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Kapitel 1
Inledning

Under de senaste &ren har den offentliga sektorn - inte minst den offentligavarden och om-
sorgen - genomgatt en rad tamligen hastigt genomdrivnaforandringar. Som bakgrund finns
en minskad tillvaxt generellt av samhallsekonomin och darmed krav pa att de offentliga
tjansterna maste bedrivas bade mer produktivt och effektivt. Man ska gora mer for samma
resurser eller lika mycket med mindre resurser. En annan tanke bakom reformverksamhe-
ten har varit att goramedborgarnastillgang till vard och omsorg mer flexibel. En stor del av
forandringarna har genomf érts genom omorganisering av de offentliga styrsystemen och
verksamheten.

| ett tidigare arbete - Kop och sélj - var god svélj? (Arbetsmiljofonden, 1994) - har
vi tecknat bakgrunden till forandringarna och hur de har tagit sig uttryck. Dar pavisade vi
ocksa att trots att det handlat om organisatoriska forandringar sa har de inre aspekterna
av offentliga sektorns organisation i stort lyst med sin franvaro. Man kan fraga sig vart
arbetsmiljon tagit vagen.

Ett av hal sopolitikensviktigare mal ar en forbattrad folkhalsaoch en jamnare fordelning
av den resurs god halsa utgor. Samtidigt & den offentliga halso- och sjukvarden samman-
taget Sveriges storsta arbetsgivare. Det ar val kant att halsa ar starkt kopplat till arbets-
miljon i vid bemarkelse. Det ar ocksa kant att arbetsvillkoren inom den offentliga halso-
och sjukvarden pa manga hall ar ytterst anstrangande. Vi skulle kunna saga att en viktig
halsopolitisk reform vore béttre arbetsvillkor for (de kvinnliga) valfardsarbetarna. Anda
har den fragan, som sagt, lyst med sin franvaro. Varfor? Vilka hinder och mojligheter in-
nebar det offentliga huvudmannaskapet dver valfards- produktionen?

Infor en planerad uppfoljning och utvidgning av ovanstaende fragestaliningar har vi
genomfort en problem-, kunskaps- och litteraturinventering, samt utarbetat en preli-minar
arbetsplan. Vi menar att det finns ett varde i att dess slutsatser oppet redovisas, for att
gbramgjligt en fortldpande diskussion och vardering av resultaten och argumenten. Darfor
publicerar vi rapporten i denna serie.

Rolf A. Gustafsson

Peter Antman






Kapitel 2

Offenliga valfardsar betare - vad
ar det for nagot?

2.1 Vardensarbetsmiljo - en fraga som forsvann

Under senare & har empiriskastudier an en gang konstaterat vad som varit kant sedan |ang
tid tillbaka: Arbetsvillkoren inom varden & i manga avseenden mer pafrestande an inom
andra sektorer av arbetslivet.! | en nyligen publicerad rapport fran TCO konstate-ras:

“Sammantaget si har de offentliganstallda samre arbetsvillkor an de
privatan-stallda. Deras arbeten ar bade mer fysiskt som psykiskt pafrestande
och de offentliganstalldaar ocksa mer utsatta for vald och hot."2

Over haften av kvinnorna i offentliga sektorn anger att de har kroppsligt kravande
arbe-ten, det ar ocksa inom denna grupp som andelen kroppsligt betungande arbeten dkat
mest de senaste tio &ren. Aven betréffande den psykosociala miljon har utvecklingen varit
till den offentliga sektorns nackdel. Jamfort med den privata sektorn uppger nastan dubbelt
s& ménga inom offentlig sektor att de upplever negativ stress.® Tvé andra for-skare som
undersokt arbetdlivets utveckling skriver:

“Det kanske viktigaste resultatet ar dock att de stressfyllda jobben okar
markant for kvinnor men knappast alls for man. Forandringen for kvinnor i
kvalificerade arbetaryrken & sarskilt uppseendevackande. For denna kategori
har andelen hdgstressarbeten mer an tredubblats och darmed blivit den vanli-
gaste typen av jobb. Den helt dominerande yrkesgruppen bland kvinnligakva
lificerade arbetare & underskoterskorna, och det & bland dessa som den dkade
pafrestningen i ar-betet &r sarskilt markant*.4

1se Arbetsmiljkommissionen 1989, Arbeten utsatta for sarskilda halsorisker Rapport till
arbetsmiljokommissionens kartlaggning, Bilagedel F (Stockholm: Allmanna Forlaget), M Hell-
strom 1993,Lakares arbetsvillkor inom olika specialiteter (Stockholm: Arbetsmiljdinstitutets un-
dersokningsrapport 1993:33)och Ryszard Szulkin & Michael Tahlin 1994, “Arbetets utveckling® i
J. Fritzell & O. Lundberg (red.), Vardagens villkor Levnadsforhallanden i Sverige i tre decennier
(Stockholm: Brombergs).

2per Bavner 1994, Levnadsvillkor och sektor: skillnader mellan anstallda i offentlig och privat
sektor 1981 och 1991, Expertrapport till TCOs utredning om den offentliga sektorns roll i svensk
ekonomi (Stockholm: TCO), 18.

Sibid., 17.

4Szulkin & Tahlin 1994, 106.



Dessa fragor ar inte enbart kopplade till arbetsmiljo och organisationsfragor i snav
me-ning, de har ocksa baring pa de socialpolitiska mdlen om en jamnare fordening
av samhallets reurser. | de politiska ma som formulerats for haso- och sjukvarden
anges exempelvis att “Okad jamlikhet skall vara ett overordnat méal vid prioritering i
folkhalsoarbetet* samt att “insatser som medfor att de samst stalldas situation forbéttras
bor kommaii forsta hand.®

Resultaten ovan antyder ett samband mellan arbetsmiljo & ena sida och halsa a den an-
dra. Dettafar stod i de senaste arens forskning om socioekonomiska skillnader i halsa, dar
man kunnat konstatera

“att arbetsmiljon spelar stor roll for for klasskillnader i fleratyper av §juk-
lighet. Det forefaller som om arbetsmiljon i hog grad paverkar sjukligheten,
och klas-skillnaderna, i rorelsorganens sjukdomar och spelar mycket stor roll
for for mojligheten att arbeta fram till pensionen. Arbetsmiljon spelar ocksa
roll for klasskillnader i psykisk suklighet, i hjart-kéarlsjukdomar och for vissa
typer av cancer*.%

Dettagaller badatypernaav arbetsmiljoproblem dar offentliganstalldakvinnor domine-
rar, fysisk och psykiskt daligaarbetsforhallanden. Klasskillnader i fysiskt dalig ar-betsmiljo
ar den enskilt viktigaste faktorn bakom klasskillnader i fysisk halsa. Det ar till och med
sa att klasskillnaderna i alkohol- och tobakskonsumtionen till stor del kan foras tillbaka
pa skillnader i fysiska arbetsvillkor.” Ocksa den psykiska halsan &, fast inte lika starkt,
kopplad till arbetsmiljon.8 Den “enskilda psykosociala arbetsmiljofaktor som har visat sig
ha storst betydelse for ohalsaar ‘ mojligheten att paverka arbetssitua-tionen* .2

En icke forsumbar andel av ohasan i landet kan siledes kopplastill arbetsorganisatio-
ner och maktrel ationer pa arbetsplatsen.’® Tvaav Sveriges ledande hél sopolitiska ex-perter
menar s att “ arbetslivet spelar den avgorande rollen for klassolikheter i halsa“ och att det
inte & mojligt att minska de vaxande klasskilInadernai hél sautan att “ skapa forutsattningar
for en okad individuell och kollektiv kontroll dver arbetssituationen”.

“En naturlig [...] utveckling vore att halsopolitiska jamlikhetsstrategier
utveck-lades och genomfordes inom just halso- och sjukvarden med dess en-
tydiga klassmonster i ohélsamellan olika personalkategorier.“ 11

Forutom att halsa givetvisfor varjeindivid har ett egenvarde ar bade halsaoch stallning
i arbetdlivet kopplat till mojligheterna att utdva medborgerliga rattigheter. | maktutred-
ningen kunde man visa att formagan att pa olika sitt delta i politiken (genom organisa-
tionsarbete, opinionsarbete m.m.) &r kopplat till makt dver det egna arbetet. Vanmaktens

5Socialstyrelsen 1994c, Folkhalsorapport 1994 (Stockholm), 26.
81ngvar Lundberg, Tores Theorell, Piroska Ostlin & Christer Hogstedt 1991, “Arbetsmiljé* i Finn
Diderichsen et al (red.), Klass och ohédlsa: en antologi om orsakerna till den ojamlika hélsan (Stock-
holm: Tiden/Folksam), 92. Se &ven Socialstyrel sen 1994c, 145.
"Piroska Ostlin & Olle Lundberg 1991, “Klass och sjuklighet* i Finn Diderichsen et al (red.), 45,
49.
8Socialstyrelsen 1994c, 145.
9Lundberg, Theorell, Ostlin & Hogstedt 1991,, 54.
jpid., 54, 94. Se aven Rolf A Gustafsson 1994b, “‘Traditionernas ok’ inom arbets-
miljopreventionen” i G. Carlsson & O. Arvidsson (red.), Kampen for folkhalsan: Preventioni historia
och nutid (Stockholm: Natur och Kultur).
11Finn Diderichsen & Goran Dahlgren 1991, “Klass och ohalsai ett generationsperspektiv* i Finn
Diderichsen et al (red.), Klass och ohalsa: en antologi om orsakerna till den ojamlika halsan (Stock-
holm: Tiden/Folksam), 200, 205.



negativa och maktens positiva cirklar har badaen grund i situationen i ar-betslivet.?

Utan att p& négot sett ringakta den generella fordel ningspolitikens betydel se torde har
sta klar att det satt pa vilket producerandet av valfardstjansterna organiserats spelar roll
for hur fordelningen av valfard i samhallet utvecklas.

Vi kan ocksa konstatera att det funnits och finns idéer om att just den offentliga driften
ger unika mojligheter att paverka arbetsmiljon,’® men att det utnyttjats i liten utstrack-
ning. | det pagaende forandringarbetet ar fragan om vardens inre organisation i stort sett
franvarande. Utvecklingen riskerar dessutom att ledatill ytterligare forsamrad arbets-miljo
for flera personal kategorier.1

Att vardens arbetsmiljo pa nagra & forsvann fran en tidigare relativt synlig plats pa
den offentliga debattens och utredningsvésendets arena, kan sannolikt € enbart forklaras
av att de under manga & ihallande rekryteringssvarigheterna kraftigt minskat (genom
ned-skarningar av verksamheten och okad allman osakerhet pa arbetsmarknaden). Fe-
nomenet indikerar en viss instabilitet i planeringssystemen, vilket utgdr motiv for en
samhéllsvetensskaplig studie av styrsystemens ingtitutionella karaktér, normbildning och
probleml dsningsstrategier.

2.2 Den offentliga sektorns tillvaxt

Den planerade studien fokuserasintei forsta hand pa den administrerande och regle-rande
staten, utan pavad vi benamner den valfardstjanst-producerande staten.

Den finner vi i forsta hand ute i kommunerna och landstingen. Redan en deskrip-
tiv analys av utvecklingen indikerar att den péatalade inkonsekventa behandlingen av ar-
betsmiljorelaterade fragor inom offentlig vard och omsorg - aminstone delvis - kan ha
sin grund i en asymtrisk tillvéxt mellan kommunernas och landstingens politiska led-
ning & ena sidan och dess verksamheter & andra sidan : antalet fortroendevalda har min-
skat radikalt i forhallande till de anstallda. | mitten av 1960-talet fanns det 114 000 or-
dinarie fortroendeuppdrag i kommunerna och runt 30 000 ordinarie ledamoter i kom-
muna fullmaktige. Tio & senare hade de ordinarie fortroendeuppdragen minskat till 42
000 och fullmaktigeledamoternatill 13 000. For primarkommunernas del blev politi-kerna
60 procent farre, samtidigt som antalet tjansteman i forvaltningen dkade med 158 procent.
Under motsvaranade period dkade den totala personalen med 300 procent. 1

Hur ser dennatillvaxt av personalen ut om man studerar den lite narmare? 1960 arbe-
tade mellan 12,5 och 18,4 procent av de forvarvsarbetande i offentliga sektorn i Sveri-

1250U 1990: 44, Demokrati och makt i Sverige; Olof Petersson, Anders Westholm & Goran Blom-
berg 1989, Medborgarnas makt (Stockholm: Carlssons); jmf Bertil Gardell 1976, Arbetsinnehall och
livskvalitet (Stockholm: Prisma)

13B&vner 1994, 3; i en kongressrapport menar socialdemokraterna att den “ gemensamma sektorn
bor bli ett foreddme* vad galler arbetsmiljo och att “[d]et & nodvandigt att de anstéllda far storre
mojligheter att paverka sinajobb och ta ett storre ansvar”. SAP 1993, De nya uppdragen: for arbete,
omtanke och framtidstro (Stockholm: SAP). Problemet ar att kdp/sdlj innebar att de offentliga och
politiskaansvaret for dettaminskar eller forsvinner helt. Da aterstar baraarbetmiljolagarnasom galler
likafor privat och offentligt .

14Gustafsson 1994a “Nya kriser eller eviga motsattningar i vardpolitiken , Den ideologiskt tolka-
de sjukvardskrisen” och “Arbetsorganisatoriska risker med de nya ekonomistyrningssystemen® i R.
A. Gustafsson(red.)Kop och silj, var god svélj ? -vardens nya ekonomistyrningssystemi ett arbets-
miljoperspektiv, (Stockholm: Arbetsmiljofonden).

15 ars Stromberg & Jorgen Westerstahl 1983 (red.), De nya kommunerna (Stockholm: Publi-
ca),108ff, 174; Olof Petersson 1992, Kommunalpolitik (Stockholm: Publica), 113f, 140; Gustafsson
19944, 122.



ge.16 Sett i ett internationel It perspektiv var dettainte sarskilt anmarkningsvart. Vi tillhorde
forvisso redan da landerna med storst offentlig sektor, men 1&g anda inte pa mer an sjatte
plats bland vérldens rika lander.t”

Under utvecklingen fram mot 1990-talet har situationen forandrats. Sverige har nu
storst andel offentligt sysselsatta. Med undantag for de nordiskalanderna har Sverige dess-
utom en kraftig marginal mot dvrigalander (se diagram 1). Mellan 1960 och 1993 6kade sa
den offentliga syssel séttningen i OECD:s 17 rikaste och storstalander med i genomsnitt 64
procent. | Sverige tkade den offentliga sektorns andel av de syssel satta under samma pe-
riod med nastan 150 procent.1® Mot &ttiotalets Slut var mer &n var tredje |dntagare anstélld
av offentligasektorn.®

“Denna okning av de offentligt anstéllda i Sverige ar, tillsammans med
minsk-ningen av andelen bdnder och egna foretagare, en av de storsta
forandringar som skett pa arbetsmarknaden under 1900-talet* . %°

Diagram 1. Offentlig sysselsattning i Sverige och genomsnittet for 16 andrarika
OECD-lander 1960-1993.
Kéllae OECD Economic Outlook 1994, electronic ed, samt egna berakningar .

18De olikasiffrornaberor p&hur man definierar den offentligasektorn. | den hdgre procentandelen
ingar aven affarsdrivande statliga verk (SCB) vilket daremot inte ingar i den lagre (OECD). | bada
ar andra statliga och kommunala bolag exkluderade. Bengt Furaker 1987, Sat och offentlig sektor
(Stockholm: Rabén & Sjogren), 60; OECD 1994, Economic Outlook nr. 55, electronic ed. (Paris). Se
aven O Krantz 1984 , “ Offentlig tjansteproduktion 1800-1980-nagra aspekter i A Kruse red Offent-
lig sektor och sysselsattning NAUT-rapport 1984: 6. Visserligen ar @dre siffror dver den offentliga
sysselsattningen bade svartillgangliga och svartolkade, men enligt de som finns tillgangliga skulle
detta innebéra att den offentliga syssel sattningen ungefar tredubblats sedan sekel skiftet och knappt
fordubblats sedan 30-talet. Det & utan tvekan en kraftig forandring, men jamfort med vad som kom-
ma skulle framstér det inte som lika omtumlande. Expansionen hade agt rum fran en 1ag niva, under
en |ang tidsperiod och i takt med andra lander. Sa skulle det inte bli i fortsattningen.

170ECD 1994, egna berakningar.

18\ edan Sveriges avvikelse fran genomsnittet okat frén 11 till 74 procent har variationskoefficin-
ten for hela materialet endast okat négot (fran 28,3 till 35, 4 procent), troligtvistill stor utstrackning
pagrund av Sverige, Danmark och Norge. OECD 1994, egna berakningar.

19,5\terigen spelar definitionen en roll. Enligt OECD arbetade 32,2 procent inom offentliga sektorn
1985, enligt SCB 38,3 procent och tar man aven med de offentligt agda bolagen uppskattar Furaker
andelentill 43 procent. Formodligen ror det sig om en annu storre andel eftersom det offentligaar stor
aktieagare framst genom AP-fonderna. Har finns s vitt vi kan beddma inga tillforlitliga uppgifter,
men kanske har var annan anstalld i Sverige pa nagot satt det offentliga som huvudman. Furéker
1987, OECD 1994.

20Goran Ahrne & Hakan Leiulfsrud 1984, “ Deoffentligt anstallda.och den svenskaklasstrukturen®,
Haften for kritiska studier nr 1, 51.



Men inte bara den kvantitativaforandringen pa arbetsmarknaden har uppmarksammats:

“Our personal lives are structured by the welfare state, and so isthe entire
politi-cal economy* .2

Det &r val belagt att det viktigaste politiska motivet bakom den offentliga sektornstill-
vaxt har varit att oka réattvisan eller jamlikheten i samhallet. Vi vet ocksa att Sverige varit
bland de mest framgangsrikavastiandernanar det galler att minskaklyftornai samhal-let.??
Véfardsstaten har i dennaforskningstradition framst betraktats som “ asystem of protection
and provision“.?3

Men valfardsstaten & inte bara ett system for omfordelning, den ar ocksa en stor och
viktig sektor av den reala ekonomin (som vanligtvis méts i BNP) och en viktig part pa
arbetsmarknaden. Den offentliga sektorns tillvaxt har samspelat med &tminstone tre vikti-
gaforandringar for arbetskraftens, arbetenas och produktionens sammansattning. Ingen av
dem

ar sarskilt val undersokta. Vi menar att det fortfarande saknas begrepp for att analysera
de samlade effekterna av dessa utvecklingstendenser pa ett klargorande sétt.

For det forsta har offentliga sektorns expansion byggt pa kvinnors dkade |6nearbete. |
Sverige (och de 6vriganordiskalanderna) ar kvinnornasintrade pa arbetsmarknaden starkt
betingat av den offentliga sektorns expansion.?* | slutet av 80-talet hade Sverige varldens
hogstakvinnligaforvarvsfrekvens. Kvinnornahar darmed inte barakommit att utgoradrygt
halften av allalontagare i Sverige, kvinnorna dominerar ocksa kvantitartivt valfardsstatens
institutioner. Aven detta ar ett efterkrigsfenomen.

1960 var fler man an kvinnor anstéllda i offentliga sektorn (56%). 1963 var kvinnorna
fler an ménnen, 1985 utgjorde de 67 %. Inom exempelvis landstingen & 84 procent av de
anstéllda kvinnor.?®

For det andra har den offentliga expansionen inneburit en forandring av ekonomins
sammansattning. | princip praglas bilden av tva sektorers utveckling: halso- och sjuk-
vérden samt den sociala sektorn.?® Eftersom den offentliga sektorn varit den mest - el-ler
enda - expansiva sektorn i ekonomin har denna satt sin pragel pa hela ekonomins sam-
mansattning. Vi har fétt en stor sektor som gnar sig & omvéardnad.?’

Vilken typ av yrken har dominerat tillvaxten? Tvartemot den allmanna bilden ar det
inte i forsta hand den administrativa apparaten som vaxt. 1970 utgjorde, vad vi kan kalla,

21 3on Eivind Kolberg & Gagsta Esping-Andersen 1991, “Welfare States and Employment Regimes"*
i J. E. Kolberg (red.) The Welfare State as Employer (New York: M. E. Sharpe), 5.

22Forskningen om valfardsstatens utfallssida & omfattande och varldsledande och stracker sig
fran 1aginkomstutredningen over levnadsnivaundersokningarna (LNU) och SCB:s undersokningar
av levnadsforhallanden (ULF) till socialstyrelsens sociala rapportering och folkhal sohal sorapporter.
Markligt nog ar fordel ningseffekterna av de offentliga tjansterna ett tamligen oundersokt omrade. Se
Saocialstyrelsen 1994b, Social rapport 1994 (Stockholm) och Johan Fritzell 1994, Fordel ningseffekter
av offentliga tjanster, Ds 1994 86 (Stockholm: Finansdepartementet).

23K olbergs & Esping-Andersen 1991, s3.

Apypotesen att det & den offentliga sektorns omfattning som avgdr den kvinnliga
forvarvsfrekvensen far ett mycket starkt stod i de nordiska landerna. Den offentliga syssel sattningen
forklarar ensamt mellan 87 och 94 procent av den kvinnliga forvarvsfrekvensens niva aren 1971
til11991: OECD 1994; OECD 1992, Labour Force Satistics (Paris), egna berakningar.

2Furéker 1987, 60f. Petersson 1992, 140.

26Urban Herlitz 1989, Om den offentliga sektorns framvaxt (Lund: Studentlitteratur), 41.

2'Enligt Esping-Andersen & Sverige en foregangare nar det galler dvergangen till en post-
industriell ekonomi, och han beskriver valfardsstaten som denna dvergangs “barnmorska’. Men vi
har genom denna valfardsstatliga “ bias* ocksa fétt en speciell inriktning pa var serviceekonomi -
namligen “socia service". Ggsta Esping-Andersen 1990, The Three Worlds of Welfare Capitalism
(Camebridge: Polity Peress), kap 8.



den klassiska statens personal 4,2 procent av alaanstallda, 1985 4,8 procent. Under samma
period hade daremot andelen anstalldai samhéllet som gnar sig & vard, social service och
utbildning okat frén 14,3 till 25,1 procent.?® Nastan 50 procent av den of-fentligt sektorns
anstéllda arbetar idag med vard och omsorg.2° Sverige har troligtvis varldens storsta vard-
och omsorgssektor. %

Vi har siledes fétt en ny typ av yrkeskar som praglas av att den domineras av kvinnor,
bedrivsi offentlig regi och agnar sig & vard- och omsorg. Men hur ska denna verk-samhet
egentligen beskrivas? Har saknasi stor utstrackning bra begrepp:

Kan vard, omsorg och uthildning/socialisation jamstallas med " vanliga® serviceyrken ?

Kan dessa samhallsfunktioner jamstallas med service som bedrivsi den privatasektorn
och/eller med offentlig administration?

Tillhor verksamheten den produktivaeller reproduktiva sektorn av ekonomin ?

For det tredje har ocksa fordel ningen mellan privata och offentligaverksamheter foran-
drats. Ocksa har saknar vi adekvatabegrepp for att fanga utvecklingen. Hur skaman egent-
ligen beskriva det faktum att mellan 30 och 40 procent av alla anstéllda arbetar i en icke
vinstdriven sektor, dar alla medborgare formellt & agare? Hur ska man beteckna utveck-
lingen som ledde dit?

Socialisering?

Forsamhalleligande?

Offentlisering?

Politisering?

Hur ska det offentliga huvudmanaskapets arbetsgivaraspekter beskrivas? Kan man saga
att landstingspolitiker ar arbetsgivare?

Den overgripande forandringen i ekonomins sammansattning |1ater sig daremot beskri-
vas. | diagram 2 ser vi att de offentligt anstallda okat pade “ egnaforetagarnas* bekost-nad.

Diagram 2. Arbetsmarknaden 1930 och 1979

28Matti Alesto, Sven Bislev & Bengt Furdker 1991, “Welfare State Employment in Scandinavia® i
J. E. Kolberg (ed.) The Welfare State as Employer (New York: M E Sharpe), 46.

29| glutet av 80-talet arbetade 26 procent av de offentliga anstallda inom halso- och sjukvarden,
22 procent inom den sociala omsorgen och 18 procent inom utbildning och forskning. Enligt en vid
definition siledes 66 procent av de offentlig anstallda. Olof Petersson & Donald Soderlind 1993,
Forvaltningspolitik, andra upplagan (Stockholm: Publica), 127.

30Enligt internationell definition ingar omsorgsarbetenai ISIC 9 (social service), dar aven utbild-
ning, offentlig forvaltning och personliga tjanster ingar. Sverige har varldens storsta registrerade
ISIC 9-sektor. Vad galler offentlig forvaltning, utbildning tillhor vi visserligen toppen men inte pa
nagon extremt sitt, vad galler “ personligatjanster tillhor vi de med lagst sddan andel. Det indikerar
att omsorgssektorn ar den avgorande faktorn. 1992 utgjorde ISIC 9 38,3 procent av de anstallda i
Sverige. Genomsnitet for 20 OECD-lander (inklusive Sverige) var 29,1 procent. OECD 1992, egna
berékningar.



Kalla: Ahrne & Leiulfsrud 1984, 52.

Vi kan ocksa se att servicesektorn i Okad utstrackning bedrivsi offentlig regi (Diagram
3).

Diagram 3. Servicesektorn 1940 och 1985

Kalla: Furaker 1987, 133.

Men hur skavi beskrivadetta? Kan mantalaom en “ socialisering” i dettasammanhang?
Det ar tveksamt. Begreppet har starka ideologiska konnotationer. Dessutom ar det di-rekt
tveksamt om det dver huvud taget passar som en beskrivning pa utvecklingen. Har of-
fentliga sektornstillvaxt verkligen inneburit “ enskilds egendoms dverforandei sam-héllets
ago* L

Vid en forstaanblick pastatistiken kan man faintrycket att det skett en forskjutning fran
privat gande av “produktionsmedien” till offentligt agande.3? Sannolikt & dock statis-
tiken har snarare ett resultat av att hela “kakan* (den formella ekonomin) vaxt och att
den mest expansiva sektorn varit den offentliga®® For de privatpraktiserande Iakarna i
oppenvarden torde exempelvisjust detta varafallet. Dubbelt s mangatill antalet job-bade
som privatpraktiserandelékare 1991 jamfor med 1940-talet. Under motsvarande period har
dock andelen privatpraktiserande |akare minskat frén kanske 40 till runt 10 procent.3*

Anda torde det st& klar att det allmanna tagit pa sig ansvaret for en storre andel av

31Definition av socialisering i Nordisk familjebok vol 19, 1955.

32Den offentliga sektorns tillvaxt har p& ménga sétt inte handlat om att lagga under sig redan be-
fintliga sektorer av ekonomin utan att gora kvinnans arbete i hemmet till ett avionat arbete. Nagon
fullstandig forklaring varifran den offentliga sektorns arbetskraft kom ger detta dock €. Kare Hagen
har forsokt undersoka varifran den offenliga sektorns anstallda kom; om det verkligen var hemma-
fruarna som blev dess nya arbetskraft. Visserligen finns egentligen inga sarskilt stabila data att tillga,
framfor allt inte fore det slutande 60-talet, men hans resultat ar; av de kvinnor som 1981 var anstallda
i den svenska offentliga sektorns arbetade 1967 redan 30 procent inom denna sektor, 26 procent ar-
betade inom “andra industrier*, 15 procent studerade och 29 procent var hemmafruar. 1974 har en
stor omvandling av detta monster agt rum. Av 1981 ars anstallda var bara 16 procent hemmafruar
1974 och hela 57 procent arbetade redan inom offentliga sektorn. Kare Hagen 1991, “Wefare State
Employees: Where Did They Come From¢!, J. E. Kolberg (ed.), The Welfare Sate as employer (New
York, M. E. Sharpe), 70.

33Enligt Esping-Andersen stér offentliga sektorn for 82 procent av servicejobbens tillvaxt mellan
aren 1964-1985i Sverige, Esping- Andersen 1990, 202.

3Agiffrornaar tyvar lite svara att tolka eftersom en privatpraktiserande |akare i 8ppervarden myc-
ket val kan vara anstalld ocksh av ett offentligt sjukhus. Klas Amark anger dock att ungefar var
tredje lakare var privatpraktiserande runt sekelskiftet. Goran Theborn anger att hogst 44 procent
av |akarforbundets medlemmar var privatpraktiker 1940. Klas Amark 1994, Vlem styr marknaden?:
Facket, makten och marknaden 1850-1990 (Stockholm: Tiden), 184; Goran Therborn 1989a, “Arbe-
tarrorelsen och valfardsstaten”, Arkiv nr 41-42, 40f; SCB 1993, Arbetskraftsbarometern 1993, Infor-
mation om arbetsmarknaden 1993: 3 (Stockholm), 64.



eko-nomin (och darmed okat sin samhallspaverkan) och att det darmed hant nagot med
ekonomin. Men exakt vad? En viktig del i den planerade studien bestér i att forsoka skapa
en klarare bild av hur denna utveckling gatt till och darmed bidra till analysen av dessa
samhallsforandringarsinnebdrd med avseende pa personalens stallning.

2.3 Offentlig foretagdedning” - problem eller unik
mojlighet?

| debatten om privatiseringar och nya ekonomistyrnings-system for den offentliga sektorn
ar det vanligt att man skiljer mellan olikafunktioner som bade det offentligaoch privatakan
fylla: finansiering, reglering och produktion (se figur 4). Indelningen visar att alternativen
inte enbart stér mellan offentligt och privat vad galler exempelvis sociala tjanster, utan att
man kan tanka sig olika (i §alva verket &tta) kombinationer. Denna modell anvands ocksa
oftafor att havda att olika valfardss-tjanster som Iaggs ut pa entreprenad inte bor betraktas
som privatiserade - det offentligakan ju beh&lla bade finansiering och reglering.®

| den aktuell debaten motiveras ofta offentlig finansiering och reglering med att det be-
hovs for att man ska kunna leva upp till olika socialpolitiska malsattningar om minskade
sociala klyftor, vard efter behov, lika tillgang m. m. Pa detta satt kan man argumentera
for att regering och riksdag skall reglera exempelvis vad landstingen ska astadkomma, och
att offentliga bestallarnamnder i sin tur reglerar vad olika enterprenader maste leva upp
till genom att ange regler for verksamhetens utformning, kvalitet o.s.v. . Den inre arbets-
organisationens utformning overlates dock till intra- eller entreprenadernas be-dluts- och
ansvarsomrade. Vad som produceras och hur detta distribueras forsoker man siledes hélla
under offentlig kontroll, under det att hur produktionen sker beddms som mindre angel &get
att kontrollera.

Samtidigt kan vi se att de viktiga forandringar av samhallsekonomin vi ovan redogjort
for pa manga satt sammanhanger med just §alva produktionen. Under 30 &r har Sveriges
ekonomi praglats av den offentlig produktionenstillvaxt. Det ar i den offent-ligaproduktio-
nen som majoriteten av Sveriges yrkesverksammakvinnor befinner sig. Det & dar som de
socialpolitiskt efterstravade tjansterna skapas. Har det ingen bety-delse om dessa bedrivs
offentligt eller av olika privataforetag eller ssmmanslutningar?

Den offentliga“produktion” vi har intresserar oss for - sjukvard, a dreomsorg, barnom-
sorg - & formellt att betrakta som en del av den offentliga forvaltningen, d.v.s. som en del
av den politiska demokratins utforande sidor.

| en modern larobok om svensk forvaltning analyseras tre forvaltningspolitiska huvud-
riktningar: den lagstyrda, den folkstyrdaoch den marknadsstyrdaforvaltningen (figur 5).36
Vilken av dessa ar tillamplig pa den offentliga produktionen?

Figur 5 Treforvaltningsdoktriner

35_ennart Lundqvist 1991, “Privatisering* i Rothstein, B (red.), Politik som organisation (Stock-
holm: SNS), se aven Peter Strom 1994, “Hur paverkas de gamla och personalen av hemtjanstens
privatisering? - om behovet av kritisk forskning om entreprenader i aldreomsorgen i Gustafsson,
R(red.),Kop och silj, var god svalj -Vardens nya ekonomistyrningssystem i arbetsmiljoperspektiv
(Stockholm: Arbetsmiljofonden), 159, Bo Rothstein 1993, “The Crisis of the Swedish Social De-
mocrats and the Future of the Universal Welfare State", Governance vol. 6 nr. 4.

36petersson & Soderlind 1993.



Lagstyrd Folkstyrd Marknadsstyrd

Syn pé staten Tvangsordning Demokratinsredskap — Seviceproducent
Normkalla Réttssystemet  Folketsvilja Marknaden
Kriterium Rattssakerhet Representativitet Effektivitet
Medborgarroall Undersite Uppdragsgivare Kund

Relation till omgivningen  Obundenhet Politisk foljsamhet Efterfragestyrning
Forebild Domstolen Folkrorelsen Foretaget
Yrkesroll Jurist Ombudsman Ekonom

Kélla: Petterson & Soderlind 1993.

Om vi tar halso- och sjukvarden som exempel kan vi se att dennainnehaller element av
samtligaforvaltningspolitiskadoktriner: Den offentligahalso- och sjukvarden ar offent-ligt
reglerad av riksdagen genom Halso- och sjukvardslagen. Den ar siledes ytterst sett styrd
genom lagar beslutade i riksdagen. Den offentliga sjukvarden finansieras - &tmins-tone till
storstadelen - av landsting och kommuner. Dessa kan betraktasdelssomen del i en lagstyrd
forvaltning som ska implementera riksdagens pabud, dels (i sin fi-nansieringsroll) som ett
representativt demokratiskt organ. Men ju narmare sjélva ut-forarnavi kommer desto mer
problematiskt blir det.

Kan man betrakta vardbitraden, daghemspersonal eller skollarare som tjansteman el-
ler byrakrater i en lagstyrd forvaltning? Vi menar att det ar tveksamt. Vardbitradets verk-
samhet ges knappast en uttdtmmande och adekvat beskrivning, om man talar om detta ar-
bete som regeltillampning. De tre idealtypiska yrkesrollernai figur 5 - jurist, om-budsman,
ekonom - passar allamycket daligt in pavard- och omsorgspersonal.

Fram tills for négra & sedan skulle knappast ndgon ha betecknat offentlig service-
verksamhet som “marknad- eller efterfragesstyrd”. Var den da med andra ord folkstyrd?
Ja, i nagra av ordets bemarkelser var och & denna verksamhet folk-styrd. Foljer vi exem-
pelvis halso- och sukvardslagen rader ingen tvekan om att i varje fall sjukvarden paflera
omraden - som folkhalsa, tillgang efter behov m.m. - ar att betrakta som ett demokratins
redskap dar medborgaren & uppdragsgivare.

Halso- och sjukvarden skall dock inte bara producera bot, lindring och forebygga
ohalsa. Produktionen” skall ocksa ske paratt satt, dvsi enlighet med demokra-tiskaideal.
Fragan & om inte detta ocksa paverkar - eller borde paverka - synen pa hur produktionen
laggs upp. Den svenske professorn i forvaltningsorgani sa-tion har nyligen havdat :

"Vad som vasentligen saknas i forvaltningsanalysen & ett klargorande av
den offentliga verksamhetens normativagrunder.[...] Framforallt & det nu vik-
tigt att klarlagga huruvida de gamla offentliga dygderna eller vardena - demo-
krati, etik, likabehandling, réttssakerhet osv - fortfarande & aktuellai mening-
en att makt-havarnaanser det bor pragladen offentliga verksamheten.” 37

Analysen utmynnar i slutsatsen att det kan

"vara tid att ater betona forvaltningschefens (och offentliga chefers
Overhuvud-taget) demokratiska och moraliska ansvar i en situation dér man
alltfor hart fixe-rat verksamheten vid ett antal ekonomiskavarden.” 38

Olof Petersson och Donald Soderlind formulerar konsekvensernaav att uppfatta offent-
lig forvaltning som en marknadsstyrd serviceorgani sation:

37 ennart 1992, Forvaltningschef och demokrati” i Statsvetenskaplig Tidskrift nr 3, 234. Se aven
Lundauist 1993, Ambetsman eller direktor? (Stockholm: Norstedts), 77 ff for ett utforligt resone-
mang.

38 undquist 1992, 255.



“Uppfattas staten som en serviceproducent blir den centralafragan om den-
na produktion sker pa ett maximalt effektivt satt.“3°

Utifran ett sadant betraktel sesatt kommer valet mellan offentlig och privat produktion
att primart ske genom beddmningar av produktivitet, effektivitet och mojligen grad av kun-
danspassning. Forvaltningspolitiska skal till att valfardsstjanserna ocksa ska produ-ceras
offentligt faller bort eller tonas ner.

Har stoter vi paen anomali: Tonvikten i den offentliga sektorns kvantitativatillvaxt har
nar det galler sysselsittningen i forsta hand legat pa sava utforarna. Det vi kan betrak-
ta som “produktionssidan”. Tonvikten i forvaltningsforskningen har dock legat pa finan-
siering och reglering av denna produktion. Som problemet nu ar uppstallt saknas andra
alternativ an ' mer marknad’ eller ’ battre forvaltningsbyrakrati’. Den inre demokratin blir
en kostnad och arbetsmiljofragor tenderar darmed att reduceras till ett hinder mot pro-
duktivitet.

2.4 Oversikt dver forskningslaget

Ovan har vi indikerat en anomali i bilden av den offentliga sektorn. A ena sidan en kraftig
tillvaxt av en producerande offentlig sektor, Aandra sidan en brist pabegrepp for och analys
av att just gava verksamheten drivs i offentlig regi. Aterfinns denna anomali aven i den
bredare forskningen om den offentliga sektorn?

En genomgang av befintliga forskningsbversikter tyder pa att s ar fallet.* | forsk-
ningen om valfardsstaten ar expansionen av den offentliga syssel sattningen ett tamligen lite
uppmarksammat fenomen.*! Visserligen finns det en rad studier som tar sin ut-gangspunkt
i denna expansion, for att undersoka vad den haft for effekter pa fenomen som politiska

39Petersson & Soderlind 1993, 15f.

4OKjell A Eliassen & Mogens N Pedersen 1984, Svensk samhallsorganisation och forvaltning:
En inventering av svensk forskning (Stockholm: HSFR); Gullan Gidlund 1994, Séalvstyrelse och de-
mokrati - forskningens frontlinjer, Ds 1994: 45 (Stockholm). Sedven: Rolf Jonsson 1987, Forskning
om offentlig sektor, (Stockholm: Civildepartementet) och Harry Petersson 1987, Landstingskommu-
nal demokrati och forvaltning: En kunskapsiversikt (Stockholm: Civildepartementet); Karin Tofft
1971, Om foretagsdemokrati: en nordisk bibliografi efter forsta varldskriget 2:a och uttdkade uppla-
gan (Stockholm: Utvecklingsrédet for samarbetsfragor); Karin Tofft 1976, Om foretagsdemokrati: en
nordisk bibliografi 1971-1975 (Stockholm: Utvecklingsradet for samarbetsfragor).

4LDeskriptiva ansatser forekommer ratt manga, samt analyser av orsakerna till expansionen. Dock
g analyser av valfardstjansteproducenternas stallning och arbetsvillkor.. Ett par undantag ar Furéker
1987 som gor en forsta ansats att analysera forandringen i en bredare mening och Bo Gustafsson
1988, Den tysta revolutionen: Det lokala valfardssamhallets framvaxt, exemplet Orebro 1945-1982
(Stockholm: Gidlunds), den senare behandlar dock g personal ens och de offentliga organi sationernas
villkor i n&gon storre utstrackning.



sympatier®? | samhallsklasser*?, ekonomisk tillvaxt** , arbetsldshet*®, inkomstfordel ning?,
m.m. Det finns ocksa en rad studier som behandlar vad vi kan kall offentligasektorns“inre*
aspekter, hur olika delar ser ut, hur de som arbetar dar har det, hur effektivt den fungerar.
Den forsta huvudkategorin av forskning kan be-namnas studier av yttre effekter och den
senare, som sagt, forskning om vafardssta-tens inre organisatoriska forhallanden. Integ-
rationen mellan dessa olika forskningsper-spektiv & dock bristfallig. Begreppsbildningen
ar langt ifran enhetlig, vilket forsvarar analysen.

Vi kan urskiljatre olika forskningstraditioner med tre olika forskningsobj ekt som fore-
faller l1ampliga att undersbka:*’ For det forsta en ekonomiskt inriktad forskning om det
offentliga som en sektor av ekonomin, for det andra forskning som riktar sig mot val-
fardsstaten, eller staten som en aktor som forandrar utfallet pa marknaden, samt for det
tredje en forskningsinrikting som agnar sig at relationerna och maktforhallandena mel-lan
arbetsmarknadens parter, den s.k. svenska modellen.

En forsta preliminér litteraturgenomgang (som redovisasi appendix) indikerar att ano-
malin aterfinns aven i dessaforskningstraditioner. Harddraget kan man sigaatt den moder-
navalfardsstaten skildrats som ensyssel sattningsmaskin, en transfereringsma-skin och som
enproducent av professionellt definierade valfardstjanster. Den moderna vafardsstatens
organisationer har daremot i mycket begransad utstrackning kommit att uppfattats som
intressanta fenomen i sig. Transferering, arbetsmarknad, réttstrygghet och mojligen kost-
nadskontroll har statt i centrum.

Forskningen om offentliga sektorn som en del av ekonomi har av naturliga skal framst
varit inriktad pa att med hjalp av olika ekonomiska teorier och modeller beskriva och
forklara dess tillvaxt och roll i ekonomin. Vé&r forsta genomgang av litteraturen ty-der
pa att den dverordnade fragestallningen ar huruvida den offentliga sektorn paverkar den
samhallsekonomiska effektiviteten. Sammanfattningsvis kan man saga att denna forsk-
ningstradition uppmarksammat den offentliga syssel sattningens expansion, men att man
fran mitten av 70-taet i huvudsak betraktat denna som en borda for ekonomin da allo-
keringen till sektorn sker genom politiska beslut och inte via marknaden. Y tterligare ett
gemensamt drag ar att man inte annat an undantagsvis analyserat den of-fentliga sektorn
pa dess egnavillkor.

Forskningen om valfardsstaten har foretradelsevis agnat sig & valfardsstatens transfe-
reringar och aggregerade sociala utgifter. Forutom en stark inriktning mot att anvanda
valfardsstaten som ett testfall for olika samhallsvetenskapliga teorier, har intresset framst
riktats mot att forklara valfardsstatens (olika) uppbyggnad i olika lander. | de se-naste

42Exempelvis Stefan Svallfors 1989, Vem alskar valfardsstaten?: Attityder, organiserade intressen
och svensk valfardspolitik Arkiv avhandlingsserie 30 (Lund: Arkiv).

“Ahrne & Leiulfsrud 1984; Furdker 1987.

“\Walter Korpi 1992, Halkar Sverige efter?: Sveriges ekonomiska tillvaxt 1820-1990 i jamforande
belysning (Stockholm: Carlssons); Par Hansson & Magnus Henreksson 1993, A new framework for
testing the effekt of government spending on growth and productivity, working paper no 110. (Stock-
holm: FIEF); Hans Tson Soderstrom 1994 (red.) Valfardsand i ofardstid - konjunkturrédets rapport
1994 (Stockholm: SNS); Jonas Agell, Thomas Lindh, Henry Ohlsson 1994, “Tillvaxt och offent-
lig sektor*, Ekonomisk Debatt &rg 22 nr 4; Magnus Henreksson, Lars Hultkrsantz, Ingemar Stahl,
Hans Tson Soderstrom, Lars Soderstrom 1994, Tillvaxt och offentlig sektorn - svar till Agell, Lindh
och Ohlsson*, Ekonomisk Debatt &rg 22, nr 4; Christer Lofgren 1994, Tillvaxt och offentlig sektor i
OECD-landerna , Expertrapport TCO (Stockfolm: TCO).

45per-Anders Edin & Bertil Holmlund 1994, Arbetsldsheten och arbetsmarknadens funktionsstt
bil. 8 Langtidsutredningen 1994 (Stockholm: Allmanna forlaget).

46Till exempel Kjell Jansson 1990, Inkomst- och formigenhetsfordelning 1967-1987, bil. 19 till
LU90 (Stockholm).

47Som alltid nar det galler klassificeringar gér man vald pa verkligheten. Detta & vart hogst preli-
minara satt att redovisa denna forskning.



arens forskning finns en intressant orientering mot ett mer institutionel It perspek-tiv, dar
man dels uppmarksammar statens inre struktur och kapacitet, dels intresserar sig for de
valfardsstatligainstitutionernas paverkan pa kommodifiering, stratifiering och arbetsmark-
nadens sammansattning.

Den forstainriktningen tenderar dock enligt var mening att hamnai en liknande proble-
matik som vi uppmarksammat vad galler forvaltningsforskningen: byrakratibegreppet blir
avgorande for det perspektiv som laggs pa valfardstjanstproduktionen. Bo Rothsteins be-
skrivning av den modernavalfardsstaten som en “administrativ maskin“ sammanfattar den-
nabild.*® Vi kan uttrycka det som att forskningen i stort stannar vid den reglerande staten.

Den andrainriktningen i forskningen om vélfardsstaten har i dkande utstrackning in-
tresserat sig for “valfardsstaten som arbetsgivare”. Priméart har man emellertid under-sokt
valfardsstatens inverkan pa arbetsmarknaden och dess sammansattning, vad vi kan kal-
la véalfardsstaten som arbetskraftskopare, inte som arbetskraftsanvandare. Har finns dock
ett embryonalt intresse for det som Furdker kallat ett alternativt produktionssitt, samt
valfardsstatens betydel se for olikheter i de postindustriella ekonomiernas service-karaktar.

Aven forskningen om den svenska modellen har framst riktat sig mot arbetsmarkna-
den, speciellt da de centrala parternas relationer. Framst har den agnat sig &t att beskriva
och forklaramodellens fodel se och etablering under 1920- och 1930-talet daju offent-liga
sektorn utgjorde en forhallandevisliten del av ekonomin. En intressant aspekt pa den svens-
ka modellen for arbetsmarknadens relationer ar den partsstyrda och offentligt finansierade
arbetsmildforskning som avsatt en mangd resultat. Studierna har dock framst uppehallit sig
pa organisatorisk mikro-niva. Under senare & har dock betydande studier av arbetsproce-
sens ingtitutionella forutsattningar pa dvergripande niva till-kommit. Denna forskning har
dock sa gott som uteslutande gallt andra sektorer an vard och omsorg.

| debatten om och studiernaav den svenska modellens eventuella hddanfard spelar sta-
tens dkade ansvar som arbetsgivare en roll. Intresset & hér riktat mot vad detta inne-burit
for parternas relationer och formagan att sluta centrala loneavtal som tar hansyn till den
samhal sekonomiska balansen. Dessa studier ar av stort intresse men &gnar sig andai forsta
hand & de yttre relationernai ekonomin (se vidare appendix).

Av detta kan vi dra slutsatsen att forskningsintresset hittills varit mycket begransat for
de fragor den planerade studien intresserar sig for:

- Hur samspelet mellan inre och yttre faktorer i valfardstjanstproducerade organi satio-
ner struktureras over tid.

- Hur det offentliga foretags- och organi sationsl edningsproblemet” forandrat karaktar.

- Hur sambanden mellan den reglerande, finansierande, producerande och syssel satt-
ningsskapande staten gestaltar sig.

- Den producerande statens arbetsgivarroll och dess betydelse for befolkningens hdlsa
och véfard.

2.5 Dar rollerna sammanfaller - offentliga sektorn som
snittmangd

| diskussioner om den offentliga sektorns tillvaxt, valfardsstaten, den svenska modellen
och i stora delar av forvaltningsforskningen kan man sdledes skonja ett halv om halvt
franvarande tema. Vad innebar expansionen av offentliga valfardsproducerande tjan-ster?
Hur skall arbetsgivaransvaret uppfattas?

48Bo Rothstein 1986, Den socialdemokratiska staten: Reformer och forvaltning inom svensk
arbetsmarknads- och skolpolitik (Lund: Arkiv), 13.



- Det handlar inte enbart om “vanlig* omfdrdelning av samhallets ekonomiska resur-
ser. Relationerna mellan uppdragsgivare-agare-avnamare-producent forandras ocksa pa ett
kvalitativt sétt.

- Det handlar inte baraom ”vanlig” offentlig byrakrati med rattstillampning som huvud-
uppgift. Vafardstjansterna produceras’ genom interaktion mellan manniskor.

- Det & inte socialisering i en adre mening.

Har framtrader bilden av en genuint ny situation som det ar svart att finna adekvata
be-teckningar p&. Historikern Klas Amark ger dock en ledtréd:

“Det finns en motsattning mellan statensroll som arbetsgivare och dessroll
som dvervakare over arbetsmiljon. Staten som arbetsgivare har inte intresse av
en langtgaende och detaljerad | agstiftning om arbetsskador, medan staten som
Overvakare av arbetsmiljon och beskyddare av de anstallda har intresse av en
radikal arbetarskyddspolitik.“4°

Amark antyder i den ovan citerade passagen att det skett en betydelsefull forskjutning
av rollerna i ekonomin och samhallet i Gvrigt. For att anknyta till var terminologi i in-
ledningen s& har en forskjutning mellan olika konsument-, producent- och agarintressen
agt rum. Kanske har darmed nya konstellationer uppstétt.> Man kan kanske uttrycka det
som att expansionen av offentligt anstallda skapat en snittmangd dar konsument, producent
och agare sammanfaller pa ett nytt sitt.

Om vi tanker oss en “ren marknadsekonomin (figur 6) sa konsumerar majoriteten
av producenterna - och har menar vi de som utfor arbetet - en liten del av det de gava
pro-ducerar: Telearbetaren har visserligen ofta en telefon, snabbkdpskassorskan aer mat
osv, men rollen som konsument av en specifik vara sasmmanfaller i mycket begransad ut-
strackning med rollen som producent av sammavara. An mindre ssmmanfaller rollen som
konsument med rollen som Agare. Aven sammanfallandet av producent- och agar-rol| ar till
sin omfattning begransad. Allraminst, vill vi havda, ar den snittmangd dar samtliga dessa
roller forenas.

Figur 6. Marknadssamhalle med liten offentlig sektor !

Hur ser realationerna ut i en ekonomi dar den offentliga sektorn utgor en stor del? Har
framtrader ett annat drag. Den snittmangd dar de olika rollerna ssmmanfaller ar stor (figur
7.

Figur 7. Valfardssamhalle med stor offentlig sektor

49 Amark 1994, 220.

50getill ex. Thorsten Nybom & Rolf Torstendahl 1989 (red.), Byr&kratisering och maktfordelning
(Lund: Studentlitteratur).

SlFigur 6 och 7 ska uppfattas som principiella ilustrationer, och inte som forsok till kvantitativa
uppskattningar.



| ett modernt valfardssamhalle av svensk typ, sammanfaller i en inte obetydlig ut-
strackning det vi har benamner konsument-, agande- och producentroll. De olikarol-lerna
Overlappar dock inte varandra fullstandigt. Det finns fler “agare” nar det galler of-fentliga
sektorn an offentligt anstallda, men som medborgare ar alla anstallda ocksa dgare. Alla
som “konsumerar” offentligatjanster ager formellt produktionsorganisatio-nen. | varjefall
till helt nyligen. Numera &r " @gandet” enbart sakrat for finansierings- och regleringsmaski-
neriet, under det att det blivit en dppen fraga huruvida dven pro-duktionen skall skei och
genom organisationer som ags offentligt.

Daremot vagar vi nog pasta att det for overskadlig framtid kommer att vara sa att alla
som arbetar med produktion av valfardsstjanster ocksa utgor - &minstone presumtivt - en
stor del av konsumenterna av tjansterna. M étet mellan konsument och producent ar ocksa
speciellt eftersom det inte primart handlar om en monetar relation, om forsalj-ning, utan om
tilldelning efter - idealt sett - behov. ,&terigen vill vi fasta uppmarksamhe-ten pa en egen-
skap hos offentligavalfardstjanstproducerande organi sationer som séllan uppmarksammas:
Pamikro-nivai det direkta motet mellan producent-agare-konsument rader principiellt sett
unika forhallanden (som dock sallan eller aldrig fatt avgorande praktisk och/eller analytisk
betydelsei synen pa valfardsstatens organisationer).

Det offentliga dgandet som formellt tillfaller samtliga medborgare kan ocksa antas
spela en roll ur aminsone ytterligare en principiell aspekt. Inom det privata naringslivet
grun-das arbetsgivarens ratt att leda och fordela arbetet ytterst pa den privata aganderatten.
Inom den offentliga sektorn géller g detta. Ytterst & medborgarna arbetsgivare. Poli-
tiker har att forvalta och utveckla organisationen och dess verksamhet pa uppdrag av
samhallsmedlemmarna. Darmed har medborgarna/producenternaformell kontroll dver pa-
ragraf 32-fragorna.

Kontrollen dver paragraf 32-fragorna har knappast nagot egenvarde for arbetsgiva-
ren inom det privata naringslivet. Den syftar till att sakra en rimlig avkastning pa insatt
kapi-tal genom att organisera verksamheten pa ett foretagsekonomiskt effektivt satt, vil-
ket i sin tur kréaver en standig anpassning till teknologiska, institutionella och organisato-
riska forandringar, samt inte minst, forandringar pa avsittningsmarknaden. Denna faktor
- hansynstagandet till kunden - har alltmer kommit i fokus som ett strategiskt foretags-
ledningsproblem under senare tid, nar 6vergangen fran sk fordistisk massproduktion till
flexibel och kundanpassad hogteknol ogisk produktion kravt nya och decentralise-rade led-
ningssystem inom delar av den privata tjanste- och varusektorn.®?

Observera dock att den individuellt kundanpassade produktionen beddms stélla dkade
och nya krav pa foretagsledning. Kontrollen over paragraf 32-fragor spelar har en av-

525 vidare Goran Brulin 1989, Fran den svenska modellen till foretagskorporatism? Arkiv av-
handlingsserie 31 (Lund: Arkiv) och Jonas Pontusson & Peter Swensson 1992, “Varfor har arbetsgi-
varna dvergivit den svenskamodellen¢,, Arkiv nr 53-54.



gorande roll for foretagsledningarnas mojligheter att genom omorganiseringar astad-
kommaproduktutveckling och darmed sakra fortsatt avkastning och dverlevnad.

Via denna oversiktliga genomgang av vad paragraf 32-fragorna betyder i det privata
naringslivet kan vi ocksa se vad de skulle kunna betyda for offentligt driven tjanstepro-
duktion.

For det forsta en mojlighet till direkt politi sk-demokratisk kontroll dver arbetsmiljopro-
blemen. Givet att inte arbetsgivaransvar per definition maste sta i motsattning till ar-
betsmiljdansvar, vilket Amark antyder i citatet ovan, finns har siledes en potentiell
mojlighet att organisera exempelvis sjukvard, adreomsorg och daghem enligt andra prin-
ciper an den privata sektorn.

For det andra innebar det, i linje med ovanstaende, en kontroll dver tjansternas ut-
seende, kvalitet och inriktning, det vi kallar den kreativa sidan av paragraf 32-fragan. Vart
antagande ar att det finns en mening med den offentliga kontrollen dver dessatjanster som
stracker sig utover att leverera vad kunder pa en marknad efterfragar; en mycket vanligt
forekommande tanke &r att de ocksa ska bidratill solidariteten i samhal-let.

Ett dilemmat &r, som vi visat, att den forskning som refererats om den svenska val-
fardsstaten g uppmarksammat den nya situationen dar medborgarnastar som arbetsgi-vare
for over en tredjedel av alaanstéllda.>®

53Den unika mojlighet som den offentliga sektorn i princip bar pai arbetsorganisatoriska avseen-
den - demokratisk kontroll dver “paragraf 32-fragor” - synes dock g ha medfort négra avgorande
skillnader mellan privat- och offentligt bedriven verksamhet: Den offentliga sektorns arbetsorga-
nisation - aven inom vard och omsorg - har under efterkrigstiden alltmer kommit att utvecklas
enligt liknande monster som resten av arbetslivet. Den nya uppdelningen i “bestallare” (politi-
ker) och “producenter* (vardpersonal) ligger i linje med denna tradition och utgor sannolikt inget
avgorande nytt i praktiskaavseenden vad galler politikernas roll som arbetsmiljostyrare inom varden.
Pa ett liknande sitt forh@ler det sig med tankarna pa medbestammande. Utgangspunkten for med-
bestammandel agstiftningen har “tvartom varit att de offentligt anstélldai princip skall ha sammaréatt
till medinflytande som de anstalldainom den privata sektorn [—]De foretagsdemokratiska forslagen
har ursprungligen och primért avsett de privata foretagen.” (Petersson & Soderlind 1993, 168f) Jmf
Agne Gustafsson 1979 (red.), Foretagsdemokratin och den offentliga sektorn, 2:a reviderade uppl.
(Lund: Studentlitteratur); Sune Bjorklof m.fl. 1970, §Jukhusdemokrati (Stockholm: Prisma), Casten
von Otter 1983 (ed.), Worker participationin the public sector (Stockholm: Arbetslivscentrum); Cas-
ten von Otter & Annika Jederstrom 1984, Medbestammandeavtal i landsting: Det ror sig, men gar
det framét? (Stockholm: Arbetslivcentrum); Hakan Hydén & Lars Zanderinn 1986(red), Fackligt in-
flytande kontra politisk demokrati (Lund: Dialogos); Tomas Bergstrom 1988, Konkurrerande eller
kompletterande demokrati?Fran MBL till MBA Lund Political Studies 39 (Lund); SOU 1977: 38,
Foretagsdemokrati i kommuner och landsting, SOU 1979: 26, Sukvardens inre organisation.






Kapitel 3

Teoretiska och metodologiska
per spektiv for en utvidgad studie

3.1 Institutiondl analys; fallstudier av primarvard, hem-
tjanst och barnomsorg

"Véféardsstaten” & ett samlande begrepp som inbegriper en mangd organisationer med
olika historia, formell reglering, finansiering, huvudmannaskap, teknologi, utbild-nings-
traditioner, personalstruktur m.m. For att det skall bli mdjligt med en empirisk studie av
den problematik som formulerats i det foregaende, kravs darfor en fokusering pa nagon
eller ndgradelar av "valfardsstaten”.

En arbetshypotes ar att betingelserna for sarskiljande mellan & ena sidan finansie-
ring/reglering och & den andra sidan produktion till vasentlig del varierar med de insti-
tutionella forhallanden som rader for respektive organisation. For att erhdla en klarare
uppfattning om respektive organisations specifika forutséttningar, planeras en analys av
den omvanda problematiken: hur det stegvisa sammanknytandet av offentlig-finansi-ering-
reglering-produktion en gang gétt till.

En detaljerad analys av hur och nar dvergangen fran privatalidedlla/civilsamhalle-
liga/informellatill offentliga driftformer skedde, kan sannolikt dka kunskapen om den in-
stitutionella strukturens uppbyggnad och ”inre logik” . Det forsta steget i var institutionella
analys innebar darfor;

- en analys av hur och nar respektive organisation blev offentligt finansierad,

- en analys av hur och nar respektive organisation blev offentligt reglerad och

- en analys av hur och nar respektive producent kom att inlammas i offentliga val-
fardsstatliga politiska styrmekanismer.

| nedanstaende avsnitt anges forst motiv for studiens val av de tre empiriska fall som
planeras. Darefter anges kortfattat det teoretiska perspektiv som anlaggs.

3.1.1 21.1Empiriskafall

Det forsta och gemensammakriteriet for valet av empiriskafall, ar att det skall rérasig om
valfardstatliga organisationer som relativt nyligen genomgatt en rorelsein i den of-fentliga
valfardsstaten. Det avgdrande har ar forskningspragmatiska skal; kallor i form av statli-
ga utredningar, statistikproduktion, informationsl aget betraffande bade om-kringliggande”
och mer specifik lagstiftning m.m. - allt detta kan forvantas vara rikli-gare och mindre
svartolkat i det fall studien riktas mot organisationer som i modern tid genomgatt den
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rorelsevi studerar. Hemtjanst, delar av dppenvarden och barnomsorgen uppfyller dettakri-
terium. Har finns ocksa historiskt orienterade studier att tillga (se nedan).

Ett annat kriterium & att fallen skall uppvisa variation vad avser verksamhetens art,
dess relationer med andra valfardstatliga organisationer och etableringperiod. Har utgor
det klassiska vetenskapliga kriteriet om ”variationsvidd” en motivation. Dock har vi svart
att i nuvarande lage definiera de relevanta dimensionerna. En kombination av pragmatiska
och teoretiskt motiverade skal har darfor tillampats.

En tidigare studie som genomforts utifran liknande perspektiv som den planerade, vi-
sar att den svenska vardens dvergripande historie-sociol ogiska monster kan te sig motsa-
gelsefulla utifran ett rationalistisk perspektiv pa organisationers framvaxt och konsoli-
dering.! En illustration #r att den svenska statens (”kronans’) huvudmannaskap for de
slutna vardinstitutionerna vasentligen ar en bieffekt av den lutheranska reformationen pa
1520-talet. Med ett anakronistiskt ordval kan man saga att den katolska kyrkans " ideella”’
vardverksamhet dvergick till offentligt huvudmannaskap, som en foljd av Gustaf Wasas
forsok att konsolidera den svenska nationalstaten. Manga historiska be-1agg finns for att
varden s.a.s erholls pa kopet” i ett maktpolitiskt spel som primart rorde andra fragor an
vard och omsorg. Historien visar ocksa att forst tillfoll institutio-nerna statens/kronans for-
mella ansvar och forst darefter - genomen komplicerad pro-cess - ordnadesfinansieringen.
Forenklat kan man saga att rorelsenin i det offentligahar skedde underifran och uppi figur
1

Andra exempel fran den svenska vardhistorien visar - exempelvis nar det galler lands-
tingenstillkomst pa 1860-talet - att politikernasroll till en borjan primart in-skranktesig till
att finansiera en organisation vars personal struktur, produktionsin-riktning” och relationer
till andra vardresurser i vasentliga avseenden fixerats” genom den foregaende utveckling-
en.? Detta kan forenklat bekrivas som en politisering uppi-frén och ner i figur 1; se avsnitt
1.2.

Poangen har &r att visa att olika valfardstatliga organisationers rorelse in i det offent-
liga’ kan ske paolikasatt. Figur 1 kan anvandas som en forsta preliminar systematise-ring
av detta empiriskaforskningstema. Den institutionellaanalysen syftar till att under-sokade
valda organi sationernas monster m. a. p. :

- Sartposition i formella avseenden.

- Ordningsfoljd i offentliggdrande av produktionsformer, regleringssystem och finan-
siering.

- Tempo i offentliggdrande av produktionsformer, regleringssystem och finansiering.

- Kvantitativa forandringar vad géller verksamhetens personal struktur och omfattning.

| det nedanstéende presenteras under punkternaA, B och C kortfattat de planerade fal-
len.

A Oppen halso- och sjukvard

Ett viktigt exempel pa en professionell yrkeskategori som i modern tid genomgatt den
transformati onsprocess som ar forknippad med rorelsenini valfardsstaten, ar dei den dpna
halso- och sjukvarden verksammalakare, som forst i och med den sk sju-kro-norsreformen
1970 definitivt erhdll stallning som ett kollektiv av anstallda.3

Visserligen ar det offentliga ansvaret for varden en gammal tradition i Sverige. Samti-
digt ar det uppenbart att dominansen for offentligasektorn tkat tamligen kraftigt. Siffrorna
ar tyvarr lite svara att tolka eftersom en privatpraktiserande |akare i Gppenvar-den mycket

1seRolf A Gustafsson 1987, Traditionernasok: Den svenska halso- och sjukvardens organisering
i historie-sociologiskt perspektiv (Stockholm: Esselte Studium).

2Se vidare Gustafsson 1987, 293ff.

3Amark 1994, 194; se aven Bengt Furdker & Rafael Lindqgvist 1992, Arbetsritt och offentlig
sektor (Lund:Arkiv), 153.



val kan vara anstalld ocksa av ett offentligt sjukhus. Klas Amark anger dock att ungefar
var tredje |&kare var privatpraktiserande runt sekelskiftet. Goran Theborn anger att hogst
44 procent av lakarforbundets medlemmar var privatpraktiker 1940. 1991 arbetade daremot
enbart 11 procent av |akarnai den privata sektorn. Trots de osakra siffrornaar forandringen
stor.#

Desutom hade lakarna i den slutna offentliga varden ratt att ta emot ersattningar fran
pa-tienterna. Fran 1928 gallde detta privata eller halvenskilda rum pa sjukhusen. Under
l&nga perioder fannsinte heller ndgrabegransningar i |akarnas mojligheter att bedrivaprivat
praktik i form av sjukhusans uten dppen vard. Detta ansags vara |akarnas privat-sak - aven
i andutning till offentligt finansierad och reglerad sjukhusvard - och betala-des genom
patientavgifter direkt till den praktiserande |akaren.®

| och med den sk sju-kronorsreformen kom de privatpraktiserande lakarna att i prakti-
ken socialiseras. Denna reform hade sina rotter i det sena 40-talet och idéer som den ra-
dikala generaldirektoren for medicinalstyrelsen, socialdemokraten Axel Hojer, lanse-rat,
bland annat i utredningen Den dppna lakarvarden i riket (SOU 1948: 14). Striden var sa
hard runt utredningen att den aldrig leddetill ndgon proposition. Den centrala striden kring
‘hojer-utredningen’ kom att sta kring lakarnas ratt och mojligheter till dp-pen mottagning i
egen regi (eller halvprivat, somi fallet med den sjukhusanknutna op-penvarden).

L akarna sjalvatalade om “ socialiseringshotet” .6 1946 hade Hojer en direkt debatt med
[&karforbundets ordférande Dag Knutsson om lékarnas skulle forbli medlemmar av en fri
profession eller bli offentliga halsotjansteman.” Har artikuleras uppenbart en kon-flikt som
direkt ror vart intresse. Den offentligaexpansionen innebar en dverforing av |akarnas prak-
tik fran den privata marknaden till offentlig produktion och lakarna ar sjalva medvetnaom
detta. Var Hojer det ocksa? Vilka argument for” och ”emot” utta-lades ?

Genom Axel Hojer har vi ocksa en direkt koppling till den forsta generationens so-
ciala ingenjorskonst pa det socialpolitiska omradet. Axel Hojer hade ingen langre klinisk
er-farenhet som |&kare, han kan inte betraktas som medlem av det medicinska etablisse-
manget, utan hade verkat som distriktslakare i Stockholm och Malmd med framst fattiga
patienter. Gustav Moller fann i honom “en radikal och fargstark figur som kunde orga-
nisera en progressiv ha sovardspolitik* .8

Det var ocksa Moller som skrev direktiven till den hojerska utredningen. Enligt direkti-
ven skulle Hojer utreda hur man skulle reglera den dppnavarden vid sjukhusen.

“Unofficialy, however, Minister Mdller had discussed more extensive
instruc-tion with Hojer, requesting a comprehensive analysis of the entire he-
alth care delivery system, including doctors' fee-for-service renumerations.”®

4Amark 1994, 184; Therborn 1989, 40f; SCB 1993, 64.

SAmark 1994, 184; se aven Furdker & Lindqvist 1992, 153

6Gustafsson 1987, 365; se aven Arnold J Heidenheimer 1980, “Conflict and compromises
between professionals and bureaucratic helth interests 1947-72¢, 123 i A. J. Heidenheimer & N.
Elvander (ed.), The shaping of the swedish health system (London: Croom Helm): “His plan to ini-
tiate reform at the level of primary health care was based on a proposal to expand the number and
scope of district doctors, and to focus delivery on health centres as well as hospital outpatient de-
partment. This constituted a direct challange to the profession’s disire to hold on to the free-forfee
service principle.” .

"Hirobumi Ito 1980, “Health insurance and medical servicesin Sweden and Denmark 1850-1950*
i A.J. Heidenheimer & N. Elvander (ed.), The shaping of the swedish health system (L ondon: Croom
Helm), 63.

8Therborn 1989a, 41; Heidenheimer 1980, 123f.

9Uncas Serner 1980, “Swedish health legislation: milestones in reorganisation since 1945 i A.
J. Heidenheimer & N. Elvander (ed.), The shaping of the swedish health system (London: Croom
Helm), 101.



Fragan om huruvida ocksatankar kring valfardsstatens styrmekanismer i allmanhet och
det vi har benamner foretagledningsstrategier i synnerhet ocksa fanns med i motivkret-sen
ar av speciellt intresse for den planerade studien. Arkivet runt den hojerska utred-ningen
utgor darvidlag ett intressent material .1

B Daghemsrevol utionen

For daghemmens del ar nog revolution just den basta beskrivningen. Fran att i princip
ha omfattat mycket fa barn har idag vart annat barn nagon form av offentligt driven eller
offentligt finansierad barnomsorg. PAmangasitt kan man saga att det ar en socialise-ring av
en funktion som kvinnornatidigare tog hand om i hemmen. Men det & inte hela sanningen.

Om vi betraktar barnavard utanfor hemmet (d.v.s. den som hemmafruar eller pigor stod
for) kan man tala om tre traditioner, varav tva beror daghemsrevolutionen, barnhem, dag-
hem och barntradgardar. Skillnaden mellan dessa verksamheter ar mycket stor. Barnhem-
men har sin tradition fran fattigvarden och handlar vasentligen om att ta om hand om barn
som paolikasatt inte ansesklarasig i samhallet. Daghemmen ar ur-sprungligen starkt knut-
natill arbetarklassens kvinnor och innebar helt enkelt barntill-syn, sa att (de ensamsaende)
mammorna skulle kunnayrkesarbeta. Barntradgardarna hade sin upprinnelsei pedagogis-
ka idéer om hur man skulle framja barnens iaktagel se- och kombinationsformaga; de var
inréttningar som framst anvandes av medel klassen. !t

Trots dessa skillnader uppvisar de tre institutionerna sldende likheter: de bedrevs fran
borjan framst av olikaprivata- eller halvprivataorganisationer, men oftamed nagon form av
offentlig finansiering. Av de tre olika formerna for barnavard och -omsorg hade barnhem-
men den starkaste kopplingen till det offentliga. Det hade handhafts av fattigvardsstyrel sen,
hal sovardsnamnden och barnavardsnamnden. | och med 1924 &rs barnavardslag lades an-
svaret ensamt pa barnavardsnamnden. Trots detta drevs 1945 - nar landstingen overtog
huvudmannaskapet - nara 200 av de 280 barnhemmen i landet av stiftelser, foreningar, bar-
navardsforbund och enskilda. “ Barnavard var framst en fraga om privat eller halvprivat
valgorenhet* .22 [var kurs]]

Aven barntragardarna och daghemmmen var &minstone fram till mitten av 1940-talet
framst foremal for olika former av privata initiativ. Vissa former av bidrag fran kom-
munerna tycks ha forekommit. Fran och med 1944 borjade dock ett mindre statshidrag
utgatill daghemsverksamheten och vissa av barntradgardarna stalldes under tillsyn av So-
cialstyrelsen.!3 Det verkar siledes som om barnomsorgens vag in i det offentliga borjade
med finansiering fran kommunen, s smaning om kom staten in som finansiar och reglerare.
Den kraftigatillvaxten av barnomsorgen kom sedan att ske i kommunal regi.

Vi kan siledes inte forvanta oss nagon debatt om overforandet av en verksamhet fran
privat marknad till offentlig sektor inom detta falt. Daremot fran det som i dag ofta kal-las
“det civila samhallet*. Pa st och vis kan daghemmen skrivasin i den myrdal ska traditio-
nen, att socialisera konsumtionen, idén harstammar ju fran den befolknings-kommision de

1OFsrutom de olika utredningarna i frégan och arkiven runt dessa existerar en omfattande debatt
i Lakartidningen, Hojer har sammanfattat debatten i Axel Hojer 1949, Halsovard och lakarvard -
Igar, idag, imorgon (Stockholm: KFs forlag), i hans memoarer Axel J. Hojer 1975, En lakares vag
(Stockholm: Bonniers, aven tidskriften Motpol nr2 1982.

115e Inga Michaeli 1986, Kampen om barnstugan (Stockholm: Statens institut for byggnadsforsk-
ning), kap 2; B. Gustafsson 1988, 68ff; uppslagsorden “barnhem*, “barntradgérd® och “daghem®
i Svenskt husmoderslexikon 1955, nionde uppl. band 1 (Stockholm: Medéns forlag); uppslagsordet
“kindergarten” i Nordisk familjebok 1951-1955.

12B, Gustafsson 1988, 69.

13gvenskt husmoderslexikon 1955; Nordisk familjebok 1951-1955. Om statshidragen 1944 skriver
Annika Schéele i Barnomsorgen i Orebro (Ms. Orebro, 1986): “Inte var det mycket, ca 10 procent,
men det gav anda staden en politisk mojlighet att ta dver daghemmen och inordnaden i den ordinarie
kommunala verksamheten.” Citerat ur B. Gustafsson 1988, 73.



ledde.** Samtidigt & det uppenbart att barnomsorgens utbyggnad ocksa har betytt mycket
for arbetsmarknaden och lontagarna inom sektorn.

“Medan dagbarnvardare (dagmammor) ursprungligen arbetat ideellt och
pa 1960- och 70-talen blivit timavlonade grann- eller dlakthjalper, ar dei dag
fack-ligt organiserade med fast ménads6n beraknad per vérdtimme* .1

Vi skall se att detta paminner om utvecklingen for hemtjanstpersonalen. Av intresse
ar ocksa att nagon form av offentligt huvudmannaskap synes ha vaxt fram genom olika
typer av kommunala bidrag. “ Inte bara huvudmannaskapet utan aven sjalva produktio-nen
av tjansternatas s dver av kommunen.* 1

Under 1940-talet borjade siledes daghemsrevolutionen. Har blir det av vikt att folja
forst befolkningskommisionensforslag, statsbidragensinstiftande och motivering 1944 och
sedan hur de nya daghemmen vixer fram pakommunal niva. Vilken roll spelade staten och
de lokalapolitikerna, hur forholl sig kommunfodrbundet, facket och de som bedrev barnom-
sorg i privat eller ideell regi (exempelvis Sveriges barntradgards ararin-nors riksforbund)?

Det skulle droja 15-20 & innan den kvantitativa utvecklingen kom igang pa allvar. Vi
kan ta Orebro som ett exempel . 1942 fanns det 30 barn pa daghem i Orebro, 1952 131 styc-
ken. En remarkabel okning padrygt 400 procent men fran en ytterst &g niva 1962 gick 196
barn pa daghem, sedan startar revolutionen.1972 gér 1537 barn pé dagis. Pa tio &r hade
antalet barn p& kommunala daghem okat med nastan 800 procent. Fran andra varldskriget
har antalet barn pa daghem okat med den fantastiska siffran 5100 procent. Enbart mellan
1960 och 1968 tkade den fasta faltpersonalen fran 68 till 282 och antalet dagbarnvardare
frén 90 till 722.17 Pa riksniva kan utvecklingen bskrivas med foljande siffror: 1945 finns
det knappt 5000 daghemsplatser i Sverige, 1961 har antalet fordub-blats och 1970 finns det
30 000 daghemsplatser. Hosten 1993 hade 320 000 barn plats p& daghem - en okning pa
6400 procent sedan kriget.18

Pa central niva sker, sa vitt vi kan beddma, den verkliga konsolideringen av barnom-
sorgen som en nationell och prioriterad angelagenhet i slutet av 1960- och borjan av 1970-
talet i och med barnstugeutredningen.! den brots de tva traditionerna fran dahem-men re-
spektive barntradgardarna mot varandra. Skulle betoningen ligga pa den social-politiskt
motiverade barnpassningen eller pa den utbildningspolitiskt motiverade peda-gogiska Si-
dan. Enligt IngaMichaeli resulterade utredningen i en kompromiss.1®

Men hur betraktades personaen?

Vi har inte kunnat finna nagon som narmare undersokt det. Vi vet dock att arbete med
barn tidigt betraktades som ett sa viktigt yrke att speciell kompetens kravdes av persona-
len. Det finns skal att misstankaatt olika professionaliseringsstrategier kan hafore-kommit,
exempelvis fran barntradgardsararinnorna, vars uthildningstradition stracker sig tillbaka
till ett privat initiativ 1897. For att kommain pa ett forskoleseminarium 1953 fick man inte
vara aldre an 30 ar - att jamfora med hemsamariterna som foretradel-sevis soktes bland

14B. Gustafsson 1988, 72. Se av. Yvonne Hirdman 1989, Att |agga livet till ratta; studier i svensk
folkhemspolitik (Stockholm: Carlssons).

Bihid., 81.

1ibid., 74.

ibid., 76ff.

18Michaeli 1986, 27f; Socialstyrelsen 1994a, Barns villkor i forandringstider: Sutrapport, Soci-
alstyrelsen foljer upp och utvarderar 1994: 4 (Stockholm), 7.

BMichaeli 1986, 31; “Vid mitten av Sjuttiotalet fanns saledes ett juridiskt-administrativt system
pa riksniva bestdende av en lag och en dverenskommelse samt bestammelser och rekomendationer
frén olika myndigheter, dar kvalitetsaspekten utgick frén barns behov och kvantitetsaspekten fran
arbetsmarknadens behov.”



aldre kvinnor (se nedan).?°

Orsakerna bakom expansionen tal att diskuteras. En viktig orsak var tveklost den
all-manna bristen pa arbetskraft. Varfor skulle annars mannen engagera sig sa hart i ut-
byggnaden av barnomsorgen??! Men orsakerna & en sak, konsekvenser och mojlighe-ter
som detta massivaforsamhalleligandeinnebar en annan. Diskuterades det nagonsin? For att
svarautforligt pafragan skullei princip en genomgang av besluten i varje kom-mun behéva
kartlaggas. Har far vi noja oss med att forsoka fanga den mer dvergri-pande utvecklingen
och argumentationen runt denna.

C Aldreomsorgen

Till sist vore utvecklingen inom adreomsorgen vard en studie. Kanske betraktar man
intuitivt aldreomsorgen numer som en genuint offentlig angelagenhet. Aldreomsorgen
tillhor dock, tillsammans med barnomsorgen, de verksamheter som under de senaste &ren
alramest forts dver i privat regi.?? Det offentligahuvudmannaskapet kvarstér men inte den
offentliga produktionen.

Aldreomsorgens utveckling bade paminner och skiljer sig frén daghemsrevolutionen.
Aven i forhéllande till den dppna vérden kan daghemsverksamhet anvandas som ett
kontrast-skapande fall. En viktig skillnad i forhallande till den 6ppna haso- och sjuk-
varden star naturligtvis att finnai det faktum att & dreomsorgens personal till Gverva-gande
delen bestér av kvinnor med kort- eller medellang uthildning. For 1akarnas del var det en
manlig, professionell k& det handlade om, vilket givetvis satter sin sarpragel pa debatten.

Men adreomsorgens utveckling skiljer sig ocksa fran daghemsutvecklingen. For det
forsta bedrevs aldreomsorg inte som en filantropisk verksamhet tidigare. Dess forsam-
halleligande innebar inte en potentiell utmaning av en ideell sektor. Aldrevard bedrevs
antingeni form av & derdomhem med rotter i socknensfattigstugor eller i hemmet av kvinn-
ligafamiljemedlemmar/anhorigaoch/eller kvinnligapigor. For det andrabyggde den forsta
verkliga expansionen av &minstone hemtjansten pa just ett appellerandetill ideella motiv.
Det socialdemokratiska borgaradet Hjalmar Mehr uttryckte exempelvis foljande tankar i
samband med att hemtjanstens organisering och utbyggnad diskutera-des 1951:23

“Den kallaman har vill dsaur ar dessa medelalders, och aven ddre, hem-
fruar som kunna ga ifran nagratimmar och som noja sig med en relativt blyg-
sam er-séttning [...] men som &ro intresserade av uppgiftet och kunna ha nytta
av den lillautkomst som foljer.”

For det tredje gjordes, vilket finns antyttsi citatet ovan, en skillnad mellan vard av barn
och vard av gamla. For barnavard kravdes tidigt utbildning och nar expansionen ager rum
under 60-talet blev &minstone daghemspersonalen en yrkeskar. Hemvardsbitrades utbild-
ningen synes haft en mer trevande start, vilket mojligen ocksa sammanhanger med att |6nen
sattas s 1&gt att kvinnor som redan forvarvsarbetade inte skulle lockas dver.2*

Genom att hemtjanstarbetet inte riktigt fick status av arbete forblev det lange ett “re-
lativt fritt och galvstandigt arbete”. Man kan saga att under hemtjanstens expansionsfas,
mellan 1960 och 1975 (da andelen personer dver 65 & med hemhjalp vaxte fran knappa
fem till knappt 25 procent)? forblev yrket |gavionat, traditionell organiserat , men sam-
tidigt foga detaljstyrt . Hemtjanstens konsolidering som yrke ager i java verket rum fran

20B, Gustafsson 1988, 78.

2Libid., 79. 1961 motioneradettill och med LO:s ordforandei riksdagen om utdkad barnomsorg.

225e exempelvis Strém 1994.

2Citerat ur Rosmari Eliasson & Marta Szebehely 1992, “Aldreomsorgens sarart och
sarbehandling” i R. Eliasson (red.), Egenheter och allmanheter: En antologi om omsorg och om-
sorgens villkor (Lund: Arkiv), 146f.

Zipid.

Marta Szebehely & Rosmari Eliasson 1992, “ Hemtjanstens expansionshistoria - myter och sta-



och med mitten av 70-talet, dvs ungefér samtidigt med att expansionen avtagit och vantsi
sin motsats. Under dennatid anges det som politiskt viktigt att “rationalisera hemtjansten
genom att f& vérdbitradet att arbeta snabbare och ge hjalp pakortare tid.“ 2

Sammantaget beddms de tre fallen utgora ett "kluster” med [amplig variationsvidd av
foljande skal:

- Samtliga tre fallen har under andra halften av 1900-talet gatt fran att i forsta hand
varit en privat eller halvprivat angelagenhet till att nastan utslutande bedrivas i offentlig
regi. Detta har &gt rum under kraftig kvantitativ tillvaxt dar resurser mobiliserats for de
olika verksamheterna. Under de senaste arens forandringsarbete har samtliga tre omradena
ocksa pa olika satt privatiseratsi en inte obetydlig utstrackning i form av privata fore-tag,
kooperativ, entreprenader, intraprenader och med olika former av finansieringsme-toder.

- Samtidigt beddmer vi att de tre fallen uppvisar olika mdnster vad galler startposition,
ordningsfoljd och tempo, vilka vi kan forvanta oss far effekter pa bade intitutionella an-
ordningar och politiska motiveringar och idédebatt kring forandringarna:

Startposition. Den dppna sjukvarden bedrevs av en professionell 1akarkar pa en mark-
nad med privatekonomiska motiv. Samtidigt verkade manga av dem inom den sedan lange
offentligt drivna sjukhusvarden. Barnomsorgen har daremot sina rotter foretra-delsevisin-
omden “idedlla’ sektorn, men delar av personaen tycksrelativt tidigt haformerat sigi pro-
fessiongliknande former. Barntradgardsl ararinnan hade redan pa 40-talet en tvaarig utbild-
ning pa forskoleseminarium. Aldrevard, daremot, har rotter bade i form av &derdomhem
med rotter i socknens fattigstugor och familjens omsorg. Déremot byggde den forsta ex-
pansionen av &minstone hemtjansten pa just ett appelle-rande till ideella motiv. Hem-
tjanstpersonal en etablerades som yrkeskar forst pa 1970-talet.

Ordningsfoljd. Detta ar forvisso en dppen fraga, men det fins skal att misstanka att ord-
ningsfoljden vad galler finansiering, reglering och produktion skiljer sig & mellan de tre
falen. Nar det galler lakarna kan man tala om en tidig form av reglering genom kraven
pa utbildning och legitimation. Succesivt urholkas under 1900-talet genom olika reglering-
ar deras ratt att ta ut olika former av privata avgifter/ersattningar. Den oppna sjukvardens
forsamhalleligande kan troligtvis beskrivas som reglering, finansiering, produktion. For
barnomsorgen galler, sa vitt vi kan beddma, en annan ordning. Har borjar man med oli-
ka former av finansiering, forst kommunala bidrag och sedan stat-liga. | mitten av 1940-
talet sker en forsta reglering bade genom utbildning och verk-samhetsform, men verkligt
reglerad blir inte barnomsorgen forran i mitten av 1970-talet och d& hade den offentli-
ga produktionen redan startat sin tillvaxt. For hemtjansten ser det ocksa annorlunda ut.
Aldringsvarden var frén och med 1947 i huvudsak offentligt finansierad, reglerad och
producerad - men det handlade da om alderdomshem. | slutet av 1940-talet ifragasitts
aderdomshemmen fran flera hall och det forsta organiserade initiativet till en hemtjanst
for gamlatas av Roda Korset i Uppsala, huvudsakligen base-rad pa frivillig hjalp. Under
1950-talet urgrops stodet for aderdomshemmen och allt fler kommuner borjar §ava be-
driva hemtjanstverksamhet. Men inte forran 1964 beslu-tas om statsbidrag till hemtjansten.
Central reglering drojer annu langre.?”

Tempo. Inom samtliga tre omraden paborjas pa olika sitt en diskussion om en onsk-
vard utveckling pa 1940-talet, men de tre omradenablir offentligai sin helhet (finansiering,
reglering, produktion) i olika tempi av skal vi planerar studera, men som troligen hanger
samman med ovan namnda skiljande karaktaristika.

tistik“ i R. Eliasson (red.), Egenheter och allmanheter: En antologi om omsorg och omsorgens villkor
(Lund: Arkiv), 157.

26Eliasson & Szebehely 1992, 149.

27Se Per Gunnar Edelbalk 1990, Hemmaboendeideol agins genombrott: &ldringsvard och social-
politik 1945-1965, Meddel anden fran socialhtgskolan 1990: 4 (Lund).



3.1.2 2.1.2Nagot om studiensinstitutionella per spektiv

Historiskt nedarvda normer och varderingar ar viktiga nyckelbegrepp nar institutionella
perspektiv 1aggs pa organisationer. Det empiriskaintresset riktas mot de foreskrifter, regler
och Kklassificeringsschemata som bidrar till att bygga upp organisationer av olika slag.

" [E]n institution, uttryckt i mycket allmana ordalag, & en organiserad och
eta-blerad procedur, baserad paforgivettagna- formellaeller informella, med-
vetna eller omedvetna - regler. Forekomsten av en institution innebar att det
finns ett accepterat, icke i grunden ifragasatt, satt att utfora eller forhalla sig
till det insti-tutionen omfattar. Institutionen kan verka styrande oberoende av
den vérde-ringsmassigainstallningen hos de som styrs. Ofta betraktas institu-
tionen namli-gen som sa gavklar att de aktorer vars handlande styrs av den
inte reflekterar dver den.”?8

Det dkade intresset for institutionella perspektiv inom statsvetenskap, nationalekono-
mi och sociologi kan i vid mening betraktas som en del av rorelsen mot ett okat inslag
av historisk och kontextuell analys inom dessa samhél| svetenskaper.?® Begreppet nyinsti-
tutionalism antyder ocksa att perspektivet ofta knyter an till adre samhallsvetenskapliga
traditioner, vanligen da med en orientering mot makroperspektiv och historicism. | lik-het
med manga samhall svetenskapliga perspektiv bor dock institutionalism e uppfattassom en
enhetlig teoribyggnad kopplad till specifika metoder for empiriska studier.°

En utforlig posititionsangivelse skulle fora for langt i detta sammanhang. Kortfattat
skall dock framhallas tva aspekter pa det perspektiv den planerade studien utgar fran - ett
perspektiv som for ovrigt tillampats av Rolf A. Gustafsson i tva genomforda studier av
liknande karaktar.3!

Den forstaaspekten géller det aktors- och handlingsorienterade per spektiv som anléggs
pa de organisationer som skall studeras. Motiv, syften, och strategier kommer att stude-ras
hos de aktorer som agerat nar respektive organisation rort sig in i vafardstaten”. Inom
sociologisk institutionell analys har fokus under senare &r alltmer riktats mot

aktorer, maktforhallanden och strategiskt handlande; omgivningen betrak-
tasinte langre som enhetlig i ingtitutionellt avseende; organisationernasesin-
te som passiva avspeglingar av omgivningen; mer eller mindre savstandiga
aktorer ur-skiljsinte bara pa det organisatoriskafaltets niva utan aven inom de
enskilda or-ganisationerna.” %

| den foreliggande studien innebar detta att foljande aktorer kommer i fokus: personal-
kategorier pa olika nivaer, de direkta avnamarna (klienter, anhoriga, brukare’), akto-rer i
valfardsstaten (politiker, forvaltning) och intresseorganisationer (fackforeningar, klientor-
ganisationer).

Den andra aspekt vi framhaller som en viktig del i vart institutionella perspektiv galler
de politiska institutionernas samhallsforandrande kraft. Det ligger mojligen en ironi i att

28R0ine Johansson 1994, Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen (Stockholms universi-
tet: Sociologiska institutionen), \Working Paper no 16, 5.

29Ge John W. Meyer & W. Richard Scott 1992, Organizational environments: ritual and rationality.
( London:Sage); James G. March & Johan P. Olsen, 1989 Rediscovering institutions: the organiza-
tional basis of palitics. ( NY:Free Press).

30 Johansson 1994 ger en god dversikt dver de olika grenar och temata som karakteriserar detta
expanderande forskningsfalt idag.

3lvi avser d& Gustafsson 1987 och Rolf A Gustafsson 1994b.

32 Johansson 1994, 31-32.



ungefar samtidigt med att den svenska debatten pa temat stat-marknad-civilsamhalle in-
tensifierats - kraftiga inlagg har gjorts till forman for perspektiv som havdar behovet av
att begransa politikens roll till forman for marknadens och civilsamhallets utbredning - sa
pagar inom internationell samhallsvetenskap en debatt som alltmer understryker statste-
orins plats i samhallsanalys.® Har har ingtitutionell-historisk analys av statens roll och
utveckling intagit en central position i den vetenskapliga omorienteringen:

Nar man pa politisk vag tillskapar en institution, t ex ett soci-
alforsakringspro-gram, ett skattesystem eller ett parlamentari skt besl utsforum,
forandrar man inte bara vad framtida aktorer kommer att uppfatta som ett ra-
tionellt handlande. Man forandrar ocksa vad de kommer att att uppfatta som
ett moraliskt korrekt hand-lande. Den radande samhal ssmoralen &r, med and-
ra ord, en produkt av de insti-tutioner som samhallsmedborgarna och deras
foretradare konstruerat.[...] Politiska institutioner ar med detta sétt att se inte
detsamma som kodifierade evolutionart framvaxta, sociala konventioner -de
producerar istallet sociala kon-ventioner. De &r, som Robert Grafstein sa vac-
kert uttryckt det, 'samhélleligakrafter i sin egen rét’.” 34

Huvudalternativet till detta institutionella perspektiv utgors idag av nyliberalt influe-
rade analyser av politik. De knyter sig pa det teoretiska planet vasentligen till teorier om
ra-tionellavalhandlingar (rational choice). Har har enintensiv och vittférgenad inomveten-
skaplig debatt pagatt sedan 1960-talet. Flerainitierade bedomare havdar att rational-choice
perspektivet for narvarande stér infor vaxande svarigheter av empiriskt och teo-retiskt
q ag_35

March och Olsen levererar i ett dversiktsverk en genomgripande kritik av efterkrigsti-
dens samhall svetenskapliga perspektiv pastat och politik och som kulminerat i nylibe-rala,
ekonomistiska ansatser dar teorier om rationella val utgor en grundbult. Samtidigt argu-
menterar March och Olsen for for historiska-institutionella ansatsers renassans. Kritiken
riktar sig mot fyra gemensammanamnarei den traditionella” (Ias efterkrigsti-dens) analys
av stat, politik och demokrati.3® Inom ramarna for funktionalistisk sam-hallsteori

- uppfattades politikens utformning och innehall huvudsakligen som ett resultat av den
allmana samhall sutvecklingen,

- man hade ett reduktionistiskt perspektiv dér politiska fenomen uppfattades som det
aggregerade resultatet av enskilda individers beteenden,

- teorierna anglot sig till utilitaristiska tankegangar dar drivkraften bakom manniskors
handlande huvudsakligen uppfattades som egenyttigakalkyler,

3sevidare Rolf A. Gustafsson 1993, “Ekonomi, politik, civilitet: ett handlingsteoretiskt bidrag till
diskussionen om marknad, stat och civilsamhalle”, Sociologisk forskning nr 4. Analyser av Thatcher-
och Reaganepoken i anglo-amerikansk politik har visat att dagordetrolling the state back”, kan
hanforas till nyliberala och ekonomistiska perspektiv, vilka utsatts for en véaxande vetenskaplig kri-
tik. Mot detta stér den inomvetenskapliga utveckling som sammanfattats i uttrycketbring the state
back” , varmed avses en uppvardering av statens betydel se som samhéallsfenomen och autonom kraft
i sociala forandringar av olika slag; se March & Olsen 1989, 98 och Howard Glennerster & James
Midgley (ed.) 1991, The radical wright and the welfare state. (Maryland: Barnes & Noble Books) .
En viktig bakgrund till debatten ar empiriskaiakttagel ser om ostyrbarhet”, dvs statens och politikens,
tillkortakommande i forh&llande till de vida och optimistiska valfardsprogram som planerades och
implementerades (med méanga ganger magra resultat som foljd) under efterkrigstidens forsta tvaftill
tre decennier: Bo Rothstein 1994, Vad bor staten gora? (Stockholm: SNS) ger en dversikt.

34Rothstein 1994, 169-170.

35Rothstein 1994 ger en god dversikt, liksom Barry Hindess 1988, Choice, rationality and social
theory. (London:Unwin)

38Har finns en |ang tradition av kritik, dar viktigainlagg gjordes redan under 1970-talet: Se exem-
pelvis Lively.
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- vilket ocksa ledde till en instrumentalistisk syn pa politiskt beslutsfattande. Resur-
sallokering framstod som politikens framsta uppgift, samtidigt som fragan om politikens
meningsskapande, symboliska och rituella aspekter tonades ner.

En viktig poang i de institionella perspektiv pa politik - som forsoker frigorasig fran
bl a ovanstdende analytiska premisser - & som redan papekats att det ar de politiska insti-
tutionerna som orsakar de samhalleliganormerna. | sin senaste bok - Vad bor staten gora?
- diskuterar Rothstein valfardsstatens problem och forutsattningar i ett institutio-nellt per-
spektiv. Han argumenterar ocksa for en okad personlig valfrihet for patienter och kombi-
nerar detta med en omfattande analys av hur valfriheten kan forenas med ett forsvar for
generell vafardspolitik. | figur 8 sammanfattas en av de centralateserna - den att ett nyin-
stitutionellt perspektiv pa politik satter politikens normbildande effekter i centrum:

Den traditionella bilden av relationen mellan sociala normer och politiska
insti-tutioner representeras av typ 1 i figur [8] . Den alternativa bild jag vill
lyfta fram representeras av typ 2, dar det & de politiska institutionerna som
orsakar de samhalleliganormerna.” %’

Figur 8. Forhallandet mellan samhalleliga normer och politiska institu-tioner.

Kélla: Rothstein 1994,

For att tydliggoranagracentralatankegangar i det (ny)institutionellaperspektiv papoli-
tik som det foreliggande forskningsprogrammet avser att prova och utveckla, skall har
paverkanskedjantecknasi cirkelform och tillforas nagraaspekter. Dessutom skall - forutom
normsattande” - tva andra basal a effekter av politiskt handlande placerasini schemat. Des-
sa senare aspekter berdr de valfardstjanstproducerande organisationernas utformning.(se
figur 9).

Figur 9. Forhallandet mellan sociala nor mer, valfar dsor ganisationer nas utfor m-
ning och politiska institutioner

Den utvidgade figuren uttrycker samma basal atankegang som Rothstein, men tydliggor
att det finns ytterligare tva formedlande " vagar” (resursallokering och omorganisering) ge-
nom vilka de politiska institutionerna bade kan paverka samhallet i stort och aterverka pa
sig galva. Cirkelformen i figuren illustrerar denna aterverkan, men avser ocksa att fasta
uppmarksamhet pa en viktig tankegang i March och Olsens institutionella per-spektiv. De
lyfter fram de politiska institutionernas icke-instrumentella karaktar. Man betonar sadana
aspekter som ritualism, symbolism och meningsskapandei bade de po-litiskainstitutioners
inre liv och deras effekter pa samhallsutvecklingen:

Through politics, individuals develop their identities, their communities,
and the public good. Historically, theories of political institutions potrayed

37Rothstein 1994, 169-170.



political decision making primarily as a process for developing a sense of pur-
pose, di-rection, and belonging. Politics was a vehicle for educating citizens
and impro-ving cultural values. In this view, participating in civic life is the
highest form of activity for a civilized person.” 38

Om perspektivet padettasitt riktas mot politikensicke-instrumentellasidor, sinses att
politisk verksamhet kan ha ett slags egenvarde for deltagarna, vilket inte utesluter effek-ter
ocksapasamhallet. Det ar inte barakonkreta beslut som produceras, aven om dettavanligen
poangterasi vetenskaplig analys och naturligen ingar i bade medborgarnasoch politikernas
syn pa verksamheten. Det ar inte heller altid sa att den politiska debattens normer och
varderingar medvetet paverkar det allmana samhallsklimatet genom varde-ringsmassiga
markeringar” av politiker. En del meningsskapande och normbildning kan ses som ”halvt
om halvt” ofdrutsedda och dolda effekter av politisk verksamhet.

3.1.3 2.1.3ldentifiering av transformativa moment

Begreppet formativt moment har anvands i studier av svenska vafardsstatliga institu-
tioner.3® Harmed avses i korthet att den situation som réder vid ett visst tillfélle karak-
teriseras av ovanligt stor dppenhet. Den ldsning pa ett samhallssproblem som av olika
skal "vinner” i den givna situationen tenderar att |3sa den efterkommande utvecklingen.
Statsvetaren Bo Rothstein har tillampat denna tankegang i en intressant analys av den
svenska valfardsstatens korporativistiska karaktar.*© Darvid ansgluter han till den insti-
tutionellt inspirerade samhallsvetenskapliga forskning, som under den senaste tioarspe-
rioden alltmer kommitt att intressera sig for betydelsen av statsapparatens administra-
tiva/organisatoriska utformning. Poangen med att rikta fokus mot detta ar att politiker,
forvaltningstjansteman och andra professionella beslutsfattare

nar de utformar sina forslag och reformer, i stor utstrackning tar sin
utgangs-punkt i den befintliga statens administrativa forhallanden och kapaci-
tet och att denna darfor utgor en viktig forklaringsgrund till politiskt bestamda
samhalls-forhéllanden.” 41

Den planerade studien ansluter till denna tankegang, men vill ocksa vidareutveckla
denna. Eftersom vi € undersoker sialva etablerandet av de tre fallstudiernas valfardsor-
ganisationer, utan snarare hur och néar dessaror sig ini valfardsstaten” talar vi istallet om

38March & Olsen, 48.

39%e Gustafsson 1994b, som hanvisar till Rothstein 1992a, Den korporativa staten (Stockholm:
Norstedts).

40Se nastkommande not.

41Bo Rothstein 1992a, 24.



transformativa moment; situationer da viktiga forandringar sker och som kan tan-kas lanka
in utvecklingeni nyabanor. Det betraktas siledes som en 6ppen fraga huru-vidaochii vilka
avseenden det ursprungligaformativamomentet |ast den efterkom-mande utvecklingen. En
hypotes ar att viss kontinuitet forekommer, men att rorelsen in i valfardsstaten” paverkar
den institutionella strukturen i viktiga avseenden. Det em-piriskt intressanta antas ske i
motet mellan de etablerade strukturerna och beslutskontex-tet vid det transformativa mo-
mentet.

Fragan uppkommer da hur man skall operationalisera begreppet transformativt mo-
ment. Vart forslag ar att definiera det transformativamomentet (m. a. p offentligaforetags-
ledningsproblem”), som den period da de studerade vafardsstatliga organisationernas.a.s
star med ena benet i det offentliga och andra benet i det icke-offentliga, mer speci-fikt i
kombinationerna 2-7 i figur 2; avsnitt 11.1.

3.2 ldéhistorisk analys av identifierade transformativa
moment

Nar den institutionella analysen identifierat de transformativa moment, da foretags- och
organi sationsledningsproblematiken” kan antas byta skepnad och stéllas infor nya problem
for respektive organisation, kan en idéhistorisk studie av argumentationen i samband med
detta skifte genomforas. Den dvergripande fragan i dennadel av studien blir:

- Finns det under 1900-talet nagon svensk politisk debatt om de offentliga valfardsor-
ganisationerna som en annorlunda“ foretagsform*?

Studien borde att bedrivas utifrén vad vi kan kallatraditionell idéhistorisk metod.*? Den
innebar att man utifran en fragestallning letar upp de viktiga artikulerarna av de idéer man
sparar. Darefter sker en analys av hur dessaidéer ser ut och hur de hanger ihop med andra
relaterade idékomplex, vilken betydel se de haft och i vilket samman-hang de forts fram.

“Forenklat kan vi saga att om vi skaforsta hur en konkret text verkar vid en
be-stamd tidpunkt, maste vi ta hansyn till tre olika dimensioner: sjava texten
sa langt den kan isoleras (texten i sin mangtydighet), den verklighet som tex-
ten pe-kar pa (och dar rader ocksa mangtydighet!) och slutligen den konkreta
situation i vilken texten forfattas och |ases* . *3

Idéhistoria ar ett vitt begrepp och ager sin tillampning pa en mangd objekt och fran
fleraolikasynvinklar. Harddraget kan man sagaatt idéhistoriastracker sig fran mentalitets-

“2Med “traditionell* menar vi “s& som idéhistoria brukligen bedrivs i praktiken*. Termen “tradi-
tionell“ ar & ena sidan inte s& val vald. For den idéhistoriskt bevandrade for den tankarna till det
som brukar kallas “den nordstromska traditionen med dess betoning pa inlevelse och historia for
historiens egen skull. Vi vill inte forneka att denna tradition & vardefull pa manga sitt, men det
ar inte den traditionen vi arbetar inom. A andra sidan tacker termen just ett narmast outtalat men
vanligt satt att bedriva idéhistoria. For att uttrycka det klarare: det finns inte nagon elaborerad mo-
dell for idehistorisk metod, daremot ett utarbetat och beprévat arbetssatt. Pa sitt och vis kan man
snarare betrakta idéhistoria som ett prespektiv an som en disciplin. Se Gunnar Aspelin 1948-1949,
“ldéhistorien som vetenskap” i Lychnos ; Bo Lindberg & Ingemar Nilsson 1978, “Sunt fornuft och
historisk inlevelse; den nordstromska traditionen” i T. Forser (red.), Humaniora pa undantag: hu-
mani stiska forskningstraditioner i Sverige (Stockholm: PAN/Norstedt); Gunnar Eriksson 1983, “Den
nordstromska skolan“ i Lychnos; Tore frangsmyr 1984, Vetenskapsmannen som hjalte; Aspekter pa
vetenskapshistorien (Stockholm: Norstedts); Nils Andersson & Henrik Bjorck 1994 (red.), Vad ar
idéhistoria?: Perspektiv pa amnets identitet under sextio &r (Stockholm/Stehag: Symposion), “ Efter-
skrift.

433ven-Eric Liedman 1987, Form och innehall Arachne nr 2 (Goteborg: Institutionen for ide och
lardomshistoria), 157.



historikers intresse for outtalat tankegods och varldsbilder dver vetenskapshistoria och
larda utlaggningar av kulturhistorisk karakar till invecklade analyser av fil osofiska texter.*
| den plane-rade studien kommer vi framst gna oss & politisk idéhistoria. Aven detta ar
givetvis ett vitt begrepp, som spanner fran studiet av val artikulerade politiska teorier till
ideologia-nalys.*®

Har knyter vi framst an till den inriktning som betonar att idéer och ideologier bor
be-traktas som handlingar och darfor analyserasi den praktik de forekommer; “varje indi-
vid eller grupp som har utformat samhallets normsystem ar darmed idéhistoriskt intres-
sant" .6 Ocksa ingtitutionerna & intressanta ur idéhistoriskt perspektiv s som “barare av
ideologier, antingen i frusen eller levande form*.4’ P& detta st kan den institutio-nella
analysen berikas av det idéhistoriska perspektivet. | forst hand planeras dock stu-dien g
agna sig at renodlad ideologianalys, utan forsoka identifiera och i mojligaste méan, utifran
respektive tankegangs egna forutsattningar, beskriva innehallet i de idéer och synpunkter
som lanserats*®

- om det offentliga som arbetsgivare,

- vad olika aktorer ansett att huvudmannen kan och bor anvanda paragraf 32-kontrollen
till och,

- overhuvudtaget de skal som angivits for att inlemma respektive valfardsinstitution
i det offentliga finansieringssystemet, politisk reglering och offentliga produktionshie-
rarkier av skildaslag.

| dennadel av studien ar det var beddomning att praktiskaskal talar for en relativt ppen
installning till materialets omfang och djup. Vara institutionella fallstudier kommer vara
till stor hjalp nar det géller att identifiera viktiga aktorer, men ocksa for att avgora vilka
tankar och idéer som verkligen fatt genomslag i det praktiska organiserandet.

Uppenbart ar att de arenor som borde varaav vikt att studera med avseende pa artikula-
tion av offentliga foretagsledningsstrategier utgors av riksdag, regering och politiska par-
tiers program.

Svensk politik bestar emellertid inte enbart av riksnivan. Kommuner och landsting ar
vad gdller valfardstatlig politik och syssel sattning sannolikt minst lika viktiga. Det ar dock
inte mojligt att undersoka allt som sagts och skrivits i fragan i samtliga kommuner och
landsting de senaste 60 aren. Darfor kravs har riktade delstudier, som dock kom-mer att
foregas av en genomsokning av materialet pa central niva.

En koncentration pa den centrala nivan blir siledes nodvandig nar det galler arbetsgi-
varorganisationerna. Samma perspektiv 1aggs pa arbetstagarorganisationerna. Saledes
avsoks forst Landstingsforbundets och Komunforbundets, respektive SACO/SRs, Svenska
Komunalarbetarforbundets och SHSTFs oppna material, varefter en narmare avgransning

44Se de manga texterna ur den idehistoriska disciplinens historiai Andersson & Bjorck 1994. Se
aven Liedman 1987, 146f; Anders Florén & Mats Persson 1985, “ M entalitetshistoriaoch mentalitets-
begreppet”, Lychnos.

45Goran B Nilsson 1973, “Svensk liberalism vid mitten av 1800-talet: Ett metodprogram for prak-
tisk idéhistoria® i Koblik, S (red.), Fran fattigdomtill dverflod: En antologi om Sverige frén frihetstid
till vara dagar (Stockholm); Sven-Eric Liedman 1980, Surdeg (Stockholm: Forfattarforlaget); Sven-
Eric Liedman 1984, “Om ideologier* i Omideologi och ideologianalys (Goteborg: Institutionen for
idé- och lardomshistoria).

46Goran B Nilsson 1973, 126.

47Sven-Eric Liedman & Lennart Olausson 1988 (red.), Ideologi och institution: Om forskning och
hdgre utbildning 1880-2000 (Stockholm: Carlssons), 22.

4BEn dversikt dver olika tolkningsperspektiv som kan anvandas vid kunskapssoci ol ogiskaanalyser
- och som till sin karaktar ligger naraidéhistorisk forskning med inriktning mot formell och informell
kunskap - finns i Rolf A Gustafsson 1989, * Kunskapssociologi och tolkning”, Haften for kritiska
studier nr 1.



av materia ets omfang och djup gors.

Det statliga utredningsvasendets produktion kommer vara av yttersta vikt for studien,
sa som en arena dar olika reformstrategier formuleras under strid, kompromiss och inte
minst remiss (dar samhallets olika parter drasini och deltar i idé- och reformarbetet).

Avgransningen av det empiriska materialet kommer att ske under arbetets gang, efter-
som det for narvarande ar svart att forutse vilka ovrigakallor som kan innehallaintres-sant
diskussioner om det tema studien fokuseras pa. Den idéhistoriska analysen ror sig har, oss
veterligt, pa jungfrulig mark. En dppen instéllning till materialval och en in-ledningsvis
bred sbkning i relativt |attillgangligt material karakteriserar den forsknings-strategi vi valt.

Det ar naturligtvis fullt mojligt att den forsta breda avsokningen av debattfaltet g ger
annat resultat an en indikation pa att offentliga foretagsledningsstrategier g diskuterats
overhuvudtaget. Detta ar i sidana fall ett empiriskt fynd. En sddan pragmatisk och opro-
blematiserad rorelse in i det offentliga kan dock knappast forvantas vad géller den dppna
halso- och gukvarden, vilket framgatt av det foregaende. Uppslag till analysav likheter och
skillnader mellan de tre empiriska fallen kan saledes forvantas, oberoende av hur utfallet
av den idéhistoriska Oversiktsanalysen kommer att se ut i detal;.

321 221ldehistorisk belysning av det aktuella argumentativa faltet

Erfarenheterna visar att samhéllsvetenskaplig analys ofta fordjupas om dagsaktuella
fragestallningar sesi ett langre historiskt perspektiv. Den idéhistoriska studien har en plats
i det foreliggande for skningsprogrammet primart for att fordjupa den institutio-nella analy-
sen av valfardsstatens nuvarande | edningsproblem. Studiens dvergripande syfte ar att bidra
till analysen av dagens ekonomistyrningssystem, snarare an att till-fredsstallaett ” histori skt
intresse” och/eller att fylla ut luckor i den svenska valfardssta-tens historia

| denna forstudie har den aktuella debatten om vardens nya ekonomistyr-ningssystem
berorts. Tillgangliga studier av den aktuella argumentationen for” och "emot” fortsatt an-
dagsfinansiering, privatisering, entreprenad o0.s.v. saknar av natur-ligaska den distans och
overblick, som vanligen skapas forst nar "kanslosvallet” och den direkta anknytningen till
en bedutssituation ebbat ut. Uttrycket Minervaflyger i skymmningen” har sin realitet.

En tanke med den foreliggande studien &r att redan under det pagaende transforma-
tiva momentet bidra med ett idéhistoriskt perspektiv pa dagens beslutssituation. Metafo-
riskt kan man saga att den foreslagna idéhistoriska analysen syftar till att fortydliga det
ar-gumentativafalt” som bygger upp dagens stallningstaganden och besl utssituationer. Det
argumentativa falt vi intresserar oss for kan tentatativt sagas bestd av de begrepp, typo-
logier, resonemangslinjer, stallningstaganden och dimensioner som forekommer i ak-tuell
debatt om valfardsstatliga organisationersledning, mél och finansiering.

Genom att identifiera och beskriva de argument som en gang formulerades for” och
"emot” rorelsen in i valfardsstaten, kan sannolikt de argument som numera framfors for”
och "emot” rorelsen ut ur valfarsstaten ges en mer allsidig belysning. | konse-kvens med
de foregaende resonemangen i denna rapport antar vi att en sys-tematisk undersokningen
av det argumentativa faltets poler kan ske enligt det monster som angesi figur 9.

Figur 9. Tentativ skiss pa idéhistorisk belysning av argumentativt falt

| det fall undersdkningen av det argumentativa faltet lyckas enligt de huvudlinjer som
skisserats, sa bor dimensioner trada fram som ¢ forekommer i den dagsaktuella debat-
ten, som foretradelsevis fors i ett synkront perspektiv, d.v.s enbart med avseende pa de
nu forekommande standpunkterna “for® och “emot* (illustreras i figur 9 av de tjocka
svarta linjerna). Darigenom Oppnar sig potentiellt mojligheterna att av-partipolitisera ar-
gumentationen, dvs finna monster som g sammanfaller med officiella partilinjer.
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3.3 Empirisk studie av politikers foretagss och
or ganisationsled-ningsstr ategier

Denna studie riktas specifikt mot hur landstingspolitiker idag ser pa vard- och arbetsor-
ganisatoriska fragor. Datainsamling sker har forst genom explorativaintervjuer och i slut-
skedet i form av en enkét till ett representativt urval av landstingspolitiker. Den pla-nerade
forskningsprocessen kommer siledes att 1aggas upp enligt monstret: studier av litteratur
och kallmateria - preliminar identifiering av transformativa moment - idéhisto-risk ana-
lys - explorativa intervjuer med politiker - konstruktion av frageformular. Intervjuernas
fragestallningar preciseras siledes stegvis i takt med att monster och te-mata vaxer fram i
analysen av det argumentativafaltet.

Specidllt riktas uppmarksamheten mot mojligheter att denna vag forklara den anoma-
li i de officiella stallningstaganden som pétalats tidigare i denna rapport; att god tillgang
pa information om exempelvis halso- och sukvardens ihdllande och vaxande arbets-
miljoproblem rader och att de flesta politiska partier klart uttalar ambitioner att at-garda
problemen, samtidigt som planering, inforande och i forekommande fall upp-foljning
av vardens nya ekonomistyrningssytem i vasentlig utstrackning skett, utan att arbets-
miljoproblematiken funnits med pa dagordningen.

Den enkat som avses att konstrueras kommer ocksa att innehallatillampliga och redan
fardigkonstruerade fragor frén tidigare genomfordaarbetsmiljostudier.*® Syftet har att att fa
en belysning av politikersarbetsvillkor utefter ssmma dimensioner som under-soktsfor sto-
ra grupper av arbetstagare. Darmed kan en jamforel se mellan politikers ar-betsvillkor och
andra gruppers arbetsmiljder genomforas. Denna del kan betecknas som en studie av ar-
betsmiljostyrarnasarbetsmiljo, vilket rimligen dkar mojligheternaatt ge-nomforaen analys
av de fragor studien som helhet riktas mot. Sa vitt vi kunnat finna har aldrig nagon sadan
studie genomfortsi Sverigetidigare.

49En god bversikt dver genomforda enkatstudier av arbetsmiljoforhallanden kan erhallas genom
den databas med information om 518 svenska matinstrument for matning av psykosocial arbetsmiljo
och hdlsa, som utarbetats av det sk Metodprojektet, Institutionen for stressforskning, Karolinska
institutet (stencil).






Kapitel 4

Offenliga sektorn | for skningen -
en forsta litter aturgenomgang

4.1 Inledning

| var rapport indikerar vi en anomali i bilden av den offentligasektorn: A ena sidan kraftig
tillvaxt av en valfardstjanstproducerande offentligt sektor, & andra si-dan en brist pa be-
grepp och analys av att just sjalva verksamheten drivsi offentlig regi. Fragan ar om denna
anomali ocksa &erfinnsi den bredare forskningen om den offent-liga sektorn?

En forsta genomgang av befintliga forskningsoversikter tyder pa att s ar fallet.

Vi kan urskiljatre forskningstraditioner med tre olika forskningsobjekt som det forefal-
ler lampligt att undersdka narmare: For det forsta en ekonomiskt inriktad forskning om
det offentliga som en sektor av ekonomin, for det andra forskning som riktar sig mot
valfardsstaten, eller staten som en aktor som forandrar utfallet pa marknaden, samt for det
tredje en forskningsinrikting som agnar sig a relationerna och maktforhallandena mellan
arbetsmarknadens parter, den s.k. svenska modellen.

En forsta preliminar litteraturstudie har genomforts av de tre identifierade inriktning-
arna. Den har priméart gjorts for att se om det genomforts forskning som kan ha baring pa
var problematik, samt for att avgransa var fragestalning.

4.2 Ekonomiskt inriktad forskning om den offentliga sek-
torn

Det vi har benamner ekonomiskt inriktad forskning om offentliga sektorn kan grovt sett
delasin i tva perspektiv: & ena sidan har man agnat sig &t att forklara offentliga sektorns
tillvaxt, & andra sidan har man fort en teoretisk diskussion om vad som motiverar en of-
fentlig sektorn.

IKjell A Eliassen & Mogens N Pedersen 1984, Svensk samhallsorganisation och forvaltning: En
inventering av svensk forskning (Stockholm: HSFR); Gullan Gidlund 1994, Salvstyrelse och demo-
krati - forskningens frontlinjer, Ds 1994: 45 (Stockholm). Se aven: Rolf Jonsson 1987, Forskning
om offentlig sektor, (Stockholm: Civildepartementet) och Harry Petersson 1987, Landstingskommu-
nal demokrati och forvaltning: En kunskapsoversikt (Stockholm: Civildepartementet); Karin Tofft
1971, Om foretagsdemokrati: en nordisk bibliografi efter forsta varldskriget 2:a och uttdkade uppla-
gan (Stockholm: Utvecklingsrédet for samarbetsfragor); Karin Tofft 1976, Om foretagsdemokrati: en
nordisk bibliografi 1971-1975 (Stockholm: Utvecklingsradet for samarbetsfragor).
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Denna forskning & mycket omfattande.? Den har sina rotter hos den tyske ekonomen
och socialisten Adolph Wagner som menade att det fanns ett positivt samband mellan den
offentliga sektorns storlek och ett lands ekonomiska utvecklingsniva. Med tiden har det
utvecklats ett helt batteri av mdjliga ekonomiska forklaringsmodeller. Magnus Henriksson
anger att en oversiktsartikel om olika forsok att “forklara den offentliga sektorns utveck-
ling* for dver 10 & sedan inneholl 393 referenser.® Redan det gor det mycket svart att
overblickaforskningen.

Ocksa diskussionen rorande adekvatamotiv for tillskapande och vidmakthéllande av en
offentlig sektor som komplement till marknadsekonomin har sina rotter runt sekelskiftet i
valfardsekonomins utveckling. Dess grundlaggande bidrag ar att den till den neoklas-siska
traditionen lagt att det finns vissa“ nyttigheter som ar av sadan karaktar att de inte spontant
kommer att produceras paen marknad. | den ursprungligaversionen gallde detta s kallade
kollektivavaror - det vill sdgavaror som “ar en nyttighet for vilken gél-ler att det inte finns
rivalitet i konsumtionen och att ingen exklusion kan goras'.* Exempelvis polis och militr.
Teorin galler ocksa i olika utvidgade versioner om exem-pelvis klubbvaror, externaliteter
i konsumtion eller produktion, naturliga monopol och “merit goods*. Ett genomgaende
tema ar att foretagsekonomisk effektivitet och sam-hallsekonomisk effektivitet inte alltid
sammanfaller eftersom det finns varor och tjan-ster som en ren marknad inte kommer pro-
duceraalls eller for lite av. Darfor behdvs statens vagledande hand for att gora ekonomin i
sin helhet effektivare - darfor behovs offentliga sektorn.®

Aven Keynesianismen kan betraktas ur ett liknande perspektiv. Motivet for en vaxande
offentlig sektor hanfor sig dar till att den behovs for att halla den ekonomiska aktiviteten
och darmed pa lang sikt effektiviteten pa en optimal niva. Staten skall motverka mark-
nadens konjunkturella svangningar med hjalp av bl a dver- och underbalansering av stats-
budgeten.

Man betraktar séledes den offentliga sektorn som just en sektor av ekonomin. Man kan
ocksa saga att perspektiven bygger pa en gemensam vardemattstock: effektivitet. Darmed
uppstar naturligvis fragan vad som avses med effektivitet i dessa sammanhang. Devisen
att “ekonomi ar vetenskapen om det basta mojliga utnyttjandet av knappa re-surser* kan
operationaliseras pa olika sitt. Vi kan inte ge oss in i denna diskussion har. Dock bor
papekas att exempelvis inkomstforde ningen bland samhillets medlemmar vanligen hélls
konstant i ekonomiska analyser av effektivitet. Klart ar ocksa att inom ramarna for gangse
national ekonomiska perspektiv kan tillvaxt av den offentliga sek-torn bara motiveras under
forutsattning att effektiviteten i ekonomin som helhet 6kar. Ocksa det omvanda géller da
givetvis.

| mitten av 70-talet kom i princip samtliga ekonomiskt orienterade motiv for offent-

2Se Henreksson 1992, “Vad forklarar den offentliga sektorns utvecklingg' i B. Sodersten (red.),
Den offentliga sektorn (Stockholm: SNS); Daniel Tarschys 1983, Den offentliga revol utionen (Stock-
holm: Liber); Rudolf Meidner 1975, Fackforeningsrorelsen och offentliga sektorn (Stockholm: LO).

3Till det kommer att detta troligtvis bara ar just de ekonomiska forklaringarna. | en annan stor
oversiksartikel om valfardsstatsforskningens syn pa den offentliga sektorns utveckling namns over
huvud taget inte den dversiktsartikel Henreksson referer. Har tillkommer dock dryga 140 referenser,
och da ar bibliografin inte ens komplett ur valfardsstatsforskningsperspektiv. Henreksson 1992, ;
Theda Skocpol & Edwin Amenta 1986, “ States and social policies*, Annual Reviev of Sociology nr.
12.

4Lars Hultkrantz 1992, “Offentliga nyttigheter*, i B. Sodersten (red.), Den offentliga sektorn
(Stockholm: SNS), 153. Se av. Jan-Erik Lane 1993, The public sector: Concept, Models and Ap-
proaches (London: Sage).

SRétterna till detta synsett finns 1angt tillbaka, till exempelvis hos den svenskja ekonomen G
Cassdl i hans Sociapolitik fran 1906. Annars ar de mest namkunniga Paul Samulelson och R. A.
Musgrave. Se Peter Bohm1977, Samhallsekonomisk effektivitet



lig expansion och offentlig sektor att ifrégasittas fran national ekonomiskt héll.® Offentli-
ga sektorn borjade allt mer betraktas som som ett hinder mot effektiviteten i ekonomin:
pa makroniva genom att skatteuttaget bedomdes skapa incitamentsproblem; pa mikroniva
genom att offentligt driven verksamhet enligt en allt bredare tillampning av neoklassiska
analysmodeller kunde betraktas som ineffektiv.”

Bland annat utmanades de valfardsteoretiskamotiven till en offentlig sektor, vilket lik-
val drabbade keynesianismen, genom att det implicita antagandet dessa perspektiv bar pa -
att det fanns marknadsmisslyckanden men inga politikmisslyckanden - borjade ifragasittas.
En drivkraft var har den sk public-choice” skolan som tillampade det mi-kroekonomiska
perspektivet i analys av de politiska institutionerna. D& menade man sig kunna konstate-
ra a) att det ur ekonomisk synvinkel uppkom stora ineffektiviteter aven inom staten - och
att offentlig inblandning manga ganger inte kunde uppvaga utan sna-rare forvarrade mark-
nadens misslyckanden b) att offentliga sektorn inte kunde kanna av efterfragan och dess
forandring eftersom dess produktion inte prissattes c) att offentliga sektorn snarare vaxt pa
grund av politikers, offentliganstilldas och olikaintressegrup-pers egenintresse.®

National ekonomiskt skolade forskare och debattorer tillhor de som tidigast uppmark-
sammat den offentliga sysselsittningens expansion och konsekvenser pa samhallet.? Om
en allt storre del av ekonomin allokeras genom politiska beslut och marknaden déarmed
satts ur spel ar det for en ekonom uppenbart att nagot av vikt intraffat. Samtidigt ar det
uppenbart att ekonomerna endast undantagsvis analyserat den offent-liga sektorn pa dess
egna villkor. Neoklassiskt skolade ekonomer kan med en liknelse sagas ha tenderat att
uppfatta den offentliga sektorn som ett vaxande svart hél, eftersom den ekonomiskateorin
inte har nagon resursfordelningsteori som kan beskriva offentlig resursallokering. Detta
dilemma forsbkte ménga ldsa genom att forsla mer marknad. 1

Det finns skl att tro att denna brist pa alternativa modeller och analytiska perspek-

6] Peter Antman 1994, “Vagen till systemskiftet - den offentliga sektorn i politiken 1970-1992
i R A Gustafsson (red.) Kop och silj, var god svalj - Vardens nya ekonomistyrningssystemi arbets-
miljoperspektiv (Stockholm: Arbetsmiljofonden) foljs denna utveckling i Sverige.

7Om vi ser till Sverigefinns deflestainriktningarnarepresenterade. Den valfardteoretiskamotiva-
tionen var lange stark levande (Bohm 1977) demarkationsproblemet har dykt upp gang pagang (Erik
Hook 1962, Den offentliga sektorns expansion (Stockhol: [UI/Almquist & Wiksell), Bo Gustafsson
1977 (red.), Den offentliga sektorns expansion (Uppsala: Almqvist & Wiksell), Johan A Lybeck 1984,
Hur stor ar den offentliga sektorn? (Malmo: Liber)), Wagners lag har anvants som néstan ensam
forklaringsgrund (Meidner 1977), efterfrageforandringar utretts (Hook 1962), Baumols lag har ocksa
anvants som ensam forklaringsgrund (Carl-Johan Aberg 1973, “Den offentliga sektorns kostnadsut-
veckling”, Ekonomisk Debatt nr. 8). | mitten av 70-talet utvecklade Daniell Tarchys en typologi med
nio orsaksforklaringar som i stort sett sammanfattade alla dessa “ ekonomistiska" forklaringar (Tar-
schys 1983), samtidigt slog i dkandetakt den negativa bilden om offentliga sektorn som ett i huvudsak
ineffektivt sétt att producera“varor” igenom forst bland ekonomerna och sedan i utredningsvasendet
(Antman 1994).

8For en genomgang se Antman 1994.

9Exempelvis ar det i stort sett enbart bland ekonomer som offentliga sektorns expansion betraktas
som en (smyg)socialisering. Ett viktigt skal till uppbrottet fran den valfardsteoreti ska ansatsen var just
inspirerad av detta, namligen att offentliga sektorn vaxt dver sitt “ekonomiskt“ motiverade utrrymme.
En hel rad (ny)liberala ekonomer har Agnat anselig kraft &t att forsoka utrona vad som egentligen
ar individuellt delbara “varor” i offentliga sektorn och som darmed ur mikroekonomisk synvinkel
kan/borde siljas och produceras pa en marknad - man har alltsa forsokt beddma socialsieringens
omfattning. Se ex.vis Danne Nordling 1994, “Valfard utan skatter¢’ i D. Falt (red.), Valfard utan
skatter?: fran fogde till forsakring (Stockholm: Skattebetal arna).

10 ars Werin 1977, “Vardering av allmanna national ekonomiska teorier om den offentligasektorns

expansion” i B. Gustafsson (red.) Den offentliga sektorns expansion (Uppsala: Almgvist & Wiksell),
190. Se &v. Antman 1994,



tiv ocksa var en realitet bland politiker och i det statliga utredningsvasendet. Nar ekono-
merna loste sitt dilemma, inte genom att utveckla en ny teori for resursallokering for en
tvasektorekonomi, utan genom att forespraka mer marknad (som de ju hade teoretiska in-
strument att forsta sig pa), s uppfattades detta som plausibelt i vida kretsar. Statsvetaren
Daniell Tarschys malar upp en mycket spannande bild av offentliga sektorn och de ekono-
mi stiska betraktel sesattet:

“Nationalekonomernas syn pa staten har under efterkrigstiden alltmer
kommit att tranga in i politikens vardagssprak. Vad den offentliga sektorn
astadkommer har kommit att betraktas som ‘produkter‘ eller ‘prestationer.
Ingen blinkar langre nar sddana imateriella aktiviteter som musicerande el-
ler folkbildning diskuteras i termer av ‘konsumenter' och ‘producenter*. [...]
Myndigheterna har kommit att uppfattas som ett slags foretag. Och ténkandet
kring forvaltning har fatt manga impulser fran foretagsekonomisk forskning.
Den samhallsvetenskapligt skolade generation av akademiker som under 60-
och 70-talet tagit plats bakom de kommunala och statliga skrivborden har
fétt lara sig att resonera kring mél och medel, intentioner och malgrupper,
produktivitets- och effektivitskriterier - och politikerna har snart lart sig att
talai sammatungomal .“11

Inriktningen ror sig i princip uteslutande pa vad vi kunde kalla finansieringspektivet
(jmf figur 1 avsnitt 1.1 ). Nar produktionen berors sker det i forsta hand utifran teore-tiska
model ler eller makroekonomiskt harleddakrav paoptimalt resursutnyttjande, till-vaxt m.m.
Arbetsmilj6 och dartill relaterade fragor hos producenten” saknas i denna forskningstradi-
tions perspektiv.

4.3 Forskning om valfardsstaten

Forskningen om valfardsstaten intresserar sig inte primart for offentliga sektorns bety-delse
for ekonomins funktionssatt i stort, utan for fordelningen av inkomster och till-gang till
olika valfardstjanster.

Forskningen om den svenska vélfardsstaten & av relativt sent datum och har stark an-
knytning till internationella forskningsstromningar.'? | stort kan man delain den i tre faser
som har betecknas: reaktionsfasen, konsolideringsfasen och perspektivvidgnings-fasen.13

1. | slutet av 70-talet initierades tre forskningsprojekt om valfardsstaten i Sverige'® som
samtliga kan uppfattas som en uppgorelse med den da forharskande forskningsbil-den av
valfardsstaten med rotter i efterkrigstidens amerikanska samhallsvetenskap.

Som inspirator och utmanare star Harold Wilenskys The welfare state and equality
frén 1975 vilken 64 |ander jamfordes med avseende pa socia politiken.® Enligt Wilensky

U Tarschys 1983, 33.

1253 sent som 1977 konstaterade historikern och ambetsmannen Per Nystrom att valfardsstatens
historia “foga intresserat svensk historisk forskning”. Per Nystrom 1983, “Valfardstaten och dess
styrmekanismer” (1977) i | folkets tjanst (Stockholm: Ordfront), 221. Se av. Sven E Olsson 1993,
Social Policy and Welfare State in Sweden

By ar heuristiskaindelning i faser betyder inte att vi havdar att objekten, metodernaeller de teore-
tiskaramarnavarit desammainom varje fas.

14Ett | Uppsalaunder Bo Gustafsson om den offentliga sektorns expansion, ett under Goran Ther-
bornsledning om “ Sverige under socialdemokrain 1932-76" samt ett under Walter Korpi om “ Svensk
sociapolitik i internationell belysning*.

1501ss0n 1993, 17; Rafael Lindqgist 1990, Fran folkrorelse till valfardsbyrakrati: Det svenska
s ukforsakringssystemet 1990-1990 Arkiv avhandlingsserie 33 (Lund: Arkiv), 27f.



spelade politikers beslut en mycket begransad roll for valfardsstatens utveckling. | stél-let
betraktades denna som ett svar pa funktionella krav samhallsutvecklingen och eko-nomin
stallde. Den grundlaggande mekanismen i samhallet blir i detta pespektiv den in-dustriella
teknol ogins utveckling.16

“Industrialization and urbanisation, it was argued, inherently require hu-
man capital development and make it difficult for families to care for the di-
sabled, ill, elderly, or unemployed. An aging population accompanies econo-
mic develop-ment, creating especially strong needs and demands for public
spending.” 1’

Mot denna bild av samhallet reagerade den forsta fasens svenska studier, primart, ge-
nom att fora fram klassbegreppet i analysen av vafardsstatens framvaxt och utform-ning.
Tva kritiska perspektiv formerades ur denna reaktion. A ena sidan ett neomarx-istiskt per-
spektiv som mot “industrialism® satte kapitalismen och mot den pluraistiska bilden av
samhallet satte klasskonflikter!® | & andra sidan ett “socialdemokratiskt" per-spektiv som
ocksa lyfte fram klassaspekten, men som fokuserade pa att man via de demokratiska in-
stitutionerna kan paverka distributionen av ekonomiska tillgangar i samhallet och darmed
forandra styrkeforhallandena mellan klasserna. '

Aven om den forsta fasens svenska forskning om valfardsstaten ledde till en kritik av
Wilensky levde andadennes sitt att narmasig valfardsstaten vidare: valfardsstatensprimara
roll kom att knytas till socialforsakringssystemen som skyddar |ontagarna mot utfallet pa
arbetsmarknaden . Forenklat kan man ocksa saga att valfardsstatens effekter ansags kunna
uppskattas genom forskning om de aggregerade offentliga sociala utgif-terna.2° De offent-
liga tjansternas expansion, dess orsaker, betydel se och produk-tionsvillkor har daremot €

18\ilenskys forsta studie pa omraden publicerade han i sjalvaverket redan 1958 tillsammans med
Charles Lebeaux, dar de nog kan sagas bygga pa Wagnerslag. Men, till skillnad frén ekonomerna, s
ar derasforklaringsmodell inte mikroekonomisk utan funktionalistisk. Det modernaindustrisamhallet
staller sa att saga funktionella “krav* pa institutionella arrangemang for samhallets fortlevnad. Att
politiken inte spelade négon roll 1&g latent i Wilenskys teoretiska rotter i teoriernaom det “pluralis-
tiska samhallet* som menade att klasserna spelat ut sin roll och darmed ideologierna. | stéllet skulle
samhallet bestd av en mangd olika tamligen jamlika grupper som pa olika satt anda kampade for
inflytande. Olsson 1993, 16; lan Gogh 1985, Valfardsstatens politiska ekonomi, sv. Overs, ursp. 1979
(Lund: Arkiv), 22; Walter Korpi 1978, Arbetarklassen i valfardskapitalismen (Stockholm: Prisma),
24-28; Korpi 1981, Den demokratiska klasskampen: Svensk politik i jamforande perspektiv (Stock-
holm: Tiden)11ff, 192. Tingsten var den mest framtradande tankaren med dennainstéllning i Sverige,
och det var mot denna syn som Leif Lewin revolteradei sin avhandling PlanhushélIningsdebatten s
tidigt som 1967; Leif Lewin 1967, Planhushall ningdebatten (Uppsala: Almaqvist & Wiksdll).

17Skocpol & Amenta 1986, 133.

180lsson 1993, 18f; Lindqvist 1990, 29; Esping-Andersen 1990, 14; Goran Therborn, Anders
Kjellberg, Staffan Marklund & UIf Ohlund 1978, “Sweden Before and After Social Democracy:
A First Overview", Acta Sociolocica vol. 21 - supplement. Jmf. Skocpol & Amenta 1986, 134f.

19 indqvist 1990, 30; Korpi 1978; Korpi 1981. Jmf. Skocpol & Amenta 1986, 136ff. Egentli-
gen &r Leif Lewins avhandling om planhushélIningsdebatten den forsta pa detta spar. Den ingér
kanske inte i vafardsstatsforskningen, samtidigt utgdor den ett forsta uppror mot pluralisttesen
(Tingsten). For Lewin & det salvklart att det ar socialdemokratin som via parlamentarismen byggt
valfardsstaten. Men det ar egentligen inte hans viktigaste slutsats, utan att detta bygger pa en ideo-
logi som inte brutit med de socialistiska rotterna.Via parlamentet har sl edes arbetarrorel sen/klassen
andrat pa maktforhdllandena i samhallet, menar han.Man kan siga att den svenska forskningen om
valfardsstaten fortfarande ror sig kring Lewins teser.

20y alfardsstatsforskning = a) komparativa landerstudier c) aggregerade sociaa utgifter ¢) soci-
alforsakringar.Olsson 1993, 16ff; Skocpol & Amenta 1986, 133; Lindqvist 1990, 27f. For en kritik se
Esping-Andersen 1990, 17ff.



studerats i samma utstrackning. Visar man dver huvud taget nagot intresse for detta sa ror
det sig utes utande om | ontagarnas eventuel It forandrade stélIning paarbetsmarknaden som
en effekt av den offentliga syssel sittningen. 2!

2. Den andra fasen kan karaktariseras som att forskningen konsolideras som disci-
plin. Tva metodol ogiska perspektiv synes ha utvecklats under denna period.?? Dels vida-
reutvecklas de kvantitativa komparativa metoderna frén Wilensky23, dels utvecklas en hi-
storisk inriktad forskning.?* Till sin inriktning skiljer sig dock € dessa frén den forsta
fasens studier.

3. Dentredje fasen har inneburit en intressant nyorientering av de teoreti ska perspekti-
ven. | den kvantitativt inriktade forskningen har man borjat ifragasattavardet av att ar-beta
med aggregerade offentliga utgifter och i stéllet borjat stalla fragor om vafardssta-tens
insitutionella arrangemang. Ur den kvalitativt-historiskt inriktade forskningen har vaxt ett
okat intresse for valfardsstatens organi sationer som sédana.?® Darvidlag har forskningen en
storre relevans for var problemstallning eftersom nyorienteringen lett till ett okat intresse
for valfardsstaten som arbetsgivare och for organisationernas utform-ning och villkor.

En inflytelserik formulering pa det senare omradet star Skocpol & Amenta for, som
menar att statens egen roll uppmarksammats alltfor lite. Fran att snarast ha betraktas som
en neutral arena bor den betraktas som en delvis autonom aktor.26

2L Furéker 1987; Bengt Furdker 1989 (red.), Valfardsstat och |6nearbete (Lund: Sudentlitteratur).

22Fyr tvé metodoversikter se: Theda Skocpol 1984 (ed.), Visison and Method in Historical Soci-
ology (Cambridge: Cambridge university press) och Thomas Janoski & Alexander M. Hicks 1994
(ed.), The Comparative Political Economy of the Welfare State (Cambridge: Cambridge university
press).

23Ur det korpska projektet har utvecklats en internationel It valrenommerad kvantitativ komparativ
forskning om valfardsstaten. Walter Korpi & Ggsta Esping-Andersen 1984, “Socia Policy ac Class
Politics in Post War Capitalism: Scandinavia, Austria and germany” i Goldthorpe, J. H (ed.), Order
and Conflict in Contemporary Capitalism (Oxford: Oxford University press); Walter Korpi 1988,
“Makt, politik och statsautonomi i det sociala medborgarskapets framvaxt: En jamforande studie av
18 OECD-lander”, Sociologisk Forskning nr 4; Walter Korpi 1991, “Political and Economic Expla-
nations for Unemployment: A Cross-National and Long Term analysis*, Satsvetenskaplig tidskrift
nr 2; Joakim Palme 1990, Pension Rights in Welfare Capitalism (Stockholm: Swedish Institute for
Social Research).

2AUr det therbornska projektet har emanerat en mer kvalitativt historiskt inriktad forskning och det
ursprungliga neomarxistiska perspektivet har luckrats upp. Staffan Marklund 1982, Klass, stat och
socialpolitik (Lund: Arkiv), Rothstein 1986; Therborn 1989a; Goran Therborn 1989b, “* Pillarization
and ‘ Popular Movements' - Two Variants of Welfare State capitalism: the Netherlands and Sweden* i
Castles, F. G. (ed.), The Comparative History of Public Policy (Cambridge: Polity Press). Jmf Skocpol
& Amenta 1986, 136

25Exempelvis anger Korpi att den starka koncentrationen pa sociala utgifter inte kan teoretiskt
motiveras. Esping-Andersson menar att man bade maste bort fran den renodlade socia demokratiska
modellen eftersom den har problem att forklara forutsattningarna for arbetarklassens mobilisering
da forutsitter det den ska forklara, namligen att “socialism* ar ett naturligt mal for arbetar, samt
anvander en linjar modell som &r allt for enkel. Korpi 1988 ; Esping-Andersen 1990, 16f. Se &v. Bo
Rothstein 1992b, “Marxism, institutionell analys och arbetarklassens makt*, Arkiv nr 51-52.

265kocpol & Amenta 1986, 147. | sin harda version kommer darfor intresset att vandas indt mot
staten och dess aktorer och frégan blir sa att saga om det kanske inte ar byrékraterna §alv, av ege-
nintresse eller andra skal, som driver fram valfardsstatens expansion. | sin mjukare - och bade mer
intressanta och inflytelserika - version vands snarare intresset mot samspelet mellan politik och in-
stitutioner. Denna utveckling ar tydlig i Staffan Marklund 1988, Paradise lost?: The Nordic Welfare
State during the Recession (Lund: Arkiv) som menar att just den institutionella karaktaren pa den
skandinaviska modell som starka arbetarrorel ser varit med och formar ocksa gor den svarare att mon-
teraner pagrund av dess higa legitimitet. Jnf Torsten Svensson 1994, Social demokratins dominans:
En studie av den svenska socialdemokratins partistrategi Acta Universitatis Upsaliensis (Uppsala)



“For not only does politics create social policies; social policiesalso create
poli-tics. That is, once policies are enacted and implemented, they change the
public agendas and the patterns of group conflict through wich subsequent
policy changes occur.“ 2’

Pa svensk botten ar denna inriktning kanske bast representerad av Bo Rothsteins stu-
dier av svensk forvaltning dar han menar “att det ar staten och inte arbetarrorelsen som ar
den centralaoberoende variabeln“.?® Analyser av staten och dess struktur anses dar-for mer
betydelsefullaan analyser av klasser, klasskoalitioner eller organiserade klas-sintressen.

For vart vidkommande ar framfor allt intresset just for statens inre organisation av
be-tydelse. Enligt Rothsteins utgor sjalva forvaltningens struktur bade en restriktion och
en mojlighet. For att forsta forvaltningens betydel se méste man, menar han, dppna denna
svarta box.?® Darmed har forskningen natt fram till det omréde som historikern och po-
litikern Per Nystrom formulerade i en banbrytande artikeln 1977: fragan hur “en adekvat
apparat for de nya uppgifterna’ skapades.3 Men, trots att det gétt snart 20 & sedan Per
Nystrom pa satt och vis formulerade det forsta forskningsprogrammet i fré-gan sa ar det
annu icke dutfort. Ty den forskning som fangat upp hans antydningar om att socialdemo-
kratin medvetet forsokte bygga valfardsstaten pa en ny administration “utanfor den gamla
statsforvaltningens organ® har uteslutande agnat sig & byrakratin och den forvaltande och
reglerande staten, men negligerat det som Nystrom betonar: att valfardsstaten till stor del
kom att byggas, inte i alternativa statliga byrakratier, utan av kommunala fortroendeman;
det vill saga den offentliga serviceproduktionen.3!

Dennainriktning strandar med andra ord pa samma skar som forvaltningsforskningen:
byrakratibegreppet. Rothstein betonar exempelvis starkt att “[d]en moderna valfardssta-ten
[&r] en administrativ maskin®.32 Nar det galler statens kapacitet att pa olika sitt in-direkt
intervenerai samhallet (exempelvisgenom lagstiftning och transfereringar av olikadlag) ar
en sadan syn enligt var mening rimlig, men nar statensroll som producent av vard, omsorg
och utbildning diskuteras & det tveksamt om perspektivet ar fruktbart. Vi kan uttrycka det
sa att forskningen stannar vid den reglerande staten.

Gasta Esping-Andersen ar kanske den som mest utvecklat den kvantitativt inrikta-
de forskningen om valfardsstaten pa senare &. Han menar att man anyo maste fraga sig

och Rothstein1994.

27Skocpol & Amenta 1986, 149.

28Rothstein 19923, 43. Rothstein menar, gentemot de som sétter klassformering i forstarummet, att
det &r statens strukturer som avgor arbetarklassens styrka och dessa strukturer @, menar han vidare, i
vissalagen oppnafor aktorers paverkan. Rothsteins problem ar dock att han till slut antingen hamnar
i en strukturdeterministisk ansats (statens struktur forklarar allt) eller i en rent voluntaristisk ansats
(eftersom en forklaringsmodel | som sétter klassformering ytterst inte &r giltig kan han i grunden inte
forklarar varfor de enskilda aktorerna agerar som de gorai dessa“oppna’‘ historiska dgonblick annat
an med hanvisning till deras dadkraft och individuellainsikter).

29Rothstein 1986, 14, 20.

30Nystrom 1983, 230. Jmf. Goran Therborn 1989c, “State, Population and Productivity: Towards
a Palitical Theory of Welfare States* i Lassman, P (ed.), Politics and Social Theory (London: Rout-
ledge) i vilken han sbker utveckla en teori om statens utveckling genom att betrakta dess vardagliga
verksamheter.

31Den kommunalademokratin r ett genomtroskat amne. | genomsnitt har utredningapparaten pro-
ducerat ett betankande per & om den kommunala demokratin sedan allman manlig rostratt infordes .
Gidlund 1994. Det & emellertid viktigt att, atminstone analytiskt, skilja pa de formella demokratiska
foradar de politiska beslutet fattas och demokratins forlangda arm, namligen administrationen. Lika
beforskad som den demokratiska sidan ar, & den utforande sidan outforskad. Majligen undantaget
Bo Gustafsson som studerat det lokala valfardssamhallets framvaxt i Orebroi B. Gustafsson 1988.

32Rothstein 1986, 13.



vad vélfardsstaten ar for att kunna forklara dess uppkomst och betydelse i det moderna
samhdllet.

“It is an approach that forces researchers to move from the black box of
ex-penditureto the content of welfare states:. targeted versus universalistic pro-
grams, the conditions of eglibility, the quality of benefits and services, and per-
haps most importantly, the extent to which employment and working life are
en-compassed in the state's extension of citizen rights.*33

Detta nyaintresse for valfardsstatens institutionella struktur och paverkan pa maktrela-
tionerna i samhallet har gjort att Esping-Anderson intresserar sig valfardsstaten som ar-
betsgivare.3* Steget ar dock kanske inte sa 1angt fran det ursprungligaintresset for trans-
fereringar - som ett satt att skydda |ontagarna mot utfallet pA marknaden, omfor-delain-
komsterna och darmed dka deras maktstallning - som man forst kan tro. Intresset ar aven i
det nya perspektivet i forsta hand riktat mot |ontagarna som forsaljare av sin arbetskraft pa
arbetsmarknaden och statens dkade roll som arbetskraftkopare.® Det offentligas roll som
arbetskraftsanvandare @ dock fortfarandei stort sett frénva-rande. %

4.4 Forskning om den svenska modellen

Gosta Esping-Andersens perspektiv pa den offentliga sektorn som arbetsgivare sam-
manfaller i stort sett med det perspektiv som utvecklatsinom forskningen om den sven-ska
modellen - Aven om man dar mindre an Esping-Andersen Agnat sig & konsekven-sernaav
det offentligas kvantitativs sett allt storre betydelse for arbetsmarknaden.

Forskningen om den svenska modellen ar inte l&tt att avgransa. En hel del som skrivs
om “modellen” &r inte att betrakta som regelratt forskning, men har sannolikt haft bety-
delse for de perspektiv som utvecklats.3’ | sin allra vidaste - ofta journalistiska eller
ideologiska version innefattar begreppet en sammanfattning av svenskt samhallsliv. Den

33Esping-Andersen 1990, 20.

34Se Esping-Andersen 1990 och Kolberg & Esping-Andersen 1991.

35gkalet till detta ar i hog grad teoretiskt. Sjalva kéarnan i Esping-Andersens teori &r att arbetar-
nai kapitalismen har blivit en komodifierad vara pa arbetsmarknaden och att detta & grunden till
|dntagarnas underlagsenhet i maktresurser gentemot arbetsgivarna. Vafardskapitalismen kan darfor
kategoriseras efter hur mycket och pa vilket sett den gér in och forandrar relationerna och utfallet
pa marknaden, hur den gor det kommer inte bara paverka eventuell dekommodifiering utan ocksa
hur stratifieringen - forhéllandet mellan medborgarskap och klass - ser ut. | och med att man borjat
intresserasig for statensrelation till arbetsmarknaden ar det nastan omojligt att ga forbi statens stora
roll som sysselséttare i de nordiskalanderna. Esping-Andersen 1990.

36Esping-Andersen och andra som utgér ifrén teorin om komodifiering har teoretiska svarigheter
att hantera offentlig syssel séttning. For om syssel séttningen totalt sett Okar i ett land via det offentliga
sa Okar ju staten darmed - enligt deras utgangspunkter - komodifieringen i samhallet. En hemmafru
som blir [6neanstalld blir ju - anyo enligt teorins utgangspunkter - mer kommodifierad och fortryckt.
For att komma undan detta har de infort en rad ad hoc resonemang som inte & sarskilt dvertygande.
Narmligen att vissa dominansforhallanden, exempelvisi familjen, skulle vara varre an de pa markna-
den. Det & ju mycket mojligt att det ar s&, men det ar likval ett ad hoc resonemang eftersom det inte
foljer ur teorin. Se spec. Furéker 1989, kap. 9. Mojligtvis skulle man saga att minskad eller forandrad
stratifiering har skulle std mot komodifieringen. Dessutom leder, vilket ar det viktiga for oss, deras
teoretiska fastbindning vid kop och forsaljning av arbetskraft att det i stort sett helt missar detta att
den som sedan nar arbetskraften ar kdpt ska “utnyttja’ denna arbetskraft inte ar privat kapital utan
alamedborgarnavia politiken. Undantaget har ar Furéker 1987, som &minstone varit inne pafragan,
men utan att fa ratsida. Har ser vi helt enkelt en viktig teoretisk lakun.

37T. ex. Per- Martin Meyerson 1991, Den svenska modellens uppgéng och fall (Stockholm: SNS);
Bjorn Elmbrant 1993, Sa foll den svenska modellen (Stockhol: T. Fischer & Co).



mer vetenskapliga diskussionen innefattar bade en minimalistisk definition - som hand-
lar om relationerna mellan arbetsmarknadens parter samt staten® - och en bredare defini-
tion som diskuterar den svenska modellen som en politisk strategi for dkad jam-likhet.3°
Tillater vi en nagot vidare definition kan till den svenska modellenforsk-ningen foras, me-
nar vi, forskning som beror arbetslivet ur ett vidare perspektiv @n cen-trala kollektivav-
tal. Vi tanker da pa arbetsmarknadspolitik och samhallsvetenskaplig forskning om arbetar-
skydd/arbetsmiljoprevention och psykosocial arbetsmiljo, samt forskning om vilken po-
litisk beslutsstil som utvecklats ur de organiserade intressenas speciella forhallande till
varandrai Sverige.

Forskningen om den svenska modellen har ofta uteslutande agnat sig & att beskriva
och forklarar “modellens’ fodelse, dar karnan i begreppet handlar om relationen mellan
LO och SAF. “° Till det kommer en modern debatt om modellens eventuella hadanfard och
de eventuella orsakernatill detta.

Ett gemensamt drag for dessa inriktningar ar franvaron av offentliga sektorn i allman-
het, och offentlig tjansteproduktion i synnerhet. Ytterligare gemensamma drag ar att det
framst & det privata naringslivets och fackforeningsrorelsens relationer pa arbetsmark-
naden som intresserat forskningen.

| forskningen om modellens formativa moment & detta naturligt eftersom etablerandet
sker nagon gang under 1920- och 1930-talet da offentliga sektorn fortfarande utgjorde en
forhallandevis liten del av ekonomin. Det intressanta med ursprungsforskningen ar dock
att dess bild av mode!len skapat en forskningsparadigm som fa forskare rort sig utanfor:
For det forsta att modellen bygger pa en kompromiss mellan arbete och kapi-tal.*! De se-
naste analyserna av bade Klas Amark och Anders L Johansson havdar i korthet att LO
gav upp kampen om inflytandet dver arbetets utformning och kampen om vinsten for att i
stéllet satsa pa kollektivatal for att reglera villkoren vid arbetes forsalj-ning. Till det kom
en uppgorelse om rationaliseringar sa att den ekonomiska tillvaxten skulle oka.*? For det
andra att modellen vasentligen mgjliggjordes genom en politisk nyorientering hos soci-
aldemokratin, dar man overgav kravet pa socialisering till forman for social reformism.
| stéllet for agande av produktionsmedien skulle staten genom styrning och reglering se
till att samhallet gick for full maskin. “Formadde de enskilda foretagen salva att ta alla
produktivkrafter i bruk, skulle deras privata agandertt inte hotas.“ 43

Till denna ursprungsforskning om den svenska modellen kommer historiska analyser
av hur en svensk modell pa arbetsmiljopreventionens omrade vaxt fram och konsolide-
rats i ekonomiska, politiska och juridiska avseenden, samt hur denna utveckling avsatts
i myndigheter och lokala organ for arbetsmiljoprevention. Detta problemkomplex inbe-
griper naturligen ocksi samspel et mellan fackliga organisationer och arbetsgivare.*

38Anders L Johansson 1994, Den svenska modellen: en analys Samtal om rattvisa nr 12 (Stock-
holm: Brevskolan).

39Anna Hedborg & Rudolf Meidner 1984, Folkhemsmodellen (Stockholm: Rabén & Sjogren).

40| nasta steg inkorporeras Aven staten i detta och den roll politiken spelat som omfordelare och
yttersta garant for full sysselsattning. Nasta begreppsliga steg i den svenska modellen handlar om
den aktiva arbetsmarknadspolitiken, som ett specifikt svenskt drag. Till sist inkorporeras aven de
valfardsstatliga arrangemangen.

41K orpi 1978, 1981.

42Amark 1994; Anders L Johansson 1988, Tillvaxt och klassamarbete: en studie av den svenska
modellens uppkomst (Stockholm: Tiden); A. L. Johansson 1994.

B awin 1967, 222f. “Viktigare an agandet &r effektiviteten och makten i samhallsekonomin. |
planhushallningens samhalle med statens aktiva omvéardnad om samhall sekonomins optimala expan-
sion har ju den oforméga och de brister hos det kapitalistiska systemet avskaffats, som en gang upp-
kallade socialismenttill kamp. Darmed forlorade ocksa socialiseringskravet sitt intresse.” Lewin 1967,
438.

44%e Nils Elvander 1991, Lokal |6nemarknad: Lonebildning i Sverige och Sorbritannien (Stock-



En intressant aspekt pa den svenska modellen for arbetsmarknadens relationer ar den
partsstyrda och offentligt finansierade arbetsmiljoforskningen, som avsatt en mangd re-
sultat. Arbetsmiljoforhalanden inom olika sektorer av arbetslivet har kartlagts och ana-
lyserats med hjalp av intervjuer, enkét-metod, psykofysiologiska matningar m m.*°

Till denna forskning kommer nagra implementationsstudier dar arbetsmiljopreventio-
nens genomslag studerats,*® samt en organisationsutvecklingstradition dar man for-sokt att
etablera participativa processer inom foretag och organisationer.#” Vad galler den offent-
liga tjansteproduktionen finns har forskning om arbetssituationen, men studi-erna av ar-
betsorgani satoriska forhallanden har framst uppehallit sig pa mikro-niva. Forskningen har
foretradesevis studerat forhallanden “pé och strax ovanfor® vardav-delningsgolvet, pen-
sionarslagenheten och sjukhuskliniken.®® Under senare & har dock betydande studier av
arbetsprocessens institutionel la forutsattningar pa évergri-pande niva tillkommit.*® Denna
forskning har dock sa gott som utes utande gallt andra sektorer an vard och omsorg.

Inte heller inom den politisk inriktade forskningen har den vardande staten fatt nagon
storre plats.®® Dock méste vi konstatera att det inom arbetsmarknadpolitiken funnits ett
intresse for den offentliga sysselsattningen, framst under 70-talet da man i nagra stat-liga
utredningar oppet uttal ade att framtida expansion av syssel sattningen maste ske of-fentliga
sektorn.®® | den vetenskapliga litteraturen ar det dock en tamligen franvarande fréga. Har
finns en modern diskussion om de offentliga sektornstillvaxt verkligen haft nagot inflytan-
de p& arbets 9sheten.>?

Endast i diskussionen om den svenska modellens nedgang finns en dppning mot en ana-

holm: SNS), A. L. Johansson 1994, Klaus Misgeld & Klas Amark 1991,Arbetsliv och arbetarrorelse
modern historisk forskning i Sverige, Stockholm: Arbetarrorelsens arkiv och bibliotek, Pontusson &
Swensson 1992, Amark 1994.

45%e R A Karasek & T Theorell 1990, Healthy work -Stress, productivity and the reconstraction of
Working Life (NY: Basic books).

465e Gustaf sson 1994b.

47Se Rolf A Gustafsson 1991, Kan varden demokratiseras?: Ett praktiskt forsok med personal- och
brukarinflytande (Stockholm: Arbetslivscentrum) och L Svensson & C Aronsson & Hdglund 1990,
Kan byrakratin forandras? (Stockhom: Ordfronts forlag) och B Gustavsen 1990, Vagen till battre
arbetdliv (Stockholm: Arbetslivscentrum).

48En oversikt dver den i var mening mest intressanta svenska forskningstraditionen pa detta
omrade, som ocksi medvetet efterstravar en koppling till makro-fragor kan erhéllas genom Rosma-
ri Eliasson 1992 (red.), Egenheter och allménheter: En antologi om omsorg och omsorgens villkor
(Lund: Arkiv).

495e Misgeld & Amark 1991 for en dversikt

50Exempelvisi de tva empiriska undersdkningar som kommit i projektet “Riksdagen och de or-
ganiserade intressena’ - som handlar om svensk korporativism - dar den vardande staten ar helt
franvarande trots att det sysselsittningsmassigt bade ar den storsta sektorn av staten och har varit den
mest expansiva. Jorgen Hermansson undersoker hur beslutsfattandet varit utformat inom olika delar
av staten. Han intresserar sig dar for: den fiskala staten, den galvreglerande staten, den fostrande
staten, den sociala staten, den planhushallande staten. Forutom skolan ar siledes hela den del av sta-
ten dar alva arbetsgivarrollen ar problematisk helt franvarande. Lika dant ar det hos Bo Rothsteins
som undersiker korporativa arangemang inom politiska omréden som: alkohol, arbetsmarknad, ar-
betsmiljo, forfattning, industri, jordbruk, miljo, skatter, skola. Rothstein 1992a; Jorgen Hermansson
1993, Politik somintressekamp: Parlamentariskt besl utsfattande och organiserade intresseni Sverige
(Stockholm: Norstedts).

51ge SOU 1975: 90, Arbete &t alla; SOU 1979: 24, Sysselsattningspolitik for arbete t alla.

52Dt ar viktigt att skiljamellan arbetslbshet och forvarvsfrekvens. Arbetsmarknanspolitiken har i
stort sett - forutom under 70-talet - varit inriktad pa att bekampa arbetslosheten. | dag finns tamligen
overtygande argument for att den offentliga expansionen inte paverkat nivan pa arbetslosheten ( Se
Edin & Holmlund 1994; Esping-Andersen 1990, 133) att den daremot paverkat farvarvsfrekvensen
torde sta utom tvivel.



lys av vad den offentliga syssel sattningens expansion kan hafort med sig, framst hos histo-
rikern Klas Amark som menar att dess tillvaxt forandrat relationerna pa ar-betsmarknaden.
Genom den offentligaexpansionen hamnade politikernai ett stort di-lemmanar de plotsligt
inte bara var folkets foretradare utan ocksa arbetsgivare &t kanske var tredje yrkesverksam.
Detta brot sonder den rollfordelning mellan stat, fack och ar-betsgivare som den svens-
ka modellen byggde pa. Nu var staten den enskilt storsta ar-betsgivaren som facket maste
forhandlamed och under 80-talet borjade till och med SAF och de offentliga arbetsgivarna
att samarbeta.>® | sin arbetsgivarroll kom det of-fentliga att identifiera sig med andra ar-
betsgivare, vilket blir tydligt under 80-talet da |6-nesattningen inom offentliga sektorn allt
mer gorslik den privata.>

Av foregaende resonemang framgér att den problematik som den planerade studien rik-
tas mot har “beforskats‘ fran olika hall. Vi vill i sammanhanget fasta uppmarksamhet pa
tva aspekter:

For det forsta att de vetenskapliga discipliner som bar upp de olika forskningstraditio-
nerna sdlan eller aldrig stéllts i relation till varandra: man kan uttrycka det som att
eko-nomisk forskning om den offentliga sektorn, véfardsstatsforskningen, forskning-
en om den svenska modellen, men ocksa arbetsmiljoforskningen, vardforskningen, val-
fardsforskningen och den halsoekonomiskaforskningen i betydande utstrackning levt egna
och paralellaliv.

For det andra att de offentligatjansternastillvaxt i allmanhet och den offentligaproduk-
tionens villkor i synnerhet hittills behandlats perifert.

53Redan i mitten av sjuttiotalet pétalade Rudolf Meidner de dilemman som den dubbla rollen
kunde ge upphov till, namligen att om staten var den storsta arbetsgivare skulle snart 16nepolitiken
inkorporerasi den allmanna ekonomiska politiken och de fria fackforeningarna vara ett minne blott,
eller, menade Meidner, maste de offentliga arbetsgivarnainrikta sig pa att skapa en annan |onepolitik
for de offentligt anstéllda, losskopplad fran lonebildningeni den privata sektorn. Meidner 1975, 337f.

54Amark 1994, Lennart Gustafsson 1988, Fran patriarktill part: Spelregler och 16nepoalitik for sta-
ten som arbetsgivare, Ds 1988: 4 (Stockholm: Finansdepartementet); Prop. 1986/87: 99, om ledning
av den statliga forvaltningen; Petersson & Sboderlind 1993, kap. 3.
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