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Decentraliserad aldreomsorg under férandring

David Feltenius

Sammanfattning

Aldreomsorgen i Sverige fran tidigt 1980-tal och framat priglas av en decentralisering
av makt och ansvar fran central till lokal niva. Fran slutet av 1990-talet och framat
finns det emellertid tecken pa att den statliga styrningen intensifierats genom regering-
ens utarbetande av handlings- och utvecklingsplaner. I studien undersoks under vilka
former denna styrning dger rum. Handlar det om en styrning genom “mjuka” typer av
styrmedel, eller “harda” styrmedel som lagstiftning? Hur skall valet av styrmedel
forklaras? Enligt litteraturen om governance kan staten svarligen tergd till att styra
genom traditionella styrmedel som lagstiftning. Istéllet kan det forvéntas att staten
anvénder “mjuka” typer av styrmedel som “information”, “dverenskommelser” och
”projektpolitik”. Detta antagande erhaller stod fran slutsatserna av en empirisk studie
av regeringens handlings- och utvecklingsplaner. Studien visar dessutom att regering-
ens val av dessa styrmedel kan forklaras i termer av en kompromiss mellan tva dispa-
rata mal: A ena sidan att &stadkomma en 6kad statlig styrning for att komma till ritta
med de problem som fanns inom &ldreomsorgen, & andra sidan att respektera den
ansvarsfordelning som upprittats mellan stat och kommun. Denna slutsats har dragits
utifrén intervjuer med nyckelaktorer i arbetet med att utforma handlings- och utveckl-
ingsplanerna.

Abstract

Since the early 1980s and onwards, there has been a decentralization of power and
responsibility to the municipalities for care for the elderly (i.e. there has been a de-
crease in central state control). However, at the end of the 1990s and onwards, there
were signs of a reversal in this trend as the government presented action and develop-
ment plans concerning the municipalities” performance with regard to elderly care. The
question investigated in this article is through which policy instruments this governing
took place. According to the literature on governance, it is likely that governing will
take place through “soft” policy instruments such as “information”, “agreements” and
“projects”. The argument made by the literature on governance is supported by an
empirical investigation of the content of the government’s action and development
plans. In addition, interviews with key figures responsible for the government’s action
and development plans show that the governing performed by the central state could be
interpreted in terms of a compromise between two incompatible goals: on the one hand
to increase central state level control to combat cases of poor performance within care
for the elderly; on the other hand to respect the principle of municipal self rule.

* Fil. dr. David Feltenius ar forskarassistent i statsvetenskap vid Statsvetenskapliga
institutionen, Umed universitet. Feltenius forskar om svensk politik och férvaltning
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tid har forskningen huvudsakligen bedrivits inom ett projekt angédende partierna och
2010 éars forfattningsrevidering (finansierat av Riksbankens Jubileumsfond) samt ett
projekt angdende makt och inflytande inom svensk dldreomsorg (finansierat av Veten-
skapsradet).
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Den svenska stat och kommunrelationen préglades fran sent 1970-tal till tidigt
1990-tal av decentralisering och avreglering (Strandberg 2003: 204-205).1 Ett i
litteraturen aterkommande exempel pa decentralisering under denna period &r
socialtjanstlagen (Esping 1994: 134-135; Strandberg 2003: 204; Pierre 2001:
109).2 Anledningen till att den lagen manga génger far tjana som ett illustrativt
exempel har att géra med dess karaktdr av en malinriktad ramlag. Utmérkande
for denna typ av lagstiftning dr att staten pa central niva styr genom breda och
generella mal, snarare &n detaljerad lagstiftning. Kommunerna fir ddrmed en
relativt stor frihet att sjdlva vélja medlen for hur malen skall uppfyllas (Fahlberg
2006: 22; Holgersson 2008: 302; Hollander 2006: 124).

Ett av de omraden som regleras av socialtjanstlagen, och dessutom utgdr en
av kommunernas mest centrala uppgifter, dr dldreomsorgen. Med anledning av
dldreomsorgens koppling till socialtjanstlagen beskrivs d&ven den som foremal for
en langtgdende decentralisering (Trydegérd 2000: 27-28; Lindelof & Ronnbéck
2007: 51-52). I en jamforelse med andra nordiska ldnder som Danmark har den
statliga regleringen av den svenska dldreomsorgen beddmts som svag (Rauch
2008: 277). Aldreomsorgen skiljer sig dérfor at mellan olika delar av landet,
vilket till och med foranlett ett ifrdgaséttande av huruvida det verkligen kan
sdgas existera en enhetlig vilfardsstat i Sverige (Trydegéard & Thorslund 2001).

Under det senaste decenniet finns det emellertid fler tecken pé att bilden av
den decentraliserade dldreomsorgen &r under férdndring. Denna forédndring sker
samtidigt som den allménna relationen mellan stat och kommun under 1990-talet
anses ha tritt in i ett mer diffust monster priglat av bade ett stort kommunalt
handlingsutrymme och en “ny epok av statlig styrning” (Strandberg 2003: 206;
Feltenius 2007). Aldreomsorgen utgor inget undantag hirvidlag. Denna verk-
samhet priglas fortfarande av ett starkt kommunalt handlingsutrymme, men
samtidigt finns det exempel pa nya statliga styrningsinitiativ. Ett av dessa ini-
tiativ kom 1998 i1 form av en nationell handlingsplan for dldrepolitiken (Prop.
1997/98:113). Ett annat initiativ lanserades ar 2006 i form av en utvecklingsplan
for dldreomsorgen (Prop. 2005/06:1 15).3 Det finns alltsa flera tecken pa en dkad
statlig styrning inom &dldreomsorgen, men vilken typ av styrning ar det egentlig-
en frigan om? Handlar det om en reglering av dldreomsorgen i form av lagstift-
ning (“harda” styrmedel), eller om en styrning med hjélp av “mjuka” typer av
styrmedel?4

Enligt litteraturen om governance kan det forvéntas att styrningen dger rum
genom “mjuka” typer av styrmedel. I praktiken skulle det handla om styrmedel
som “¢verenskommelser” och ”information” (Lascoumes & Le Gales 2007: 12).
Anvindandet av denna typ av styrmedel kommer sig av att staten pa central niva
befinner sig i en situation dédr den forlorat makt nedét (till den regionala och
lokala nivan), uppat (till den europeiska nivén) och utét (till privata aktorer)
(Cope et al. 1997; Kersbergen & Waarden 2004: 152-155). For att staten skall
kunna hivda sin maktposition i denna ordning gér det inte att uteslutande forlita
sig till harda” styrmedel som lagstiftning. Istéllet maste staten tdnka i nya banor
angdende valet av styrmedel (Pierre & Peters 2000: 102-103; Pierre 2001: 105).5
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Fallet med svensk dldreomsorg &r sdrskilt intressant att studera i relation till
governance eftersom den aktuella verksamheten préiglas av en langtgaende de-
centralisering fran stat till kommun. Detta forhallande skulle alltsé enligt littera-
turen om governance innebéra att staten svarligen kan styra genom lagstiftning,
utan maste tillimpa “mjuka” styrmedel. Mot detta scenario talar de krafter som
verkar for en statlig reglering av dldreomsorgen. Exempelvis tillkom tvingande
lagstiftning angdende kommunernas avgiftssittning inom &ldreomsorgen efter
kraftiga protester fran landets pensiondrsorganisationer (Feltenius 2004: 207-
231). Antagandet i governancelitteraturen om att styrningen skulle ske genom
”mjuka” typer av styrmedel behover dérfor inte nddvéindigtvis stimma Overens
med forhallandena inom svensk dldreomsorg. Handlings- och utvecklingsplaner-
na kan mycket vl handla om en reglering i form av lagstiftning.

Syftet med artikeln dr att undersdka relationen mellan stat och kommun
inom &ldreomsorgen fran slutet av 1990-talet och framat. Det sker genom att
undersoka under vilka former staten styr éver den kommunala dldreomsorgen i
fallen med nationella handlings- och utvecklingsplaner. Handlar det om en styr-
ning genom “hérda” eller "mjuka” typer av styrmedel? En foljdfrdga ar hur det
okade inslaget av statlig styrning, och de former denna styrning tar sig i uttryck,
kan forklaras: Vilka dr de bakomliggande drivkrafterna enligt de aktorer som var
med och utformade handlings- och utvecklingsplanerna?

Utifran foreliggande studie hivdar jag att den etablerade bilden av den de-
centraliserade dldreomsorgen &r i behov av en nyansering. Fran att ha varit fore-
mal for en decentralisering fran borjan av 1980-talet och framat har statliga styr-
ningsinitiativ blivit vanligare inom &ldreomsorgen fran slutet av 1990-talet och
framat. De nya statliga styrningsinitiativen handlar emellertid inte huvudsakligen
om en reglering av &dldreomsorgen, utan snarare om statlig styrning genom
”mjuka” typer av styrmedel. Denna styrning kan forklaras i termer av en kom-
promiss mellan tva svarforenliga mal hos statsmakterna: A ena sidan att astad-
komma en okad statlig styrning for att komma till ritta med de problem som
fanns 1 dldreomsorgen, & andra sidan att respektera den ansvarsférdelning som
uppréttats mellan stat och kommun inom dldreomsorgen.

Dessa slutsatser baseras pa en empirisk undersokning av styrmedlen i tva
centrala propositioner angdende svensk dldreomsorg fran slutet av 1990-talet
fram till idag: 1) den nationella handlingsplanen for &aldrepolitiken (Prop.
1997/98:113) samt, 2) den nationella utvecklingsplanen for vard och omsorg om
dldre (Prop. 2005/06:115). Dessa bédgge propositioner har valts ut eftersom de
identifierats som tva centrala fall ifriga om statens styrning &ver dldreomsorgen
under den aktuella tidsperioden.6 Dokument som ror sjdlva genomforandet av
handlings- och utvecklingsplanerna har inte studerats, vilket innebar att fokus
ligger pa regeringens styrningsambitioner.

For att kunna forklara de bakomliggande drivkrafterna till det 6kade inslaget
av statlig styrning, och de former denna styrning tar sig, genomfors en analys av
propositionerna. Som komplement anvénds intervjuer med nyckelpersoner som
varit involverade i arbetet med propositionerna. Har handlar det om ett mindre
antal intervjuer som syftar till att belysa hur centralt placerade beslutsfattare
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resonerat kring utarbetandet av handlings- och utvecklingsplanerna samt val av
styrmedel.

I det foljande avsnittet utvecklas governanceperspektivet med betoning pé
olika typer av styrmedel. I det tredje och fjarde avsnittet undersdks styrmedlen i
regeringens nationella handlingsplan for dldrepolitiken respektive utvecklings-
planen for vard och omsorg om dldre. I det femte avsnittet undersdks drivkraf-
terna bakom det 6kade inslaget av statlig styrning och under vilka former denna
dger rum. Avslutningsvis sammanfattas studiens huvudsakliga resultat.

Fran government till governance

Forvaltningsforskningen har gjort géllande att betydande fordndringar &gt rum
under de senaste decennierna i friga om den offentliga maktutdvningen. Denna
forandring har beskrivits i termer av en utveckling fran government till gover-
nance (se t.ex. Benz & Papadopoulos 2006; Sundstrom & Pierre 2009). Bigge
begrepp dr synonyma med styrning, men det handlar om en styrning under olika
former. Kortfattat handlar government om en stark hierarkisk statlig styrning
och kontroll” (Hedlund & Montin 2009: 13). For att denna styrning skall efterle-
vas aberopar staten sin auktoritet, vilken kan ta sig en rad olika skepnader, som
anviandandet av vald. Governance utgér motsatsen till government, nirmare
bestdmt styrning utan inslag av auktoritdr maktutévning (Rosenau & Czempiel
1992: 4).7 Istallet handlar det om en decentraliserad och forhandlad styrning
(Sundstrom & Pierre 2009: 20). Det nya med governance handlar darfor inte om
vad staten gor, utan sur den gor det (Richards & Smith 2002: 279; jfr: Jordan et
al. 2005: 478). Staten utdvar fortfarande styrning, men inte nodvéndigtvis i de
former som traditionellt har tillimpats.

Utvecklingen fran government till governance har delvis drivits fram av nya
forhallanden for staten pa central nivé i och med att dess makt forskjutits nedat
(till regional och lokal niva), uppat (till europeisk nivd) och utat (till privata
aktorer) (Cope et al. 1997; Kersbergen & Waarden 2004: 152-155). Maktfor-
skjutningarna har gett upphov till en situation dér styrningen &ver politiken kan
emanera fran olika politiska nivéer - s.k. flernivdstyre (multi-level governance)
(Marks 1992; 1993; 1997; Hooghe & Marks 2001).

Det finns en omfattande debatt kring vad denna fordndring inneburit for den
centrala statens makt (fér en 6versikt, se bl.a. Bell et al. 2010: 856-857), dér en
linje gar ut pa att statens inflytande successivt urholkas (Rhodes 1997: 17). En
annan mer optimistisk linje foretrdds av bl.a. Pierre och Peters som menar att
staten inte behdver ”std och se pa” nir dess makt urholkas, utan kan agera i syfte
att aterta eller bibehalla makt (Pierre & Peters 2000: 94-113; Bell et al. 2010).
Staten kan emellertid inte &tererdvra makt som gatt forlorad utan att tdnka nytt.
Det géller sérskilt i fraga om valet av styrmedel som maste anpassas till nya
forhallanden (Pierre & Peters 2000: 25).

Huruvida det verkligen skett en utveckling fran government till governance
utgér emellertid foremal for en omfattande diskussion (se bl.a. Pierre 2009).
Exempelvis menar Jan Kooiman att pastdenden om den hierarkiska statens suc-
cessiva sonderfall ar betydligt 6verdrivna:
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”If from the exposition on modes of governance so far, it might have
appeared as if governing has basically changed, this impression is
(probably) wrong. The rationalised bureaucratic or hierarchical state
so well described and modelled by Max Weber, is still around us, and
very much alive.” (Kooiman 2003: 115).

Det skall emellertid understrykas att inte heller Kooiman &r “tvéirsdker” ifraga
om vart utvecklingen egentligen &dr pa vdg. Det méarks tydligt i citatet ovan dar
han menar att pastdenden om en utveckling frdn government till governance
formodligen dr felaktiga.

Denna ambivalens i frdga om vart utvecklingen egentligen ar pa vég har i
maénga fall mynnat ut i hallningen att pastdenden om en utveckling fran govern-
ment till governance utgdr en empirisk fraga. S& dr exempelvis fallet i Jon Pierre
och Goran Sundstroms bok ”Samhaéllsstyrning i fordndring”. Deras konklusion
dr att "nagon grad” av governance funnits i det svenska politiska systemet under
“mycket lang tid” (Pierre & Sundstrom 2009: 247-248). Bland de konkreta ut-
trycken for detta méirks den svenska korporatismen och traditionen med en
langtgdende kommunal sjélvstyrelse. Samtidigt kan det forvintas existera skill-
nader mellan politikomraden dir inslaget av government och governance kan
skifta flera ganger under relativt kort tid (Pierre & Sundstrom 2009: 248-249).

Frégan ar darfor hur det forhéller sig inom dldreomsorgen. I inledningskap-
itlet redovisades exempel pa nya statliga styrningsinitiativ fran slutet av 1990-
talet och framat i form av handlings- och utvecklingsplaner. Handlar dessa pla-
ner om en styrning som priglas mer av governance dn government? For att
kunna behandla den fragan ir det forst nddvéndigt att precisera de bagge styr-
ningsbegreppens dimensioner.

Styrningsbegreppens dimensioner

Det har papekats att distinktionen mellan government och governance inte utgor
en dikotom dimension, utan snarare handlar om flera dimensioner som vart och
ett utgor ett kontinuum (Pierre & Sundstrom 2009: 248). Pierre & Sundstrom
ndmner inte mindre &n nio dimensioner utifran vilka government och governance
kan konkretiseras. Ett sétt att bringa ordning bland dessa dimensioner &r att skilja
mellan den policyskapande processen och dess utfall. 1 governance som process
betonas ofta forhandlingar, kompromisser och deliberation i horisontella nétverk.
Den typen av process stér i kontrast till government, vars motsvarande process
préaglas av reglering med inslag av order, diktat och radgivning (Sundstrom &
Pierre 2009: 20).

I denna artikel dr det emellertid inte processen som star i centrum for upp-
mérksamheten, utan snarare dess utfall i termer av styrmedel (se vidare Salamon
2002: 9). Ett centralt antagande inom litteraturen &r nimligen att olika typer av
processer i termer av government och governance ocksé resulterar i tillimpandet
av olika typer av styrmedel (Sundstrom & Pierre 2009: 10). Skillnaden mellan
olika typer av styrmedel uppméarksammas harnést.
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"Harda” och "mjuka” typer av styrmedel

Government forknippas med “hérda” styrmedel, medan governance forknippas
med ”mjuka” styrmedel. Utifran Evert Vedungs klassificering av styrmedel
handlar ”héarda” styrmedel om ett anvdndande av “képpen”, medan “mjuka”
styrmedel handlar om ett anvéindande av “mordtter” och predikan”. Med “kép-
pen” avses styrmedel som lagar och forordningar, vilka baserar sig pé statsmak-
ternas auktoritet och mojligheter att tillgripa sanktioner. "Moroten” och predi-
kan” beskriver foljaktligen styrmedel som i mindre utstrickning baserar sig pa
statens auktoritet och mojligheter att tillgripa sanktioner. Det kan exempelvis
handla om ekonomiska incitament (morétter) och information (predikan)
(Vedung 1997; 1998; 2003).

I det foljande har jag for avsikt att fordjupa framstéllningen kring klassifice-
ringen av styrmedel i termer av harda” respektive “mjuka”. Klassificeringen
sammanfattas i tabellen nedan.

Tabell I: ”Hdrda” respektive "mjuka” styrmedel

Harda styrmedel (government) Mjuka styrmedel (governance)
Lagar och férordningar Information
Statsbidrag Projektpolitik
Tillsyn Kunskap
Overenskommelser
Utvérdering

Killa: Egen bearbetning utifran nedan anford litteratur.

59 9

Till de ”harda” styrmedlen hor “lagar och férordningar”, “statsbidrag” samt
“tillsyn”. Det forsta styrmedlet, och kanske mest kénda, &r ”lagar och forord-
ningar”. Hér handlar det om regleringar som oftast, men inte alltid, atfoljs av hot
om sanktioner. Sanktionerna kan ta sig i uttryck i form av boter eller fangelse for
den person som inte anpassar sitt handlande till den aktuella regleringen
(Vedung 2003: 96-97). Det andra “harda” styrmedlet utgdrs av “statsbidrag”
(Lascoumes & Le Gales 2007: 12). Detta styrmedel ar dock inte alldeles enkelt
att kategorisera. Tidigare hade statsbidraget tydligare hierarkiska drag eftersom
det foreskrev mer i detalj vad det skulle anvéndas till. I och med 6vergéngen till
generella statsbidrag (Loughlin et al. 2005) har dock detta hierarkiska drag
kommit att tonas ned. Dessutom omnidmns statsbidragen manga génger i mjukare
ordalag som ”stimulansmedel”.

Avslutningsvis far f#illsyn representera familjen “harda” styrmedel. Tillsyn
handlar om att granska och dvervaka implementeringen av politiska beslut. (Jo-
hansson 2006: 13). Tillsyn handlar dérfor ytterst om att bevaka att den hierar-
kiska styrningskedjan verkligen fungerar — dvs. att folkvaldas beslut verkligen
genomfors pa det sétt som ar avsett.

Till de "mjuka” styrmedlen hor “information”, ’projektpolitik”, “kunskap”,
”dverenskommelser” och “utvdrdering”. Ett av de kanske mest kdnda “mjuka”
styrmedlen dr information. 1 detta fall handlar det om forsok till pdverkan genom
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overtalning eller faktaupplysning (Vedung 2009: 210; Lascoumes & Le Gales
2007). Ett exempel pé styrning genom information &r eko-mérkning av livsmedel
som syftar till att frimja konsumentens val av miljovénliga produkter (Jordan et
al. 2003: 11). Styrmedlet "information” kan upptridda i kombination med statsbi-
drag. Information kan enligt Vedung utgora det primédra styrmedlet, men kom-
pletteras med bidrag for att stimulera genomférandet av de atgérder som framgér
av informationen (Vedung 2003: 104).

Ett annat styrmedel som ofta upptrdder i kombination med statsbidrag &r
projektpolitik (Montin 2007). Utmirkande for detta styrmedel &r enligt Stig
Montin att medel avsitts for ett visst projekt som skall bedrivas under en begrin-
sad tid. Foérhoppningen fran de styrandes sida &r enligt Montin att projektet skall
integreras i den ordinarie verksamheten efter det att forsoksverksamheten avslu-
tats. Tanken bakom ér séledes att projektet skall bidra till ett langsiktigt institut-
ionellt larande (Montin 2007: 40).

Larandet behover emellertid inte uppsta i samband med just ett projekt vilket
for oss over till det tredje styrmedlet, kunskapsstyrning. Det styrmedlet utmérks
av att styrningen inom ett omrade utgar fran relevant kunskap, antingen forsk-
ningsanknuten eller verksamhetsbaserad. I sitt slutbetinkande pladerar den stat-
liga Ansvarskommittén for kunskapsstyrning eftersom det antas framja séavil
kvalité som effektivitet (SOU 2007:10: 98-102).

Det fjarde styrmedlet, dverenskommelser, ér ett lockande alternativ for sta-
ten i ett samhaélle dér olika sektorer strdvar efter autonomi eftersom det mojlig-
gor ett Okat deltagande. Styre genom Overenskommelser implicerar dock en
annorlunda roll for staten. Den interventionistiska staten antas ge plats at en stat
som verkar for mobilisering, integrering och sammanhallning (Jordan et al.
2003: 10; Lascoumes & Le Gales 2007: 13).

Avslutningsvis viljer jag att ta upp utvdrdering som ett nytt styrmedel. Det
finns en diskussion kring huruvida utvirdering verkligen kan betraktas i termer
av ett styrmedel (Power 1997; Statskontoret 2005: 177; Helgoy & Homme 2006:
143). For egen del viljer jag att betrakta utvdrdering som ett styrmedel.8 I likhet
med Rolf A. Lundin (1998) anser jag ndmligen att tgérder som atfoljs av utvér-
dering ger dem en “extra tyngd”. Beslutsfattaren visar ddrmed att &tgérderna inte
skall betraktas som négra symboliska handlingar, utan tvirtom ar sa pass viktiga
att de kommer att bli foremal for en utvédrdering. Darmed okar sannolikheten for
att insatsen verkligen foranleder ett handlande bland de berdrda och inte ges en
lag prioritet (Lundin 1998: 8-9).

Sammanfattningsvis forknippas government respektive governance med
bruket av olika typer av styrmedel. I det forstndmnda fallet handlar det om
”harda” styrmedel som “lagar och forordningar”, ”statsbidrag” samt “tillsyn”. 1
det sistnimnda fallet handlar det om “mjuka” styrmedel som “information”,
”projektpolitik”, “kunskap”, ”6verenskommelser” och utvérdering”. Fragan ar
vilken typ av styrning som kdnnetecknar de statliga initiativ som tagits inom
dldreomsorgen fran slutet av 1990-talet och framét i form av handlings- och
utvecklingsplaner. For att kunna besvara den fragan genomfors en empirisk
studie, vars tillvigagangssatt diskuteras hérnést.
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Studiens tillvagagangssatt

Studiens fragestdllningar kommer att besvaras genom en empirisk undersékning,
vilken omfattar tidsperioden fran slutet av 1990-talet fram till idag. Under denna
period har staten tagit ett flertal initiativ inom &ldreomsorgen, varfor ett urval har
gjorts. Detta urval omfattar propositionen ”Nationell handlingsplan for dldrepoli-
tiken” (Prop. 1997/98: 113) samt propositionen “Nationell utvecklingsplan for
vérd och omsorg om dldre” (Prop. 2005/06: 115). Valet av de bégge proposition-
erna skall betraktas som ett val av tva viktiga exempel pé statliga styrningsini-
tiativ under den aktuella tidsperioden, snarare &n att det handlar om att folja en
utveckling &ver tid. Podngen med att vélja tva propositioner ar saledes att det ger
ett sdkrare underlag for att kunna dra generella slutsatser om vad som kénne-
tecknar de statliga styrningsinitiativ som tagits under den aktuella tidsperioden.
Utéver sjilva propositionerna bestar materialet av ovrigt offentligt tryck, tid-
ningsartiklar och intervjuer. Hur detta material har anvénts i forhéllande till
respektive forskningsfraga diskuteras hérnést.

Den forsta forskningsfragan gar ut pa att bringa klarhet i huruvida hand-
lings- och utvecklingsplanerna handlar om en statlig styrning genom “harda”
eller "mjuka” typer av styrmedel. Frdgan analyseras i ett forsta skede genom en
textanalys som gar ut pa att undersoka insatsernas innehall i respektive plan och
huruvida de implicerar ett direkt styrningsforhéllande mellan stat och kommun.
Insatser som inte implicerar ett direkt styrningsférhéllande mellan stat och
kommun redovisas inte i analysen, det géller exempelvis satsningar pa é&ldre-
forskning inom universitet och hdgskolor. Det forekommer ocksa att regeringen i
sina propositioner gor en allmén ldgesbeskrivning inom ett omrade och redovisar
tidigare atgdrder. Denna typ av ldgesbeskrivningar ldmnas ocksé utanfor ana-
lysen. Daremot har framatsyftande forslag inkluderats i analysen. Det kan exem-
pelvis handla om att regeringen aviserar om ett behov av att ndrmare utreda ett
fortydligande av regelverket inom &ldreomsorgen.

Nista steg 1 analysen gér ut pa att ta reda pé vilken typ av styrmedel som in-
satsen ar forknippad med. Handlar det om harda” eller "mjuka” styrmedel? Till
den forstndmnda kategorin hor “lagar och forordningar”, “statsbidrag” samt
”tillsyn”. Till den sistndmnda kategorin hor ”information”, ”6verenskommelser”,
”projektpolitik”, “kunskap” samt "utvérdering”.

Styrmedlen har varit relativt enkla att klassificera, utifran sjdlva texten i pro-
positionen. I vissa fall star det uttryckligen att en insats skall bedrivas i ”projekt-
form”, vilket foranleder kategoriseringen “projektpolitik”. I andra fall har texten
inte uttryckligen pekat ut vilket styrmedel det handlat om, varvid en beddmning
har gjorts av insatsens karaktir. Den bedomningen har gjorts genom att ta fasta
pa olika nyckelord i texten som kan associeras med ett specifikt styrmedel. I
vissa fall har ett styrmedel uppstétt i kombination med ett eller flera andra styr-
medel. Jag har dé valt att ange de styrmedel som jag uppfattat som tilldgg till det
huvudsakliga styrmedlet inom parentes i min sammanstéllning. Efter att ha klas-
sificerat samtliga insatser i handlings- respektive utvecklingsplanen sammanfat-
tas insatserna och slutsatser dras kring vilken styrmedelsform som dominerar.
Har handlar det om en grov uppskattning i termer av huruvida “hérda” eller
”mjuka” styrmedel dominerar.
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Den andra forskningsfrdgan handlar om bakgrunden till det dkade inslaget
av statlig styrning dver dldreomsorgen och varfor den tar sig de uttryck den gor i
termer av styrmedel. Fragestéllningen besvaras genom att undersoka politikernas
motiveringar i propositioner, nyhetsmedia samt intervjuer. Genom en triangule-
ring av dessa kéllor hoppas jag kunna erhalla en sé pass komplett bild som mgj-
ligt av sjdlva bakgrunden till regeringens handlings- och utvecklingsplaner for
dldreomsorgen samt de val som gjordes i frdga om styrmedel.

De personer som intervjuats till studien dr tjanstemén och politiker som varit
involverade i arbetet med respektive proposition. Jag har valt att kontakta ett
fatal personer som jag identifierat som nyckelaktorer i anslutning till respektive
proposition. Intervjuerna kretsade kring bakgrunden till handlings- och utveckl-
ingsplanerna, den arbetsprocess i vilken respektive plan utarbetats samt Gvervé-
ganden kring valet av styrmedel. Eftersom planerna har ndgra ar pa nacken har
det inte gatt att fa fullindande svar pa alla fradgor, men intervjuerna har samman-
taget gett en god insyn i bakgrunden till, och sjélva arbetet med, propositionerna.

Regeringens proposition "Nationell handlingsplan for aldre-
politiken”, (1997/98:113)

Regeringens nationella handlingsplan for &ldrepolitiken presenterades av rege-
ringen, och godkéndes av riksdagen, under varen 1998. Trots att handlingspla-
nens titel signalerar att det handlar om dldrepolitik i bred bemaérkelse ar det dnda
dldreomsorgen som star i fokus. Det kommer att framgé i det foljande da hand-
lingsplanens innehall och styrmedel undersoks. Studiens viktigaste resultat pre-
senteras i tabell I1.

Undersokningen visar att den statliga styrningen 6ver dldreomsorgen huvud-
sakligen utdvats genom “mjuka” typer av styrmedel som” information”, “’pro-
jektpolitik”, kunskap”, “6verenskommelser” och “utvérdering”. Av tabellen
framgéar att ”harda” styrmedel anvénts i ett fatal fall angdende bl.a. tillsyn och
kontroll inom &ldreomsorgen. 1 det féljande kommer jag att exemplifiera fore-

komsten av de olika styrmedlen i den nationella handlingsplanen.
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Tabell 1I: Innehall och styrmedel i regeringens nationella handlingsplan for
dldrepolitiken

INNEHALL STYRMEDEL
Nationella principer och mal

Principer och mal for dldrepolitiken Information (utvérdering)
Inriktning fo6r dldrepolitiken Information
Personalforsorjning och utbildning

Effektivare arbetsmarknadsétgérder (bl.a. Overenskommelse

deltid till heltid)

Fortbildning/kompetenshdjning — fortroende-  Kunskap (statsbidrag)
valda och personal

Samverkan, ledning och organisation

Fordjupad samverkan kommun - landsting Information (statsbidrag, utvérdering)
Gemensamma ndmnder Lagstiftning

Forstarkt inflytande - pensionérsrad Information (utvérdering)
Avgifter

Fortydligande angaende forbehallsbelopp Lagstiftning
Fortydligande angéende jimkningsskyldighet ~ Lagstiftning
Aldreboende

Bittre bostider at dldre Information (statsbidrag)
Tillsyn, kontroll och kvalitetssikring

Intensifierad tillsyn och kontroll Tillsyn

Lex Sarah Lagstiftning

Kommuner ansvariga for kvalitetsuppfoljning  Lagstiftning

Forskning, 6kad kunskap och kompetens

Rikstdckande individbaserad statistik Utvérdering

Utveckling och fornyelse

Stimulansmedel till utvecklingsprojekt Projektpolitik (statsbidrag)
Regionala dldreforskningscentra Projektpolitik (statsbidrag)
Anhorigstod Projektpolitik (statsbidrag)
Uppsokande verksamhet inom hemtjédnsten Projektpolitik (statsbidrag)

Anm: Styrmedel inom parentes utgoér komplement till det priméra styrmedlet.
Killa: Prop. 1997/98:113; Skr. 2002/03:30.

Information

I handlingsplanen formuleras ett antal huvudprinciper respektive mal for éldre-
politiken, vilka utgdr tydliga exempel pé styrning genom “information”.'® Det
var darfor i stort sett upp till varje kommun att sjdlva avgdra om de ville ta till
sig mélen eller inte, men regeringen gjorde samtidigt klart att genomforandet av
de nationella malen skulle f6ljas upp. Hér handlar det séledes om att styrmedlet
“information” anvinds i kombination med “utvdrdering” (Prop. 1997/98:113:

59-60). Huvudprinciperna gar ut pa att dldreomsorgen skall vara demokratiskt
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styrd genom folkvalda forsamlingar, solidariskt finansierad genom skattemedel
samt tillgénglig efter behov, inte efter kopkraft (Prop. 1997/98:113: 1).

De nationella malen for dldrepolitiken ar fyra till antalet: Fér det forsta skall
dldre kunna leva ett aktivt liv och ha inflytande i samhaillet och &ver sin vardag.
Detta mal preciseras bl.a. med att dldre skall ha ett inflytande i samhallet i egen-
skap av boende, patient, mottagare av hemtjénst eller i andra sammanhang (Prop.
1997/98:113: 58-60).

For det andra skall dldre kunna aldras i trygghet och med bibehéllet obero-
ende. Det malet preciserades bl.a. med att dldre skall kunna paverka pensionsal-
dern, leva sé sjélvstindigt som mojligt, rora sig i samhéllet och kénna sig trygga
(Prop. 1997/98:113: 60-61). For det tredje skall dldre bemotas med respekt. Det
innebar bl.a. att dldre inte skall diskrimineras pa grund av sin alder, eller utnytt-
jas och bli illa behandlade (Prop. 1997/98:113: 61). Féor det fjdrde skall dldre ha
tillgéng till en god vard och omsorg. Det malet preciserades bl.a. i termer av att
de éldre skall kunna lita pé att vard och omsorg har god kvalitet samt att fa av-
sluta livet med vérdighet (Prop. 1997/98:113: 61-62).

Projektpolitik

Styrmedlet projektpolitik” (i kombination med statsbidrag) intar en central
position i handlingsplanens frimjande av utveckling och fornyelse inom é&ldre-
omsorgen. Regeringens insatser handlar om att ge dels ett 6ppet stod till kom-
muner och landsting for férnyelseprojekt inom aldreomsorgen, dels ett stod till
vissa specialdestinerade projekt. I det forstndmnda fallet var det upp till kommu-
ner och landsting att sjélva utveckla projekt och ansoka om pengar, men rege-
ringen gav vissa ledtrddar om vilken typ av projekt som avsags. Exempelvis
ndmnde regeringen projekt som utvecklade &ldres delaktighet och inflytande
over vard och omsorg (Prop. 1997/98:113: 106-107).

Det forekommer ocksa riktade medel till specifika projekt, som etablerandet
av regionala forskningscentrum under ledning av kommuner och landsting. Dy-
lika centrum hade redan etablerats i vissa delar av landet och bedomdes utav
regeringen fraimja hog kvalitet och effektivt resursutnyttjande inom dldreomsor-
gen (Prop. 1997/98:113: 106-112). Regeringen aviserar ocksa om stimulansbi-
drag till kommunala satsningar pa anhorigstod, frivilligorganisationer och upp-
sokande verksamhet inom hemtjansten (Prop. 1997/98:113: 115-118).

Kunskap

Styrmedlet “kunskap” (i kombination med statsbidrag) kom &ven det till an-
véndning i den nationella handlingsplanen for dldrepolitiken. Regeringen avise-
rar ndmligen om en satsning pé utbildning av fortroendevalda, arbetsledare och
bistandsbedomare i fragor kring dldre och éldrande. I fraga om exempelvis ar-
betsledarna konstaterar regeringen att fordndrade villkor for verksamheten inom
dldreomsorgen kommit att stdlla kade krav pd deras “kompetens och utbild-
ning” (Prop. 1997/98:113: 99). Déarfor var det enligt regeringen befogat att satsa
pengar pa kompetensutveckling i syfte att skapa forutséttningar for en fortlo-
pande kvalitetsutveckling inom &ldreomsorgen (Prop. 1997/98:113: 78, 99-104)
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Overenskommelser

Styrmedlet “6verenskommelser” anvinds av regeringen i anslutning till hante-
randet av frdgan om personalforsorjning inom dldreomsorgen. I handlingsplanen
konstaterar regeringen att det dr onskvart att stimulera till en kontinuerlig kom-
petensutveckling bland personalen, liksom att frimja 6vergangar fran deltids- till
heltidsarbete (Prop. 1997/98:113: 71-72). Eftersom personalansvaret framst
avilar kommuner och landsting tillsattes en samverkansgrupp med representanter
fran stat, landsting och kommun. Pa basis av samverkansgruppens arbete traff-
ades senare en Overenskommelse om okad arbetstid for deltidsanstillda inom
dldreomsorgen, samt om en landsomfattande rekryteringskampanj for att locka
fler arbetss6kanden (Skr. 2002/03:30).

Utvérdering

I handlingsplanen forekommer ocksé inslag av styrmedlet “utvérdering”. Rege-
ringen konstaterade att statlig utvdrdering och uppfoljning kommit att utgora
centrala inslag i ansvarsfordelningen mellan stat och kommun i och med &ver-
géngen till generella statsbidrag. Aldreomsorgen utgjorde inget undantag hérvid-
lag och dérfor gavs Socialstyrelsen i uppdrag att ta fram ett forslag till ett system
for rikstdckande individbaserad statistik inom dldreomsorgen. Individrelaterad
statistik var att foredra framfor aggregerad data, eftersom det gav helt andra
mojligheter till flexibilitet i redovisningen (Prop. 1997/98:113: 104-105).

Tillsyn och lagstiftning

Styrmedlet “tillsyn” foérekommer ocksa i handlingsplanen. Socialstyrelsen och
lansstyrelserna gavs av regeringen i uppdrag att “forstirka och intensifiera”
tillsynen 6ver dldreomsorgen. Den atgiarden vidtogs med anledning av de rappor-
teringar som forekommit i massmedia under hosten 1997 om fall av vanvard
inom dldreomsorgen. Mélet var enligt regeringen att varje kommun i landet
skulle ha varit foremal for tillsyn under en femarsperiod (Prop. 1997/98:113:
104-105).

Styrmedlet “lagstiftning” forekommer ocksa i handlingsplanen, dock i
mycket begransad omfattning. Ett exempel utgors av regeringens forslag om ett
”Lex Sarah” — en anmaélningsplikt i SoL for anstdllda inom &dldreomsorgen om
missforhdllanden inom verksamheten (Prop. 1997/98:113: 86-90). Dessutom
aterfinns lagstiftningsmedlet i anslutning till regeringens forslag om att ge kom-
munerna till uppgift att systematiskt utveckla och sikra kvalitén i dldreomsorgen
(Prop. 1997/98:113: 92-95).

Ett ytterligare exempel pa regeringens bruk av lagstiftning handlar om av-
giftsuttaget inom &ldreomsorgen. I friga om avgiftsreglerna konstaterar rege-
ringen att den avreglering av kommunernas avgiftsuttag som genomfordes 1993
lett till 6kade skillnaderna mellan kommunerna (Feltenius 2004: 207-231; 2008:
39-40). I syfte att skapa mer enhetliga regler foreslogs darfor fortydliganden i lag
av dels vad som skulle inkluderas i forbehéllsbeloppet, dels av kommunens
skyldighet att jamka avgifter (Prop. 1997/98:113: 80-83).
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Sammanfattningsvis visar undersdkningen att den statliga styrningen i hand-
lingsplanen inte priméirt utdvas genom lagstiftning. Istdllet utdvas styrningen
genom “mjuka” typer av styrmedel i form av exempelvis “information”, ”&ver-
enskommelser”, “kunskap”, “utvérdering” och ”projektpolitik”. Det kanske
fraimsta exemplet pa regeringens begagnande av “mjuka” typer av styrmedel &r
forslaget om principer och mél for dldrepolitiken, vilka kommunerna forvantades

folja.

Regeringens proposition "Nationell utvecklingsplan for vard
och omsorg om aldre”, (2005/06:115)

Regeringens nationella utvecklingsplan presenterades pé ett regeringssamman-
tride 1 mars 2006 och antogs av riksdagen i slutet av maj samma ar. Utveckl-
ingsplanen innehéller sdvédl omedelbara atgirder som langsiktiga ambitioner i
syfte att forbéttra éildreomsorgen.ll Av utvecklingsplanen framgér att de nation-
ella mélen for dldrepolitiken fortfarande &r giltiga, vilket innebér att utvecklings-
planen skall betraktas som ett komplement till handlingsplanen (Prop.
2005/06:115). I det foljande kommer jag att undersoka regeringens anvéndande
av olika typer av styrmedel i utvecklingsplanen. De viktigaste resultaten av
undersdkningen sammanfattas i tabell I1I.

Undersokningen av utvecklingsplanen visar pa forekomsten av en statlig
styrning dver dldreomsorgen genom mjuka” typer av styrmedel som “informat-
ion”, ”kunskap” och “utvirdering”. Till skillnad fran fallet med handlingsplanen
ar emellertid dominansen av “mjuka” typer av styrmedel inte lika pataglig. Ut-
vecklingsplanen innehéller ndmligen ett relativt storre inslag av lagstiftning. I det
foljande kommer jag att exemplifiera regeringens bruk av olika typer av styrme-
del.
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Tabell III: Innehdll och styrmedel i regeringens utvecklingsplan for vdrd och
omsorg om dldre

INNEHALL STYRMEDEL

Bittre vard och omsorg till sjuka édldre

Ambitionshdjning inom véard och omsorg av  Information (statsbidrag)
sjuka dldre

Kommunalt ansvar f6r hemsjukvarden Lagstiftning

Stérkt likarmedverkan Lagstiftning

Fordelning av ldkarinsatser i kommunen Information

Kontinuitet, sikerhet och samordning Lagstiftning

Vard- och omsorgsplaner Information

Samverkan kommuner och landsting - rehabi- Lagstiftning

litering

Kompetenshjning i demensvarden Kunskap (statsbidrag)
Information om demenssjukdomar och psy- Information

kisk ohdlsa

Trygghet i boendet

Bostédder och boenden for dldre Information

Fler platser sérskilt boende Information (statsbidrag)
Korttidsboende Information
Parbogaranti Lagstiftning

Den sociala omsorgen

Hemtjanst i ordinért boende Information

Mat och néring Information (statsbidrag)
Frivilliga insatser av och for éldre Information (statsbidrag)

Utveckling av dldreomsorg for ett méngkultu- Information (statsbidrag)
rellt samhille

Ett nationellt styrdokument f6r vard och Information

omsorg om é&ldre

Nationell likviirdighet och lokal utveckling

Fortydliganden av regelverk Lagstiftning
Verksamhetsuppfoljning och kvalitetsutveckl-  Utvérdering
ing

Stérkt réttssdkerhet (bl.a. rapporteringsskyl- Lagstiftning
dighet, sanktionsavgift)

Teknikutveckling Information (statsbidrag)
Handldggning av drenden Information
Samverkan i boendeplanering Information
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Tabell 111, forts.

Forebyggande arbete

Hailsofrdmjande och forebyggande insatser Information (statsbidrag)
(t.ex. hembesdk)

Servicetjanster at dldre Lagstiftning

Anhorigas vard av nérstaende Information (statsbidrag)
Personalen

Nationellt kompetenssystem Kunskap

Anm: Styrmedel inom parentes utgdér komplement till det priméra styrmedlet.
Killa: Prop. 2005/06:115.

Information

Styrmedlet ”information” (ofta i kombination med statsbidrag) anvénds av rege-
ringen i ett flertal fall. Det fraimsta exemplet &r regeringens prioritering av var-
den om de mest sjuka éldre. I propositionen pekar regeringen ut rehabilitering,
kost och nutrition, 6kad ldkarmedverkan samt likemedelsgenomgangar som
prioriterade omréaden. I syfte att stimulera en ambitionshdjning inom dessa om-
raden avsattes statliga medel till kommunerna (Prop. 2005/06:115: 37). Ett annat
exempel dr regeringens fraimjande av en utveckling av dldreomsorgen anpassad
for ett mangkulturellt samhélle. Regeringen framhaller bl.a. betydelsen av anho-
riginsatser bland dldre med utldndsk bakgrund samt forbattrade kunskaper bland
personalen inom &ldreomsorgen angiaende vard av personer med utldndsk bak-
grund (Prop. 2005/06:115: 88-92).

Ett tredje exempel &r regeringens forslag om ett nationellt styrdokument for
vérd och omsorg av édldre, vilket skulle tas fram av en statlig utredning. Hur
styrdokumentet skall kategoriseras dr emellertid inte alldeles enkelt, men jag har
valt att tolka det som “information” eftersom regeringen beskriver dokumentets
funktionssétt i termer av att det skall fungera som ett ”stod” respektive “végled-
ning” for bl.a. kommunerna (Prop. 2005/06:115: 93).

Styrdokumentet syftar enligt regeringen till att underlétta genomforandet av
de nationella mal och riktlinjer som tidigare myntats i den nationella handlings-
planen for édldrepolitiken. Konkret kunde styrdokumentet handla om bemétandet
av dldre och anhoriga, det sociala innehallet i dldreomsorgen, maltider samt
mojlighet till deltagande i samhillets aktiviteter. Regeringen betonade dock att
styrdokumentet inte inbegrep en Okad detaljstyrning. Styrdokumentet skulle
istéllet betraktas som ett stod for aktérerna inom &dldreomsorgen i deras genom-
forande av de nationella malen for dldrepolitiken (Prop. 2005/06:115: 92-93)."2

Kunskap

Satsningar pa personalen inom dldreomsorgen utgor ett framtrddande drag i den
nationella utvecklingsplanen. I det sammanhanget anvénder regeringen styrmed-
let kunskap”. Regeringen lade som forslag att det borde inforas ett nationellt
kompetenssystem for personalen inom #ldreomsorgen. Atgirden forvintades
befdsta och forstarka kvaliteten inom dldreomsorgen, bidra till en nationell lik-
véardighet och gora sjélva anstdllningen inom aldreomsorgen mer attraktiv. Det
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nationella kompetenssystemet, vilket skulle vidareutvecklas av en statlig utred-
ning, borde enligt regeringens uppfattning beréra yrkeskrav, kompetensutveckl-
ing och atgirder for att underldtta den framtida kompetensforsérjningen inom
dldreomsorgen (Prop. 2005/06:115: 165-173).

Styrmedlet “kunskap” férekommer dven i samband med satsningar pa en
kompetenshdjning inom demensvéarden. Det var enligt regeringen angeldget att
hoja kunskapsnivan om demenssjukdomar bland bl.a. allménldkare pa landets
vérdcentraler (Prop. 2005/06:115: 56-60).

Utvérdering

Regeringen anvénder sig ocksd utav styrmedlet “utvdrdering”. For att kunna
”leda och styra” dldreomsorgen var ledare och beslutsfattare pa olika nivaer i
behov av beslutsunderlag. Darfor gavs Socialstyrelsen i uppdrag att utveckla
kvalitetsindikatorer samt kvalitetsregister inom &ldreomsorgen. Som komple-
ment till kvalitetsregistret aviserade regeringen om ett behov av nationella bru-
karundersokningar. Undersokningarna skulle ta fasta pa brukarnas erfarenheter
av bemotande och tillgéng till vard samt hur vél insatserna motsvarade behoven.
Genom dessa brukarundersdkningar skulle det vara mojligt att gora jamforelser
och identifiera skillnader i kvalité och produktivitet mellan kommuner (Prop.
2005/06:115: 100-102).

Lagstiftning

Ett exempel pa omrade dér lagstiftningsinstrumentet kom till anvéndning &r det
om ”stirkt réttsskydd for den enskilde”. I detta fall handlar det om kommuner
som inte verkstéller gynnande beslut for den enskilde inom dldreomsorgen, vil-
ket star i strid med géllande lagstiftning. Regeringen ansag sig dérfor féranledd
att vidta atgirder i form av lagtexter i socialtjanstlagen (SoL) om en rapporte-
ringsskyldighet for kommunerna i fraga om ej verkstdllda gynnande beslut inom
dldreomsorgen. Rapporteringsskyldigheten syftade till att gora forhallandena
kinda for fullméktige, massmedia och allminheten. Ett annat forslag gick ut pa
att det enligt SoL skulle vara mojligt att botfdlla kommuner som inte verkstéllde
ett gynnande beslut inom ”skélig tid” (Prop. 2005/06:115: 117-119).

Sammanfattningsvis visar undersdkningen att utvecklingsplanen innehaller
flera atgérder och insatser som implicerar en statlig styrning &ver dldreomsorgen
genom “mjuka” typer av styrmedel. Konkret handlar det om styrning genom
”information”, “kunskap” och utvérdering”. Till skillnad fran fallet med den
nationella handlingsplanen for dldrepolitiken var dock inslaget av mjuka” typer
av styrmedel inte lika patagligt. I detta fall handlar det om ett stdrre inslag av
”harda” styrmedel som lagstiftning.

Drivkrafter

Undersokningen av de nationella handlings- och utvecklingsplanerna visar pa
forekomsten av statlig styrning over dldreomsorgen genom “mjuka” typer av
styrmedel. Nésta fraga som skall behandlas ar hur tillkomsten av denna styrning
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skall forklaras — dvs. vilka &r de bakomliggande faktorerna? For att fa en sa pass
komplett bild som mgjligt av sjdlva bakgrunden till handlings- respektive ut-
vecklingsplanen har relevanta dokument i form av bl.a. tidningsartiklar och of-
fentligt tryck studerats i kombination med att intervjuer genomforts. Forst redo-
visas drivkrafterna bakom handlingsplanen och direfter drivkrafterna bakom
utvecklingsplanen.

Handlingsplanen

Under 1990-talet arbetade ett par utredningar med att f6lja upp utvecklingen av
dldreomsorgens innehall efter Adelreformen. Utredningarna redogjorde for en
rad brister inom &dldreomsorgen angdende vardkvaliteten, samverkan mellan
huvudménnen samt bemdtandet fran personalen (SOU 1997:170; Socialstyrelsen
1996). Kritiken fangades upp av riksdagens socialutskott som gjorde ett tillkan-
nagivande till regeringen om att det var angeldget att de olika brister som pata-
lats ’snarast dtgiardades” (Bet. 1996/97:SoU7).

Bristerna inom dldreomsorgen kom ocksa att bli féremal for uppmérksamhet
i massmedia. Ett av de mest uppmérksammade fallen utspelade sig pad Polhems-
gérden 1 Solna dir en av de anstéllda, Sarah Wignert, i mitten av oktober 1997
slog larm om situationen for de boende. I nyhetsprogrammet Rapport vittnade
Wignert bl.a. om patienter som riskerade kallbrand for att den underbemannade
personalstyrkan inte hann med att utfora sina uppgifter (4ftonbladet 1997-10-
14).

Efter massmedias rapportering hosten 1997 om vanvard inom é&ldreomsor-
gen Okade pressen pé regeringen att ta ett initiativ angaende dldreomsorgen. Det
bekriftas av de personer som intervjuats. Ulf Westerberg, statssekreterare pa
Socialdepartementet under den aktuella tiden, berdttar att massmedias rapporte-
ring bidrog till en insikt pa departementet om att regeringen var tvungen att ’visa
handlingskraft och éndra pé de forhdllanden som inte fungerade” (Intervju, Wes-
terberg, 2009-06-10). Westerbergs kollega pa departementet under den aktuella
tiden, planeringschefen Gunn Franzén Ljung, &r inne pd samma linje. Rapporte-
ringen i massmedia skapade enligt Ljung “ett tryck fran allménheten”, vilket var
en utlosande faktor bakom handlingsplanens tillkomst (Intervju, Franzén Ljung,
2009-06-05).

I den handlingsplan som utarbetades kom “mjuka” typer av styrmedel att
anvédndas i hogre utstrdckning dn “hérda” styrmedel. Intervjun med Westerberg
tyder pé att valet av styrmedel huvudsakligen handlade om en respekt for den
radande ansvarsfordelningen. Westerberg beréttar att det i samband med hand-
lingsplanens utformning inte fanns ndgon ambition att dndra pd den radande
ansvarsfordelningen inom dldreomsorgen. Foljaktligen fanns det inget intresse
av att infora flera ”skyldigheter” for kommunerna, utan att det huvudsakligen
handlade om att dstadkomma forandringar pa frivillig grund” och med “morot-
ter” 1 form av pengar:

”Inte mera skyldigheter, utan mera av mojligheter i form av forsoks-

verksamheter, arbetsgrupper, att man skulle ldra sig av varandra, ut-

bilda personalen bittre och allt vad det nu var”. (Intervju, Wester-
berg, 2009-06-10).
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Av citatet framgar alltsé att statens styrning frimst handlade om att forse kom-
munerna med mdojligheter att komma till ritta med de uppkomna problemen.
Forutom ambitionen att inte rucka pa de grundldggande ansvarsforhéllandena
inom dldreomsorgen ndmner Westerberg ocksa tre andra faktorer som spelat in i
valet av styrmedel.

For det forsta ndmns svérigheterna med att anvdnda lagstiftning for att
fraimja kvalitén inom en verksamhet som &ldreomsorg. For det andra handlade
det om en tilltro pa departementet till att styrningen sker effektivast genom den
tillsyn som utdvas av Socialstyrelsen och lansstyrelserna. For det tredje fram-
holls betydelsen av den ekonomiska situationen i landet. I det fall staten skulle
ha kriavt mer av kommunerna i form av lagstiftning hade det i sin tur inneburit att
staten tvingats att skjuta till mer pengar. Westerberg konstaterar kort att: ”De
pengarna fanns inte da” (Intervju, Westerberg, 2009-06-10).

Det studerade materialet tyder saledes pa att det fanns flera faktorer som kan
forklara varfor regeringen valde att anvédnda sig av "mjuka” typer av styrmedel,
men att valet av dessa styrmedel huvudsakligen kan tolkas i termer av en kom-
promiss i syfte att uppna tva svarforenliga mal: A ena sidan att 4stadkomma en
okad statlig styrning for att komma till rdtta med de problem som fanns inom
dldreomsorgen, och & andra sidan att inte dndra pa den rddande ansvarsfordel-
ningen inom dldreomsorgen mellan stat och kommun. Genom tillgripandet av
”mjuka” typer av styrmedel kunde staten oka styrningen, samtidigt som de
grundlidggande ansvarsforhédllandena inte dndrades. De aktuella styrmedlen inne-
bar ndmligen att kommunerna patvingades mycket fa skyldigheter enligt lag.

Utvecklingsplanen

Aven i fallet med utvecklingsplanen s foregicks den av rapporter som visade pa
brister inom den kommunala &ldreomsorgen. Det rapporterades bl.a. om konflik-
ter mellan kommuner och landsting angdende behandlingen av dldre sjuka, lik-
som att vissa kommuner i landet av olika anledningar inte verkstidllde gynnande
beslut inom &ldreomsorgen (SOU 2004:68; SOU 2004:118). Problembilden
maélades inte bara upp i statliga utredningar, utan hade ocksa fatt fotfaste inom
det socialdemokratiska partiet. Detta framgér tydligt av sédvél kongressmaterial
som Goran Perssons memoarer dver sin tid som statsminister 1996-2006.

I sina memoarer uttrycker Persson oro dver utvecklingen inom &ldreomsor-
gen som orsakats av de kommunala besparingsprogrammen under 1990-talet:

”Kommunerna genomférde besparingar pd sérskilda boenden. Det
kanske var klokt kommunalekonomiskt men fortroendet for &ldre-
omsorgen minskade. Manga undrade om det skulle finnas vérd for
dem nér de blir gamla och sjuka.” (Persson 2007: 435)

Persson gjorde alltsd bedomningen att de kommunala besparingarna inom é&ldre-
omsorgen gett upphov till en situation dar befolkningen borjat tvivla pd om det
fanns en god dldreomsorg. For att rdda bot pa den uppkomna situationen avise-
rade Persson i sitt tal till den socialdemokratiska kongressen 2005 om att rege-
ringen skulle ta fram ett utvecklingsprogram for dldreomsorgen med en budget
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pa 10 miljarder ver en tiodrsperiod."’ Initiativet motiverades med att det var
viktigt att skicka en signal till ménniskor att de kunde “lita pa” partiet i fragor
angdende dldreomsorgen (SAP 2005: Del 1: 17).

I friga om valet av styrmedel till utvecklingsplanen tyder en intervju med
det ansvariga statsradet Ylva Johansson pa att det var ett utfall av en balansgéng
som Overensstimmer med den som identifierades i fallet med handlingsplanen.
Johansson berittar att sjdlva upptakten till utvecklingsplanen fér hennes del
handlade om en strdvan efter att kompetensutveckla personalen inom é&ldre-
omsorgen, men ocksa om att forbéttra varden av de mest sjuka édldre. Dér upp-
levde Johansson att bristerna var som storst eftersom varden i manga avseenden
fungerade uselt” (Intervju, Johansson, 2009-09-25).

For att kunna péverka utvecklingen i dessa avseenden, men ocksa i andra,
berittar Johansson att hon hade en mycket tydlig uppfattning angdende valet av
styrmedel. Den gick ut pa att hon ”inte ville forstatliga dldreomsorgen”, eller oka
den statliga styrningen. Johansson hade alltsd som ambition att inte dndra pa de
grundliggande ansvarsforhallandena inom &ldreomsorgen. Daremot kunde hon
tinka sig att staten skulle dgna sig mer at att skapa ”likvérdighet” inom é&ldre-
omsorgen, medan kommunerna skulle skota detaljregleringen (Intervju, Johans-
son, 2009-09-25).

Ett konkret uttryck for denna ambition ar forslaget om ett styrdokument for
dldreomsorgen. Styrdokumentet skulle berdra innehéllet och kvalitén inom
dldreomsorgen, men inte inbegripa ndgon slags detaljerad rattighetslagstiftning.
Johansson, som var ute i landet och forankrade forslagen i utvecklingsplanen,
berittar dock att hon fick en del mothugg fran kommunpolitiker angéende styr-
dokumentet. Hon upplever det som att kommunpolitikerna var rddda att doku-
mentet trots allt skulle resultera i en 6kad detaljstyrning 6ver dldreomsorgen
(Intervju, Johansson, 2009-09-25).

Intervjun tyder alltsa pa att det fanns tva tillsynes oférenliga ambitioner hos
det ansvariga statsradet i samband med utformandet av utvecklingsplanen: A ena
sidan att skapa en storre nationell likvardighet, och & andra sidan att inte dndra
pa den rddande ansvarsfordelningen inom dldreomsorgen. Darigenom kan valet
av styrmedel tolkas som ett uttryck for en kompromiss mellan tva svérforenliga
ambitioner. Genom valet av “mjuka” typer av styrmedel togs steg i riktning mot
en nationell likvirdighet, samtidigt som de grundliggande ansvarsforhéallandena
inte rubbades genom en atergéng till en dkad reglering.

Intervjun tyder dessutom pa att utformningen av dldrepolitiken pé nationell
niva sker i en kontext med lokala intressen som motsétter sig en alltfor langtgé-
ende central reglering av dldreomsorgen. Valet av ”mjuka” typer av styrmedel ar
darfor logiskt eftersom det 16ser dven detta ”problem” for de styrande pa central
niva. Styrmedlen mdjliggdér ndmligen styrning fran central niva, samtidigt som
det inte implicerar en lika tydlig inskrankning av den kommunala sjdlvstyrelsen
som en central reglering.

Slutsatser

I litteraturen om relationen mellan stat och kommun har socialtjanstlagen, och
den dar tillhérande dldreomsorgen, pekats ut som exempel pa statliga decentrali-
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seringsstravanden fran borjan av 1980-talet och framét. Under 1990-talet och
framat har emellertid relationen mellan stat och kommun préglats av ett mer
motsédgelsefullt monster. Det har talats om ett monster av bade ”stort” kommu-
nalt handlingsutrymme och en “ny epok av statlig styrning” (Strandberg
2003:206). I detta sammanhang utgdér dldreomsorgen inget undantag. Denna
verksamhet priglas under den aktuella perioden fortfarande av ett starkt kom-
munalt handlingsutrymme, men samtidigt finns det exempel pa statliga styr-
ningsinitiativ i form av handlings- och utvecklingsplaner. Syftet med forelig-
gande studie har varit att underséka relationen mellan stat och kommun inom
dldreomsorgen fran slutet av 1990-talet och framét. Det har skett genom att un-
dersdka under vilka former staten styr dver den kommunala dldreomsorgen i
fallen med nationella handlings- och utvecklingsplaner: Handlar det om en styr-
ning genom “mjuka” eller harda” typer av styrmedel?

Studien visar att det huvudsakligen handlar om styrning genom “mjuka” ty-
per av styrmedel som “information”, “projektpolitik”, “6verenskommelser”,
“utvédrdering” och “kunskap”. Bland de konkreta uttrycken for denna typ av
styrning aterfinns information till kommuner och landsting om nationella mél
och principer for édldrepolitiken. Ett andra uttryck ar inslaget av utvirderingar i
syfte att mojliggora jamforelser angdende dldreomsorgens kvalité. Ett tredje
uttryck &r satsningar pa olika projekt inom dldreomsorgen i syfte att stimulera
exempelvis uppsdkande verksamhet inom hemtjénsten. I anslutning till ”inform-
ation” och “projektpolitik” visade sig “harda” styrmedel som statsbidrag komma
att bli betydligt mjukare i praktiken. Statsbidragen anvindes i flera fall i syfte att
stimulera kommunerna till att vidta de &tgérder som framgick av informationen
eller projektbeskrivningarna.

Undersokningen har ocksé visat att regeringens val av "mjuka” styrmedel
kan forklaras i termer av en kompromiss mellan tva disparata mal: A ena sidan
att astadkomma en okad statlig styrning for att komma till rdtta med de problem
som fanns inom &ldreomsorgen, & andra sidan att respektera den ansvarsfordel-
ning som uppréttats mellan stat och kommun. Av respekt fér den rddande an-
svarsfordelningen var det alltsd svart for regeringen att utova styrning genom
”harda” styrmedel. Anledningen till det ar att staten pa central nivd numera ope-
rerar i en miljo i vilken det skett en omfattande delegering av makt och ansvar
till lokal niva. Genom anvédndandet av ”mjuka” typer av styrmedel var det emel-
lertid majligt att utdva styrning over dldreomsorgen, samtidigt som de grundlag-
gande ansvarsforhallandena inte dndrades.

Denna slutsats stimmer vil dverens med antagandet i governancelitteraturen
om att staten i en kontext av flernivéstyre maéste tdnka i nya banor angaende
styrmedel. Samtidigt har de “hérda” styrmedlen inte kommit att tringas ut helt
och hallet. Det finns ndmligen flera exempel i utvecklings- och handlingsplaner-
na pa att dven dessa styrmedel tillimpas av staten. Dessutom visade utvecklings-
planen att inslaget av ”hérda” styrmedel var storre &n i handlingsplanen. Att det
vid sidan av governanceinspirerade styrformer ockséa forekommer “harda” styr-
medel dr dock inget Overraskande. Det dr ndmligen svart att forestilla sig att
idealtyper av det slag governance representerar gar att finna i sin renaste form
ute i verkligheten.
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Undersokningens resultat bidrar till att férdjupa véar kunskap om forhéllandet
mellan staten och kommunerna inom dldreomsorgen. Den tidigare perioden av
decentralisering och avreglering har under slutet av 1990-talet kommit att ersét-
tas med en ny period av statlig styrning i form av bl.a. handlings- och utveckl-
ingsplaner. Denna styrning handlar dock inte huvudsakligen om en dvergéang till
regelstyrning, utan visar pé starka drag av governance som styrform. Samtidigt
finns det gamla regelsystemet kvar inom &dldreomsorgen, vilket innebar att go-
vernance skall betraktas som ett komplement ovanpa den redan existerande stat-
liga styrningen av dldreomsorgen.

En viktig uppgift for framtida forskning ar att undersoka effekterna av rege-
ringens bruk av governanceinspirerade styrformer. Med anledning av att dessa
styrformer forknippas med en mjukare styrning kan kommunerna betrakta det
som “’symbolpolitik”, vilket i sa fall skulle foranleda fa reella forandringar. Det
kan dock inte heller uteslutas att “mjuka” typer av styrmedel i praktiken innebdr
en "hard” styrning (Se diskussion i Brandsen et al. 2006), som pé langre sikt kan
resultera i en mer enhetlig dldreomsorg i landet. Ett exempel 4r satsningarna pé
nationella utvédrderingar. Dessa utvdrderingar kan komma att foranleda en dkad
nationell likvérdighet inom &ldreomsorgen, eftersom ingen kommun kan antas
vilja befinna sig pa botten av en utvérdering.

En annan viktig uppgift for framtida forskning dr att f6lja utvecklingen av
olika typer av styrmedel inom svensk dldreomsorg: Fortsdtter utvecklingen i
riktning mot mer av governance, eller kan det férvédntas uppsta ett storre inslag
av traditionell lagstiftning? Nagot som talar emot ett o6kat framtida inslag av
lagstiftning ar det rddande ansvarsforhallandet mellan stat och kommun inom
dldreomsorgen, vilket i praktiken beskér regeringens valmojligheter ifrdga om
styrmedel. Samtidigt 6kar andelen éldre av befolkningen, vilket kan komma att
stdlla 6kade krav pa dldreomsorgen bland de berdrda uttryckt i termer av “réttig-
heter”. I sé fall kan det inte uteslutas att den statliga styrningen pé langre sikt
kommer att innehélla mer av lagstiftning.
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' Artikeln har skrivits inom ramen for projektet “Makt och inflytande inom #ldreomsorgen: Struktu-
rella villkor och individuella uttryck” (Vetenskapsradet, dnr 421-2007-7231). Inom ramen f6r pro-
jektet undersoks de dilemman som kan uppsta nér politiska riktlinjer stills mot praxis inom é&ldre-
omsorgen. Foreliggande artikel utgor ett underlag for denna studie genom att uppmérksamma statens
styrning. Forfattaren vill tacka for vardefulla kommentarer fran projektgruppen under ledning av
professor Stina Johansson samt alla deltagare i arbetsgruppen “Forandring i politik och férvaltning:
idéer, praktik och demokrati”, Statsvetenskapliga forbundets drsméte i Orebro 2009. Ett stort tack for
kommentarer pé foreliggande manuskript riktas dessutom till tvd anonyma granskare liksom till fo.
ass. Linda Ronnberg.

? Socialtjanstlagen kom att ersitta barnvirdslagen, nykterhetslagen och socialhjilpslagen.

* Bland 6vriga exempel finns Lag om valfrihetssystem (Prop. 2008/09:29) samt ”Vardigt liv i
dldreomsorgen” (Prop. 2009/10:116).

* ”Mjuka” styrmedel &syftar “rules of conduct which, in principle, have no legally binding force but
which nevertheless may have practical effects”. Se Snyder 1994: 198. Med “harda” styrmedel avses
exempelvis bindande lagstiftning.

* Med ett styrmedel avses hir en teknik ”med vars hjilp aktérer i politiska och administrativa organ
utdvar makt i forsok att sikra sig stod eller dstadkomma eller férhindra samhaéllelig fordndring”
(Vedung 2003: 95)

¢ En annan viktig proposition utgérs av *Virdigt liv i dldreomsorgen” (Prop. 2009/10:116), men den
tillkom 1 ett allt for sent stadium i arbetet med denna artikel for att kunna inkluderas i analysen.

7 Just denna innebord av begreppet har ansetts utgora “the very essence of governance” (Stoker 1998:
17; Jordan et al. 2005: 481).

# Se dven Helgoy & Homme 2006: 143.

? Regeringen hade redan tidigare foreslagit en hojning av det generella statsbidraget till kommuner
och landsting under dren 1997-2000. Detta bidrag forutsattes bl.a. frimja kvalité och sysselsittning
inom dldreomsorgen (Prop. 1997/98:113: 70).

' Bakom dessa principer och mal finns kopplingar till de fem principer for dldre ménniskor som
formulerades av FN:s generalforsamling 1991: Independence, Participation, Care, Self-Fulfillment,
Dignity.

"' En del av de langsiktiga ambitionerna fick emellertid stryka pa foten med anledning av regerings-
skiftet hosten 2006.

"2 Efter att riksdagen beslutat om utvecklingsplanen tillsattes en statlig utredning med uppdrag att ta
fram ett nationellt styrdokument for vard och omsorg om dldre (Dir. 2006:86). Efter regeringsskiftet
hosten 2006 kom emellertid utredningen att ldggas ned.

"* Detta initiativ annonserades forst av Persson i sitt traditionella sommartal i Bjorkvik 2004 (Dagens
Nyheter 2004-08-02).
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