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Motet med valfardsstaten. Om
"exit"-strategins begransningar

av TOMMY MOLLER

Inledning

Demokratins form och forutséttningar
kan skifta mellan olika liander och fran
tid till annan. Men demokratins inne-
bord sett fran den enskilde medborgar-
ens horisont maste dnda betraktas som
tamligen of6randerlig, oberoende av tid
och rum. Huvudtanken &r att medbor-
garna skall ha inflytande 6ver den of-
fentliga verksamheten; i den moderna
vélfardsstaten innebdr detta inte minst
att det finns mojlighet att paverka de
offentliga tjinsternas utformning och in-
riktning. I det demokratiska medborgar-
skapet ligger med andra ord ett element
av makt. Att vara medborgare, konsta-
terade maktutredningenien av sina rap-
porter, dr att ha mojlighet att paverka
(Petersson, Westholm och Blomberg
1989:27).

I en vil fungerande demokrati bor

alltsd av medborgarna upplevda mojlig-
heter att paverka de gemensamma
angeldgenheterna vara goda. Om detta
inte &r fallet saknas sannolikt den for
demokratins fortbestdind nodviandiga
kdnslan av delaktighet. Sarskilt viktigt
dar det naturligtvis att medborgarna kin-
ner att de kan paverka sddana gemen-
samma angeldgenheter som direkt be-
ror deras vardagsvillkor. Forskning har
visat att det lokala och i andra avseen-
den néraliggande blir allt viktigare for
medborgarna nér det géller att utéva in-
flytande. I takt med att samhallet blivit
alltmer komplext och svaréverskadligt
har fragor som f6r individen upplevs
som mer avgrdnsade, och som fér den
egna livssituationen dértill framstar som
mera patagliga och direkt avgorande,
kommit att i 8kande grad fanga med-
borgarnas intresse pa bekostnad av de
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stora och atminstone ur paverkans-
synpunkt mer avldgsna samman-
hangen. Forskare har beskrivit denna
forandring som att en forskjutning dgt
rum fran det politiska systemets 6ver-
gripande makrostrukturer till de
mikrostrukturer som - utan att dessa f6r
de enskilda individerna pa ett sjalvklart
sétt kanske inte alltid dr kopplade till det
politiska systemet - formar vardagen
(Sartori 1987:11 och Carle 1991:42).
Denna iakttagelse tycks gilla gene-
rellt, i olika typer av linder, men den
framstar som sidrskilt relevant for
svenskt vidkommande. Anledningen till
detta &r den ndrmast extrema expansio-
nen av den offentliga sektorn under ef-
terkrigstiden. Den moderna vilfardssta-
ten kdnnetecknas av att denna — ytterst
politiskt styrda — sektor intervenerat i
det civila samhallet med syftet att “ldgga
livet tillrdtta” for medborgarna (Hird-
man 1990 och Uddhammar 1993). Poli-
tiska atgarder och politiskt betingade
forutséttningar spelar dédrfor en viktig
roll for medborgarnas vardagsliv. Mo-
tet med den offentliga tjdnste-
produktionen handlar dérfér om en cen-
tral demokratifraga. Det dr om detta
méte denna uppsats handlar. Syftet &r
att analysera medborgarnas pdverkans-
mdjligheter inom tva centrala politik-
omraden som &r betydelsefulla for de
villkor som konstituerar medborgarnas
vardagsliv: barn- respektive &dldre-
omsorgen. Fokus ligger dels pd hur de
institutionella forutsdttningarna ser ut
for medborgarinflytandet inom dessa
bada policyomraden, dels p& hur med-
borgarna, niar de upptréader i rollen
som brukare, sjilva uppfattar sina
paverkansmojligheter, och, slutligen,
hur framgangsrika de dr ndr de forso-
ker paverka. Det empiriska underlaget
for denna del av analysen bestar av 120

halvstrukturerade djupintervjuer. 60 in-
tervjuer med smabarnsfordldrar som
har offentlig barnomsorg och 60 inter-
vjuer med &dldre som har kommunal
hemtjénst, varav 30 bor pa servicehus.
Med dessa bdda serviceomraden som
exempel dr ambitionen att pa ett gene-
rellt plan soka gestalta de forutsatt-
ningar som finns for medborgerligt in-
flytande i den moderna vilfardsstaten.’

Som en bakgrund till diskussionen
om dessa forutsdttningar skisseras in-
ledningsvis de sammanhang i vilka
medborgarnas moten med staten (den
offentliga sektorn) dger rum.? Dérefter
redovisas de juridiska och teoretiska
utgdngspunkter som strukturerar upp-
laggningen av den efterfoljande analy-
sen. Efter den empiriska genomgéangen
sker sa en avslutande diskussion om hur
forutsidttningarna for medborgar-
inflytande ser ut i ett mer 6vergripande
sammanhang.

Mobtet med vilfardsstaten
Dagens medborgare moter staten i en
lang rad olika situationer. Att “und-
komma” staten, det vill séga att leva ett
liv helt oberoende av denna, later sig
knappast goras. Lagar maste om inte
annat foljas och skatter madste betalas;
vissa sociala rattigheter utfaller dartill
automatiskt utan att medborgarna beho-
ver ansbka om dem. Ett exempel pa en
sddan automatisk rittighet dr barn-
bidragen: alla som har barn under 18 &r
erhaller varje ménad en subsidiering
fran det allménna oavsett om vederbo-
rande vill det eller inte.
Kédnnetecknande for dessa moten
som sker i den moderna viélfardsstaten
ar dock att dessa i stor utstrdckning
omgdrdas av positiva forvantningar
fran medborgarnas sida. Staten bistar s-
lunda med olika former av stod och
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hjdlp for att underldtta medborgarnas
tillvaro. Dagens vilfardstat kan beskri-
vas som en gigantisk serviceproducent
som tillhandahaller olika sociala nyttig-
heter snarare &n en stat som ser som sin
framsta uppgift att kontrollera medbor-
garna. Men det finns naturligtvis ocksa,
vid sidan av denna hjalpdimension, en
kontrollfunktion. Dartill kan karaktdren
pa motet variera hogst patagligt. Ibland
saknar den enskilde méjligheter att klara
sig nojaktigt pa egen hand eller pa an-
nat sitt d4n det som erbjuds genom den
offentliga sektorns férsorg och da &r be-
roendet starkt till de tjanster och stod-
former som tillhandahalls av denna.
Men detta dr naturligtvis inte alltid fal-
let; ménga ganger torde det vara moj-
ligt for den enskilde, om saken stills pa
sin spets, att klara sig utan hjalp fran det
offentliga och beroendet dr da vésent-
ligt mindre &n om motsatsen géller.

En typologi som utarbetats av den
danske statsvetaren Jens Hoff (1993) kan
anvindas for att illustrera dessa bada
dimensioner.

Oberoende
Konsument

A

Auktoritet Brukare Service
(Kontroll) (Hjalp)
\%
Klient
Beroende

Figur. Medborgarens mdte med staten:
en typologi.

Den horisontella dimensionen belyser
verksamhetens karaktér i det forsta av-
seendet: syftar den till att kontrollera
medborgarna eller till att hjalpa dem?
Skatteforvaltningen dr ett exempel pa en
myndighet som har till uppgift att kon-
trollera medborgarna, medan den kom-
munala barnomsorgen har till uppgift
att hjdlpa dem. Den vertikala dimensio-

nen belyser motets karaktar i det andra
avseendet: i vilken man &r medborgarna
beroende av staten? Vilfardsstatens yt-
tersta syfte dr att oka medborgarnas au-
tonomi: genom att tillhandahéalla olika
former av resurser okar individernas
mojligheter att forverkliga sina livs-
projekt. Detta dr atminstone intention-
en (Rothstein 1994). Men samtidigt
finns ocksé en autonomiinskrankande
tendens i valfdrdsstaten som dess kriti-
ker brukar paminna om: ett beroende av
de tjinster som staten tillhandahaller
tenderar att uppkomma och om statens
ataganden, till fsljd av exempelvis stats-
finansiella svarigheter, inte kan fullf6l-
jas raseras forutsittningarna for ménga
individers mojligheter att forverkliga
sina livsprojekt. Till saken hor dessutom
att beroendet, enligt kritikerna,
passiviserar medborgarna, och en un-
derstodstagaranda frammanas. Beroen-
det av vilfirdsstaten har foljaktligen en
allvarlig baksida, enligt dessa farhagor
(Zetterberg och Ljungberg 1997). Hand-
lar det dessutom om en verksamhet
medborgaren ifraga &r starkt beroende
av for sin existens utvecklas ldtt en
klientiserad relation: en objektifiering av
medborgaren kan dga rum nédr veder-
borande blir foremal f6r ndgon form av
hjilp eller behandling. Beroendetav den
som erbjuder och tillhandahaller hjélp
eller stod blir i denna passiva med-
borgarroll uppenbar. Auktoritetsut-
ovningens centrala betydelse i samman-
hanget dr alltsa pataglig: kdnneteck-
nande for ett klientperspektiv dr en upp-
levelse av att bli hanterad (Berger och
Berger 1978:211 £.). Medborgaren befin-
ner sig i sadana situationer i underldge
i motet med vilfdrdsstaten och dess £6-
retrddare pa olika nivéaer.

[ badda de dimensioner som struktu-
rerar figuren dr det maktfrdgor som star
i forgrunden. Den horisontella dimen-
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sionen handlar om myndighetsutov-
ning; med viss férenkling kan man séiga
att denna dimension berér statsmaktens
forhallande till de enskilda medbor-
garna. Den vertikala dimensionen berér
ddremot i huvudsak den kommunala
verksamheten; hir upptrider den of-
fentliga sektorn som serviceproducent i
motet med den enskilde. I det forra fal-
let handlar det alltsd om staten i snav
mening, i det senare fallet om staten i
vid mening.

Férutsdtiningarna for medborgerligt
inflytande skiljer sig 4t mellan och del-
vis ocksd inom de bada dimensionerna.
I métet med den myndighetsutdvande
staten (det vill sdga den vinstra delen
av den horisontella dimensionen) kan
medborgaren huvudsakligen paverka
som viéljare i samband med att den lag-
stiftande institutionen var fjirde ar skall
utses. Det handlar hidr om ett indirekt
och ganska begrinsat inflytande. Uto-
ver de mojligheter som kan tillskrivas
den parlamentariska paverkanskanalen
handlar det ocksd om att i olika avseen-
den soka ta tillvara de rittigheter som
tillhandahalls genom att, i hindelse av
att den enskilde upplever sig ha blivit
ordttvist behandlad, i rittsliga samman-
hang hidvda dessa rittigheter.

I motet med staten som service-
producent (den hégra delen av den ho-
risontella dimensionen) &r foérutsitt-
ningarna annorlunda. Har syftar, pa det
sétt som hdr framskymtat, verksamhe-
ten till att i olika avseenden underlitta
tillvaron for medborgaren. Fér den en-
skilde kan det exempelvis vara av av-
gorande betydelse att en vil fungerande
barnomsorg finns. Om detta inte &r fal-
let dr frdgan om fungerande paverkans-
kanaler av central betydelse. Saknas
mojligheter att paverka finns anledning
att férvinta sig att denna erfarenhet pa

ett negativt sétt aterverkar pa med-
borgarens tilltro till vélfardsstaten och
mdjligen ocksé det politiska systemet.
Det &r denna problematik som statt i for-
grunden da frdgan om brukarinflytande
diskuterats i férvaltningspolitiska sam-
manhang. Goda péaverkansmajligheter
har uppfattas som betydelsefulla for den
offentliga sektorns legitimitet. Sddana &r
inte bara efterstrdvansvirda ur de-
mokratiméssig synpunkt (jomfor reso-
nemanget ovan) utan de utgor i sig en
forutsattning for att den for demokra-
tins fortlevnad sd nodvindiga kdnslan
av delaktighet fran medborgarnas sida
skall uppnas. En sddan delaktighet ska-
par i sin tur goda betingelser for effekti-
vitet.

Okade krav pa inflytande och
delaktighet

Som en f6ljd av inte minst béttre utbild-
ning kdnnetecknas samhaillsutveck-

lingen av att medborgarna blir alltmer -

sjalvstandiga och ifragasédttande. Det
maérks kanske allra tydligast inom poli-
tiken i traditionell mening dér viljarnas
kraftigt okade rorlighet — orsakad av
denna kritiska attityd — under senare
ar stallt de politiska partierna infor en
ny verklighet (Back 1995:51). Men atti-
tyden mérks dven i ett vidare politiskt
sammanhang. Maktutredningen visade
hur en allt stérre andel av medborgarna
sjdlva upplever sig ha fatt battre formaga
att hdvda sina rittigheter i olika avse-
enden; vad maktutredningen kallade fér
den “administrativa kompetensen”
hade sdlunda forbédttrats under en
tjugoérsperiod. Betydande skillnader
fanns dock mellan olika omraden. P&
marknaden, det vill sédga i rollen som
konsument, anségs paverkansmojlig-
heterna vara bittre 4n i den offentliga
sektorn. Av de sammanlagt sex sam-
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héllsomrdden som undersdktes upp-
levde sig medborgarna ha minst infly-
tande nar det gdllde skolans omréade (Pe-
tersson, Westholm och Blomberg 1989).2

Till denna bild kan ocksd den redan
tidigare omndmnda expansionen av den
offentliga verksamheten foras. Ty sam-
tidigt som de offentliga tjansternas inne-
hall, till foljd av denna expansion, har
fatt en allt storre betydelse for de en-
skilda medborgarnas sociala valfard
okar hela tiden kraven pd mangfald, val-
frihet, flexibilitet och lokala 16sningar.*
Denna utveckling stéller naturligtvis fra-
gorna om paverkansmojligheter inom
den offentliga sektorn i blixtbelysning:
a ena sidan blir medborgarna alltmer
kompetenta och paverkansbenédgna och
stéller krav pa de offentliga tjansternas
kvalitet, 4 andra sidan finns daliga moj-
ligheter ndr det galler att paverka dessa
tjanster. Detta glapp mellan 6nskemal
om inflytande och faktiska mojligheter
att utova ett sadant utgor ett demokrati-
problem som - om det inte dtgédrdas - kan
bidra till att undergréva tilltron till det
demokratiska systemet i stort. Mycket
av den frustration och vanmakt som
finns idag i det svenska sambhallet ar
ndmligen resultatet av igenslammade
eller bristfalligt utvecklade paverkans-
kanaler. Ett exempel pa en kanal som
framstar som allt mer igenslammad ar
den som partivdsendet erbjuder; allt
farre medborgare véljer som bekant att
engagera sig i partier. Ett exempel pa en
bristfalligt utvecklad kanal dr den som
brukarinflytandet dr ett exempel pa:
mojligheter att utéva inflytande i rollen
som nédra berdrd av en viss verksamhet.
And3 har det, som snart skall visas, inte
saknats intresse fran de politiskt ansva-
riga att ge brukarna ett reellt inflytande
over de offentliga tjansterna.

Debatten om brukarinflytande
Under senare ar har en intensiv debatt
om hur medborgarnas inflytande &ver
den offentliga sektorn skall forbéttras
dgt rum. I forsta hand har debatten
handlat om inflytandet f6r de medbor-
gare som direkt berors av verksamhe-
ten. De som argumenterat for brukar-
inflytande ser detta som inte bara en
naturlig utan dven i hog grad framkom-
lig vag till en mer vital demokrati. Ge-
nom att skapa institutionella forut-
sattningar for ett reellt inflytande 6ver
verksamheten 6kar, menar man, den of-
fentliga sektorns legitimitet, och dess-
utom 6ppnas mdojligheter for ett genom-
brott for en annan medborgarskaps-
konception, ddr aktivitet och ansvarsta-
gande star i forgrunden. Med en storre
legitimitet och med mer ansvarstagande
medborgare foljer vidare, enligt argu-
mentet, en dkad effektivitet och bittre
hushallning med de offentliga resur-
serna.

De som & andra sidan motsétter sig
brukarinflytande gor det av i huvudsak
tva skal. For det forsta hdvdas att bru-
karna saknar for &ndamalet erforderlig
kompetens; formdgan att ta ett samlat
ansvar for verksamheten ifrdgasétts.
Det maste, heter det, vara professionens
sak att inom de ramar de politiska
beslutsfattarna angivit bestimma over
verksamhetens inriktning. For det an-
dra innebir, enligt kritikerna, ett system
med brukarinflytande en oacceptabel
sonderstyckning av medborgarrollen.
Denna sonderstyckning anses inte be-
fraimja ansvarstagandet hos medbor-
garna. Snarare motsatsen, befaras det;
medborgaren forvandlas namligen till
en ”partsborgare” som istéllet for att se
till helhetens basta enbart intresserar sig
for sddana frdgor som beror det egna
sdrintresset.
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Den som motsétter sig brukar-
inflytande behtver emellertid inte n6d-
vandigtvis motsitta sig varje form av
inflytande for de berérda. Med brukar-
inflytande avses ndmligen dtminstone i
officiella sammanhang en alldeles spe-
ciell organisationsform: brukarna forut-
sétts kollektivt utéva ndgon form av be-
stdimmanderitt 6ver verksamheten.® Fo-
rebilden till denna organisationsform
finns i Danmark,-dédr olika bruger-
bestyrelser spelar en framtrddande roll
i den forvaltningspolitiska strukturen.
Men brukarna kan naturligtvis ha infly-
tande ocksa som individer. De som i
debatten forordar kundvalsmodeller
och liknande alternativ, i vilka brukarna
forses med sa kallade vouchers, tende-
rar att betona en sadan individualistisk
inflytandemodell. Vidare kan man for-
orda en mildare variant av den kollektiv-
istiska modellen, dar olika former av
samrad och konsultationer utgor ett per-
manent inslag i verksamheten, men dar
den yttersta bestimmanderdtten dndé
finns hos verksamhetsforetradarna.

Den individualistiska modellen syf-
tar till att mojliggora inflytande pa en
annan niva dn den kollektivistiska:
medan det i det forra fallet handlar om
att paverka i frdgor av mer personlig
karaktdr handlar det i det senare fallet
om att tillsammans med andra brukare
paverka pa en ndgot mera 6vergripande
och gemensam niva.

Oavsett vilken organisationsmodell
som forordas &r legitimitetsaspekten
central for dem som vill ge de berérda
brukarna ett storre inflytande 6ver den
offentliga serviceproduktionen. Det
sammanhdnger med att medborgarnas
forvantningar pa inflytande okat. Att
enbart vara passiva servicekonsu-
menter, som tacksamt och kravlost dr
mottagare av en verksamhet som utfor-

mats av politiska institutioner, passar
i allt mindre utstrdckning medbor-
garna. Det dr i detta sammanhang
legitimitetsaspekten upplevs som viktig
i de politiska beslutsfattarnas 6gon. Ge-
nom att involvera brukarna och gora
dem medansvariga utvecklas, hoppas
man, den kinsla av delaktighet som inte
minst i samband med att nedskarningar
skall goras anses underlidtta genomfor-
andet av de fattade besluten. Att stilla
de berdrda vid sidan av i en sddan pro-
cess innebér, enligt detta brukar-
demokratiska synsatt, att man baddar
for legitimitetsproblem.®

Hur ett 6kat medborgarinflytande
skall dstadkommas finns foljaktligen
delade meningar om. Medan vissa vill
anldgga ett marknadsorienterat pers-
pektiv pa de offentliga tjinsterna genom
att infora ndgon form av kundvals-
modell, motsétter sig andra detta for att
istdllet utgd fran de speciella forutsatt-
ningar som ligger till grund for brukar-
rollen. Innan resultaten fran den empi-
riska undersckning som ligger till grund
for denna uppsats redovisas skall dock
dessa synsitt penetreras ytterligare ilju-
setav den av Albert O. Hirschman (1970)
introducerade diskussionen om ”voice”
(protest) och “exit” (sorti). Men forst
skall de institutionella forutsattningarna
kommenteras.

Institutionella forutsittningar
for brukarinflytande i svensk
politik

Demokratiberedningen levererade un-
der 1980-talet ett antal betdinkanden med
olika forslag om hur ett brukar-
inflytande skulle dstadkommas. Ambi-
tionerna var ursprungligen mycket
hoga. Genom att koppla kommunallag-
ens delegationsbestdimmelser till m&jlig-
heten att stélla upp villkor om obligato-
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riskt samrad med brukarna var tanken
att forutsattningarna for ett verkligt
brukarinflytande skulle uppnas. Sarskilt
om krav stilldes pé enighet mellan bru-
kare och de anstillda; en sadan modell
skulle i praktiken innebéra att brukarna
tilldelades om inte vetoritt sd atmins-
tone ett avgorande inflytande over
manga viktiga beslut rérande verksam-
hetens inrikining. I den mén enighet inte
uppnaddes mellan de anstédllda och
brukarna skulle ndmligen delegationen
aterga till den ansvariga namnden. Be-
redningen foreslog &ven att kontakt-
grupper skulle utses vid olika institutio-
ner i syfte att skapa den nodvindiga
fastheten i samradsforfarandet. Dess-
utom dvervigde beredningen mojlighe-
ten att vidga delegationsrétten direkt till
brukarna, samt att efter dansk forebild
inrdtta ett nytt kommunalréttsligt organ
i vilket foretradare fo6r brukarna ingick.
Detta organ skulle férses med vissa
beslutsbefogenheter. Dessa bada sist-
ndmnda forslag avvisades dock i slut-
andan av beredningen med hénvisning
till den konflikt som ddrmed skulle upp-
komma mellan brukarinflytandet och
den representativa demokratins princi-
per.’

I det riksdagsbeslut som pa basis av
demokratiberedningens forslag fattades
1988 var fragan om brukarinflytande en
av huvudpunkterna. Av beredningens
forslag dterstod inte mycket, men 1 den
nya kommunallagen fran 1991 infordes
en paragraf som stadgar att en ndmnd
“skall verka for att samrad sker med
dem som nyttjar deras tjanster”.® Syftet
var att markera behovet av en néra och
fortlspande kontakt mellan brukarna
och den kommunala férvaltningen.” I
den nu gillande kommunallagen stad-
gas salunda foljande:

"Om en nimnd med stod av 33 §

uppdrar &t en anstilld att besluta pa
nimndens vignar, f&r nimnden
uppstilla villkor som innebér att de
som utnyttjar nimndens tjanster
skall ges tillfélle att ligga fram for-
slag eller att yttra sig, innan beslut
fattas.

Namnden far ocksé foreskriva atten
anstilld far fatta beslut endast om
foretradare for dem som utnyttjar
namndens tjanster har tillstyrkt be-
slutet”.1°

Villkorad delegation kan som fram-
gar upptrdda i tva former. Enligt reg-
lerna i det forsta stycket kan brukarna

. gesmojlighet att yttra sig ver olika for-

slag samt att sjélva inkomma med for-
slag. De starkaste paverkansmojlig-
heterna f6ljer emellertid av reglerna i det
andra stycket. Den tjansteman till vilken
namnden delegerat beslutanderitt far,
om denna hirdare form av brukar-
inflytande tillimpas, endast fatta beslut
om brukarna tillstyrkt forslaget. For-
merna for hur detta tillstyrkande skall
ske regleras dock inte, och det sidgs hel-
ler ingenting om vilka brukare som skall
vara inblandade, om det skall vara samt-
liga brukare eller enbart vissa utvalda
representanter for brukarkollektivet i
dess helhet och i sa fall hur dessa skall
utses. Om brukarna, vilka dessa nu 4r,
ej tillstyrker forslaget gar arendet till-
baka till nimnden for avgorande.
Medan det forsta stycket innebér en till
intet forpliktande samrddsmdojlighet
innebar saledes det andra stycket att
mojligheter till ett omfattande inflytande
for brukarna finns. Bestimmelsen 6pp-
nar séledes mojligheter for ett tamligen
avancerat brukarinflytande, inte minst
genom att det med den nya kommunal-
lagen #r vésentligt littare for namn-
derna att delegera beslut. Det delege-
ringsbara omradet har utvidgats pa sa
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vis att ndimnder och styrelser dels har
fatt storre frihet att avgora vad som skall
delegeras till de verksamhetsansvariga,
dels har forvaltningschefernas moilighe-
ter att vidaredelegera beslut till andra
anstéllda okat.

Alla typer av drenden kan dock inte
delegeras till en tjansteman och ddrmed
heller inte till brukarna.™* Hit hor dren-
den som beror verksamhetens maél, in-
riktning, omfattning och kvalitet.
Néamndens eller styrelsens évergri-
pande ansvar for verksamheten far en-
ligt lagstiftaren ndmligen inte rubbas
och av det skilet anses det angeléget att
explicit ange begransningar i delega-
tionsritten. Ledningen och ansvaret for
verksamheten skall alltsd ligga hos
nédmnden eller styrelsen (Prop. 1990/
91:117, 5. 203). Myndighetsuttvning mot
enskilda féar heller inte delegeras om
denna dr av principiell beskaffenhet el-
ler av storre vikt och séledes innebir en
sjalvstandig bedomning fran tjinste-
mannens sida (se nedan om besluts-
begreppetiKL). Slutligen far inte sddana
drenden som enligt olika speciallagar
aligger en platschef att besluta om
delegeras; exempel pa detta &r rektors
ansvar enligt skollagen och laroplanen.
I 6vrigt finns inga begridnsningar vad
gdller de typer av drenden som far
delegeras. Namnden har emellertid att
uppritta en forteckning éver vem som
har att besluta om vad.

Beslutanderitt kan av ndmnden el-
ler styrelsen delegeras till en grupp
fortroendevalda inom namnden, till en
enskild ledamot eller suppleant eller till
anstillda. Det &r endast beslut i kom-
munallagens mening som kan dele-
geras. Utmarkande for detta besluts-
begrepp ar att det foreligger alternativa
l6sningar och att beslutsfattaren har att
gora vissa dvervidganden (Paulsson,

Riberdahl och Westerling 1992:250). At-
garder som kan karakteriseras som ren
verkstillighet dr alltsd inte att betrakta
som beslut i lagens mening och f6ljakt-
ligen inte heller delegerbara. Det hand-
lar i dessa fall om fortlspande fragor av
vardagsbetonad karaktdr som hand-
laggs av de anstillda och som kidnne-
tecknas av att det saknas mojligheter att
gora sjdlvstandiga bedomningar.

En mycket stor del av de drenden
som handliggs inom den kommunala
verksamheten faller under denna kate-
gori, men ibland kan det foreligga sva-
righeter att skilja mellan beslut i
kommunallagens mening och ren verk-
stéllighet. Ett exempel pa detta dr ett fall
fran mitten av 1990-talet d& en chefsla-
kare pa delegation fattade beslut om
nedldggning av en distriktsskoterske-
mottagning. Nedldggningen anmildes
till JO som dock menade att chefs-
likarens handlande var att betrakta
som verkstillighet pa det sétt som an-
ges i kommunallagen. I den man ned-
laggningen hade fatt konsekvenser
for verksamhetens omfattning och kvali-
tet hade det krivt ett stillningstagan-
de fran hélso- och sjukvérdsndmnden,
alternativt ett beslut om delegation till
chefslikaren.” Exemplet visar att ribban
sétts relativt hogt for vad som enligt
kommunallagen skall betraktas som
beslut.

Reglerna om villkorad delegation &r
alltsd sddana att ett omfattande brukar-
inflytande idag &r méjligt. Dock har
dessa regler inte utnyttjats i sirskilt stor
utstrdckning. Intresset f6r att i praktiken
satsa pd ett brukarinflytande har visat
sig vara ytterst svagt bland kommun-
politikerna. Till yttermera visso har yt-
terligare majligheter tillkommit i syfte
att ge de bertrda inflytande. Riksdagen
antog 1994 en lag som ger kommunerna
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rétt att 6verlata driften av en viss kom-
munal anlédggning eller institution till ett
sjalvforvaltningsorgan. Detta organ
skall, dr tanken, besta av brukare och
anstéllda pa institutionen ifrdga och de
forra skall vara i majoritet. I den propo-
sition som lag till grund for lagen om
sjalvforvaltningsorgan framgar att det
dr delaktighetsmotivet som dr mest cen-
tralt: genom att 1ata brukarna sjilva fa
ta ansvar for driften 6kar forstdelsen for
de svérigheter som &r forknippade med
att bedriva en viss verksamhet nir de
ekonomiska resurserna &r begrénsade,
heter det.”

Lagreglerna om sjdlvforvaltnings-
organ aterfinns i KL 7 kap. 18 § - 22 §
och dr i motsats till bestimmelserna om
villkorad delegation tdmligen detalje-
rade. Fullméaktige far besluta om att en
namnd far uppdra at ett sjalvforvalt-
ningsorgan att skota driften av en viss
anldggning eller institution. Efter ett
beslut fran fullméktige, som innebér att
ndmnderna har rétt att inrétta sjalvfor-
valtningsorgan, dr det upp till varje
ndmnd att avgora om ett sadant skall
inréttas eller ej. Om man bestammer sig
for att utnyttja denna méjlighet ankom-
mer det pa nimnden att faststilla dels
vilka ekonomiska ramar som sjalvfor-
valtningsorganet har att halla sig inom,
dels vilka uppgifter som det ankommer
pa organet ifraga att besluta om. Vidare
skall nimnden faststilla sjalvforvalt-
ningsorganets sammanséttning, arbets-
former och mandattid. Brukarna skall
enligt lagen vara i majoritet. De som ut-
ses till ledamoter har rétt till ledighet
frén sitt arbete pd samma sétt som poli-
tiskt fortroendevalda har och de har
ocksa ratt till ekonomisk ersattning for
sitt uppdrag.

Det uppdrag sjélvforvaltningsorgan-
et har kan dock aterkallas av ndmnden

eller styrelsen om det foreligger sar-
skilda skal. Om organet avvikit fran de
mal och riktlinjer som finns angivna,
och avvikelsen inte &r att betrakta som
tillfallig eller om den &r avsiktlig, f6-
religger exempelvis sddana sdrskilda
skdl som motiverar ett aterkallande.
Institutionellt sett &r organet namligen
en del av nimnden. Dess uppgift ar att
a4 ndimndens vdgnar forvalta en av
namndens anldggningar samt att admi-
nistrera den verksamhet som bedrivs i
denna.™ Det handlar saledes om ett
driftsansvar, men vad som avses med
drift &r inte ndrmare definierat i lagen. I
propositionen aterfinns dock ett antal
exempel pa vad som kan innefattas i
driften av en viss verksamhet. Det hand-
lar om att bestdimma om praktiska upp-
gifter som mathallning, stddning, lokal-
reparationer och underhall, lokalan-
vindning, dppettider, 16pande inkop,
atgdrder for att forbdttra den inre och
yttre miljon etc. Ett sjalvforvaltnings-
organ kan aldrig ta dver uppgifter som
enligt lag skall skotas pa ett visst satt;
speciallagstiftning skall naturligtvis
gdlla i forsta hand. Ej heller kan ett
sjdlviorvaltningsorgan overta forvalt-
ningsuppgifter som innehéller myndig-
hetsutovning. I denna typ av uppgifter
dr det normalt sett frdga om individ-
drenden och i sddana finns inte nigot
gemensamt brukarintresse.

Vid en samlad bed6mning framstar
foljaktligen lagen om sjalvforvaltnings-
organ som om inte ett slag i luften sd i
vart fall en tdimligen modest framstot nér
det géller ett reellt brukarinflytande. Av
allt att doma ar detta den uppfatining
som ocksa finns bland brukarna; intres-
set for att inrdtta sjalvforvaltningsorgan
tycks vara ytterst begrénsat.

I kommunallagen finns alltsd sam-
manfattningsvis tva institutionella for-
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mer for brukarinflytande angivna.
Brukarinflytande kan dels méjliggoras
genom villkorad delegation, dels genom
inrdttande av sjdlvforvaltningsorgan.
Sammanfattningsvis kan féljande fem
skillnader mellan dessa bada inflytande-
former ségas foreligga:

1. For ett sjalvforvaltningsorgan
finns betydligt fler lagstadgade form-
regler &n for villkorad delegation. Det
gdller inte enbart ifraga om organets
sammansittning, val av ledaméter och
ansvarsomrade (somilagen dr noggrant
preciserat), utan ocksa ifrdga om de
lagstadgade rattigheter som en ledamot
har.

2. For tillsdttande av ett sjalvforvalt-
ningsorgan kravs ett sarskilt beslut fran
fullméaktige. For villkorad delegation
rdcker det med att ndmnden eller sty-
relsen sjalv fattar beslut om att delegera
vissa uppgifter till till exempelvis nagon
anstélld och dértill villkorar denna de-
legering i nagot av de avseenden som
anges i KL 6 kap. 38 §.

3. Brukarna kan med villkorad de-
legation visserligen ges inflytande 6ver
fler omrdden dn vad fallet &r med sjalv-
forvaltningsorgan men de kan inte i mot-
sats till sjalvforvaltningsorganen dverta
sjdlva beslutanderétten.

4. Av foregdende punkt foljer att
brukarna inom ramen for ett sjalvfor-
valtningsorgan i motsats till vad som blir
fallet med villkorad delegation dven
overtar ansvaret i de fragor de har att
besluta om.

5. Denna skillnad i ansvarshénse-
ende aterspeglas slutligen i att ledamo-
terna i ett sjalvforvaltningsorgan har lag-
stadgad ratt till ledighet och ekonomisk
ersdttning for sitt uppdrag.

Den form som hittills anvédnts mest
dr villkorad delegation. Det beror dock
inte pa att denna moijlighet existerat

langre dn lagen om sjdlvforvaltnings-
organ; i sjdlva verket var det forst i sam-
band med att sjalvforvaltningslagen in-
fordes 1994 som det pd allvar borjade
skapas brukarorgan med hjilp av
villkorad delegation. Allt tyder istéllet
pa att de flesta brukarna, som &r intres-
serade av att utova inflytande, upplever
reglerna for villkorad delegation som
mer verkningsfulla ur péverkans-
synpunkt &n reglerna for sjilvforvalt-
ning och dérfor sjidlva férordar en sddan
modell. Majligheten att utéva vetordtt
over delegerade fragor anses helt enkelt
ge ett storre inflytande &n skotseln av
driften av en verksamhet. Mycket tyder
dessutom pa att kunskaperna om de ju-
ridiska forutsdttningarna for brukar-
inflytande i vissa avseenden dr bristfal-
liga ute i kommunerna. Savél bland
fortroendevalda som bland tjansteman
saknas i pafallande manga fall kdnne-
dom om géllande regler (Hansson 1995).

Teorier om paverkan

En individ som vill paverka sin situa-
tion har tva grundldggande mojligheter.
Den forsta bestar i att framfora en pro-
test till den eller dem som &r ansvariga
for verksamheten i den sammanslutning
som individen vill paverka. Protesten
kan framforas mer eller mindre hogljutt
beroende pd vad omstandigheterna kra-
ver, men det centrala ir att individen
viljer att framfora den inom ramen f6r
de paverkanskanaler som sammanslut-
ningen ifradga tillhandahaller. Den an-
dra, mer radikala, mojligheten som star
till buds &r att helt enkelt ldmna sam-
manslutningen. Genom att pa detta sétt
"rosta med fotterna” kan individen dels,
vilket i sammanhanget &r det centrala,
fordandra sin situation, dels skicka en sig-
nal till ledningen f6r den sammanslut-
ning han eller hon &r missntjd med. I
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det forra fallet talar Hirschman om “the
voice option”, i det senare fallet om “the
exit option”.

Hirschman menar att dessa bada
strategier dr lampliga i olika samman-
hang. Sortin anses passa bést for den
missndjde kunden p& marknaden. For-
tjansten med att uttrdda &r att det dr en
enkel och okomplicerad strategi: genom
att helt enkelt byta till en ny leveranttr
eller producent slipper den missnojde
att konfrontera den tidigare, mot vilket
missnojet riktar sig. Sortin dr alltsa en
indirekt och opersonlig paverkans-
metod'i sa matto att den som paverkar
inte behtver mota den eller dem som ar
ansvariga (om vederborande inte vill
det, forstds) men samtidigt en metod
som dr rak och otvetydig (Hirschman
1970:15). Protesten passar ddremot
bittre i politiska sammanhang, menar
Hirschman:

It [voice] is a far more “messy”
concept because it can be graduated,
all the way from faint grumbling to
violent protest; it implies
articulation of one’s critical
opinions rather than a privat,
”secret” vote in the anonymity of a
supermarket; and finally, it is direct
and straightforward rather than
roundabout. Voice is political action
par excellence”.

(Hirschman 1970:16)

Hirschman talar hédr om politiskt hand-
lande i traditionell mening. Men hur
skall tesen forstas nir det giller offent-
lig serviceproduktion? Tva perspektiv &r
hér tankbara. A ena sidan kan brukaren
tillskrivas rollen som (service) konsu-
ment. Den naturliga pdverkansvégen &r
da sortin om missndje uppstar. I svensk
politik &r emellertid den vigen i stort
sett stingd, d& denna som framsta for-

utséttning har forekomsten av valméj-
ligheter. A andra sidan kan ocksa bru-
karna anvinda sig av de paverkans-
kanaler som star till buds inom syste-
mets ramar. Det 4r denna méjlighet som
i forsta hand framstar som naturlig i de
sammanhang som hér 4r aktuella (vard,
omsorg och skola); att byta framstar som
drastiskt om det inte dr frdga om ett
missndje av mycket dramatisk karaktar.
Protesten (”voice”) dr foljaktligen
huvudvigen som bor betrddas nér ett
okat medborgarinflytande skall astad-
kommas. Det innebar dock inte att sorti-
alternativet bor ignoreras. De bada
paverkansmetoderna kan namligen
kombineras.

Ett vanligt argument for privatise-
ring av offentlig verksamhet — eller rent
allmént for ett 6kat inslag av marknads-
mekanismer inom den offentliga sektorn
— dr den lyhordhet f6r kundernas 6ns-
kemal som anses finnas i konkurrensut-
satt verksamhet. P& den punkten skiljer
ett universum mellan den offentliga
verksamheten och det konkurrens-
utsatta foretaget, menar tillskyndarna
for mera marknadsmekanismer. Ty dven
om den offentliga verksamheten fung-
erar daligt och brukarna dr missntjda
kan verksamheten likval fortgd. Sarskilt
da det — som ofta ar fallet — rader
efterfragedverskott pa verksamheten; i
sddana ldgen dr det bara att fylla pd med
nya brukare frdn kén om missndjet i
nagra enstaka fall tar sig s pass starka
uttryck att ndgon véljer att uttrdda.

Genom att skilja pa finansiering och
produktion och erbjuda potentiella bru-
kare vouchers av olika slag, samtidigt
som privata alternativ tillats konkurrera
inom serviceproduktionen, skulle kon-
kurrens uppkomma och producenterna
— offentliga liksom privata — skulle
ddrmed bli tvingade att skirpa sig till
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det yttersta for att kunna behaélla eller
locka till sig kunderna/brukarna, antas
det. Lyhordhet framtvingas och mojlig-
heten att utéva proteststrategin (”voice”
skulle alltsd forbattras (Saltman 1992;
Rothstein 1994).

Argumentet tar fasta pa interaktion-
en mellan de bada strategierna. Genom
att mojlighet till sorti finns, fungerar de
befintliga paverkanskanalerna béttre
inom existerande system. Brukarna far,
nér de erhéller sina vouchers, en makt-
resurs som gor att deras inflytande i
motet med ansvarig personal blir star-
kare. Men det maste naturligtvis inte bli
pa det sittet. Det &r bara i ett lige med
efterfrigeunderskott det framstir som
(mer eller mindre) sjidlvklart. Om det
finns konkurrens, men kunderna/
brukarna ddremot dr fler 4n antalet
befintliga platser, kan lyhordheten
snarare bli mindre dn vad som skulle
varit fallet utan konkurrens. Da kan
namligen forsumliga och inkompe-
tenta serviceproducenter hinvisa till
att det finns andra alternativ att vinda
sig till ndr kunderna/brukarna uttrycker
missndje. Vidare forutsitter interak-
tionsargumentet att det i alla produk-
tionsenheter finns brukare som &r alerta
och péverkansbendgna och som é&r be-
redda att hota med uttréde i kritiska
lagen. S& behover dock inte vara fallet.
En vanligt forekommande farhaga, som
i sammanhanget finns anledning att er-
inra om, &r ocksa att privatiseringar ger
upphov till social segregation; att den
viélutbildade och ur paverkanssynpunkt
alerta medelklassen flyttar sina barn till
(privata) daghem och skolor dér barn
med likartad social bakgrund finns. En-
ligt farhdgorna blir det barnen till lag-
utbildade arbetarklassforaldrar som blir
kvar pa de offentliga daghemmen och
skolorna. Dessa formodas vara mindre

paverkansbenidgna och — framforallt —
i mindre utstrdckning dn den resurs-
starka medelklassen i besittning av sa-
dana egenskaper och sadan formaga
som erfordras for framgang vid
péverkansforsok.

Nar Hirschman diskuterar under
vilka forutsdttningar som ”exit”-
optionen kan vara framgéngsrik pa det
sétt som forutsitts i den ekonomiska
teoribildningen pekar han pa just detta
draneringsproblem. Utifran ett exempel
med de statliga jarnvigsforetaget i Ni-
geria drar Hirschman en slutsats som
han menar har generell relevans: fore-
komsten av “exit”-méjligheter kan un-
dergrdva mojligheterna att lyckas med
"voice”:

”In Nigeria, then, I had encountered
a situation where the combination
of exit and voice was particularly
noxious for any recovery: exit did
not have its usual attention-
focusing effect because the loss of
revenue was not a matter of the
utmost gravity for management,
while voice did not work as long as
the most aroused and therefore the
potentially most vocal customers
were the first ones to abandon the
railroads for the trucks.”

(Hirschman 1970:43)

Vad som skedde var alltsid att en
dréneringseffekt uppkom; de mest
protestbenidgna kunderna, som skulle
kunnat ha paverkat foretaget i positiv
riktning om de stannat kvar, valde att
uttrdda och foretaget kom dérmed att
fungera &nnu sdmre. En ond cirkel upp-
stod. Darmed foljer dock inte slutsatsen
att foretag (eller andra sammanslut-
ningar) fungerar bast av att alla — eller
ens de flesta — av kunderna (medlem-
marna) dr aktiva och protestbenigna,
menar Hirschman. Standpunkten — att
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konkurrensen pa marknaden fungerar
battre ju mer medvetna och alerta kon-
sumenterna dr — &r vedertagen bland
ekonomer. Hiér har alltsd Hirschman en
avvikande mening. Det optimala ar i
stdllet en blandning av alerta kunder,
som ger foretagsledningen de rétta sig-
nalerna, och kunder av ett mer fleg-
matiskt slag, som ger foretagsledningen
tid att handla:

”For competition (exit) to work as a
mechanism, of recuperation from
performance lapses, it is generally
best for a firm to have a mixture of
alert and inert consumers.”

(Hirschman 1970:24)

Logiken i resonemanget kan overforas
dven till den offentliga serviceproduk-
tionen. Om alla brukare stindigt var
engagerade i alla frdgor av stor eller
liten karaktar skulle personalen utsét-
tas for en orimlig press; systemet skulle
utsdttas for en “overload” ifraga om
krav och synpunkter, vilket snarare san-
nolikt skulle minska savél lyhordhet-
en som organisationens férmaga till
aterhdmtning efter misslyckanden av
olika slag. Lagom aktivitet &r alltsa att
foredra.

Proteststrategin fungerar siledes
enligt detta synsatt bast om det finns
mdojlighet att uttrdda. D& utrustas bru-
karna med ett maktmedel som gor att
de kan hota om uttrdde vilket gor att ly-
hordhet tvingas fram. Hotet behover
dock inte nodvéndigtvis framforas ex-
plicit; blotta vetskapen av att det finns
risk for sorti kan forvintas ge upphov
till en tillmotesgdende attityd fran
serviceproducentenas sida. Men sam-
tidigt skall mojligheten att begagna
sortistrategin inte framsta som allt-
for attraktiv. Det fdr med andra ord inte
vara for enkelt att byta eftersom det da

kan uppsta en obalans mellan de bada
péverkansstrategierna.

Det &r i det sammanhanget Hirsch-
mans tredje begrepp — lojalitet — spe-
lar en viktig roll. Om tjansten eller kon-
sumtionen dr av det slaget att det hand-
lar om en mer langsiktig och perma-
nent relation till foretaget/organisa-
tionen forvantas kunden kénna lojalitet
med detta/denna. Denna lojalitet fung-
erar som ett kitt vid de tillfdllen som
mindre problem uppkommer. Konse-
kvensen av lojaliteten blir att kunden,
i sddana lagen, i forsta hand anvander
sig av proteststrategin; sortin blir ak-
tuell f6rst senare, om och nir det visat
sig att proteststrategin inte fungerat.
Exemplet med det nigerianska jarn-
vagsforetaget visar vidare att det i fors-
ta hand 4r de protestbendgna kunder-
na som tenderar att ldmna foretag om
paverkansmojligheterna dr sma (i
Hirschmans exempel var de obefintliga).
Det betyder att mojligheterna att pa-
verka foretaget blir 4nnu sdmre for de
kvarvarande kunderna. Nir sortin inte
spelade sin vanliga roll ndr det géller
att rikta uppmérksamhet mot ett prob-
lem innebar det en signal till de kvar-
varande kunderna att kundernas syn-
punkter inte vilkomnades, vilket allt-
sa ytterligare torde minskat dessa kund-
ers redan tidigare alltfor laga protest-
bendgenhet.

Denna teoretiska diskussion ut-
gor utgdngspunkten for den empiriska
provning om brukarnas paverkansméj-
ligheter inom barn- och dldreomsorgen
som nu foljer. En forsta hypotes, som
kan formuleras i anslutning till den i
sammanhanget centrala kopplingen
mellan de bada paverkansstrategierna,
tar fasta pa interaktionsargumentet:
® Firekomsten av en sortimojlighet un-
derlittar utovandet av proteststrategin
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genom att de som dr missndjda med sin
service dd har mdjlighet att hota med
uttride; denna mdjlighet innebdr en
maktresurs i motet med service-
produktionens féretridare pd olika ni-
vder (hypotes 1).

Det bor noteras att just sjilva moj-
ligheten att byta forutsétts spela en be-
tydelsefull roll. En annan hypotes tar
istdllet fasta pa de transaktions-
kostnader som kan antas féreligga i an-
slutning till att en missn&jd person Sver-
véger att uttrdda:
® Eit byte av omsorg dr forknippat med
sd stora troskeleffekter i form av prak-
tiska och kinslomdssiga investeringar
att det krdvs problem av ytterst stora
proportioner for att anvindarna skall
vara beredda att uttrida — dven ndr det
foreligger reella mojligheter att gora det
(hypotes 2).

Innan dessa hypoteser utsétts for
provning finns anledning att nagot drsja
vid ett problem av alldeles speciellt slag:
det beroende som brukarna inom barn-
och dldreomsorgen kan forvantas upp-
leva till den personal de moter i den
dagliga verksamheten. Denna proble-
matik, som kan férmodas verka ater-
hallande pa intervjupersonernas pa-
verkansbendgenhet, dr naturligtvis
framforallt central for den andra hypo-
tesen och den far darfor fungera som en
bakgrund till den féljande hypotes-
provningen.

Beroendeproblemet: om

proteststrategins begriansningar
Som véntat dr alltsa de bada brukar-
kategorierna som intervjuats 6verens
om att det beroendeférhéllande som
finns till frontpersonalen utgor en kom-
plikation ur inflytandesynpunkt. Bero-
endet innebér ett underlége som gor att
man som brukare undviker att framfora

klagomal och kritiska synpunkter pa
verksamheten. I anmérkningsvért man-
ga fall finns en tydlig rddsla over att
klagomal kan leda till att man erhaller
en samre service.

Forhallandet mellan missnéje och
handling &r emellertid inte helt okom-
plicerat. Att en missndjd person forso-
ker paverka dr sédlunda logiskt men
ingalunda sjalvklart. Ett skal till att en
missndjd person viljer att forhélla sig
passiv dr fordragsamhet: problemet
upplevs trots allt inte som stérre dn att
det &r mojligt for individen att leva med
det. En cost-benefitbedémning ingar i
regel i ett sidant beteende. Den kostnad
ett paverkansforsok innebdr ifrdga om
tid eller dventyrade relationer till den
eller dem som skall paverkas bedoms
helt enkelt inte std i proportion till den
vinst som ett eventuellt framgangsrikt
paverkansforsok kan ge upphov till. Ett
annat skal till passiviteten kan vara van-
makt: hur gérna individen &n astundar
en fordndring finner vederbérande
ingen reell mojlighet att &stadkomma en
sadan. Det kan vara frdga om en per-
sonlig vanmakt: individen vet helt en-
kelt inte hur man gar till viga, till vem
man skall vénda sig et cetera. Men det
kan ocksa handla om en institutionell
vanmakt: individen anser inte att den
institution som paverkansforsoket skall
riktas mot &r tillréckligt responsiv. Ett
tredje skal, slutligen, till att en missnojd
individ bestdmmer sig for att vara pas-
siv kan vara fridkeri: individen ifraga
hoppas att ndgon annan skall agera och
att problemet pa sa vis skall l5sas utan
att individen sjilv behover gora nagot
(Olson 1965 och Barry 1974). Tre tink-
bara orsaker finns alltsa till att missnojda
personer avstar fran att paverka. Vad
kan dé sédgas vara utmérkande for pas-
siviteten?
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Fridkeri forekommer nistan inte alls
som empiriskt fenomen i det material
som ligger till grund f6r denna uppsats.
I de missndojda fall som kidnnetecknas av
passivitet dr det istédllet en kombination
av fordragsamhet och vanmakt som lig-
ger bakom passiviteten. I de fall dar
missndjet inte dr sa stort handlar det na-
turligtvis om fordragsamhet men det lig-
ger samtidigt i sakens natur att man - i
samband med att vanmakt foreligger -
forsoker intala sig att problemen trots
allt inte &dr s& stora.

Det dr alltsd vanmakten som utgor
det centrala problemet i sammanhanget.
Sarskilt pafallande &r den inom &ldre-
omsorgen. Det handlar bdde om person-
lig och institutionell vanmakt, men kén-
netecknande &r en utbredd rddsla for att
konfrontera personalen. De gamla va-
gar inte framfora kritik eller klagomal
eftersom de fruktar att detta far konse-
kvenser for omsorgen. Darfor tiger de
hellre; beroendet till personalen innebar
alltsa att “voice”-kanalen inte fungerar.

Aven inom barnomsorgen finns ex-
empel pa sddan vanmakt, dock i avse-
virt mindre omfattning &n nér det gal-
ler dldreomsorgen. Nagra fordldrar som
star i ko upplever det meningslost att
forsoka paverka. Samma kénsla av
institutionellt betingad vanmakt finns
hos ett antal férdldrar som har sina barn
pa kommunala daghem. Dessa forald-
rar anser inte att personalen dr lyhtrd
for synpunkter och forslag och dess-
utom menar flera av dem att det bero-
endeférhallande som finns till persona-
len ldagger hiamsko pd paverkans-
bendgenheten. Pa samma sitt som det
finns en rddsla bland de gamla dver att
fa en sdmre behandling om de “brakar”
finns det en rddsla hos dessa foraldrar
for att deras barn skall drabbas om de
framfor kritik till de anstéllda.

Savil de gamla som smabarnsfor-
dldrarna upplever saledes ett starkt be-
roende till personalen. Detta beroende
innebdr, sirskilt i de gamlas fall, en dter-
hallsamhet nir det géller att ta paver-
kansinitiativ. Proteststrategin upplevs
med andra ord som riskabel och i ménga
fall obehaglig att tillgripa. Enligt den
autonomidimension som aterfinns i fi-
gur 1 innebdr emellertid forekomsten av
en sortimojlighet att brukarna blir mer
oberoende. Och enligt det interaktions-
argument som utvecklades tidigare
innebir ett oberoende som foljer av fo-
rekomsten av en sddan sortimojlighet att
ocksa proteststrategin fungerar bittre.
Denna hypotes skall nu utséttas for em-
pirisk provning.

Gor tillgangen till "exit” nagon
skillnad?

Ett sdtt att testa den forsta hypotesen &r
att undersoka om det for de individer
som instammer i att det foreligger ett
beroendeférhallande till personalen
skulle upplevas som fordelaktigt ur
paverkanssynpunkt att ha en reell
"exit”-mojlighet. Av de smabarns-
fordldrar som svarar ja pa fragan om
”det allmant sett &r sa att folk avhaller
sig fran att klaga” visar det sig att at-
skilliga saknar en klar uppfattning. Men
av de som har en klar uppfattning (cirka
hilften i urvalet) ansluter sig en Gver-
véldigande del till den grundtanke som
aterfinns i hypotesen. De menar alltsa
att deras paverkansmojligheter inom
barnomsorgen skulle bli battre om det
fanns alternativ att vinda sig till. De for-
utsitter att lyhordheten fran persona-
lens sida skulle 6ka om det forelag risk
for uttrdde bland brukarna. Det skall til-
laggas att det for ndgra smabarns-
fordldrar inte enbart var fraga om ett
hypotetiskt forhallande utan om en si-
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tuation som faktiskt hade forelegat. Nir
dessa personer, som hade moijlighet att
fa plats for sina barn pa andra daghem,
hotade med att byta 6kade alltsa
lyhdrdheten patagligt och i flera fall
ledde detta till att man fick gehor for sina
onskemal.

Hypotesen fér alltsd ett forhallan-
devis starkt stod bland smabarnsforild-
rarna. Tillgdngen till en “exit”-mojlighet
anses innebéra en maktresurs som i sin
tur forbattrar mojligheterna till “voice”.
Bland de &ldre forhaller det sig annor-
lunda. En klar majoritet instimmer i att
det foreligger ett beroende till persona-
len som gor att de undviker paverkans-
forsok. Intressant nog visar det sig att
endast 4 (av 60) personer svarar ja pa
frdgan att det skulle kdnnas annorlunda
i det avseendet (att byta servicehus/
hemtjénstpersonal) om det fanns alter-
nativ att vanda sig till om det uppkom
problem. Ytterst fa anser alltsa att till-
gangen till en ”“exit”-mojlighet skulle
gora nagon skillnad nadr det géller
proteststrategins satt att fungera. Tydli-
gast ger sig denna tveksamhet till kinna
bland de som bor pa servicehus. Manga
av dessa dr sd gamla och sjuka att blotta
tanken pad den kraftanstrangning som ett
tillgripande av “exit” skulle innebdra
framstar som avskridckande.

De dldres situation kédnnetecknas sa-
ledes av en péafallande vanmakt. De
flesta vet inte hur de skall gé till viga
om de vill paverka och dven om de
visste det skulle de inte paverka. Tilltron
till systemets responsivitet &r mycket
lag. “Exit” dr knappast nagon naturlig
paverkansstrategi bland de &ldre. Att
byta servicehus eller hemtjénstpersonal
dr ingenting de dr beredda att géra i for-
sta taget. Den forhdrskande install-
ningen dr istéllet att det vore oartigt och
ett uttryck for otacksamhet att klaga el-

ler - i &an hogre grad - att framstélla dns-
kemal om att fa byta assistent. Aven om
det fanns saker att anmirka pa. Den ele-
mentdra konsumentmakt som forut-
skickas i hypotesen, det vill séga att
blotta forekomsten av en uttriddes-
mdéjlighet underlittar paverkansmojlig-
heterna genom att de som tillhandahal-
ler omsorgen blir mer lyhorda och till-
motesgdende, ligger med andra ord ut-
anfor de gamlas forestéllningsvirld.

Diskussionen hittills har i férsta
hand géllt den principiella synen pa
”exit”-majligheten. Det kan konstateras
att det bland smabarnsférildrarna finns
ett tydligt stod for interaktionshypote-
sen i s métto att dessa pa ett teoretiskt
plan anser att tillgangen till en uttrddes-
mojlighet innebér att paverkansmoj-
ligheterna forbattras. I nagra fall har
dven argumentet tillimpats praktiskt.
I den andra hypotesen &r utgangspunk-
ten de troskeleffekter som antas fore-
ligga inom den typen av omsorgsverk-
samhet som det hdr &dr fraga om. Dessa
troskeleffekter antas vara av sadan be-
skaffenhet att det krdvs synnerligen
stora problem for att brukarna verkligen
skall vara beredda att tillgripa ”exit”.
Den underliggande tanken &r hir att
interaktionsargumentet inte till fullo &r
internaliserat hos de individer i urvalet
som faktiskt uttrycker sympati for
argumentets grundtanke. Det mest till-
forlitliga séttet att prova denna hypotes
dr att analysera de fall ddr antingen ett
byte faktiskt &gt rum eller ddr det fun-
nits mojligheter att byta men detta &nda
inte skett. Hur hoga troskeleffekter
handlade det om i dessa fall (som samt-
liga aterfinns inom barnomsorgen)?

® [ tva fall skedde bytet p& grund av
att den forra barnomsorgssituationen
fungerade utomordentligt daligt. Ibada
fallen fanns en stark misstro mot perso-
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nalen; i ett fall handlade det om en
vanvardande dagmamma som seder-
mera blev foremal for omplacering. Det
tdlamod dessa bada smébarnsforéldrar
visade prov pa innan bytet kom till stind
var sdledes stort, snarast dnnu storre 4n
vad som hypotesen om troskeleffekter
kan sdgas forutsitta. Forsok att komma
till rdtta med problemen gjordes i bada
fallen forst inom ramen f6r den rddande
ordningen, men proteststrategin (voice)
visade sig hir inte fungera; sortin blev i
det ldget enda mojligheten att &stad-
komma forandring.

o | ytterligare sex fall har byten av
barnomsorg gjorts. I samtliga dessa fall
har dethandlat om att byta till ett — som
det uppfattats — bittre alternativ. Men
det handlar inte i nagot fall om att byta
bort ett daligt fungerande alternativ.®
Att fordldrar byter barnomsorg dven fast
den som de har fungerar tillfredsstal-
lande talar naturligtvis mot hypotesen.
I dessa fall tycks det inte foreligga nagra
troskeleffekter av betydelse.

® Tre personer, som samtliga varit
missnojda med sin barnomsorg, har haft
mojlighet att byta men avstatt fran att
gora det. De har blivit erbjudna annan
barnomsorg i samband med att nedlagg-
ningar varit aktuella av deras daghem
(men aldrig genomforts). D& ned-
laggningshotet var reellt kan det fore-
falla egendomligt att ndgot byte aldrig
kom till stand; det fanns en risk att per-
sonerna ifraga atminstone under en tid
skulle bli utan omsorg men om de tagit
chansen att byta omsorg hade de varit
garanterade omsorg. I tva av fallen fram-
star det som direkt anméarkningsvért att
bytet ej kom till stdnd eftersom det f6re-
lag ett mycket patagligt missntje med
den aktuella omsorgssituationen. Tros-
keln var i dessa fall hog; det handlar i
bada fall om att praktiska skl (nédrhet

till bostaden) var utslagsgivande.

® Yiterligare tre personer sdger ut-
tryckligen att de skulle vilja byta barn-
omsorg — trots att den de har fungerar
bra. Detta kan forefalla egendomligt och
utan tvekan maste dessa fall anses strida
mot hypotesen: troskeln dr hir sd lag att
den inte ens dr majlig att se. I samtliga
fall handlar det dock om foraldrar som
har sina barn pa ett foérdldrakooperativ
dar det krdvs en omfattande arbetsin-
sats fran forildrarnas sida. Fordldrarna
dr visserligen principiellt tilltalade av
denna omsorgsmodell, men samtidigt &r
de trotta pa allt arbete som krévs for att
det hela skall fungera. De forklarar sig
hellre vilja ha ett “vanligt kommunalt
dagis” diér de far lamna och hdmta sina
barn utan att behova ligga ned en, som
det uppfattas, stor arbetsinsats. Nagot
grundproblem for hypotesens kausala
mekanism innebér darfor inte dessa fall.

o | fyra fall forklarar missnojda for-
dldrar att de skulle kunna ténka sig att
byta men att de saknar mojlighet till
detta. En ndrmare granskning av dessa
fall visar dock att troskeln dr mycket
hog; genomgéende handlar det om ett
starkt missndje och hypotesen bekriftas
darfor.

Det mesta tyder saledes pa att det for
de flesta finns en relativt hog troskel.
Som hypotesen férutskickar ar det f6lj-
aktligen sa att byte av barnomsorg sker
tamligen séllan och definitivt sker det
inte med mindre 4n att det finns utom-
ordentligt starka skal till det. Intrycket
forstirks ytterligare av en analys av hur
smabarnsforildrarna i urvalet resonerar
i ett hypotetiskt lage. Av de 45 personer
som fatt fragan hur de skulle gora i ett
ldge d& omsorgen fungerade riktigt da-
ligt och mojlighet fanns till att byta &r
35 att betrakta som “voice”-bendgna.
Deras instinkt om problem uppstér dr
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alltsd att stanna kvar och med hjilp av
proteststrategin forsoka paverka inom
de kanaler som star till buds. Forst om
detta misslyckas dr de beredda att byta
omsorg. Hypotesens grundantagande
bekriftas alltsa.

I annu hogre grad bekriftas hypote-
sen inom dldreurvalet. Bland dessa finns
inte ett enda exempel pa att ett byte av
omsorg dgt rum. Daremot finns det flera
exempel pa gamla som haft méjlighet att
byta men avstdtt fradn att gora det.
"Exit”-bendgenheten dr, foga forva-
nande, dnnu ldgre dn bland smabarns-
fordldrarna. Nédstan samtliga av de
gamla forklarar sig vara ytterst obe-
ndgna att flytta, 4ven om omsorgen
skulle borja fungera séamre. Endast tva
personer i hela urvalet antyder en an-
nan instéllning.

Konklusionen blir sdledes att den
forsta hypotesen, som tar fasta pa
interaktionen mellan “voice” och “exit”,
far ett visst stod pa det teoretiska pla-
net, men endast bland smabarns-
fordldrarna. Den andra hypotesen far ett
starkt stod i bada grupperna. Troskel-
effekterna for att tillgripa “exit” &r
mycket hoga och det padverkansinstru-
ment som innebédr att man véljer att
“rosta med fotterna” framstér foljaktli-
gen inte som sdrskilt relevant inom
dessa policyomraden.

Avslutande diskussion

I det empiriska material som denna upp-
sats baseras pa dr det i forsta hand
brukarnas méjligheter att utéva infly-
tande pa ett individuellt plan som upp-
mérksammas. Men det finns ocksa ex-
empel pa hur smabarnsforaldrar tillsam-
mans péverkat frdgor av mer kollektiv
karaktar. Det har huvudsakligen hand-
lat om att ett antal fordldrar gatt sam-
man for att forhindra nedldaggningar av

daghem eller att protestera mot bespa-
ringar. Péfallande ofta har dessa pa-
verkansforsok varit framgangsrika.
Formmaéssigt har det genomgédende va-
rit frdga om losligt organiserade, tem-
pordra och aktionsinriktade brukar-
sammanslutningar.

De mdojligheter som idag finns till
brukarinflytande i kommunallagen
medger ett omfattande inflytande om
det foreligger ett verkligt intresse for
detta hos de politiska makthavarna.
Men samtidigt som dessa mojligheter
utnyttjats sparsamt finns en kritik mot
att mojligheterna &r for sma. Sarskilt
inom skolans omrade, dir kraven fran
foraldrarna pa inflytande &r stora (Pe-
tersson, Westholm och Blomberg 1989),
har paverkansméjligheterna ansetts
vara alltfor begréansade. Stora och vik-
tiga fragor som ror pedagogisk inrikt-
ning, tillsdttning av personal och eko-
nomi ligger enligt olika speciallagar pa
skolstyrelse eller rektor att besluta om
och dr dérfor inte delegerbara enligt reg-
lerna i kommunallagen (KL 6. kap. 38
§). Ej heller &r de mojliga att 6verlata till
ett sjalvforvaltningsorgan.

Enligt ett riksdagsbeslut fran juni
1996 ar det dock mojligt att inom ramen
for en forsoksverksamhet inritta lokala
styrelser i grundskolan under en fem-
arsperiod. Forsoksverksamheten &r fri-
villig och bygger delvis pa reglerna for
sjdlvforvaltningsorgan. Reglerna for
styrelsernas sammanséttning &r de-
samma, med den skillnaden att rektor
ar sjdlvskriven som ledamot. Styrelsens
mdojligheter till inflytande 6ver verksam-
heten 4r dock vésentligt mer vittomfat-
tande jamfort med vad sjdlvforvalt-
ningslagen tillater; styrelsen har enligt
beslutet rétt att handha de flesta av de
viktiga ansvarsomrdden som idag lig-
ger pa rektor eller skolstyrelsen. Styrel-
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sen har sdlunda moijlighet att fatta be-
slut om arbetsplanen dér undervisning-
ens sdvil pedagogiska inriktning som
ekonomi-, personal- och skolmiljofradgor
ingér som centrala delar.’® Vidare finns
stora mojligheter att bestimma over
timfordelning och ddrmed 6ver den pro-
fil skolan ifraga skall ha. Sammanlagt
880 av grundskolans 6 665 timmar kan
den lokala styrelsen fritt forfoga 6ver.”

Skolan blir genom denna f6rsoks-
verksamhet ett pionjaromrade nir det
galler brukarinflytande. Detta motive-
ras med att mojligheterna att utoéva in-
flytande hittills har varit ytterst begrén-
sade och att det inom just skolans om-
rade funnits ett starkt tryck fran forald-
rarnas sida pa att fa mer inflytande. Den
nya skolan &r dessutom mindre regel-
styrd och decentraliseringen &ppnar
mojligheter till denna typ av sjdlvbe-
stimmande.

Det kan i ssmmanhanget finnas an-
ledning att kort erinra om den oklarhet
som finns i brukarbegreppet. Varken
inom skolan eller barnomsorgen dr for-
dldrarna de som direkt kan sédgas vara
nyttjare av verksamheten. Men i prakti-
ken &r det anda dessa som betraktas som
brukare. Inom barnomsorgen &r detta
helt okontroversiellt i och med att verk-
samheten ytterst finns till for att ge
(bdda) fordldrarna mojlighet till forvars-
arbete; att placera barnet i barnomsor-
gen dr dessutom frivilligt. I bada dessa
avseenden skiljer sig skolan fran barn-
omsorgen. Syftet med skolans verksam-
het dr att ge eleven utbildning och dér-
till foreligger som bekant skolplikt. Med
stigande &lder kan vidare eleverna gora
ansprak pa att bli betraktade som bru-
kare. Mojligheterna till elevinflytande
pa gymnasiet dr givetvis annorlunda &n
pa lagstadiet; detta ar for ovrigt skilet
till att det vid sidan av den hér diskute-

rade forsoksverksamheten inom grund-
skolan, dir foraldrarna skall ges ett ckat
inflytande, dven fattats beslut om for-
soksverksamhet med elevstyrda gym-
nasieskolor. I den férordning som reg-
lerar forsoksverksamheten for grund-
skolan definieras brukarna genom att
det i 4 § anges att det &r “foretrddare
for elevernas vardnadshavare” som
skall ingd i styrelserna. "Foretrddare for
eleverna skall ha rétt att ndrvara och
yttra sig vid sammantradena”, heter det
dock.

Forutséttningarna for ett fungerande
brukarinflytande inom barnomsorgen
kan pa delvis samma grunder som inom
skolan anses vara goda. Detta giller all-
mé&nt men i sdrskilt hog grad i sddana
omsorgsformer som bygger pa forald-
rarnas aktiva och direkta medverkan i
verksamheten. Genom att sjdlva
pedagogiken liksom verksamheten i 6v-
rigt bygger pa att fordldrarna &r valin-
formerade — i vissa omsorgsformer sa-
ledes dven direkt engagerade — upp-
kommer naturliga betingelser for ett
kontinuerligt inflytande. Foréldrarnas
motivation att fa insyn och att utéva in-
flytande kan liksom i skolans fall ocksa
antas vara betydande. I &n hogre grad
an vad skolan anbelangar innebdr den
dagliga kontakten med personalen i sig
att paverkansmojligheterna dr goda. Att
dagligen ldmna bort ett litet barn &r inte
sillan forknippat med kansloméssiga
péfrestningar och det dr mot den bak-
grunden en naturlig onskan att f4 insyn
och inflytande — utan att det nédvén-
digtvis foreligger missnoje. Barn-
omsorgen har foljaktligen ocksa i den
politiska debatten pekats ut som ett av
de omraden dér ett omfattande brukar-
inflytande anses vara sarskilt lampligt
och angelédget. For dem som foérordar ett
sadant framstar emellertid dagens insti-
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tutionella forutsitiningar som otillréck-
liga.

Aven inom hilso- och sjukvéarden
finns ambitioner att tka brukarin-
flytandet. Har dr det emellertid viktigt
att & ena sidan skilja mellan sddan vard
som &dger rum under kortare tid och &
andra sidan langtidssjukvard och 6p-
penvard. Forutsédttningarna fér in-
flytande skiljer sig sannolikt ocksa &t
mellan olika vdrdformer och vard-
inrdttningar samtidigt som brukar-
begreppet, precis som nir det giller
skolan, dr en komplikation i samman-
hanget. Med brukare avses i regel “per-
soner som néra och personligt berors av
en kommunal verksamhet och som i re-
gel utnyttjar den kontinuerligt under en
relativtlang period”, heter detiden pro-
position om brukarinflytande som
Demokratiberedningens betdnkande
gav upphov tilL.”® Det inflytande som en
patient soker utéva i samband med
akutsjukvard och temporira sjukhusbe-
sok faller séledes utanfér vad som i offi-
ciella sammanhang brukar avses med
brukarinflytande. Inom denna sektor fo-
refaller det inte alldeles orimligt att
”exit”-strategin &r mer verkningsfull och
fruktbar &dn den visat sig vara inom de
bada omrdden som hér varit foremal for
uppmérksamhet. Det handlar ndmligen
inormalfallen om métessituationer som
i vdsentligt mindre grad dr dagligen
aterkommande. Det &r dérfor sannolikt
sa att de troskeleffekter som inom barn-
och dldreomsorgen sétter bestimda
granser for “exit”-bendgenheten dr ligre
inom sjuk- och hilsovarden; att byta la-
kare, eller att hota med att gora detta,
framstar med andra ord som mindre
avlédgset for en missnojd patient 4dn for
en missndjd brukare inom &ldre-
omsorgen som pa motsvarande sétt har
att 6verviga ett byte av servicehus.

Mot dessa faktorer skall dock andra,
for brukarinflytandet mindre gynn-
samma omsténdigheter stillas. Likarka-
ren &dr en extremt stark profession; det
kunskapsovertag ldkarna har gentemot
patienterna ger dem ett starkt makt-
méissigt dvertag alldeles oberoende av
vilka institutionella forutséttningar for
brukarinflytande som utformas. Till
detta skall liggas, att patientrollen i sig
i normalfallet ger upphov till en
klientiserad relation; i patientrollen blir
man ett objekt; en patient blir de-
finitionsmassigt ”foremal for behand-
ling”, for att tala med Berger och Berger
(1978).

Men brukarinflytandet, sdvil pa kol-
lektiv som individuell niva, tycks defi-
nitivt vara pa frammarsch. Samtliga po-
litiska partier sdger sig fororda ett
brukarinflytande. Ocksa inom dldre-
omsorgen, liksom inom handikapp-
omsorgen och omsorgen av psykiskt
utvecklingsstorda, finns for 6vrigt en
stravan att 6ka brukarnas inflytande.
Inom dessa omraden finns dock pa ett
helt annat sétt &n inom exempelvis sko-
lan och barnomsorgen en uppenbar ten-
dens till att brukarna blir klientiserade
och dessutom kan i vissa fall tveksam-
het uppstd om vem som skall anses vara
brukare. Sarskilt i den senare kategorin
finns ndmligen brukare som inte ar i
stand att uttrycka sina onskemal pa ett
sadant sitt som ett meningsfullt brukar-
inflytande forutsétter.
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Det empiriska material som ligger till grund for uppsatsen har tidi-
gare presenterats i Moller (1996).

I denna framstallning anvdnds begreppet vilfardsstaten som en sam-
lande beteckning pa den vélfardspolitik som organiseras och finan-
sieras i offentligregi; sdlunda inbegrips kommunal och landstings-
kommunal verksambhet.

Forutom skolan och (kapitalvaru)marknaden undersoktes inflytan-
det inom sjukvarden, boendet, barnomsorgen och arbetslivet.

Ds 1991:18, s. 20.

En vanligt forekommande definition av brukarinflytande &r att de
medborgare, som nyttjar en viss offentlig verksamhet, genom till ex-
empel ett formaliserat samradsforfarande och genom vissa besluts-
befogenheter, far méjlighet att tillsammans paverka den aktuella verk-
samhetens utformning och kvalitet (ds 1991:18, s. 38).

Se exempelvis den proposition som lag till grund for riksdagens be-
slut om att mojliggora for inrdttandet av sjélvforvaltningsorgan (Prop.
1993/94:188, s. 72)

SOU 1984:84 samt SOU 1985:28.

KL 6 kap. 8 §.

Prop. 1986/87:91, s. 22.

KL 6 kap. 38 §.

KL 6 kap. 34 §.

JO:s verksamhetsberittelse 1995/96:01.

Prop. 1992/94:188, s. 2.

Ds 1994:123, s. 39.

Brian Barry (1974) har riktat kritik mot Hirschman for att denne ge-
nomgdende tinker sig att det dr ett sddant motiv (missnsje med den
nuvarande situationen) som ligger till grund for sorti. Barry menar
att detta &r ett for snavt sitt att se pa problemet. Det kan ocksa vara
en forhoppning om att f4 en dnnu bittre situation som ligger bakom
en sorti, menar han. De sex fall som ingar i denna kategori tyder pa
att Barrys invandning har fog for sig.

SFS 1996:605, 6 §.

Uppgifter fran Skolverket.

Prop. 1986/87:91, s. 13.
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