere, at befolkningens
muligheder for at {3 indflydelse er blevet forebedrede 1 den
forstand at de — i szrlig grad pd det lokale niveau — har fiet adgang
til en rekke nye indflydelseskanaler. De har bdde fet ogede exit-
kanaler, dvs. mulighed for frit valg mellem alternative offentlige
ydelser, og ogede voicekanaler, dvs. mulighed for at pavirke beslut-
ningsprocessen i det politiske system. Det er imidlertid vasentligt
at holde sig for oje, at prisen for disse nye indflydelsesmuligheder
har varet en svakkelse af den traditionelle borgerindflydelseskanal,
fordi politikerne bestemmer stadig mindre. Det er jo en logisk
konsekvens af decentraliseringen.

Skal man vurdere effekten af decentraliseringsprocessen pa
befolkningens politiske empowerment er det imidlertid langt fra
tilstrekkeligt at se pd magtiggerelsen. Det er lige s3 centralt at se
pi myndiggerelseseffekterne. Her tenker vi i Demokrati fra
Neden pa udviklingen i de politiske identiteter, dvs. den udvikling,
der finder sted i befolkningens forestillinger om, hvad det vil sige
at vere samfundsborger i et demokratisk samfund. Den politiske
identitet handler om, hvad samfundsmedlemmerne anser for at
vare passende adferd (for en selv og for andre); hvem de anser for
at vare legitime politiske akterer (og hvem der ikke er); hvem de
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anser for henholdsvis venner og fjender; og hvor de mener at den
poltiske enheds grenser gir (hvem er inde og hvem er ude).

Diskussionen mellem Alf Ross (1967) og Hal Koch (1981) i
slutningen af 1940’erne handlede om, hvorvidt demokrati frem for
alt er en styreform eller en livsform. Skent begge anerkender, at
bide styreform og livsform er af central betydningen for demokra-
tiets overlevelse legger ingen af dem i nzvnevardig grad vegt pd
overvejelser om samspillet mellem dem. Det vil vi i Demokrati fra
Neden gerne rdde bod pa. Efter vores opfattelse er styreform
(organisationsstruktur) og livsform (politisk identitet) uleseligt
sammenknyttede, i det man med James G. March og Johan P.
Olsen (1989, 1995) kan kalde en politisk institution. March og
Olsen definerer en politisk institution som et sat af relativt stabile
regler, der fastlegger, hvad der er passende adferd. Disse regler er
indlejret i et nogenlunde sammenhangende og stabilt menings-
univers, der betinger akterernes forventninger til institutionen og
deres forestillinger om, hvad institutionen forventer af dem. Pd
den made kan man sige, at institutionen udger en menings- og
regelstruktur, som béde er en eksistensbetingelse og en begrans-
ning for den enkelt. Den er en eksistensbetingelse i den forstand at
institutionen skaber en orden — et tilbud om mening og identifika-
tion — 1 en kaotisk verden. Men samtidig konstituerer denne orden
en identitetsstruktur, der betinger sivel tilvalg som fravalg.

Med udgangspunkt i denne forstdelse af forholdet mellem
identitet og institution kan man sige, at parlamentarismen som
politisk institution tilbyder befolkningen nogle ganske bestemte
politiske identifikationsmuligheder: Den enkelte kan valge mellem
politikeridentiteten, borgeridentiteten, sofavalgeridentiteten eller
udenomsparlamentarikeridentiteten. Med valg af politikeridenti-
teten valger man politik som profession. Skal man udfylde denne
identitet pd tilfredsstillende vis s kraver det, at man ger politik til
sin hovedbeskzftigelse. Man bliver ‘homo politicus’. Opgaven som
politikeren pdtager sig er, at beslutte pa befolkningens vegne med
henblik pd at fremme almeninteressen. Valger man derimod
borgeridentiteten si accepterer man at spille en relativt passiv rolle
1 det politiske liv. Man accepterer, at ens primare opgave er at
udpege de personer, der skal treffe beslutningerne for en gennem
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deltagelse i de almene valg til folketing og kommunalbestyrelse.
Hertil kommer dog nogle supplerende deltagelsesformer (menigt
partimedlem og deltager i den offentlige debat), der muligger en
noget mere aktiv borgeridentitet. Undlader man af en eller anden
grund at deltage i de almene valg bliver man sofavalger — den der
valger at std udenfor det politiske liv. Endelig har man den mulig-
hed at blive udenomsparlamentariker — en homo politicus, der ikke
accepterer de rammer inden for hvilke det etablerede politiske liv
udspiller sig. Eksistensen af disse fire politiske identiteter hanger
snevert ssmmen med den mide, hvorpd det parlamentariske
demokrati er organiseret. Organisationsformen legger op til, at du
enten er ret s3 passiv eller ogsa er temmelig aktiv, og at du enten er
en del af eller pd kant med det etablerede politiske system.

Her er det pd sin plads at understrege, at aktorer ikke blot og
bart treder ind i en given identitet. Man underkaster den en aktiv
bearbejdning 1 identitetsdannelsesprocessen. Det kan medvirke til
at forklare, hvorfor det i de fleste tilfzlde viser sig at vare en
vanskelig opgave at forandre institutioner. Det er det fordi der er
identiteter i klemme, og identitetsforandring er en yderst smerte-
fuld proces, som de fleste kun nedtvungent kaster sig ud i. Det
gelder selvfelgelig i serlig grad for de identiteter, der for alvor
fylder noget 1 den samling af fragmenterede identiteter, som
konstituerer det enkelte individ (Bang og Serensen, 1997: 85). Det
er svrere for homo politicus at acceptere forandringer i1 politiske
institutioners meningsunivers, end det er for de individer, hvis
politiske identitet er mere marginal.

Det skulle nu st klart, at der er et nart samspil mellem
organisationsendring og identitetsdannelse. Det betyder, at et
studie af medborgernes empowerment mé sztte fokus pd sam-
spillet mellem mxgtlggarelse og myndlggerelse 1 overgangen fra
governmentstyring til governancestyring. Det var den opgave vi
satte os i Demokrati fra Neden. I forbindelse med et pilotstudie af
politisk identitetsdannelse p& Indre Norrebro i Kebenhavn faldt vi
i den forbindelse over kimen til en ny politisk identitet, som vi
valgte at kalde hverdagsmageren.
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3. Hverdagsmageren

Hverdagsmagerne er karakteriseret ved, at de interesserer sig rela-
tivt lidt for de store principielle og rammefastszttende politiske
problemstillinger. Den form for politik opfatter de typisk som
politikernes bord. "Selvfolgelig stemmer jeg, men politikerne er
nok bedst til at treffe de der store beslutninger”. Hverdags-
magerne er fuldt tilfredse med at vare legfolk i forhold til det
store demokrati, for “egentlig interesserer det lokale mig mere”.
De onsker at deltage med det de nu som legfolk kan bidrage med,
mens eksperterne tager sig af det som de er gode til. Der er altsd pd
ingen mdde tale om at politikerne opfattes som modstandere. De
er bare en del af det, der opfattes som en hensigtsmassig
arbejdsdeling. Politikerne tager sig af de store spergsmal mens
hverdagsmagerne er optaget af dagligdags anliggender — det man
kan kalde hverdagens politik — i skolen, pd arbejdet og i bolig-
omridet. Hverdagsmagerne er altsd langt fra passive. De er aktivt
involveret i en eller anden form for aktivitet, der har at gare med
konkret problemlesning 1 hverdagslivet. P4 den anden side er de
langt fra at vare heltidsengagerede i politisk arbejde. Politik er
noget man helt udramatisk engagererer sig i som en naturlig og
integreret del af hverdagslivet 1 ovrigt. Det er ikke en altops-
lugende aktivitet rettet mod at ‘frelse’ eller ‘frigore” andre. Man
deltager ad hoc eller pa deltid fordi man synes det er sjovt,
udviklende eller nedvendigt. Denne opfattelse af politik betyder,
at politikken mister sin ideologiske og principielle karakter.
Venstre-hojre skalaen underordnes mere personlige og lokale
overvejelser om, at politisk deltagelse skal give een selv noget og
gore en umiddelbar forskel i losningen af dagliglivet problemer.
Sammenfattende kan man pege p3 fire centrale trak ved
hverdagsmagernes politiske identitet: de har en bred politikop-
fattelse (der traffes politiske beslutninger overalt i samfundet og
ikke bare i det politiske system; de opfatter ikke det etablerede
politiske system som en modstander, men som en nedvendighed;
de deltager deltid eller ad hoc fordi politik er en lille men vigtig del
af deres identitet; og deres politiske engagement knytter an til
konkret problemlesning i forbindese med deres hverdagsliv.
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Hverdagsmagernes politiske engagement og deltagelse knytter sig
saledes specifikt til det man kan kalde et ‘lille’ demokrati, hvis
slagord er:

gor det selv

gor det dér, hvor du er

gor det fordi du synes det er sjovt eller nodvendigt

gor det ad hoc eller pd deltid

gor det med losningen af et konkret problem for oje

gor det ansvarligt og med tillid til din egen beslutnings- og

handlekraft

e gor det i samarbejde med eksperter, nir du har brug for det

Nu er det jo ikke sidan, at man, pd baggrund af de foreliggende
resultater, kan konkludere, at Danmark er ved at udvikle sig til en
nation af hverdagsmagere. I hvor hej grad det er tilfzldet md en
fremtidig forskningsindsats medvirke til at afdakke. Tkke desto
mindre er der god grund til at gere sig nogle spekulative over-
vejelser om, hvad en hverdagsmageridentitet betyder for, med-
borgernes magtposition i det politiske system. Sddanne overvejel-
ser stotter om pd den tendens som overvejelserne om magtig-
gorelsen ovenfor resulterede i. Overgangen fra governmentstyring
til governancestyring betyder, at befolkningens indflydesesmulig-
heder styrkes pi det lokale niveu mensned til gengzld svakkes pa
hejere niveauer i det politiske system. Overgangen fra borger-
identitet til hverdagsmageridentitet peger i samme retning.

4. Demokratiet og hverdagsmageren

Hvad betyder det s3 i givet fald for demokratiet? Svaret er, at
demokratiet bid stir ansigt til ansigt med nye muligheder og med
truende farer. LAd os forst se pd mulighederne. Hverdagsmageriet
betyder, at befolkningen fir mulighed for at valge en politisk
identitet, der hverken knytter an til politikerrollen eller borger-
rollen. Et valg af politikerrollen kraver, at man valger politik pa
fuld tid. Politik bliver en narmest altoverskyggende del af ens
selvforstielse. Alternativt betyder valget af borgerrollen, at man
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indstiller sig p& primart at blive en tilskuer til det politiske liv som
det udspiller sig i folketinget og p3 ridhusene. Hverdagsmagerne
valger en tredje vej. De insisterer p3 at ville indg3 aktivt i sam-
fundets politiske liv i kraft af deres status som menige samfunds-
medlemmer. De har ikke tznkt sig at blive andet end det. Og,
kunne man argumentere, er kernen i et demokrati ikke netop det,
at ganske almindelige mennesker indgdr aktivt i styringen af
samfundet?

Hverdagsmageriet varsler imidlertid ogsa betydelige farer for
demokratiet. deres manglende interesse for ideologier, abstrakte
principper og de store sporgsmal signalerer fremvaksten af et to-
delt demokrati: ‘et lille demokrati’ vendt mod konkret problem-
lesning i det lokale, og ‘et stort demokrati’ vendt mod fastlaggel-
sen af nogle overordnede vardier og principper for samfunds-
styringen. Hverdagsmagernes manglende interesse for den store
politik kan imidlertid ikke ligestilles med den sarinteressevare-
tagelse, som nogen hevder at brugerdemokratiet vil fore til.
Faktisk peger hverdagsmageridentiteten p3, at brugerdemokratiet
og lignende decentrale deltagelsesformer i hojere grad giver rum
for individualitet end for individualisme. Individualisme er udtryk
for selvtilstrekkelighed og fravaret af txtte bind og en folelese af
ansvarlighed i forhold til det sociale. Individualitet derimod hand-
ler om, at den enkelte insisterer p3 at vare sig selv i det sociale.
Det betyder, at handlinger i de fleste tilfelde pd en og samme tid
har et individuelt og et kollektivt perspektiv. Kollektive anliggen-
der opfattes som vasentlige for man ser sig selv som en del af en
social sammenhang”. Demokratiets problem er derfor ikke s&
meget kampen mellem fellesinteresse og szrinteresse. Det er i
langt hojere grad spergsmalet om, hvorledes der skabes en kobling
mellem det konkrete og det principielle — mellem det store og det
lille demokrati. En mangelnde kobling mellem de to demokratier
kan komme til at betyde, at almindelige menneskers politiske
engagement retter sig mod de de nzre og hindterbare ting, mens
de afstdr fra at tage stilling til de store, komplekse og principielle
sporgsmil. Det betyder, at beslutningsnetvarkene selvstendigger
sig 1 forhold til befolkningen, hvilket peger i retning af udviklingen
af et elitedemokrati. En sidan udvikling er truende for demokratiet
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fordi befolkningen og eliternes evne til at forstd og kommunikere
med hinanden bliver begrenset. Befolkningen fir svart ved at
forsts, de overvejelser, der liggerr til grund for eliternes hindtering
af forskellige sager, herunder prioriteringer mellem forskellige
opgaver. Eliterne p3 deres side fir kun vanskeligt indblik i de
ressourcer, herunder den viden om konkrete styreprocesser, som
almindelige mennesker besidder.

Sporgsmilet er, hvad der kan gores for at heste de frugter og
afvaerge de farer for demokratiet som udviklingen fra government
til governance, herunder hverdagsmageriet, signalerer. Centralt er
det 1 den forbindelse at pege pd nedvendigheden af, at der gores
noget aktivt for at organisere samfundets institutioner pa en mide,
der sikrer, at det lille og det store demokrati bliver bundet tzttere
sammen. Det er imidlertid ikke den ambition, der prager de senere
irs decentraliseringsproces i Danmark. Et af de eksplicitte omdre;-
ningspunkter for denne proces har veret det New public Manage-
ment-inspirerede enske om at adskille politik og produktion.
Politikken skal fastlegges i de traditionelle politiske organer, mens
de opgaver, der decentraliseres til institutionerne alene handler om
at omsatte politikken i konkret styring (Finansministeriet, 1993).
Med den begrundelse har man indrettet de lokale institutuioner
siledes at kontakten mellem politikere og institutioner er si be-
skeden som mulig. Et eksempel herpd er, at oprettelsen af bruger-
dominerede skolebestyrelser i folkeskolen (1990) blev fulgt at en
nedlaeggelse af skolekommissionerne (et beslutningsorgan placeret
mellem kommune og skoler med deltagelse af kommunalpoliti-
kere, lerere og brugere). Forste skridt i retning af en sammen-
binding af det store og det lille demokrati kraever derfor et opger
med forestillingen om, at det er muligt og meningsfyldt at adskille
politik og produktion. De beslutninger, der treffes pa institutions-
niveau er ogsa politik. Forst pd den baggrund bliver det muligt at
etablere institutioner, der binder hverdagsmagere og politiske
eliter tzttere sammen.
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Atstramningen och
folkviljan

Lennart Nilsson, universitetslektor, Géteborg

Amnet for detta anférande dr Atstramningen och folkviljan. Med
dtstramningen forstds den period under 1990-talet som priglades
av budgetunderskott och vixande statsskuld och som innebar
minskade offentliga utgifter och hojda skatter. Folkviljan avser
svenska folkets &sikter om den offentliga sektorn och dess grinser
samt beddmningen av offentligt finansierad service inom olika
verksamhetsomrden. De resultat som kommer att redovisas
bygger pd SOM-undersékningarna (Samhille Opinion Massmedia)
som arligen genomférs vid Géteborgs universitet.'

Atstramningen

Vixande BNP och offentliga inkomster som 6versteg utgifterna
utgjorde det reala underlaget f6r 6kade satsningar och nya refor-
mer under forsta hilften av 1970-talet. Den offentliga sektorn hade
di ett 6verskott och det finansiella sparandet motsvarade 3-5 pro-
cent av BNP. Under slutet av 1970-talet férindrade oljepris-
chocken och den internationella lgkonjunkturen med stigande
arbetsloshet forutsittningarna. Utgifterna, frimst transfereringar-
na, fortsatte att 6ka medan inkomsterna stagnerade. Budgetiret

l SOM-undersokningarna genomf&rs pa nationell nivi drligen sedan 1986
och pé regional nivd i Géteborgsregionen sedan 1992. Se Holmberg, S och
Weibull, L (1998) Opinionssamhillet och Nilsson, L (1998) Mdngfald —
bilder av en storstadsregion, SOM-institutet, Géteborgs universitet.
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1982/83 uppgick de totala offentliga utgifterna till 67 procent i
relation till BNP och underskottet motsvarade 7 procent av BNP.
Den foljande 1anga hégkonjunkturen, en stigande skattekvot och
en minskad statlig konsumtion bidrog till férbittrade offentliga
finanser och 1990 uppndddes ett finansiellt verskott som mot-
svarade 4 procent av BNP.

Figur 1. Den offentliga sektorns inkomster och utgifter (procent av
BNP)

Inkomster
e tgifter
i ——— Skatter och avgifter
80 82 84 86 88 90 92 9% 96 98 00

Kallor. Statistiska centralbyran och Finansdepartementet, Prop. 1998/99:1,
bilaga 2.

Under 1990-talets férsta &r medférde emellertid sjunkande BNP
tre 4r i foljd, stigande arbetsléshet och sjunkande skattekvot pd
nytt ett snabbt vixande gap mellan den offentliga sektorns in-
komster och utgifter; for 1993 redovisades ett rekordstort under-
skott motsvarande 13,5 procent av BNP. Atstramningen for att
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skapa balans innebar minskade offentliga utgifter och hojda
skatter.

Medborgarroller och den offentliga sektorn

Som utgdngspunkt for en diskussion av férhdllandet mellan med-
borgarna och den offentliga sektorn skall begreppet funktionella
medborgarroller anvindas. Begreppet urskiljer i vilka egenskaper
medborgarna har relationer till det offentliga, nimligen som vilja-
re, skattebetalare, anstilld och som brukare av offentlig service.
Medborgarrollerna aktualiserar grader av nirhet eller berérdhet av
det offentliga.

Frigor om den offentliga sektorns omfattning och inriktning ir
centrala politiska frigor. Det giller sivil den verksamhet som drivs
i offentlig regi, avvigningen mellan offentliga och privata l6sningar
som socialférsikringssystemet. Som viljare tar medborgarna still-
ning till dessa frigor genom att ligga sin rost pd ett parti vars pro-
gram 6verensstimmer med de egna dsikterna. Samhillsservicen ar 1
stor utstrickning skattefinansierad och i egenskap av skattebetala-
re har medborgarna ocksd anledning att ha synpunkter pd sam-
hillets insatser och dessas finansiering. Dessutom har de anstillda
inom den offentliga sektorn eller ett visst serviceomrdde en nirhet
till och ett intresse av verksamheten som kan péverka instéllningen
till den offentliga sektorn och bedémningen av dess service.

Minniskor som utnyttjar de offentligt producerade och/eller
offentligt finansierade tjinsterna har direkta erfarenheter, som inte
bara paverkar i vilken utstrickning man har dsikter om utan ocksé
kan vara av betydelse for vilken bedomning man gor av servicen.
Denna grupp har getts ménga namn: brukare, klient, kund, nyttjare
och servicemottagare. Hir skall det danska lineordet brukare an-
vindas. P4 motsvarande sitt kan de som kommer i dtnjutande av
offentligt st6d eller bidrag i form av transfereringar tinkas pé-
verkas i sin syn pd den offentliga sektorn i allminhet och pd de
speciella stodformerna. Hans Zetterberg har anvint det virde-
laddade uttrycket kassaklienter” om pensionirer samt dem som
for sin férsorjning ir beroende av bidrag som arbetslésa och
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studerande. I detta sammanhang kommer brukare att anvindas
som ett begrepp som ocks8 innefattar de som uppbir stod eller
bidrag.

Relationerna mellan medborgarroller och den offentliga
sektorn illustreras i nedanstdende 6versikt:

Véljare

Den
Brukare offentliga Skattebetalare
sektorn

Anstalld

De olika rollerna representerar skilda intressen som delvis ir mot-
stridiga t.ex. kan brukarnas intresse av god service komma i kon-
flikt med skattebetalarnas intresse av att hilla betalningen i form
av skatter nere. For vilfirdsstatens legitimitet kan det vara av stor
betydelse hur rollerna kombineras. Det har till exempel hivdats att
den generella vilfirdspolitiken som innebir att ocksi de som be-
talar mycket i skatt fir utdelning bidrar till dess legitimitet, medan
system med grundtrygghet innebir att de som betalar skatt inte fir
behovsprovade bidrag och de som fir bidragen inte betalar nigon
skatt dvs. det uppstdr en klyfta mellan dem som betalar och dem
som fir. Det paverkar stédet for vilfirdsprogrammen negativt,
trots att nivierna kommer att ligga pd en visentligt ligre nivd dn i
system med generell vilfirdspolitik.

P& marknaden gér konsumenten sitt val och betalar sjilv. Det ir
en relation mellan kunden och den som tillhandahller varan eller
yjansten. Nir det giller den offentliga sektorn finns det flera in-
tressenter som har berittigad anledning att ta stillning. Med-
borgarna har sdvil i rollen som viljare, skattebetalare, anstilld och
brukare skal att géra sin beddmning. Varje individ har utifrén sin
ekonomiska och sociala position att i en rad avseenden ta stillning
till den offentliga sektorn genom en kombination av medborgar-
roller. I vilfirdsstater som de skandinaviska bildar de ménster som
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representerar en blandning av beroenden och frivillighet priglade
av allminintresse och egenintresse.

Den offentliga sektorns expansion gor att de beslut som med-
borgarna som viljare kan vara med att paverka i dag ir l&ngt fler 4n
tidigare och skatten har en nivd som pd 1930-talet skulle betraktats
som bortom det méjligas grins. Viljarrollen har sedan den all-
minna rostritten inférdes omfattat alla vuxna minniskor och
skattebetalarrollen omfattar ocksd praktiskt taget alla medborgare.
Dessa roller har samma innebérd som tidigare. Under service-
demokratins epok ir det frimst brukarrelationerna till den offent-
liga sektorn som fitt en helt annan betydelse in tidigare och sam-
tidigt har i dag allt fler stat, landsting eller kommun som arbets-
givare.

Enligt den representativa demokratin skall viljarrollen ha éver-
héghet dver de dvriga medborgarrollerna, dvs. en man en rést skall
filla utslaget 1 de allminna valen, d medborgarna skall utse sina
representanter som skall fatta de politiska besluten, men s har inte
alltid varit fallet. I for-demokratisk tid var rostritten bestimd av
och graderad utifrin férmdgan att betala skatt. Den allminna rost-
ritten innebar att alla kvinnor och min oavsett skatteférmaga
skulle ges samma tyngd. Under 1960- och 1970-talen diskuterades
hur och pi vilket sitt de anstillda och de erfarenheter de represen-
terade skulle ges méjlighet att pdverka besluten inte bara inom den
privata sfiren utan ocksd inom den offentliga. Medbestimmande-
lagen med mojligheten till férhandlingar fére beslutsfattandet och
ritten att vara representerad 1 beslutande partssammansatta organ
var tv4 olika vigar som prévades och i en icke principiellt renodlad
form tillmittes betydelse, dock utan att viljarrollens primat pa
allvar ifrigasattes. I dag har fokus forskjutits mot brukarrollen och
olika vigar att sirskilt beakta brukarnas intressen genom samréd
eller representation i rdd eller styrelser. Principfrigan giller hur
brukarinflytande skall férenas med den representativa demokratin.
I ménga inligg i dagens demokratidebatt betraktas brukarin-
flytande som liktydigt med demokratiskt inflytande.
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Opinionen om den offentliga sektorn

Under perioden fram till 1988 var svenska folkets instillning till
den offentliga sektorns storlek férhéllandevis stabil och polarise-
rad med ungefir lika m&nga som ville bibehélla som minska den. I
slutet av hégkonjunkturen, di det foreldg ett 6verskott fér den
konsoliderade offentliga sektorn, rasade opinionsstédet. Ar 1990
var det tre ginger s& minga som ville skira ner som motsatte sig en
sidan f6érindring. Direfter vinde trenden, och 1993 d4 under-
skottet 1 den offentliga sektorns finanser var som stérst, var det
for forsta gdngen 1 SOM-undersékningarna évervikt fér dem som
motsatte sig en minskning. Sedan dess har det varit fler och fler
som slutit upp bakom den offentliga sektorn. Hosten 1996 var
gapet mellan dem som vill bevara en stor offentlig sektor och dem
som vill minska den rekordstort.

Sett 6ver hela perioden 1986-1997 ir det stora opinionsfér-
skjutningar som har dgt rum. I denna centrala vinster-hogerfriga
har ocksé spinnvidden mellan de positioner som partiernas sympa-
tisorer intagit varit betydande, men varierat 6ver tid. Genom-
gdende har Vinsterpartiets sympatisrer varit mest positiva och
Moderata samlingspartiets mest negativa till den offentliga sek-
torns storlek. Opinionsbalansen fér de socialdemokratiska
sympatisorerna var 1986 klart positivt; anhingare till mp och kds
intog positioner mellan blocken med en svagt negativ instillning.
Mittenpartiernas sympatisorer var klar negativa, men inte lika
eniga om att skira ner som moderaterna.

Under perioden 1986-1988 var opinionen stabil inom de olika
partierna med undantag f6r kds, dir sympatisérerna blev mer be-
nigna att minska. Direfter f6rskots positionerna inom alla partier
mot en mer negativ instillning till den offentliga sektorn, och det
var frimst Vinsterpartiets och Socialdemokraternas sympatisérer,
som blev mera kritiska. Ar 1990 var opinionsbalansen negativ in-
om samtliga partier. Det var frimst sympatisérer till de partier som
varit mest positiva till den offentliga sektorn som hade nirmat sig
de traditionella borgerliga viljarnas negativa positioner. For-
skjutningarna p4 vinsterkanten var mycket stora mellan 1986 och
1990. P4 den borgerliga sidan var férindringarna visentligt mindre.
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Figur 2. Svenska folkets dsikter om den offentliga sektorn i SOM-
undersokningarna 1986-1997 (procent)
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Kommentar. Svarspersonerna fick ta stallning till férslaget att minska den offentliga
sektorn och svarsalternativen var: Mycket bra forslag, ganska bra férslag, varken
bra eller daligt férslag, ganska daligt forslag och mycket daligt forslag. | procent-
basen ingar samtliga svarspersoner utom de som avstatt fran att besvara hela
fragan; i 1997 ars undersokning 42 personer.

Direfter vinde trenden dnyo och blev mer positiv till den offentliga
sektorn, forst inom v och s. Aret efter valet 1991 blev attityden
sedan mera positiv inom alla partier. Fram till 1993 fortsatte
svingningen mot en mera positiv instillning och férindringen var
starkast bland anhingare till de borgerliga partierna. Fortfarande
var balansmitten for de borgerliga partiernas sympatisérer dock
negativa, dvs. det var fler som ville minska den offentliga sektorn in
som motsatte sig en minskning. Under valdret 1994, och den starka
fokuseringen pi budgetunderskottet och statsskulden, var

69



ATSTRAMNINGEN OCH FOLKVILJAN

opinionen inom samtliga partier, utom mp, nigot mindre kritisk till
nedskirningar én dret innan och mp-sympatisérerna intog en posi-
tion till vinster om de socialdemokratiska sympatisérerna. Direfter
har samtliga partiers sympatisorer blivit in mer kritiska till minsk-
ningar av den offentliga sektorn. Det enda undantaget utgor
vansterpartisterna som hela tiden varit mest negativa till nedskir-
ningar och under senare &r legat pi samma niv4. Bland borgerliga
sympatisérer har férindringarna varit mycket stora. Aren 1996-97
ar det bara bland Moderata samlingspartiets sympatisérer som det
finns en opinionsévervikt fér att minska den offentliga sektorn.

Opinionen om privatisering

I SOM-undersokningarna har ingdtt frigor om férslag till privati-

sering sedan 1987. Mot bakgrund av debatten valdes fem omraden,
varav fyra ingdtt sdvil 1987, 1988, 1990 som 1993-1997. De giller

sjukvérd, skolor, dldreomsorg och statlig affirsverksamhet. Tre av
dem avsdg en privatisering i betydelsen 6verging till en 6kad andel
privat produktion:

e Bedriva mer av sjukvérden i privat regi.
e Oka antalet privatskolor/satsa mera p3 friskolor.
e Lita privata foretag svara for dldreomsorg.

Det fjirde omrddet avsdg utférsiljning av statlig affirsverksamhet:

e Overfora statlig affirsverksamhet, t.ex. Telia/Televerket i
privata hinder.

De tvd undersokningsiren 1987 och 1988 kinnetecknades av stor
stabilitet i opinionen. Opinionen var positiv till privatiseringar nir
det gillde sjukvirden, medan den var negativ till privatiseringar nir
det gillde affirsverksamhet, skola och sirskilt dldreomsorg.
Forindringen av attityden till privatisering 1987-1993 fsljer
samma huvudménster som instillningen till den offentliga sektorn
som helhet. Motstindet mot privatiseringar minskade 1988-1990.
Ar 1990 fanns ett klart stod for privatiseringar inom sjukvarden
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och av statlig affirsverksamhet, medan det var lika manga for som

emot privatiseringar inom skola och ildreomsorg. Direfter rasade

opinionsstddet for privata alternativ. Ar 1993 var motstindet mot

privata lsningar inom sjukvard, skola och dldreomsorg visentligt

storre in 1987. P4 dessa tre omriden tog en majoritet avstind frén
ytterligare privatiseringar. For sjukvirden var férindringen sirskilt
markant.

Figur 3. Svenska folkets instillning till forslag om privatisering av
offentlig verksambet 1987—1997 (balansmiitt)

Opinionsbalans
+40

+30
+20

+10

-50 T T T T T T L= T T T 1

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

- o o . v
Overtéra statiig Oka antalet Bedriva mer av sjuk-  LAta privata iocetag Satsa mera pd
fa virden i prival regi svara 5 didre- fnskolor

1 ex Tela/Televerket | omsorg
privala hnder

Kommentar. Svarspersonerna fick ta stallning till férslagen som redovisas i figuren
och svarsalternativen var: Mycket bra férslag, ganska bra forslag, varken bra eller
daligt férslag, ganska déligt férslag och mycket daligt forslag. Balansmattet anger
andelen bra férslag minus andelen daligt férslag.

71



ATSTRAMNINGEN OCH FOLKVILJAN

Under perioden 1993-1996 minskade motstindet mot privatise-
ringar inom sjukvérd, skola och dldreomsorg nigot, medan synen
pé privatisering av Telia fluktuerat med en svag 6vervikt mot
privatisering 1996, d3 frigan fick férnyad aktualitet.

Privatiseringsvigen 1987-1990 f6rskét opinionen p3 alla om-
rdden och inom flertalet partier, och rekylen 1990-1993, som var
dnnu starkare, ber6rde alla verksamheter och alla partier. P4 samma
sitt som nir det gillde instillningen till den offentliga sektorn var
forindringarna 1987-1990 kraftigast bland personer som sympati-
serade med Vinsterpartiet och Socialdemokraterna. Asikterna hos
anhingare till de borgerliga partierna, som i utgingsliget var posi-
tiva till privatiseringar, indrades endast i begrinsad utstrickning,
Diremot var svingningen 1 privatiseringsnegativ riktning 1991—
1993 i flertalet fall storre bland de borgerliga partiernas sympatiso-
rer. Sedan 1993 har det endast skett smirre férskjutningar med
ndgot minskad spannvidd mellan partiernas positioner som f5ljd.

Férandringarna mellan 1996 och 1997 gir i olika riktning och ir
mera svirbedomda. Fér statlig affirsverksamhet 6kade andelen
som vill se en utforsiljning av Telia, och 1997 var det en svag ver-
vikt 1 opinionen fér en privatisering.

Inom skolans omrade har det under senare 4r skett en sving-
ning mot storre stdd for alternativ till den kommunala skolan. I
undersokningarna fram till 1996 fick de svarande ta stillning till
forslaget att 6ka antalet privatskolor men i 1997 4rs underskning
hade férslaget dndrats till att satsa mera p4 friskolor vilket for-
svdrar en jimforelse. Férindringen av frigan hade emellertid fére-
gatts av att bdda alternativen testats 1 1996 4rs vistsvenska SOM-
undersékning.

Det fanns hosten 1996 i Goteborg fler som var emot in fér
bada férslagen, balansmétt -16 fér privatskolor respektive -5 for
friskolor, och svarssambandet var starkt, tau-b +0,57. Det var fler
som var for att satsa pa friskolor in som var for att 6ka antalet
privatskolor och framfér allt var personer som sympatiserade med
v, s och mp mindre negativa till friskolor in till privatskolor. Om-
vint var Moderata samlingspartiets sympatisérer mer positiva till
privatskolor an till friskolor. I Géteborg med en stor andel elever i
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fristdende skolor var det 1997 en 6vervikt f6r att satsa mera pa
friskolor, balansmatt +6.

For privat sjukvird ir opinionsliget oférindrat, medan attity-
den till privat dldreomsorg 4r mera negativ 1997 dn dret innan. Det
ir denna situation som bildar utgdngspunkten for diskussionen om
mediernas pdverkan pd opinionen hésten 1997.

Medieeffekter

Hosten 1997, di filtarbetet for den nationella SOM-undersok-
ningen pagick, skapades en nirmast experimentliknande situation
d& Rapport inledde en kritisk och mycket omfattande och intensiv
mediebevakning av privat dldrevird med ett reportage om fér-
hillandena vid Polhemsgarden. En femtedel hade besvarat enkiter-
na innan reportageserien startade. Genom att jimféra denna grupp
med dem som svarade senare, kunde undersékas vilken paverkan
reportagen hade, hur linge effekten varade och om den smittade av
sig pd attityderna pa andra omriden som skola, statlig affirsverk-
samhet och pd synen pd den offentliga sektorn som helhet.

Méindagen den 13 oktober inledde Rapport sin kritiska granskning
av férhillandena vid Polhemsgdrden:

Gokuvill.

Det ir som en mardrom!

Sd siger en av skoterskorna pd ett myéppnat vardhem i Solna utanfor
Stockholm. Personalen hinner knappt med att ge patienterna den
enklaste vdrd, t.ex. att vanda dom eller byta blsjor. Samtidigt har
kommunen tjianat miljoner pd att ligga ut virden pd en privat
entreprendr. Men frin de intagna hérs nu ropen pd hjilp... BANDET

Kvill efter kvill dterkom inslag om Polhemsgarden och ildre-
omsorgen. I reportageserien framtridde patienter, anhoriga, per-
sonal och fackliga organisationer, socialministern och de andra
partiernas talesmin 1 virdfrdgor, statsministern och andra parti-
ledare, representanter fér Svenska kommunférbundet, Landstings-
forbundet och privata vardgivare.
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Reportagen fick ett mycket stort genomslag och fortplantades i
andra medier och Rapports reporter fick Stora Journalistpriset.

Under en dryg ménad 6kar motstidndet mot privatisering inom
ildreomsorg och sjukvird med tio balansméttsenheter och fortro-
endet f6r sjukvarden sjunker ocksd under samma period. Efter en
och en halv ménad ir attityderna till privat dldreomsorg och sjuk-
vird desamma som fore reportageseriens borjan. Ndgon motsva-
rande effekt kan diremot inte registreras fér andra undersokta
omréden.

Tabell 1. Instillningen till forslagen att l3ta privata foretag svara for
ildreomsorg, bedriva mer av sjukvérden i privat regi, satsa mera pd
friskolor, 6verfora statlig affirsverksamhet t.ex. Telia i privata hinder
samt forslaget att minska den offentliga sektorn vid fyra olika
tidpunkter hésten 1997 (balansmatt)

Fore Efter 1 Efter 2 Efter 3 Totalt
Omraden 10.10--14  15.10--31  11.01--28  12.01--1.29
Aldreomsorg -31 -42 -38 -24 -37
Sjukvard -20 -30 -30 -18 -27
Friskolor -7 -9 -1 0 -6
Statlig affarsverk. 0 +6 0 +3 +3
Offentliga sektorn -25 -25 =2l -17 -28

Kommentar. Balansmattet anger andelen bra férslag minus andelen daligt forslag.

Grupper som var mest positiva till privat dldreomsorg och vard
indrade uppfattning i stérre utstrickning dn andra; det gillde
kvinnor, medel3lders, privatanstillda och borgerliga sympatisérer
jamfort med min, pensionirer, kommunalt anstillda och s- och v-
sympatisorer som var mera kritiska i utgdngsliget.

Medieeffekter ir inte bara en friga om vad som sker i ett speci-
ellt fall under en avgrinsad tidsperiod. Det handlar om ett kompli-
cerat samspel mellan mediernas utbud och hur det uppfattas,
minniskors egna erfarenheter av det som tas upp, de dsikter man
redan har och opinionsklimatet i samhillet. Den viktigaste slut-
satsen som kan dras av resultaten frin denna studie ir att dven en
omfattande medieexponering av férhillanden inom ett verksam-
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hetsomride i sig endast har begrinsad effekt pd medborgarnas
attityder. Det ir visentligen andra mera grundliggande faktorer
som paverkar opinionsutvecklingen i samhillsfrigor.

Medborgarnas bedémning av service

1990-talets forsta &r innebar en dramatiskt dndrad ekonomisk
situation med sjunkande BNP under tre 4r i f6ljd och ett snabbt
vixande budgetunderskott. Ett visentligt inslag 1 saneringen av
statsfinanserna har varit begrinsningar av utgifterna, bdde genom
sinkningar av bidragsnivierna i transfereringssystemen och minsk-
ningar av anslagen till serviceproduktionen. Eftersom kommuner
och landsting har huvudansvaret for tjinsteproduktionen ir det pd
de regionala och lokala nivierna som dtstramningen varit mest
kinnbar f6r den offentliga servicen.

Mot denna bakgrund ir det visentligt att kunna f6lja med-
borgarnas bedémning av den offentligt finansierade servicen éver
tid. Bedémningen av service innebir att den faktiska servicen som
den uppfattats av medborgarna sitts i relation till férvintningarna
pa service. Bilden av den service som erbjuds kan ha registrerats
genom egna erfarenheter, personlig information frin andra som
har erfarenheter eller information pé annat sitt vanligen via medi-
er. Aven egen yrkesverksamhet inom ber6rt omride kan ha bildat
underlag for stillningstagande f6r den som inte nyttjar tjinsterna.
Denna koppling kan ocks3 tinkas ge andra utgingspunkter for
bedémningen.

I SOM-undersékningarna har bedémningen av service inom
fem serviceomrdden f6ljts under 1990-talet: barnomsorg och skola,
social omsorg, fritid och kultur, kommunal infrastruktur samt
hilso- och sjukvérd. Opinionen nir det giller olika serviceomrdden
sammanfattas med hjilp av ett balansméitt, som anger andelen
mycket eller ganska n6jd minus andelen som ir mycket eller
ganska missndjd och vet ej svaren ingdr i procentbasen. Virdet kan
variera frdn +100, om alla dr nojda, till -100, om alla ir missndjda
och det paverkas av tvd faktorer, hur manga som har en bestimd
&sikt och differensen mellan andelen néjda och andelen missnojda.
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I det foljande skall bedomningen av service nirmare granskas i
tvd avseende: bedémningen av service med utgdngspunkt frén olika
medborgarroller samt bedémningen av service i olika ortstyper.

Medborgarroller och samhéllsservice

Individernas ekonomiska och sociala férhillanden som kén, ut-
bildning och yrke ger skilda utgdngspunkter fér kontakterna med
och beroendet av samhillsservicen. I detta ssmmanhang skall dock
inte traditionella analyser av skillnader mellan olika socio-ekono-
miska grupper och samhillsservice redovisas utan fokus skall i
stillet inriktas pd olika medborgarroller, som diskuterats ovan.

11991 drs SOM-undersdkning fick de intervjuade ange om de
sjilva eller nira anhorig utnyttjade servicen och om de sjilva
arbetade inom elva serviceomrdden.
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Figur 4. Medborgarroller och sambiillsservice 1991 (balansmatt)
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Huvudresultat dr att brukarna genomgéende ir mera positiva i sin
bedémning av samhillsservicen in allminheten. Differensen ar
mycket stor, nir det giller barnavérdscentraler, barnomsorg,
privatlikare, privattandlikare och bibliotek. Den ir ocksé betyd-
ande for dldreomsorg och kollektivtrafik, men mindre for skola,
sjukhusvdrd, virdcentraler och idrottsanliggningar. De anhorigas
bedémningar ligger genomgdende mellan allménhetens och
brukarnas utom pi ett omréde, sjukhusvird, dir de anhoriga gor
samma bedémning som allminheten. De som har personlig er-
farenhet av servicen, som brukare, har inte bara &sikter om servicen
i storre utstrickning 4n andra utan dr ocksd mer nojda, medan de
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som ir beroende av indirekt information, frimst media, genom-
gdende dr mindre nojda.

P4 de fem serviceomrdden dir de anstillda utgjort en tillrickligt
stor grupp for att kunna sirredovisas, gér de en likartad men nigot
mera positiv beddmning dn allminheten av servicen inom det egna
verksamhetsomradet. Det giller barnomsorg, idrottsanliggningar,
skola, sjukhusvird och virdcentraler.

Det fanns 1991 bland svenska folket vissa skillnader i bedom-
ningen av samhillsservicen p4 nationell nivd beroende p3 vilket
parti de svarande sympatiserar med. De mest positiva var social-
demokraterna, som ir mera néjda i sin bedémning in allmidnheten
pé alla omriden utom de tv4 som bedrivs i privat regi. Dirnist
mest positiva var folkpartisterna. Skillnaderna mellan personer
med olika partisympati var emellertid sm3. Mer detaljerade ana-
lyser 1 Vistsverige visar att i viljarrollen gér medborgarna samma
bedémning av service oberoende av partisympati.

Ur ett skattebetalarperspektiv fanns 1991 inte nigra systema-
tiska skillnader i bedémningen av samhillsservice mellan olika
inkomstgrupper.

Beddmning av service i olika ortstyper

I kommuner och landsting ir det de valda politikerna som har att
fatta beslut om service 4 den ena sidan och skatt och avgifter & den
andra. Avvigningen mellan vilka férméaner och rittigheter som
skall beviljas medborgarna och vilka uppoffringar som skall belasta
dem i form av skatter och avgifter tillhér det politiska mandatets
kirna. Om den demokratiska processen fungerar vil skall den leda
till att invdnarna ir néjda med eller tminstone accepterar resulta-
tet av politiken givet de ekonomiska férutsittningarna, och det an-
kommer pd viljarna i varje kommun att ta stillning. I de nationella
SOM-undersékningarna har det inte varit méjligt att redovisa in-
stillningen till den kommunala servicen i enskilda kommuner, men
det ir mojligt att genomf6ra en analys fér olika ortstyper. I detta
avsnitt skall resultaten frén en sidan analys f6r 1992 presenteras.
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Vid en uppdelning pi olika ortstyper framtrider ett intressant
monster. Medborgarnas beddmning av servicen varierade 1 stort
sett likartat mellan olika verksamhetsomrdden fér alla ortstyper.
Diremot fanns det stora skillnader mellan ortstyperna i hur positiv
man var i sin bedémning. I de mindre titorterna var invinarna
mest ndjda med servicen. P4 inget av de elva kommunala och
landstingskommunala serviceomriden var opinionsbalansen nega-
tiv. P3 4tta av de femton serviceomridena i 1992 &rs undersokning
tillhér medborgarna i denna ortstyp de som ir mest tillfreds med
samhillsservicen. Det giller sdvil den lokala vilfirdsstatens
servicefunktioner — barnomsorg, barnavérdscentraler, socialvird
och dldreomsorg — som skola, tillgdng pa bostider och miljévard.
Dirnist dr det invdnarna i stider och stdrre titorter som ir mest
n6jda med samhillsservicen, frimst bibliotek, idrottsanliggningar
och den offentliga sjukvirden. De boende pé landsbygden ir jim-
foért med invdnarna i andra ortstyper néjda med skolan, men
mindre tillfredsstillda med bibliotek, idrottsanliggningar, den
privata sjukvarden samt framfor allt kollektivtrafiken.
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Figur 5. Medborgarnas bedomning av sambillsservice i olika
ortstyper 1992 (balansmadtt)
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Vardena i figuren anger hégsta och lagsta ortstypsvarde for respektive
serviceomrade.

Storstadsborna ir mest kritiska. Det giller 1992 inom tio av fem-
ton omréden, sirskilt folktandvérd, skola, tillgdng pd bostider och
ildreomsorg. P4 tre omrdden ir storstadsborna mest néjda, nim-
ligen privattandlikare, privatlikare och kollektivtrafik. Det ir i
storstiderna som den privata sjukvdrden kunnat bli ett verkligt
alternativ till vdrdcentraler och sjukhus. Det ir ocksi i de titbe-

80



LENNART NILSSON

folkade storstiderna som kollektivtrafiken erbjuder kommunika-
tioner som kan konkurrera med privatbilismen.

Bedomningar och opinionstrender under
1990-talet

Medborgarnas bedomning av den lokala vilfirdsstatens service
uppvisar stor stabilitet under 1990-talet. Trots att nedskirningar
genomforts inom flera omriden ir svenskarna inte mera negativa
1995 4n fem 4r tidigare i sin allminna bedémning av servicen inom
de undersokta verksamhetsomridena. Detsamma giller vast-
svenskarnas bedomning bide nir det giller de specifika verksam-
hetsomridena och kommunens service som helhet. Det fore-
kommer emellertid stora skillnader mellan olika verksamhets-
omriden och mellan olika kommuner och ortstyper.

Under 19961997 kan emellertid registreras en nigot mindre
positiv bedémning av offentlig service inom vérd och skola. Med
en forbittrad ekonomi under senare ar har ocksd andelen som vill
bibehalla den offentliga sektorn slutat att 8ka. Trots att det finns
en klar 6vervikt mot privatisering inom skola, sjukvird och fram-
forallt dldreomsorg har motstdndet mot privata alternativ minskat
nigot. I Goteborg dir antalet barn i fristiende skolor ar stort och
har 6kat under 1990-talet finns det 1997 for forsta gingen en Gver-
vikt for att satsa mera pi friskolor. Dessa resultat kan tyda pd en
tendens mot en delvis ny syn pd den offentliga sektorns roll 1 vil-
firdsstaten, dir bedomningen av service tillmits storre betydelse.

Medborgare som ir néjda med servicen ir ocksd mera néjda
med det sitt pd vilket demokratin fungerar i den egna kommunen
in de som ir kritiska mot servicen. Instillningen till resultatet av
politiken r med andra ord av betydelse fér synen pa hur de styran-
de skoter sig och hur den kommunala demokratin fungerar. Kom-
munerna har ansvaret fér huvuddelen av vilfirdsstatens service och
hur de fullgsr denna uppgift paverkar synen pi kommunerna och
den kommunala sjilvstyrelsen.

For instillningen till den offentliga sektorn ir viljarrollen, dvs.
partisympati och ideologi, viktigast dven om ocks4 rollen som

81

6 SOU 1999:40



ATSTRAMNINGEN OCH FOLKVILJAN

skattebetalare och anstilld (yrkessektor) ir av betydelse. Diremot
har inte personer som brukar offentliga tjinster och bidrag som
smdbarnsférildrar, pensionirer och arbetslosa en annan syn pi den
offentliga sektorns storlek. Brukarrollen tycks vara av mindre
betydelse f6r den allménna attityden, trots att den ir avgérande
for bedémningen av den konkreta servicen.

De stora svingningarna i instillningen till den offentliga sek-
torns storlek och till privatiseringar under de senaste tio dren har
haft starkt genomslag i olika grupper. Kvinnor ir genomggende
mera positiva till den offentliga sektorn in min, och avstindet
mellan kvinnor och min har éver tid varit 1 huvudsak oférindrat.

Det mest intressanta 1 detta sammanhang ir emellertid att det
ocksa skett stora férindringar éver tid inom partierna, bland
partiernas sympatisorer, i synen p den offentliga sektorn och
privatiseringar. Trenderna har varit de samma dven om fasforskjut-
ningar kan noteras och styrkan i férindringarna varierat mellan
partierna och 6ver tid. Av betydelse fér att kunna forstd och for-
klara dessa opinionsférindringar ir “externa faktorer” som inter-
nationell pdverkan, t.ex. de nyliberala idéstrémningarna frin de
anglosaxiska linderna och skeendena i Osteuropa. En annan viktig
utgangspunkt dr den ekonomiska situationen och den férda poli-
tiken med en avviigning mellan det ekonomiskt nédvindiga och
det ideologiskt &nskvirda. I debatten dterspeglas internationella
stromningar, den ekonomiska verkligheten och ideologiska posi-
tioner, en debatt som ir av betydelse bide fér opinionsutveck-
lingen och de politiska besluten.

Perioden 1966-1995 kan indelas i tre skeden: De stora forvint-
ningarnas missndoje, kritiken mot den offentliga sektorn och upp-
slutningen bakom vilfirdsstaten. De stora férvintningarnas miss-
néje under expansionséren fr ge namn 3t den forsta perioden, som
stricker sig frén mitten av 1960-talet till slutet av 1970/bérjan av
1980-talet. Det andra skedet tar sin bérjan i mitten av 1980-talet,
och kritiken mot den offentliga sektorn med krav pi avreglering
och privatisering blommar ut under slutet av detta decennium for
att nd sin héjdpunkt 1990. Direfter sker ett trendbrott och miss-
nojet kommer i stillet att avse de férindringar som av ekonomiska
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och/eller ideologiska skil genomférs. Under detta skede av ekono-
misk dtstramning sker en uppslutning bakom vilfirdsstaten.
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Medborgarratten och
det lokala sjalvstyrets
arrogans

Sune Sunesson, professor, Lund

Problemet som jag skall ta upp idag ir ganska begrinsat. Det giller
en sirskild aspekt av frigorna kring rittigheter, lagstiftning och
kommunal sjilvstyrelse.

Foredraget ir en forstudie till det antologibidrag som jag lovat
skriva till en av Demokratiutredningens skrifter under férvéren.
Amnet anknyter till virt arbete pa Socialhogskolans forsknings-
avdelning 1 Lund, frimst det 6vergripande forskningsprogrammet
kring Vilfirdsstatens tillbakadragande, men ocksé kontakterna
med mina danska doktorander och deras studier av dansk social-
tjanst. Mycket fyrkantigt uttryckt skulle man kunna siga att det
som kinnetecknat den svenska utvecklingen mellan 1992 och 1998
ir en tilltagande selektivisering av férmaner och service, alltsd en
dvergng frin generella till behovsprovade inslag i vilfirdsstaten,
medan det danska systemet pé senare tid uppvisat drag av residuali-
sering, ett de facto-urskiljande av ”services for poor people” som
undantagits frin den demokratisering och 6kade responsivitet som
man annars berémmer sig av. Till virt problem da:

I Socialtjinstlagens sjitte paragraf liser vi:

Den enskilde har ritt till bistdnd av socialnimnden fér sin
forsorjning och sin livsféring i dvrigt, om hans behov inte kan
tillgodoses pa annat sitt. Den enskilde skall genom bistdndet
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tillférsikras en skilig levnadsniva. Bistdndet skall utformas sd att
det stirker hans resurser att leva ett sjilvstindigt liv.

Socialtjinstens s kallade individ- och familjeomsorg organiseras i
socialbyrder och socialkontor — eller vad allt det kan heta i stads-
delsorganiserade kommunférvaltningar.

Dessa organisationer utformades i Socialutredningen 1975 och
1977 och 1 socialtjinstlagen, fr.o.m. 1982, som uppféljare till det
som en ging hette "den 6ppna socialvirden, den svenska mot-
svarigheten till det internationella begreppet "outdoor relief”, den
fattighjilp som inte sker inne p3 institution eller anstalt. 6 §
Socialtjanstlagen gor bistindet till det sista skyddsnitet — om den
enskildes behov inte kan tillgodoses p4 annat sitt, skall social-
nimnden ge bistdnd till f6rsérjning. Den enskilde har ritt till det,
star det. Men vad betyder det?

Har vi fyllt 65 &r har vi ritt till folkpension f6r férsérjningen.
Den ir hogre dn vad vi skulle fitt ut av socialnimnden, och den
utgdr ovillkorligt, utan villkor som har att géra med behovets
tickning pd annat sitt, och ingen stadgar att den skall utformas pa
ndgot annat sitt 4n genom en utbetalning. Tydligen ir den inte
oférenlig med ett sjilvstindigt liv, och inga sidosyften anges.
Villkoren fér denna rittighet ir alltsd helt annorlunda.

Villkor lever vi alltid med p4 ett eller annat sitt. Helt och hallet
universella och rittighetsbaserade férmaner finns inte for hela
befolkningar (Atkinson, 1993). Villkor i arbetslshetsforsik-
ringen, villkor i sjukférsikringen, villkor ir det fér vir 16n, villkor
ir det for vira barns och barnbarns veckopengar. And§ tycker de
att de har ritt till dem.

Vad betyder dé ritt? Vad betyder forsérjning? Vad betyder
behov? Vad betyder skilig? Vad betyder bistind? Ar sjitte para-
grafen en moralutsaga? Beskriver den ett faktiskt eller ett 6nskvirt
tillstdnd?

Ar forsorjning det enda man har ritt till, ingen dldreomsorg?
Innebir rent av ritten till f6rsérjning att man férlorar ritten till
ndgot annat, som det var med rostritten en ging? Eller innebir den
att man fér ritt till nigot annat just dirfér att man har rite till
forsorjning, som med fri sjukvird 1 USA?
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Det ir svirt, dnnu svarare blir det nir man f6érséker f3 reda pa
varfér man har en ”ritt”. Det vanliga svaret brukar vara att den ritt
som Socialtjinstlagen hinvisar till ir medborgarritten, och man
visar till Marshalls begrepp "Social citizenship”. Ritten till sociala
forsorjningsbidrag dr en aspekt av medborgarritten, eftersom
autonomi och minskliga rittigheter liksom utévandet av politiska
medborgarrittigheter i praktiken forutsitter en viss materiell
standard, enligt denna teori.

Ett av skilen att vi intresserar oss sirskilt f6r detta ir att vi
ocks3 vill friga:

- Vilka konsekvenser for vilfirdsstaten som system far for-
indringar i det sitt som rittigheter anvisas till medborgarna? Jag
skall férklara vad jag menar med det nirmare nir jag kommer s&
l&ngt.

Men férst miste vi nirma oss begreppen ritt och rittighet.

Begreppet rittighet, siger mina lexika, dr ett viktigt och centralt
begrepp, men ingen vill definiera det. Nationalencyklopedin smiter
snabbt frin definitionen till skillnaden mellan konventionella
rittigheter, t.ex. sddana som ir grundade 1 en gillande lag, och
moraliska rittigheter, f6r vilka grundvalen ir oberoende av lag,
rittigheter for vilka grundvalen allts maste himtas nigon annan-
stans, till exempel 1 nigot moraliskt system.

S&dana moraliska system ir fér det mesta formulerade som ett
system av satser, dir man kan dra vissa moraliska slutsatser om
man foljer premisserna, som i sin tur kan vara grundade i en plikt
att f6lja en viss princip, naturritten, Gud, en inre rést etc., eller 1
antaganden om handlingars konsekvens, t.ex. utilitarismen, alltsd
nyttomoralen. Férestillningen att rittigheter méste balanseras av
plikter dr en sddan moralisk teori.

Sjilva denna uppdelning i rittsliga (samhillsgivna) rittigheter
och moraliska rittigheter betyder mycket i dagens politik, dir
halsbrytande moralresonemang fir allt stérre genomslagskraft.

Med uppfattningen att det som ir ”ritt” skall kunna hirledas ur
en 6verordnad princip ir frdgan om f6rsérjning och rittigheter
ocksa litt att 16sa. Finns det ndgot att hirleda rittigheten ur, s ar
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det en ”riktig”, moralisk rittighet, om inte ir det bara en verklig
rittighet. Det ir inte lika fint.

Andra tycker att hela uppdelningen ir felaktig eller rent av be-
fingd. Kritiken kommer dels frdn rittsmaterialister, nietzscheaner
och andra filosofer som vill avsluta moralfilosofin, dels kommer
den fran sociologer.

Filosofen Axel Higerstrom gjorde i inledningen av sitt arbete
om den romerska rittens obligationsbegrepp en viktig distinktion.
Higerstrom (1953: 5-6) fastslog att "ritt” och “rittigheter” alltid
ir ideologiska begrepp, som inte i och fér sig motsvaras av nigon
materiell substans. Det faktum att ndgon hivdar en ”ritt” innebir
ingenting annat in att han uttrycker en virdering i ett socialt sam-
manhang. Men att fd rdtt ir nigot annat. Det bygger p4 ett in-
gripande, dir man kan sitta makt bakom kravet. Var makten
verkligen ligger avgors bara av de processer genom vilka ritt fas.

Jurister brukar kunna férklara att just dirfor att det 4r som
Higerstrom siger, behover ocksé lagliga, konventionella rittig-
heter vara specificerade, utkrivbara och lokaliserade. ”Fér att man
skall kunna tala om en rittighet inom férvaltningsritten, bor
denna vara noggrant preciserad i lag bide vad giller innehdll och
forutsittningar, samt vara utkrivbar...” siger en av vira svenska
professorer i offentlig ritt, Lotta Westerhill (1996: 31).

I sociologin ir forestillningen om rittigheten ett socialt
faktum, fér att tala med Durkheim. De sociologiska teorierna om
rittigheter utgdr frin att det vi talar om som rittigheter ir institu-
tionaliserade férvintningar, alltsd vil férankrade antaganden om
vad som skall hinda i ett socialt system.

Professorn i offentlig ritt Jan Fridthjof Bernt, rektor vid
Bergens universitet , ir en av de rittslirda i Norden som sirskilt
forsokt utreda den moderna vilfirdsstatens lagliga reglering. For
Bernt ir det uppenbart, att diskussionerna om ritt, rittvisa och
laglighet alltfor ofta saknar insikt om det nédvindiga sambandet
mellan de politiska virderingarna, sdvil i kommuner som bakom
lagstiftningen, den rittsliga normeringen och den férvaltnings-
missiga praktiken. Bernt vill att man gor klart vad skyldigheter
och rittigheter egentligen innebir. Bakom det svivande ramlags-
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begreppet och hinvisningarna till det, déljer sig mycket oreda och
virrvarr, som man tyvirr ocksd anvinder mot medborgarna.

Ett svenskt exempel pd detta ir kanske (kommunernas) vimsiga
fortjusning — som den materialiseras just nu i debatten om den nya
socialtjinstlagen — 6ver tanken pd att ersitta “rittighetsbestimmel-
ser” med “skyldighetsbestimmelser”. I sjilva verket, pipekar
Bernt, kan rittighet och skyldighet ibland komma pa ett ut om
medborgaren ges mojlighet att utkriva ritt eller att en skyldighet
uppfylls, men inte om man foérsoker att politiskt lansera en totalt
relativiserad ”skyldighet”, som inte klart visar vem det dr som har
skyldigheten och i férhillande till vem den ir en skyldighet. Om
kommunen fir en skyldighet visavi staten, gor det inte nédvin-
digtvis livet littare f6r kommuninvdnaren.

Det ir vanligt att betrakta den svenska vilfardsstaten som
uppbyggd efter en princip som bygger pé vissa de facto-rittigheter,
som staten anser sig bora uppfylla, bla. att férsoka striva efter att
minniskor skall ha arbete, god bostad och omsorg. Men finns det
di nigon egentlig grund for att betrakta den svenska modellen som
mer rittighetspriglad dn andra?

Rent juridiskt ar det inte s3, vilket kan vara viktigt att pdpeka.
Bernt, som jag nimnde, Asbjorn Kjonstad, en annan norsk rittig-
hetsjurist och flera andra har pipekat att det ir bara genom en
grundlagsforankring som liknar det rittighetsskydd som egendom
har i regeringsformen, som trygghetsrittigheter kan anses vara
sikrade (Westerhill, 1996:34).

Om vi anvinder ett sociologiskt rittighetsbegrepp far vi limna
de socialpolitiska modellernas idealteorier. Men vi limnar dd ocksd
den tanketradition som foérenar T H Marshall och till exempel
Walter Korpi eller dem som skrev socialtjinstlagen, eftersom den
utgdr frin att den formella hinvisningen till medborgarskap som
grund for rittigheter faktiskt ocksd normalt har materiell substans.
For det sociologiska synsittet blir detta naturligtvis alltid en
empirisk friga. Jag skulle i stillet foresld att det 4r de institutio-
nella férvintningarna som avgér om rittigheter ir sociala fakta.
Tror manniskor av goda skil pa systemet, s3 ir de sociala fakta. Ar
allts3 de socialpolitiska systemen uppbyggda s4 att det finns en
klar mojlighet for medborgarna att forstd vad som kommer att
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hinda dem i livets olika skiften, och kan de rikna med att f3 for-
sorjningshjilp under sddana betingelser som normalt kan intrida?

Eardsley, Bradshaw m.fl. (1996) sammanstillde for nigra &r
sedan ett jittematerial om vad de kallar ”Social assistance” i
OECD-linderna. Hir utforskas inte bara det vi skulle kalla social-
bidrag, utan ocks3 en rad andra system, bostadsbidrag, system som
ir specialdestinerade till olika grupper m.m. Hir underséker man
handliggningsformer, kvalifikationssystem, hur mycket bidrag
reduceras om man har andra inkomster, vilka sirskilda situationer
som kvalificerar fér forméner osv. Men ocks3 inplaceringen av
”social assistance” 1 hela socialpolitiken tas upp. Vi vet redan
genom bl.a. Ivar Lodemels undersékningar (1992) att den svenska
politiken dr en mer enhetlig fattiglagspolitik 4n den ir i nigot
annat land, dvs. att socialbidragssystemet ir alldeles enhetligt,
saknar disregards, dvs. rittigheten att behilla vissa inkomster eller
viss egendom och ir helt uppbyggt pa férsérjnings- och behovs-
prévning. Bradshawgruppens resultat ir i linje med detta. Det
svenska systemet ir effektivt i den meningen att det ger relativt
goda — inte alls hégst i OECD - inkomstkomplement fér dem
som far socialbidrag. A andra sidan ir det omdjligt att utifrén
bestimda typbehov veta vad man skall f3 i socialbidrag i Sverige
eller om man skall f& ndgot 6ver huvudtaget.

En vég av kritik frin kommunerna och Kommunférbundet
foregick den urholkning av 6 § i socialtjinstlagen som inférdes 1
januari 1998. Hir knisittes tv3 principer. Dels dekonstrueras det
redan ihdliga begreppet ”skilig levnadsnivd” genom en uppdelning
mellan komponenter, som piminner om den gamla socialhjilps-
lagens bestimmelser om "obligatorisk” och frivillig ”socialhjilp.
Vidare undantas flera bidragsbehov, som i och for sig anges i lagen,
frin 6verklagningsmojlighet.

Kommunerna hinvisade till att den kommunala sjilvstyrelsen
miste forutsitta att kommunerna ocks3 kunde och finge gora
lokala anpassningar av allminna principer.

Béde innan och efter lagens inférande undersoktes effekterna
av den nya lagens inriktning.

I en undersokning frén Socialstyrelsen hosten 1997 (Social-
styrelsen, 1997) demonstrerades att uppdelningen i obligatoriska
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och frivilliga delar av f6rsorjningsstodet innebar en storre sink-
ning av stédet for socialhjilpsberoende familjer i en ling rad kom-
muner in en ca 10-procentig bruttosinkning av hela beloppen. I en
fortfarande opublicerad undersékning frin samma Socialstyrelse
visar det sig att lagen frin 1 januari 1998 redan under det forsta
gret utnyttjats till att férindra tolkningen av vad minniskor ska fi
socialbidrag till. Undersékningen visar en systematisk nedging i
tendensen att bifalla de ansékningar som man inte kan 6verklaga.
De kommunala anpassningarna gir allts3 entydigt it ett hall, nerdt.

Kommunférbundets linsavdelning i Lund publicerade under
1998 en skrift (Lagercrantz, 1998) som driver gick med den kinda
rapporten frin CUS/Socialstyrelsen (av Hydén m.fl. 1995, tidigare
bl.a. Gustafsson m.fl. 1990) som rapporterar om den tredje repeti-
tionen av en undersékning om tillvigagdngssitt vid utdelning av
socialbidrag. Undersékningen visar dn en ging att behandlingen av
socialbidragsansékningar varierar vildsamt inte bara mellan olika
kommuner och olika socialkontor, utan ocksi mellan olika hand-
liggare i samma korridor. Hos den ene fir den s6kande tusentals
kronor mer in hos den andre. Den som ir berittigad till bistdnd
hos den ene blir utkastad hos den andre.

Kommunférbundstjinstemannen citerar diremot med gillande
en tjansteman som list — och férkastat — CUS-undersékningen.
Vilka dumma forskare. Begriper de inte att det ir just s hir det
skall vara i en demokrati. Det hir ir sd hir kommunal sjilvstyrelse
skall fungera!

Varfor finns kommunal sjilvstyrelse? Hur férhéller den sig till
medborgarskapet? Om man ir medborgare i ett land, Sverige, som
viljer att dela upp sig i kommuner, har man d ingen ritt i de kom-
muner som landet dr uppdelat 1?

Det arrogantaste foérsoket att 3sidositta medborgarritt som jag
hért tals om var kanske det moderatledda Angelholms forsok att
vigra inflyttning till potentiellt servicebehdvande dldre manniskor
for ndgra ar sedan, och denna hipnadsvickande grinspolitik, helt i
enlighet med gammal fattiglagspraxis, forsvarades givetvis med
hinvisning till det kommunala sjilvbestimmandet.

Jag far g4 till en av mina nya vinner, professorerna i offentlig
ritt. Den hir gingen ir det Kaarlo Tuori, 1 Helsingfors:
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Om ritten till sociala tjinster och bidrag dr nddvindig for att
garantera kommuninvanarna privat och offentlig autonomi kan
rittigheterna inte std i strid med demokratiprincipen. Men de kan
heller inte std i konflikt med den kommunala sjilvstyrelsen. Det
centrala argumentet f6r kommunal sjilvstyrelse dr nimligen att
dstadkomma demokratiska pdverkningsmojligheter pa lokalplanet.
Den kommunala sjilvstyrelsen ir inte i férsta hand till for kommu-
nala organisationer och byrikratier, utan f6r kommuninvénarna.

och s& hanvisar han till Finlands grundlag, vi kan hinvisa till vir
forfattning (Tuori, 1993).

Nir vilfirdsstaten drar sig tillbaka, vilket ju ir fallet i Danmark
och Sverige, férindras ocksd forvintningarna, och dirmed rittig-
heterna. Loftet om en ritt till arbete ar i praktiken tillbakadraget,
dtminstone for 6gonblicket. Férvintningen om ritten till dldreom-
sorg kan inte uppfyllas pd den niv som verkade naturlig nir de
som 1 dag ir 75 &r gick i pension.

Historikern Anders Berge (1995) analyserade f6r nigot ar
sedan socialférsikringarna i Sverige fram till 1935. Han drar slut-
satsen att all rittighetsbaserad socialpolitik bygger pd interna och
mer eller mindre utsagda motprestationer, som politikkon-
struktérerna bygger in 1 systemet. Socialpolitiken blir dirfor ett
medvetet genomfért folkuppfostringsprojekt, folkhemmet ir
trevligt men disciplinerat.

Det ir en intressant stindpunkt, kanske ir den tidvis sann
ocksd. Problemet ir bara att den ir ensidig. Den utgdr bara frin
statens politik, inte frin de medborgare som gjorde den mojlig
genom att tro pd den. Risken ir kanske ocks3 att den ir statisk.
Rittighetspolitik bygger pd att den fortsitter att vara en rittig-
hetspolitik. Men om den inte ir det lingre?

Den danska professorn i offentlig ritt Kirsten Ketscher (1996)
pdpekar i en kritisk kommentar till den nya danska Bistandsloven,
att lagen inte lingre ir en rittighetslag, men snarare en skyldig-
hetslag for medborgaren, inte f6r staten. Medborgaren som be-
héver hjilp har numera exempelvis en plikt att lita sig aktiveras.
Vad som hinder om den fattige medborgaren inte vill lita sig
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aktiveras framgér inte. Ar aktivering i den kommunala mening som
den foreslagna danska lagen (som ocksd beundras av vissa

svenskar) verkligen en aktiv delaktighet som skapar fértroende f6r
en social rittighet, som skapar en rittighet som ett socialt faktum?

Jag citerar socialantropologen Marshall Sahlins och hans kinda
bok Stone Age Economics, ”Stendlderns politiska ekonomi”. Det
handlar om Bemba, att av de viktigaste folken i nuvarande Zambia.
Bemba ir kinda for sina férdelningssystem. Jag citerar: ”Utdel-
ningen av féda ... ir en absolut avgérande sida av hévdingsskapet,
liksom det dr d& det giller auktoriteten i en by eller en familj. For-
mégan att organisera forrdden 1 huvudstaden verkar f6r Bembas
uppfattning vara férbunden med hela stammens trygghet och vil-
stdnd.” De viktigaste institutioner som uppehdller det politiska
systemets enhet visar pd den nira sammankopplingen mellan
auktoritet och férméga att férdela livsmedel (Sahlins, 1974:262).

Bemba ir inte kinda som idioter. De vet att det dr de sjilva som
arbetat ihop f6érrdden. Men de kriver en férdelning som stimmer
overens med det som de anser vara ritt. Det ir det man skall ha
politiken till.

Ater d igen och till slut till vir svenska socialpolitik. Social-
bidragssystemet ir befriat frin alla rittighetsdrag, de materiella
sdvil som de sociologiska. Liksom 1 Norge och Danmark ersitter
nyttomoraliska drag andra férestillningar om vad det innebir att
vara “berittigad”. Men idag ser vi allt fler rapporter som visar att
stigmatisering, sjilvnedvirdering och obehag vidlader allt fler av de
andra vilfirdsordningarna, som tidigare har framstitt som just
rittighetsbaserade. Det ir en effekt bide av moralismens 6kade
insteg i systemen, och av vilfirdsstatens tillbakadragande, eller
med juristens ord "Staten kan inte lingre betraktas som en vil-
firdsstat, i vart fall ej 1 detta avseende, utan snarare som en service-
stat, som tillhandahéller bistdnd 1 min av prioriteringar och ekono-
miska val” (Westerhill, 1996: 32).

Vilka systemeffekter, vilken pdverkan pd samhillet f&r vi om
det minniskor trodde de var berittigade till, bara férsvinner? Detta
ir en jittelik uppgift for samhillsvetenskapen, och tér Demokrati-
utredningen, som borde underséka sambanden mellan valdel-
tagande och empiriska mdtt pd kommunal arrogans.
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Hévdingarna hos Bemba fick problem nir grunden fér sam-
hillets trovirdighet rubbades. De ir inte de enda som far svarig-
heter att bli trodda nir basen f6r sammanhillningen rivs ned.
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Vanmaktens mote med
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Goran Ahrne, professor, Stockholm

De sociala rittigheterna ir den tredje av en demokratisk konstitu-
tions hornpelare. Historiskt har de sociala rittigheterna utvecklats
senare dn de tvi 6vriga: medborgerliga rittigheter sdsom likhet
infor lagen och yttrandefrihet och politiska rittigheter sdsom
rostritt och frihet att etablera politiska partier. Frigan ar huruvida
de sociala rittigheterna ir lika utvecklade som de tvd tidigare
(Marshall, 1965).

Samtidigt som vi urskiljer dessa demokratins tre grundpelare
kan vi konstatera att de ir olika till sin karaktir och till sina funk-
tioner. De medborgerliga och politiska rittigheterna ir fastare
etablerade och har starkare stéd i det allmidnna medvetandet 4n de
sociala rittigheterna dven i ett land som Sverige. F4 minniskor har
ndgra starka invindningar mot den allminna réstritten, men
mdnga minniskor ifrdgasitter det berittigade i omfattningen av
sociala rittigheter som arbetsldshetsersittning eller socialhjilp.
Och det ligger delvis i de sociala rittigheternas natur att de kan bli
mer ifrigasatta, eftersom de ir mer komplexa och mindre sjilv-
klara till sitt innehdll in till exempel den allminna rostritten.

Avstidndet mellan de allminna principerna i rittigheternas
innehill och status och deras omsittning i praktisk handling for
varje medborgare ir lingre i friga om de sociala rittigheterna dn
vad betriffar medborgerliga och politiska rittigheter. Inte heller de
senare ir utan problem: Vad innebir i praktiken likhet inf6r lagen
och hur uppndr man att den allménna rostritten ocksa ger alla
minniskor lika mojligheter att gora sig horda? I praktiken méste de
medborgerliga rittigheterna alltid {3 en institutionell och
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organisatorisk form, som ocksd paverkar deras innehill. Men reali-
serandet av de sociala rittigheterna ir in mer komplicerat. Sociala
rittigheter formuleras i ekonomiska termer i betydligt storre ut-
strickning dn 6vriga rittigheter (Barbalet, 1988).

De sociala rittigheterna ir 1 stor utstrickning avhingiga de
andra medborgerliga rittigheterna och de formuleras i kollektivt
politiskt handlande genom partier och liknande intressegruppe-
ringar. I dessa processer kan vi se att de sociala rittigheterna i dag
oftare kommer upp till diskussion och omprévning in évriga
rittigheter, dven om inte heller dessa ir firdigutformade och
stindigt miste omférhandlas pd grund av till exempel férindrade
teknologiska férutsittningar for yttrandefriheten som internet”.
Men de sociala rittigheterna r innu mer utsatta fér bide politiska
och ekonomiska konjunkturférindringar och de har ett hégre pris.

Trots att de sociala rittigheterna ir kollektiva till sin natur och
erovrade i en kollektiv politisk kamp méste varje medborgare sjilv
begira tillgdng till sina sociala rittigheter. Och i denna situation
stdr medborgaren ofta utlimnad infér vermakten. Den statliga
(offentliga) maktutévningen dr anonym och sékarljuset ir riktat
mot den enskilde individen/medborgaren (jfr Foucault, 1987). De
sociala rittigheterna dr uttryck f6r medborgarnas kollektiva makt-
resurser, men nir den enskilde individen ska utkriva sina sociala
rittigheter befinner sig hon eller han ofta i ett resursmissigt
underlige gentemot myndigheterna. Det ir i denna situation som
motet mellan folkstyret och vanmakten dger rum. Som klient
befinner du dig antagligen i en nédsituation och det kan vara
brittom, men f6r myndigheterna ir det inte alltid lika brittom.
Aven kunskapsmissigt befinner sig klienten i ett underlige:
Myndigheterna vet mer om dina sociala rittigheter dn du sjilv.

Nedan ska jag diskutera och exemplifiera inslag i denna assymet-
riska relation mellan myndighet och medborgare, som gér den
problematisk, trots att det i grunden handlar om just rittigheter
och tillgingar. Andi kan de i praktiken framst& som fértryckande
och férnedrande. Jag ska gora detta med hjilp av utsagor som gors
1 tvd intervjuer publicerade i en skrift frin Demokratiutredningen
med titeln "P4 marginalen” (SOU 1998:161). Det ir intervjuer
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med tvd kvinnor om deras erfarenheter av sina kontakter med de
sociala myndigheterna (i rapporten har de rubrikerna ”Under
existensminimum” samt “En framtid utan bidrag”). Det ror sig i
béda fallen om tv yngre kvinnor utan allvarligare sociala problem
som missbruk eller kriminalitet. Det ir férsérjningsproblem,
fraimst pa grund av arbetslshet, som lett dem till att ta kontakt
med de sociala myndigheterna fér att kriva sina rittigheter, men en
av de intervjuade kvinnorna siger att hon i fortsittningen vigrar
att vinda sig till socialtjansten: ”Jag lter mig inte férolimpas fler
ganger. Hellre lanar vi av sliktingar eller svilter”.

Myndigheterna utgér, sé att siga, folkstyrets baksida. De
sociala rittigheterna har i de politiska processernas manglande och
kohandel férvandlats till lagar, regler och foreskrifter. Somliga
regler ir mindre omstridda och dirfor ofta klarare formulerade,
medan andra regler som arbetsléshetsersittning och utbetalning av
bidrag frin socialtjinsten ir mer omstridda och ofta dunklare for-
mulerade. Ju otydligare lagar och regler ir desto stérre roll spelar
de olika myndigheternas hantering av drendena. Frin myndigheter-
nas och de enskilda tjinsteminnens sida maste de medborgare som
vinder sig till dem omvandlas till fall. Deras situation miste tolkas i
ljuset av rddande regler och praxis och hanteringen méste redovisas
i form av fallbeskrivningar (Johansson, 1992). Fér den enskilde
medborgaren kan detta vara hogst frustrerande. Myndig-
heterna/tjinsteminnen méste ta reda pé itskilliga personliga
detaljer om klienternas liv samtidigt som klienterna upplever att
yansteminnen inte alls ser till dem som individer.

Detta ir tydligt 1 bdda de intervjuer jag refererat till. Bemétan-
det upplevs som mekaniskt och en av kvinnorna menar att tjinste-
minnen borde se till “minniskan och individen som de triffar”.
Samtidigt begir tjinsteminnen att de ska redovisa fér detaljer i
sina liv som likarkontakter och kinslomissiga relationer till sin
nirmaste familj.

[ regelverket f6r manga sociala rittigheter ingdr att klientens
situation ska beskrivas i relation till hennes sociala position: familj,
arbete, utbildning etc. Det tycks pd sitt och vis ganska rimligt.
Samtidigt som det far orimliga konsekvenser. I praktiken betraktas
inte klienter som individer. I en intervju framgdr att en tjinsteman
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ifrdgasatt det limpliga i att en kvinna bestimt sig for att flytta ifrin
sin sambo: ”jag var dum om det var jag som satte mig i den situa-
tionen eftersom jag inte hade ndgon inkomst”. Hon siger att dd
fick hon enligt tjinstemannen ”skylla sig sjilv”. Den omvandling
fran individuell medborgare till fall som sker i konfrontationen
med de sociala rittigheternas regelverk ir en ofta smirtsam er-
farenhet som pd en ging upplevs som bdde personligt nirgdngen
och kyligt distanserande.

Samtidigt skapar svarigheterna att omvandla individer till fall
och att tolka olika regelverk en misstinksamhet om att det finns
ett godtycke 1 behandlingen. En av de intervjuade kvinnorna
menade att vissa fir och vissa fir inte”. Om regler ir otydliga och
miste tolkas ger det utrymme for skillnader mellan hur olika
tjinstemin hanterar sina "fall” (jfr Hvinden, 1994).

Trots att det ir friga om sociala rittigheter ligger bevisbordan
om att hon eller han ir berittigad att uppbira dessa rittigheter hos
den enskilde medborgaren. "Hela tiden upplever man misstroen-
de” och klienterna *fir vinda ut och in p3 sig sjilva”. Klienterna
méste ha med sig hyreskontrakt och lénespecifikationer och det
framgdr ocks3 att en kvinna blev tvingad att anséka om en mindre
ligenhet f6r att kunna {3 ut bidrag. Nir det giller de sociala rittig-
heterna ir férhillandet det motsatta i jimférelse med de med-
borgerliga rittigheterna, dvs. likheten infor lagen. Nir det giller de
sociala rittigheterna ir varje klient i férsta hand misstinkt och
mdste bevisa att han/hon har ritt. I en domstol dr det myndig-
heterna som har bevisboérdan. Sjilvklart har dessa olikheter sin
grund i rittigheternas olika innehall, men det ir ind4 en sldende
kontrast som fértjanar att uppmirksammas iven i retoriken om de
sociala rittigheterna.

Ovan konstaterade vi att medborgerliga rittigheter i praktiken
méste fa en institutionell och organisatorisk form 1 interaktionen
mellan medborgarna. De sociala rittigheterna har dock inte bara en
form, utan de har organiserats pé olika sitt i olika myndighets-
strukturer. Deras handhavande har specialiserats och delats upp pé
fler myndigheter och fler tjinstemin. Detta férhillande under-
stryker kontrasten mellan den enskilde medborgarens problema-
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tiska livssituation och hanteringen av dessa som olika fall f6r olika
myndigheter. De olika myndigheterna kan ofta ha olika regler for
det som av den enskilde individen upplevs som samma problem.
Det rapporteras ofta om hur minniskor skickas frin forsikrings-
kassan till arbetsformedlingen for att de inte ér tillrickligt sjuka
och att de har en viss “restarbetsférmdga”. P4 arbetstormedlingen
anses de dock som alltfor sjuka for att de ska kunna hinvisas till
lediga arbeten (jfr Ahrne, 1989). En liknande specialiseringseffekt
har nirmast blivit “klassisk” inom detta omrade: for att kunna
registrera sig som arbetssékande pd arbetsformedlingen méste en
mamma kunna visa att hon ir tillginglig f6r arbetsmarknaden, dvs.
har en daghemsplats fér sitt barn, men fér att {3 en daghemsplats
méste hon ha ett férvirvsarbete. (S3dana regler har dock blivit
mindre vanligt férekommande.) Specialiseringen mellan myn-
digheterna skapar en 6kad distans till medborgarna.

Frustrationen i samband med specialiseringen mellan myndig-
heterna uttrycks tydligt i de bigge intervjuerna: “Som det nu ar fir
jag en kinsla av att olika myndigheter inte tycker om varandra.
Arbetsformedlingen, forsikringskassan och socialen siger tvirtom
om saker och ting. Det kinns som om de inte jobbar ihop utan
mot varandra”.

Den andra kvinnan har liknande erfarenheter nir det giller
administration av ersittningar frdn olika myndigheter. Hon
efterlyste mer information om regler och ekonomi, mer av hand-
ledning for att kunna planera arbetssékande och utbildning battre.
”Nu kan évergingarna mellan 16n och ersittningen frin forsik-
ringskassan och socialen bli bdde knepiga och férédande”.

De bada intervjuade kvinnorna har férvdnansvirt liknande syn-
punkter pi hur myndighetskontakterna skulle kunna bli battre och
virdigare. For det forsta efterlyser de ett minskligare bemétande:
*mer av forstielse och inlevelseférmiga”. En av kvinnorna fram-
haller ockss att det skulle underlitta att & triffa samma social-
sekreterare varje ging, vilket hon inte minns att hon nigonsin
gjort. For det andra efterlyser de klarare regler och ett mycket
bittre samarbete mellan olika myndigheter. Antagligen finns det
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ett samband hir, som en av kvinnorna sa: ”Det ir s man vill att
det ska g3 till. Att de ir trevliga, bestimda och rittvisa”. Och det ir
formodligen betydligt littare dven for ansvariga tjinstemin att vara
trevligare om reglerna ir tydligare.

Jag ska hir kort diskutera tre sitt att forstirka de sociala
rattigheterna p ett sitt som ocksd goér dem littare att administrera:

de bor vara strikt individuella

e de bor bara vara tydliga och enkla
bevisbordan liggs pd myndigheterna och kontrollen sker i
efterhand

Politiska rittigheter som réstritt ir individuella. Det ir den en-
skilde individens val som giller. Detta bor ocks3 gilla de sociala
rittigheterna. De sociala rittigheterna ska gora medborgarna
sjilvstindiga och befria dem frin beroendet till andra minniskor.
Att se de sociala rittigheterna som individuella rittigheter skulle
ocksé underlitta administrationen.

Tydligheten skulle frstirkas om specialiseringen mellan myn-
digheter upphérde. De flesta frigor betriffande medborgarnas
sociala rittigheter ligger i skirningspunkten mellan arbetsléshet,
sjukdom och brist pd pengar. Frigor som rér minniskors rehabili-
tering till arbetslivet dr frigor som typiskt hamnar mellan myndig-
heterna (jfr Lindqvist, 1998). Nir allt fler manniskor blir fattiga
for att de dr arbetslésa, men inte inordnas i arbetsléshetsforsik-
ringen ir det dags att sl ihop de olika administrationssystemen till
en myndighet som har huvudansvaret fér de sociala rittigheterna.
Dessutom behovs en stérre tydlighet om vilka regler som giller
och vilken praxis som finns.

Skulle det inte vara mojligt att tinka sig att myndigheterna
faktiskt i foérsta hand litade p4 de minniskor som séker social-
bidrag? Att bevisbérdan ligger pd dem som kriver sina sociala
rittigheter gor administrationen lingsammare, vilket kan férsvira
den sékandes situation och framfér allt skapar detta férhillande ett
maktmissigt underlige f6r den medborgare som séker stod.
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Det ir dock klart att till syvende och sist ligger styrkan i de
sociala rittigheterna i den demokratiska processen och i medbor-
garnas politiska medvetande. Och nir det giller de sociala rittig-
heterna dr det m&nga minniskor i Sverige som stegrar sig infor
tanken att verkligen garantera alla medborgare en sjilvklar grund-
trygghet i friga om férsorjning utan att att man ocksa kriver mot-
prestationer i form av arbetstvdng. Det tycks som om vi inte vigar
lita p4 att alla medborgare verkligen ir beredda att arbeta f6r sin
egen forsorjning, utan att man méste kontrollera dem och férnedra
dem for att verkligen préva deras arbetsvilja. Det ir alltjimt nistan
tvé tredjedelar av svenska medborgare som i opinionsundersok-
ningar uttrycker misstankar om att manniskor missbrukar sina
sociala rittigheter (Svallfors, 1996). De sociala rittigheterna ir inte
fullt utvecklade. Minniskor som har arbeten siger fér det mesta
att de idr glada for att de har ett jobb och de trivs ocks3 pa sina
jobb. And$ finns en utbredd skrick fér att det skulle kunna finnas
ndgra som smiter frin sina plikter, och att vi mdste kontrollera
dem in i minsta detalj innan de kan f3 ett visst stdd till sin for-
sérjning. Ar inte tiden mogen att 6verge denna skriickbild, eller ir
det s att minga medborgare innerst inne kinner det egna for-
virvsarbetet, sina egna plikter, som en s tung borda att de inte vill
lita ndgon minniska slippa undan detta hérda slit?
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Kerstin Vinterhed, docent, Stockhom

Nir jag for till Amerika i slutet av sextiotalet f6r att skriva om
president Johnsons krig mot fattigdomen drogs jag plotsligt in i en
enorm demonstration genom Manhattan med slutmél Central Park
for ritten till socialbidrag. Rorelsen hette "Welfare rights move-
ment” och i demonstrationstdget gick socialarbetarna sida vid sida
med sina klienter for att kriva deras ritt till bistdnd. Det stora
problemet, ansig de, var att s& fi utnyttjade sina rittigheter, att de
inte ens visste om att de hade ritt till understsd.

Tanken svindlade lite grann nir jag tinker tillbaka p detta. Det
skulle vara en lika fantastisk som otidnkbar hindelse 1 dag om
svenska socialarbetare gjorde gemensam sak med sina klienter och
krivde bittre villkor f6r dem.

L3t mig formedla en annan 6gonblicksbild. Denna ging giller det
socialbidragstagarna i Marks kommun i Sméiland som i mitten pd
nittiotalet bildade Iris, uttytt, *Individens ritt i samhillet”. Sjutton
personer demonstrerade utanfér kommunalhuset och tvingade ut
s-mirkta kommunalridet Jan-Ake Sjokvist pa trappan for att ta
emot protesterna. D3 hade Marks kommun infért den s.k.
Uppsalamodellen for att forsoka dra ned pé socialbidragskost-
naderna. Modellen innebar att en person som sdkte socialbidrag
miste soka jobb forst; en ensamstiende mamma i skogen 1 Marks
hade sokt 98 jobb pa en vecka. Sen fick hon hjilp. Men absolut inte
mer in minsta tinkbara, det sdg grannarna till som noga bevakade
att det inte var ndgon karl som hjilpte henne med ekonomin 1

hemlighet.
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Ja, folk blir lite om sig och kring sig nir det dr besvirliga tider.
Exemplet Marks kommun fér tanken till Christina Lindgren pi
Eker6, ocksd ensamstiende flerbarnsmamma som jag skrev om nir
barntilligget drogs in fér vuxenstuderande 1996, i Christinas fall
ett plotsligt inkomstbortfall pd 4000 kronor i mdnaden. Aldrig har
jag val upplevt en s&dan proteststorm som den gingen, for
Christina och hennes fyra ungar fick ju fortfarande socialbidrag
enligt normen och kunde fortsitta att existera. Det tilde inte folk,
inte vanligt folk som gor ritt for sig.

Jag kommer ihdg nir den nuvarande socialtjinstlagen genomfordes
i borjan pd ittiotalet, vér stolta lag med sina portalparagrafer om
solidaritet, frivillighet, integritet och demokrati. Kanske var den
inte ens di riktigt férankrad i folkdjupet; nir det blev ont om jobb
borjade den 1alla hindelser skaka i fogarna ordentligt. D3 utveck-
lades socialtjinsten till en arena for konflikten stat/kommun, nim-
ligen vem som skulle bira kostnaderna fér den 6kade arbetslos-
heten, den kommunala socialtjinsten eller nigon form av allmint
arbetsloshetsunderstdd. Dir har nog kampen fastnat, fastin grad-
vis med en allt starkare férskjutning it forsikringshillet. Det
antydde 1 varje fall ordféranden i den sittande socialtjinstutred-
ningen, Inger Lundberg (s) p socialpolitiska féreningens stora
konferens om socialtjinsten i framtiden i Stockholm 1 héstas. Hon
funderade p4 att bryta ut férsérjningsfrigan ur socialtjinsten och
hitta ett system for kostnadsférdelning mellan stat och kommun
enligt dansk modell, riktigt hur fick jag aldrig klart f6r mig. Frin
Danmark kom ju annars den famésa iden om att avkriva ung-
domar arbete/studier i utbyte mot socialbidrag, en hogst dubios
16sning med starka inslag av negativ sirbehandling som redan
kritiserats starkt av Tapio Salonen, socialbidragsforskare frin
Lund.

Den viktigaste férindringen inom socialtjinstens omrade hittills
giller emellertid 6verklaganderitten. Denna ritt ir redan starkt
urholkad och omfattar numera endast formalia utom nir det giller
rena forsérjningsfrdgor. Bara hilften av bidragslagarna kinner till
ritten att 6verklaga, konstaterar Anne Hermodsson i en ny
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avhandling, ”Vision och verklighet”. Hon befarar nu att ”demokra-
tins svarta hil” socialtjinsten kommer att vixa ytterligare. Planen
for nirvarande tycks gd ut pd att helt ta bort socialtjinstlagens
grundbult, att detta ir en social rittighetslag, och géra den till en
skyldighetslag fér myndigheter av samma slag som hilso- och
sjukvirdslagen, allts utan ritt fér den enskilda att féra sin sak
vidare 1 domstol.

Om detta sker d& ir socialtjinsten illa ute, som socialpolitiska
foreningens ordférande Lars Gronwall sa 1 sitt inledningsan-
forande i Stockholm. Ja, det kan man lugnt siga. Det skulle vara
det definitiva slutet pd en epok, da vi i Sverige satte oss fore att
lagstifta om jimlikhet ocksd for samhillets mest utsatta och
ringaktade medlemmar.

Kommer ni ihdg Albyskandalen? Det var p4 3ttiotalet 1 Alby i
Botkyrka en randkommun till Stockholm som man bérjade med
den nya modellen ”att stilla krav” p& dem som sokte socialbidrag. I
stillet for ett samtal dir man 1 fértroende ombads beritta om sina
problem blev det nu frdga om ett f6rhér, ett s.k. trepartssamtal —
en metod ocksd inom Uppsalamodellen — dir den s6kande stilldes
mot viggen och en observatdr antecknade allt som sades vid
métet. Den hjilpsdkande fick veta att det var han sjilv som var
skulden till sina problem och hade han ingen bostad kunde han vil
tilta i parken. Modellen kom frin USA och gurun hette Tony
Mannochio, en guru som tog 7000 kronor cash per framtridande,
ritt mycket pa den tiden. Men Alby gjordes till ett tillsynsirende
av socialstyrelsen, dir Barbro Westerholm var generaldirektor d,
och det fastslogs att ritten till bistdnd var lagfist i Sverige och
ingenting som kunde villkoras.

Barbro Westerholm hade inte fullt stéd fér denna uppfattning
ute i kommunerna, inte heller i de s-mirkta. Och hon hade inte
den ansvariga ministerns stdd i regeringen. Gertrud Sigurdsen (s)
holl pd kommunerna och talade om deras sjilvbestimmanderitt,
just det argument som héller p4 att knicka hela socialvirden. Det
ir som John Takman sa till mig i den sista intervjun han gav innan
han dog férra viren, det har alltid funnits tvé sorters social-
demokrater, dels de medkinnande hyggliga sossarna som man
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kunde samarbeta med och dels sm3borgarna och renlevnads-
minnen, moralisterna som ansig att man méste gora ritt for sig
och att de som inte gjorde ritt for sig stod i vigen for framsteget.
Den ambivalensen, den dubbelheten gir igen i steriliseringsfrigan
och den tycks stindigt dterkomma i socialbidragsdebatten.

Jag tror att det dr mycket viktigt att se och inse detta om man
vill komma framét. Det finns en stark ambivalens i vart lutherans-
ka samhille mot den som inte jobbar och gér ritt fér sig och den
ambivalensen gdr 1 dagen i hirda tider. D4 ska den som inte kan
forsorja sig sjilv plotsligt forsorja sig sjilv och dirmed jimt och
inget dalt.

Men det finns ocksd en annan socialdemokratisk tradition och
det dr den som ir huvudfran. Jag tinker pd den tidiga social-
demokratiska kampen for socialférsikringar som en rittighet frén
socialdemokratiskt hill medan borgerligheten talade om fattig-
kultur och folkuppfostran. ”Vi tilldter oss dra pd munnen nir
millionirer ge oss recept pd konsten att bli rik genom arbetssam-
het och sparsamhet. Vi bérja lite till mans inse att olyckliga sociala
massforeteelser nir allt kommer omkring miste ha andra grunder
in sddana som kunna avhjilpas genom predikan om individuella
dygder,” sa Hjalmar Branting nir striden om folkpensionen stod
som hetast. Hans ord ljuder som ett eko bakom Tapio Salonens
yttrande pd socialkongressen i Stockholm i héstas dir han under-
strok att socialbidragssystemet hade samma fel som det alltid haft:
det ar skamligt, godtyckligt och skéts av en semiprofessionell kir.

Den insikten fanns hos civilminister Schotte 1913 ocksi. Han
trodde aldrig p3 att fattigvirden kunde bli en virdig hjilpform och
pliderade for folkpensionen just for att unvdika den personliga
bankruttférklaring som var férutsittningen fér att man alls skulle
kunna komma ifrdga for fattighjilp.

Det ir vil att mérka att det var liberaler och socialdemokrater
thop som lade grunden fér det svenska socialférsikringssystemet
och att den liberala statsministen, Karl Staaf, for sin del, beklagade
att oppositionen mot pensionsreformen frén Centralférbundet for
socialt arbete, CSA blivit s3 bitter och frin.
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S& delades alltsd redan 1913 den svenska socialpolitiken i tvd
delar, en stark del, baserad p4 rittigheter och en svag baserad pd
behov. 1982 4rs socialtjanstlag maste ses som ett storstilat forsok
att upphiva denna dualism — ett f6rs6k som kanske nu ir pa vig att
misslyckas.

Jag siger kanske for jag ir inte helt siker pd att en total kollaps
ir slutet. Kanske dr det 1 stillet s att en insikt 1 de dilemman som
jag forsokt dskddliggora kan leda fram till ett nytinkande och
kanske hamnar man d& dir bdde Tapio Salonen och nu Inger
Lundberg tycks befinna sig och dir vi befann oss ocksd for snart
trettio dr sedan, nimligen 1 ndgon form av minimiinkomst eller
inkomstgaranti, alltsd en statligt garanterad {6rsérjning ocksa for
de stora grupper som 1 dag hamnar utanfér det vanliga social-
forsikringsystemet, dvs. ungdomarna, kvinnorna, de arbetslosa,
invandrarna.

En forsikring av ndgot slag ocksa for dessa grupper ir till-
talande eftersom man da slipper ifrdn den individuella, godtyckliga
och férédmjukande behovsprévningen, men risken ir samtidigt
stor att man dels ligger bidragsnivin sd lgt att det knappt gér att
overleva, att man alltsd skapar ett permanent B-lag, dels att man
forsikrar bort ett arbetsloshetsproblem, att man ger upp arbets-
linjen inom svensk socialvdrd och dirmed — en massa minniskor.
Ar det inte hir Danmark har gitt fére ocksi? Men dir diskuterade
man i varje fall ordentligt vad det innebar att medvetet prioritera
bort svdra missbrukare med flera frin aktiva hjilpinsatser: det var
ett moraliskt problem som socialcheferna i Danmark och minga
andra berorda brottades med linge. Men jag tror aldrig att de léste
saken, utan jag tror att det blev en prioritering till slut mellan dem
som var virda att satsa pd och dem som inte var det. Precis som hir
— fast vi har aldrig haft ndgon 6ppen diskussion om saken.

Och s8 finns f6rstds risken att det existerar en grupp indd som
inte klarar av att leva pd minimilénen heller och som man méste ta
hand om pé ndgot sitt och s& ir vi dir igen! Socialbyrin gick inte
att stinga den hir gdngen heller!
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Alla behov giller inte pengar. Jag ska avsluta mitt anférande
med ett alldeles firskt exempel p& hur det kidnns att séka hemtjinst
men inte f8 ndgon, en mycket smirtsam upplevelse for en vanlig
skdtsam medborgare som aldrig frigat férr. Det hir ir berittelsen
om Margareta Sundstrém som ringde mig strax fore jul:

Det borjade lacka mot jul nir Margareta Sundstrom, 70, plotsligt
svimmade i sitt kok och slog bakhuvudet hirt i koksbordskanten.
Hon fick en hjirnskakning och har haft yrsel sedan dess men
ndgon hjilp att handla och stida har hon inte fitt frin hemtjinsten.

— Den dir tryggheten, som jag betalat skatt for i alla &r, den
fanns inte nir jag behovde den, siger hon..

Margareta Sundstrdom ir en bland minga ensamstiende, ildre per-
soner 1 Stockholm. Hon lider av astma och ldgt blodtryck, men
hittills har hon klarat sig sjilv. Det som gér henne ovanlig ir att
hon blev s& férbannad till sist. De flesta bara tiger och lider, men
hon berittar sin historia. Jag stdr fér vartenda ord, siger hon, dven
om sociala inte tror pd mig. For det gér de inte, det méirker man.
De tycker att man 6verdriver.

— Nir jag kvicknade till kravlade jag mig in 1 singkammaren,
och la mig pé singen och sov, berittar Margareta Sundstrém. Nar
jag vaknade dinade det i huvudet, jag blev ridd och &kte ivig till
akuten pd KS. Dir fick jag stanna ett dygn, sedan skulle hem-
tjansten hjilpa mig, sa de.

Men nir jag ringde dit s& hade de ingen hjilp att ge. Jag fick
klara mig sjilv, sa de, och hade jag ingen granne eller slikting som
kunde hjilpa till att handla?

Precis det som jag inte ville, besvira andra minniskor mitt i
julbrddskan! Nu ska jag g3 till skatteverket och friga om jag inte
kan f3 sitta in mina pengar pa banken i stillet for att betala allt i
skatt. Jag vill ha en slant till privatvdrd, om jag skulle bli riktigt
dalig.

Margareta Sundstrom ir bitter. Hon har arbetat heltid inda
fram till pensionen fér fem &r sedan och alltid skattat enligt den
hégsta tariffen for ensamstdende. Det begriper hon vil att skatten
gdr till annat dn hennes egna behov och hon gir ju pa gatorna och
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dker kommunalt som alla andra. Det ir inte det. Nej, bara att det
inte fanns nigon hjilp alls f6r henne, nir hon behévde det for
forsta gingen.

— Igar gick jag hir och grit 1 min ensamhet, siger hon nir hon
ringer DN.

Nir vi hilsar pd hos henne finner vi en sét liten dam 1 knallbl3tt,
bosatt i en trevlig ligenhet pd Girdet. Men hon har det inte fett.
Pensionen ir pd 8000 efter skatt och hyran gir pd 5000 kronor.
Resten ricker till mat, s§ mycket mer blir det inte.

— Tank att hemtjiansten skulle kosta nittio kronor i timmen,
sager hon forskrickt. Nittio kronor for att handla lite mat! Jag vet
inte om jag hade haft rdd om jag nu hindelsevis hade fitt ndgon.

Margareta Sundstrém arbetade i alla &r pd landstingets regionplane-
kontor i Stockholm och det ir inte mycket hon inte vet om
stadens sjukhus. Att bara satsa pd nigra stora sjukhusfabriker och
sedan dra ner pd pesonalen ir vanvett, anser hon. Vid ett tidigare
tillfille fick hon sitta nio timmar pd akutan och d4 fanns det inte
ens ett glas vatten inom rickh3ll. Folk satt p& golvet med viggen
som stdd.

— De hade bara 35 stolar, jag hade tid att rikna dem, siger hon.

Men personalen siger hon inget ont om, det ir politikerna hon
vill &t.

— Kan man avskaffa politikerna, undrar hon? Eller &tminstone
tvinga dem till en veckas praktik i sjukvérden s3 att de far se vad de
stille till med.

Sociala ger hon dnnu mindre fér.

— Jag skulle kunna ligga hir och ruttna och dé i min ensamhet
utan att ndgon brydde sig, siger hon. Ja, det ir faktiskt sant. Man
kinner sig som man inte hade ritt att leva lingre. Och det har man
ju inte heller nir man inte f&r ndgon hjilp i en sddan hir situation.

Sedan ilsknar hon till.

— I morse ringde de for forsta gingen pa tre veckor men dd var
jag s& férbannad att jag sa att jag ingen hjilp ville ha. Man fir inte
trampa pd en ménniskas sjil.
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~ svenska folkstyrelsens forutsittningar
infor 2000-talet. Det sker i ljuset av
bl.a. globaliseringen, EU-medlem-
 skapet, forindringarna i medieland-
skapet, den nya I'T-tekniken, fornyel-
searbetet inom offentlig forvaimmg -

~ och folkrérelsernas forandringar.

~ Kommittén har ocks3 fitt i uppdrag att
~ forklara det sjunkande valdeltagandet
samt stimulera det demokratiska enga-
gemanget. Vid sekelskiftet skall utred-
~ ningen presentera en sammanvagd

- analys i form av ett slutbetinkande.

Utredningen vill redan under

arbetets ging bidra till att fordjupa

demokratidebatten genom

® en skriftserie .

e oﬁenthgasemmaner .

@ en webbplats for debatt och

mfonnauon . «

Demokratiutredningen kommer
fortlpande under arbetets ging att
publicera en skriftserie med essier,
debattartiklar, seminarieinligg och
forskarantologier.

Den omfattande demokratiforsk-
ning som bedrivs vid vira universitet
och hogskolor stills pa detta vis till for-
fogande for alla som ir intresserade av
demokratifrigor.

Information om titlar, utgivnings-
dag, priser m.m. finns pa utredningens
webbplats.

En av utredningens uppgifter ir att sti-
mulera det offentliga samtalet.

Dirfor anordnar vi offentliga semi-
narier runt om i landet.

Till seminarierna bjuder vi in fors-
kare och idédebattorer att bidra med
sin kunskap och sina virderingar kring
de fragor vi tycker ir virdefulla att sam-
tala kring.

Varje seminarium dokumenteras i
form av en skrift.

ar adressen till Demokratiutredningens
webbplats. Hir finns méjlighet att fora
en fri debatt kring demokratin — demo-
kratitorget ar 6ppet for alla.

Ett antal krénikorer kommer att
kommentera demokratiproblem och
andra demokratidebatter.

Hir kan Du ocks3 informera dig
om och féra dialog kring utredningen.
Direkdtiv i fulltext, arbetsplan och
utredningens protokoll ir dokument
man kan himta hem.

Hir informerar vi ocks fortlopan-
de om aktuella skrifter och seminarier.
Man kan dessutom ta del av debatt-
inligg vid seminarier samt bestilla
utredningens skrifter.

Liankar finns till andra delar av niitet
dir demokratifrigor dryftas pa olika
sitt.

Vi svarar girna pa frigor och limnar
ytterligare information om utredning-
ens arbete. Adress och telefonnummer
till utredningens kansli finns pa nista

sida.
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Den parlamentariskt sammansatta Demokratiutredningen
analyserar den svenska folkstyrelsens forutsattningar
infor 2000-talet. Det sker i ljuset av bl.a. globaliseringen,
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Vad spelar den offentliga sektorn for roll for medborgar-
nas delaktighet och deltagande i samhallsutvecklingen?
Det dr huvudfragan i denna smaskrift fran Demokrati-
utredningen.
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