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Forord

En avhandling skriver inte sig sjilv. For att skriva en avhandling fordras
kanske vissa formagor (vilka kan diskuteras) av skribenten. Vad som sikert
dr emellertid att det utan olika former av hjilp och stod frin andra minni-
skor i skribentens omgivning, obeaktat dennes formégor, 4inda aldrig blir en
bok. Forordet ir platsen att tacka dem som haft speciell betydelse i avhand-
lingsarbetet. For att borja med de materiella resurserna si har mitt arbete i
huvudsak bedrivits inom ramen for en doktorandtjinst finansierad av
Socialvetenskapliga forskningsrddet (numera FAS) (Dnr 2001-1066). Under
det senaste halviret har Socialh6gskolan i Lund visat vilvilja genom att lita
mig bedriva mer forskning inom tjinsten 4n vad som ir brukligt f6r en
universitetsadjunkt.

Ett speciellt tack vill jag rikta till min handledare docent Jan Petersson.
Ditt intresse, personliga engagemang och intellektuella hjilp har varit
positivt och givande for mig i mitt avhandlingsarbete. Det har varit kul och
extremt ldrorike pd alla vis. P4 ett mer allmint plan méste ett tack dven g3 till
forskarutbildningen i Lund. Frin min horisont har forskarutbildningen
erbjudit en bdde uppmuntrande och intellektuellt stimulerande miljs.
Under hela mitt avhandlingsarbete har jag kint st6d for det jag gjort (eller
forsoke att gora) och jag har lirt mig mycket.

Ett tack riktas dven till mina intervjupersoner som i de flesta fall med
stort intresse stillt upp och latit sig intervjuas. Ett tack i sammanhanget
madste ocksd g till mina kontaktpersoner i undersékningskommunerna vars
hjilp och samarbetsvilja underlittat mitt arbete avsevirt. Tack dven till Eva
Hansson {6r sprikgranskning.

Ett speciellt tack vill jag dven rikta till min far fér engagerad markservice
vid mina manga vistelser som skrivande eremit pd Fern Hill. Ett stort tack
till min svirmor Inger Hansson for ovirderlig hjilp nir krav pa barnpass-
ning krockat med krav pd arbete. Att déma av vad som brukar iterfinnas i
slutet pd forord uppfattar forfattare ofta att bokskrivandet inneburit att man
de facto varit fripassagerare i den sociala grupp som kallas familj (och
vinner). Insikten om att det egna skrivandet atféljts av (orimliga) krav om
sirbehandling och uppoffringar samt en allmint hog toleransnivé for alla de
speciella krav som skrivandet av en bok med négon slags naturnsdvindighet
verkar vara kopplad till 4r nidrmast legio i bécker (inte minst avhandlingar).
Tyvirr giller detta dven i mitt fall. Tack Eva, Vesper och Johan for att jag
har fitt komma pi minus. Atererévringen av det gamla livet har emellertid
redan pabérjats och jag kommer snart att vara pa plus ska ni se.

Lund 26/1 2004
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1. Inledning

Bakgrund

Inom ramen f6r det uppdrag att félja utvecklingen pé dldreomridet (ildre-
uppdraget) som Socialstyrelsen gavs av regeringen 1996 genomférde jag
viren 1998 tillsammans med tvd kollegor en undersékning som syftade till
att forsoka vinna okad klarhet i varfor vissa svenska kommuner inte lingre
tillhandahoéll praktisk hjilp (service) som ensamtjinst inom 4ldreomsorgen
(Blomberg, Edebalk & Petersson, 1999). I viktigt skil till Socialstyrelsens
intresse for frigan var antagandet att dessa omsorgsinsatser hade ett forebyg-
gande virde och att lite hjilp tidigt kunde minska eller dtminstone skjuta
upp kommande mer omfattande viardbehov. Att stilla upp och hjilpa till
med praktiska sysslor i vardagen ansigs ocksd bidra till att kommunerna
tidigt kunde finga upp hjilpbehov vilket bedomdes som viktigt av den
centrala myndigheten. Vi gjorde ett strategiskt urval och jimforde fyra
kommuner som inte lingre gav service som ensamtjinst med lika minga
kommuner dir inga storre forindringar i detta avseende genomférts. I den
problembild som intervjupersoner formedlade aterfanns hinvisningar till
forindrade forutsittningar i form av forsimrade kommunala finanser, ett
okande antal dldre med fysiska och psykiska funktionsnedsittningar samt ett
utvidgat lagstadgat kommunalt ansvar for dessa och andra gruppers vilfird.
Problembilden anknyter till forklaringar till omvandlingar inom vilfirdsta-
ten dir dessa hirleds ur makroorienterade, strukturella och reella omstin-
digheter. Det visade sig emellertid att det var svirt hitta ndgon entydig
koppling mellan de enskilda kommunernas situation i dessa avseenden och
ildreomsorgens omfattning och inriktning lokalt. Da de besparingar som
fanns att gora pd att minska servicenivdn samtidigt visade sig vara relativt
blygsamma foreslog vi i rapporten att detta kan ses som en indikation pa att
de argument som byggde upp de kommunala problembilderna av egen kraft,
oberoende av de faktiska lokala omstindigheterna, kunde legitimera att man
drog ner pd omsorgsinsatserna.

Bland de strategier som kommunerna i undersokningen anvints sig av
for att minska serviceutbudet och styra efterfrigan inom ildreomsorgen
fanns sdvil direkta indragningar av hjilpinsatser t.ex. beslut om att upphdora
med att bevilja hjilp med stidning och matinkép, hojda egenavgifter som
forindringar i taxekonstruktioner i form av t.ex. sirskilda servicetaxor. I
rapporten framforde vi emellertid att forindringarna vad gillde omfattning
och inriktning dven reflekterade ett genomslag f6r nya rutiner och principer
for drendehandliggning och bedémning av behov. Vad gillde det senare

kunde vi dven konstatera att flera av de kommuner som ingick i undersok-

11



ningen hade infort eller var pd vig att infora en ny organisationsmodell som
innebar att utredningar och beslut i bistindsirenden sirskiljdes frin utfs-
randet och tillhandahéllandet av de beviljade hjilpinsatserna.

Specialiserad bistandshandldggning

P3 ett formellt plan innebir specialiserad bistindshandliggning att utred-
ningar och provningar av de ildres behov och beslut om bistdnd sirskiljs
frain ansvar for det faktiska utférandet av hjilpinsatserna. 1 praktiken
organiseras ofta men inte alltid dldreomsorgsférvaltningarna péd sd site att
drendehandliggningen centraliseras medan arbetsledning och verkstillighet
blir en friga for de kommunala och/eller privata vird- och omsorgsgivare
som utfor de beviljade hjilpinsatserna. Fram till mitten av 1990—talet var det
fortfarande vanligast att dessa arbetsuppgifter var ett ansvar for en och
samma tjansteman (Trydegird, 2000). Under senare ar beskriver emellertid
utvecklingen en dramatisk férindring. I den kartliggning av férindringar i
kommunernas forvaltningsorganisation som Socialstyrelsen genomférde
1999 framkom att antalet kommuner med delad forvaltning 6kade frin 40
till 170 under perioden 1995 till 1999 (Socialstyrelsen, 1999, s. 7)." Den
centraliserade handliggningen och uppdelningen av arbetsuppgifter hade pa
kort tid slagit igenom i de kommunala férvaltningarna och ir idag den
vanligaste organisationsformen inom ildreomsorgen i de svenska kommu-
nerna.

Genomférandet av denna reform indikerar forindrade forutsittningar
och en forindrad syn pé ildreomsorgsférvaltningarnas organisation. Vid en
betraktelse av forindring aktualiseras den enskilda organisationens eller i det
hir fallet kommunala férvaltningens relation till sin omgivning (Johansson,
1992, s. 140). Den kommunala dldreomsorgen kan betraktas som en del av
ett storre organisatoriskt filt — den offentliga forvaltningen. P& ett 6ver-
gripande plan maste dirfor specialiseringen av bistdndshandliggningen och
delningen mellan myndighetsutévning och utférandet av hjilpinsatser inom
dldreomsorgen relateras till forindringar i den offentliga sektorns (statens)
organisering under 1990—talet och det genomslag for nya synsitt pa styrning
och kontroll som utgjort ett inslag och en drivkraft i denna utveckling.

' Delad forvaltning 4r en kategori som omfattar olika forvaltningsorganisationer t.ex. med
eller utan inslag av entreprenader eller intraprenader men dir den minsta gemensamma
nimnaren ir att myndighetsutdvningen i nigon mening ir skild frén produktionen av
vird- och omsorgstjinster.
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Férandringar i statens organisering under 1990 —talet

P4 ett plan anknyter reformeringen av de kommunala forvaltningsorganisa-
tionerna till decentraliseringen av (vilfirds) staten. Decentraliseringen har
inneburit bide ett utvidgat lokalt verksamhetsansvar — kommunalisering —
och ett 6kat handlingsutrymme — autonomisering — for kommunerna nir det
giller att organisera och implementera de offentliga dtagandena (Lindquist
& Borell, 1998).” Vad avser kommunaliseringen har f6r ildre- och handi-
kappomsorgens vidkommande ett antal statliga reformer under 1990—talet
pa olika sitt bidragit till att kommunernas verksamhets- och omsorgsansvar
utvidgats. Adelreformen 1992 syftade bl.a. till att skapa bittre forutsitening-
ar for ett effektivt resursutnyttjande inom Zldre- och handikappomsorgen.
Praktiska konsekvenser av reformen var att landstingens sjukhem kommuna-
liserades och de kommuner som ville kunde efter 6verenskommelse dven
overta ansvaret for de ildres sjukvird i det egna hemmet. Reformen foljdes
under 1994-1995 av en handikappreform som bl a omfattade Lagen om
stod och service till vissa funktionshindrade (LSS) och Lagen om assistanser-
sittning (LASS) samt en psykiatrireform (PsykAdel). Med undantag for
akuta sjukvérdsinsatser, som fortfarande ir landstingens ansvar, har kom-
munerna idag hela ansvaret for att de ildres fysiska och psykiska behov
tillgodoses.

I en betraktelse av vilfirdsstatens organisering menar ocksi Premfors
(1998) att utvecklingen karaktiriseras av en 6kad grad av autonomi bland de
organisationer som tillsammans utgor den offentliga sektorn (staten). Detta
ska dock ses som en forstirkning och inte ett trendbrott. Traditionellt har
det kommunala sjilvstyret inneburit att organisationer inom staten i vissa
avseenden framstir som sjilvstindiga och ibland olikartade. Organiseringen
av dldreomsorgen har t.ex. i likhet med annan social service alltid varit en
lokal angeligenhet. Under 1990—talet har emellertid offentliga forvaltningar
och andra verksamheter inom den offentliga sektorn “tvingats till eller sjilva
valt” att i 6kad utstrickning betrakta sig som fristiende organisationer (ibid,
s. 47). Uppluckringen av det offentliga monopolet f6r produktion av
vilfirdstjanster och méjligheten till friare organisationsformer inom de
offentliga forvaltningarna ir exempel pa reformer som bidragit till att nya
former for organisering, ledning (styrning) och produktion utvecklats inom
de kommunala férvaltningarna. I mdnga kommuner har en marknadsorien-
tering efterstriavats (Montin, 1997; Blom, 2001). For dldreomsorgens del har
forindringarna konkret inneburit att verksamheten i minga kommuner
konkurrensutsatts genom att delar av verksamheten privatiserats eller lagts ut

2 .. TR . o . » . o
Forfattarna menar att forindringarna tminstone kan ses som ett "partiellt uppbrott frén
den centralt styrda vilfirdsstaten” (s. 9).
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pd entreprenad (Socialstyrelsen, 1996; Socialstyrelsen, 1999; Trydegird,
2001).” Exempel pi nya lednings- och styrformer bland de kommuner som
ingdr i min undersékning ir olika former av bestillare- och utféraremodeller
samt fristdende resultatenheter med ansvar f6r bdde kostnader och kvalitet.

New Public Management (NPM)

Flera kommuner borjade i mitten pd 1980—talet pa olika sitt att introducera
marknadsmekanismer i sina kommunala forvaltningsorganisationer. Proces-
sen beskrivs av Blom (2001) som: ”a radical process of renewal and change”
(s. 30). Argument for ett okat medborgarinflytande forekom; framféralle i
form av valfrihet, bittre mojligheter att f3 gehor for sina onskemail om
service samt tjanster av hogre kvalitet, men det dominerande motivet bakom
organisationsforindringarna forefaller frimst ha varit ekonomiskt.” Den
offentliga sektorns effekrtivitet var ifrigasatt frin olika perspektiv i den
ideologiska och intellektuella debatten (Blomquist & Rothstein, 2000, kap.
2).” Uppfattningen att kommunerna genom att introducera marknadslik-
nande krav och drivkrafter i sina verksamheter kunde (och skulle) 6ka
produktiviteten och dirmed effektiviteten i produktionen av sociala tjidnster
framgar dven explicit i flera av de offentliga utredningar och betinkanden
som producerades under denna period.” Férnyelsen och forindringarna i de
svenska kommunerna anknyter till en internationell trend — New Public
Management (NPM) — som med sitt fokus pa att utveckla nya och effektiva-
re former for den offentliga sektorns organisation och ledning har dominerat
dagordningarna i flertalet av vistvirldens industrilinder sedan bérjan pa
1980—talet (Hood, 1995; Christensen & Laegreid, 1996).

* En entreprenad innebir att driftsansvaret for t.ex. ett virdboende eller ett hemtjinstdi-
strikt overldts till ett privat (icke-offentligt) foretag. En privatisering dger rum nir
kommunen siljer ut en verksamhet eller helt enkelt upphor med ginsteproduktionen. I
praktiken innebir en privatisering att kommunerna képer de vird- och omsorgstjinster
de inte lingre sjilva vill eller kan producera. For kommunala erfarenheter och effekter
inom idldreomsorgen under senare r se Svensson & Edebalk (2001).

' Observera att medborgarinflytande i denna marknadsdiskurs inte i frsta hand handlar
om att 8ka mojligheterna for den enskilde medborgaren att deltaga i och paverka den
parlamentarisk-demokratiska processen utan snarare att 6ka medborgarens mojligheter
att paverka i egenskap av kund med en viss efterfrigan.

> Forfattarna menar att ifrigasittandet av den offentliga sektorns ekonomiska effektivitet
tillsammans med ifrigasittandet av det legitima i dess maktutovning utgér de tvd
grundbultarna i den politiska och intellektuella kritiken mot vilfirdsstaten under de
senaste decennierna.

* Se tex. SOU (1993: 73), Radikala organisationsfirindringar i kommuner och landsting,
och SOU (1991:83), Produktivitetsdelegationens slutbetinkande.
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I sina tolkningar av utvecklingen hinvisar vissa forskare till ett allmint
genomslag for nyliberal ideologi medan andra menar att reformerna frimst
ar ett uttryck for reformatorernas idealisering av de normer och teknologier
som kinnetecknar marknaden snarare 4n hierarkin och féretaget snarare dn
staten (Ahrne, 1998). For att markera att det rér sig om en process anvinds
ibland begrepp som marknadisering (Blomquist, 1996; Rombach, 1997) och
foretagisering (Forssell & Jansson, 2000). Andra forskare betonar att det vi
ser kan tolkas som ett uttryck for att en modern syn pd ledning och ledar-
skap vunnit insteg i det politiskt-administrativa systemet (Christensen &
Laegreid, 1999a; 1999b). Furusten och Lerdell (1998) menar att denna
managementisering av forvaltningen utgor en process som ir avgrinsad frin
men samtidigt parallell med marknadiseringen och féretagiseringen inom
den offentliga sektorn.

Det tankegods som NPM representerar har i varierande utstrickning
institutionaliserats 1 den offentliga sektorns praktik i olika linder. I 7he
Audit Society (1997) argumenterar Power for att managerialismen (NPM)
genom sin fokusering pd mitbara mil, resultat, strukturer och procedurer
skapat bade forutsittningar f6r och krav pd nya gransknings- eller kontroll-
mekanismer inom den offentliga forvaltningen. En minsta gemensam
nimnare for de krav pd fornyelse och férindring av den offentliga sektorns
styrning och organisation som NPM representerar ligger i att individer och
organisationer pd olika sitt gors ansvariga for sina handlingar. Det handlar
om att gora egna val, fatta egna beslut och ta ansvar f6r resultat och presta-
tioner. NPM skapar pa detta sitt krav pa teknologier f6r uppféljning och
kontroll. Med hinvisning till Rose och Miller (1992) hivdar Power att "The
audit explosion has its roots in a programmatic restructuring of organiza-
tional life and a new rationality of governance” (Power, 1997, s. 10).

Avhandlingens tva delar och centrala fragestallningar

Del 1 — Institutionaliseringen av en ny organisationsmodell

I denna avhandling behandlas flera aspekter av inférandet av en specialiserad
bistdndshandliggning inom den kommunala ildreomsorgen. I en forsta del
studeras institutionaliseringen av den nya organisationsmodellen. Hur kan
det komma sig att ett stort antal svenska kommuner pd relativt kort tid bestim-
mer sig for att infora organisationsmodellen? Hur kan spridningen och det
snabba genomslaget for organisationsmodellen forklaras? Bide teoretiskt och i
valet av metod har min studie av reformen i denna del en referens till den
form av nyinstitutionell organisationsteori och forskning som frin mitten av
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1980—talet utvecklats i Norden. Kinnetecknade fér den skandinaviska
formen av ny institutionalism #r studier av organisationsforindring-
ar/processer pa organisationsnivd. De nordiska forskarnas intresse for att
studera organisationsforindringar inom den offentliga sektorn (forvaltning-
en) ligger ocks i linje med min forskningsinrikening.’

I relation till den ursprungliga formen av ny institutionalism inom
organisationsteorin skiljer sig den skandinaviska genom att den vid sidan av
betoningen av de institutionella ordningarnas stabilitet dven betraktar
organisatorisk forindring (reformering) som en institutionell norm och att
fokus liggs pd processer i organisationer snarare 4n institutionaliseringen av
hela filt (Brunsson & Olsen, 1997; Johansson, 2002) En viktig friga i detta
sammanhang 4r hur organisationer svarar pa eller agerar i relation till
institutionella krav i sin omgivning. I sin idé om institutionell isomorfism
kopplar DiMaggio och Powell (1991/1983) ihop de gemensamma institu-
tionerna — handlings- och tankeménstren — med en likhet dven vad giller de
formella strukturer som organisationer inom ett gemensamt organisatoriskt
filt uppvisar. Strukturlikheten ses som en effekt av att organisationer ir
beroende av legitimitet och dirfor sker sina forebilder bland de institutio-
ner man ir beroende av och vill bli jimf6érd med. Att organisationer anpassar
sig till forvintningar och krav i det omgivande samhillet behover emellertid
inte nodvindigtvis innebira att den praktiska verksamheten i dessa berérs.
Meyer och Rowan (1992/1977) identifierar ett antal mekanismer som
innebir att organisationer kan framstilla sig i linje med vad som anses t.ex.
modernt och rationellt utan att den verksamhet man bedriver f6r den skull
paverkas.

Inom ramen for den skandinaviska skolbildningen har emellertid
teoretiskt utrymme skapats for att anpassningen till institutionella forvint-
ningar i omgivningen inte behdver vara enbart symbolisk och passiv utan
kan beskriva varierande forlopp och leda till olika synbara effekter i de lokala
kontexterna. De mekanismer som tillater en anpassning till krav pa reforme-
ring att ge upphov till lokal variation bade i strukturer och i den praktiska
verksamheten kan pi ett plan kopplas till faktorer som t.ex. lokala traditio-
ner och virderingar, méjligheten till strategiskt handlande och inomorgani-

"Mycket av den svenska forskningen kring forindring inom den offentliga sektorn med
nyinstitutionell utgdngspunkt har bedrivit pA SCORE — Stockholm Centre for Organiza-
tional Research. For exempel se dessa antologier Jacobsson (1994); Brunsson & Jacobs-
son (1998); Ahrne (1998). Att Roine Johansson (2002) i sin bok om nyinstitutionalis-
mens spridning i Sverige viljer att intervjua tre professorer vid SCORE (Nils Brunsson,
Bengt Jacobsson och Kerstin Sahlin-Andersson) stirker bilden av denna centrumbild-
nings betydelse och roll i detta avseende.
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satoriska maktforhallanden.” Dessa faktorer implicerar att forvaltningarna
vare sig kan betraktas som passiva instrument for politisk styrning eller
organisationer som slaviskt anpassar sig till férvintningar och krav i sin
omvirld. En analys av forindring bor alltsd ta hinsyn till att férvaltningarna
lokalt, pa olika sitt, sjilva bide kan initiera och motarbeta krav pd forind-
ring. Under senare 4r har svenska och nordiska forskare emellertid fort fram
tanken att det som kan uppfattas som motstridiga effekter eller frinvaron av
effekter av en organisationsférindring skulle kunna forklaras med att
institutionell omvandling tar tid. Detta och andra teoretiska resonemang
utvecklas bl.a. i kapitel tva.

Det blir f6r mig intressant att studera hur reformen genomférs i att antal
kommuner och vilka konsekvenser den fir for det praktiska arbetet. Att
inférandet av en reform inte kan forklaras med hinvisning till inneboende
kvaliteter eller egenskaper hos reformen; att den de facto ir den effektivaste
mest rationella i relation tll de malsittningar man har och den situation
man befinner sig i och att de effekter en reformering resulterar i inte later sig
prognostiseras, har implikationer for analysen. Analysen maste for det forsta
ta sin utgdngspunke i att forsoka klargéra hur det sammanhang ser ut inom
vilket specialiseringen av bistdndshandliggningen blivit mojlig och kanske
rent av nodvindig. For det andra miste den praktik som foljer i spiren av
organisationsforindringen studeras (Jfr Sahlin-Andersson, 1999).

Centrala frigestillningar i fokus f6r avhandlingens forsta del dr: Hur
initieras, diskuteras och implementeras organisationsforindringen i de lokala
sammanhangen? Vilka likheter och skillnader foreligger i de lokala problematise-
ringarna kring nodvindigheter och fordelar med atr specialisera bistandshand-
ldganingen? Vilka gemensamma drag och vilka olikheter kan uppmiirksammas i

forloppen och hur kan dessa forklaras?

Del 2 — Specialiserad bistandshandldggning i den kommunala
praktiken

I avhandlingens andra del flyttas fokus mot att studera specialiseringen av
bistdindshandliggningen ur ett inomorganisatoriskt perspektiv. Mot bak-
grund av de teoretiska referenspunkter som skisserades ovan blir foljande
fragor centrala: Vad innebir reformen for bistindshandliggarnas praktiska
arbete? Foreligger det lokala skillnader i sitter att arbeta och i si fall vilka?
Olika aspekter av reformens inomorganisatoriska betydelse i dessa avseenden

* For analyser av variationer i genomslaget for NPM 1 olika linder och majligheten till
lokala i det hir fallet nationella tolkningar av globala organisationstrender med denna

utgdngspunkt se t.ex. Premfors (1996); Révik (1998); Christensen & Lagreid (1999a, b).
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kommer sedan att problematiseras. Ur ett forvaltningsperspektiv kan
specialiseringen av bistdindshandliggningen ses som en byrikratisk reform i
syfte att 6ka den inomorganisatoriska kontrollen. Pi vilker siitt har specialise-
ringen av handliggningen paverkat forvalmingarnas majligheter att kontrollera
handliggarens arbete och handlingsutrymme? Frin bistdindshandliggarnas
utgdngspunke ir frigor om arbetsfordelning, arbetsuppgifter och arbetsvill-
kor relaterade till yrkesrollen. Vad har handliggarna for syn pa den yrkesroll de
tillskrivs och vilken yrkesroll tillskriver de sig sjilva? Handliggarnas synpunkter
och uppfattningar i dessa frigor liksom férindringen i yrkesrollen kommer
att ges en professionsteoretisk belysning.

En viktig utgdngspunke ir att yrkesutvecklingen inte kan skiljas frin de
politiska och virdideologiska férindringar som paverkat inriktning pd
arbetsuppgifter och arbetsférdelning inom ildreomsorgen. Trydegard (2000)
visar att yrkesutvecklingen for de verksamhetsansvariga inom ildreomsorgen
i stor utstrickning péverkats och styrts av férindringar i politikens innehall
och inriktning. Att relationen till vilfirdsstaten kan ha stor betydelse for att
forklara olika yrkesgruppers professionella, sociala och ekonomiska villkor
demonstreras dven i Evertssons avhandling (2002). Utgingspunkten ir att
vilfirdsstaten genom att peka ut kunskaps- och verksamhetsomriden samt
sanktionera utbildningar har péverkat de sociala forutsittningarna for en
etablering av olika yrkesgrupper. Johansson (2001) menar att sirskiljandet av
arbetsuppgifter kan kopplas till utvecklingen av olika kompetens- och
kunskapsomriden inom ildreomsorgen. Att sociala uppgifter inom ildreom-
sorgen under 1950—talet kom att betraktas som nigot annat 4n de medicins-
ka insatserna innebar att de utvecklades som sjilvstindiga kompetens- och
kunskapsomriden (ibid, s. 14). I sin avhandling pekar Trydegird (2000) pa
att den yrkesroll som inledningsvis hade utvecklats i riktning mot en allt
tydligare medicinsk profil, i takt med att behovet av en medicinsk kompe-
tens bland de verksamhetsansvariga inom #ldreomsorgen forsvann, istillet
utvecklades utifrin det kunskaps- och kompetensomride som Aaterstod
nimligen ledning och utveckling av verksamhet och personal (s. 19-20).
Under 1990-talet har ledaryrket inom ildreomsorgen specialiserats genom
att rollen som bistindsbedémare (bestillare) har skiljts frin rollen som
ansvarig for drift, personal och ekonomi (utférare). Det innebir pé ett plan
att det finns anledning att friga sig vad detta betyder for utvecklingen av
yrkets profil. Har specialiseringen av arbetsuppgifter dven inneburit att man
Jformulerat siirskilda kriterier for yrkesskicklighet och krav pi kompetens?

P4 ett annat plan indikerar yrkesrollens f6rindring att det foreligger en
potentiell konflikt om arbetsuppgifter mellan olika yrkesgrupper inom
dldreomsorgen samt mellan de olika kunskaps- och kompetensomraden de
representerar. 1 Systems of Profession (1988) betonar Abbott konkurrensen
mellan yrkesgrupper och beskriver hur dessa pa olika arenor — rittssystemet,
den allminna opinionen (massmedia) och arbetsplatsen — pé olika sitt agerar
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for att forsvara sina positioner och/eller stirka sin stillning (s. 59-69). Pa
arbetsplatsen kan de grinser som skapas mellan kunskaps- och kompetens-
omriden nir arbetsuppgifter sirskiljs leda till konflikter mellan yrkesgrupper
pa arbetsplatsen bide om vad som ska goras, hur det ska géras och vem
(vilken yrkesgrupp) som ska eller fir utfora det. Vad giller forutsittningarna
pa de arenor dir professionella ansprik kan stillas tillskriver Abbott externa
forindringar i form av t.ex. nya organisationsformer en stor betydelse (s.
143-144). Under 1990-talet har nationella reformer tvingat fram en
utvidgning av kommunernas omsorgsansvar. Adelreformen 1992 som
innebar att sjukvird och omsorg for ildre (iterigen) skulle integreras
organisatoriskt kan ses som ett exempel pd en extern forindring. I denna
process har yrkesgruppernas sammansittning 4ndrats inom ildreomsorgen.
Personal med sina rétter i kommunalt socialt omsorgsarbete arbetar idag i
okad utstrickning sida vid sida med medicinskt utbildade yrkesgrupper som
har en annan och tydligare professionstillhorighet. Detta har resulterat i att
grinskonflikter mellan sjukvirds- och omsorgsutbildade personalgrupper
blivit synliga inom ildreomsorgen (Johansson, 2001, s. 14-15). En angela-
gen friga i detta sammanhang blir: Har specialiseringen av bistandshandligg-
ningen bidragit till arr skapa eller synliggiva grinskonflikter mellan olika
personalgrupper pd forvaltningarna?

Johansson (2001) pépekar dven att synpunkterna pé yrkesutvecklingen
samt att strivandet efter en viss utveckling kan skilja sig 4t mellan foretrida-
re inom en och samma yrkesgrupp (s. 14). Resonemanget bygger pa anta-
gandet att uppfattningarna kring vad som utmirker en yrkesroll ir en
historisk produkt och synen pa yrkesrollen och de normer och ideal kring
arbetet som ligger i synsittet kan tinkas variera med skillnader i t.ex.
arbetslivserfarenhet och utbildningsbakgrund bland foretridare inom yrket.”
Foreligger det skillnader i handliggarnas synpunkter pi den nya yrkesrollen i
detta avseende?

De tvd delarna i avhandlingen ir fristiende men samtidigt 4r det bety-
delsefullt att betona att de griper in i varandra. Delarna utgor ett forsok att
halla isir tva skilda analysnivder i den specialiserade bistdndshandliggningens
institutionalisering — en mellanorganisatorisk och en inomorganisatorisk niva.

’Att Johansson inte definierar professioner utifrin fasta egenskaper utan ser dessa
egenskaper som en friga om tid och sammanhang, dvs. som en historisk och relationell
fraga, faller tillbaka pa Abbots diskussioner om professionssystemet.
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Om tillvdagagangssattet i studien

I avhandlingen féorekommer metodreflektioner bade implicit, t.ex. i samband
med att de teoretiska ramarna for studien presenteras, och emellanit dven
explicit d& sammanhanget aktualiserar det. Metod kan inte frikopplas frin
teori och det 4r min férhoppning att framstillningen 1 sig sjilv reflekeerar
denna utgingspunkt, vilken i grunden bygger pd ett vetenskapsteoretiskt
idag okontroversiellt stillningsstagande att verkligheten inte kan observeras i
omedierad eller otolkad form. Forskaren tolkar férvisso men tolkar dessutom
redan tolkat material.

Detta avsnitt syftar emellertid till att ge lisaren en inblick i hur jag tinkt
och gitt tillviga vad giller val i samband med materialinsamlingen, det sitt
varpd materialet samlats in och hur analysarbetet gitt tll. Ytterst handlar
detta om att bidra till att andra ska kunna bedéma giltigheten i mina
tolkningar och slutsatser. Inledningsvis skisseras de metodologiska over-
viganden som viglett arbetet.

Metodologiska évervdaganden

I denna studie tillimpas en abduktiv forklarings- och forstielseansats.
Ansatsen beskrivs utforligt av Alvesson och Skoldberg (1994). 1 sin bok
Tolkning och reflektion argumenterar forfattarna for den abduktiva ansatsens
fortjanster genom att den si att siga befinner sig mellan induktion och
deduktion. De skriver: "P& detta sitt kan vi ocksd undvika ett rent negativt
stillningstagande till induktiva och deduktiva forfaringssitt. Dessa kan
snarare betraktas som led av abduktionen, vilka artificiellt brutits ut frin
denna.” (s. 44) En figur i anslutning till resonemanget tydliggér hur metod-
ansatsen byges upp kring bdde induktiva och deduktiva element.

Deduktion | Induktion | Abduktion

Teori/
Djupstrukeur

Empiriska 1
regelbunden- T ‘

heter /
Ytstruktur

Empiri

Figur 1.1. (Ibid, s. 45).
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Till skillnad frin deduktionen som utgir frin teori och induktionen som
startar 1 empiri tar abduktionen sin utgdngspunkt i redan tolkad eller
teoriladdad empiri. Problemet med induktionen enligt Alvesson och Skold-
berg ir att den enbart kan ge en forstdelse av empiriska monster men utan
djup — teoretiska monster (djupstrukeurer) forblir osynliga i destilleringen av
teorifria fakta — medan deduktionen som drar slutsatser baserade pa faktafri
teori enbart kan ge en forklaring apriori — djupstrukturen kopplas inte till
empirin.

Det abduktiva angreppssittet kom till uttryck redan nir mitt forsknings-
dmne i en forsta omging tog form och nir vil forskningsuppgiften precise-
rats blev det vigledande for det fortsatta arbetet. Ansatsen kan ocksd sigas
genomsyra det sitt pa vilket jag strukturerat framstillningen i avhandlingen.
Mitt intresse for bistindshandliggarreformen vickees till foljd av iaktragelser
i samband med en tidigare studie av utvecklingstendenser inom den kom-
munala dldreomsorgen i dtta kommuner (Blomberg, Edebalk & Petersson,
1999). Bistindshandliggarreformen hade genomforts i samtliga kommuner
men vid skilda tidpunkter. I anslutning till figuren kan denna iakttagelse ses
som den ysstruktur eller empiriska regelbundenhet som blev avhandlingens
studieobjekt. Med en abduktiv ansats anvinds teori bdde som inging till och
som reflektion dver empirin. Valet av nyinstitutionell organisationsteori som
den djupstruktur vilken kunde kasta ljus 6ver den foreteelse jag valt att
studera var emellertid ingalunda sjilvklart utan kan sigas ha vuxit fram i en
forskningsprocess dir jag i diskussion med mig sjilv, min handledare och
andra provade olika sitt att forsoka begripa och forklara mina observationer.
Diskussionen kring tolkningar av empiriska monster och slutsatser har i
praktiken fortgitt under hela forskningsprocessen och kan sigas ha varit ett
sitt for mig att validera min undersdkning internt. Den skandinaviska
versionen av nyinstitutionell organisationsteori med sin fokusering pa
reformering inom offentig sektor, spridning av organisationsidéer och
institutionalisering som process kindes relevant som en utgdngspunkt.
Eftersom teorin dessutom riktar uppmirksamheten mot enskilda (lokala)
organisationer kom den iven att fungera som en metodmissig vigvisare for
mig.

I min analys har jag strivat efter att pendla mellan teori och empiri. Det
har medfort ett kritiske forhéllningssitc bdde vad giller de teoretiska ut-
gangspunkterna och (tidigare) egna tolkningar av ménster i empirin. Ett
konkret och bevisbart exempel pé en revidering av en tidigare tolkning (och
en kanske forhastad slutsats) dr en nedtoning av skillnader mellan bistdnd-
handliggare ur olika generationer nir det giller synen pd den nya yrkesrol-
len. I ett tidigare sammanhang framstills dessa skillnader som mer distinkta
(Blomberg & Petersson, 2003).

Medan del 1 i avhandlingen fokuserar genomfoérandet av reformen s&
studeras i del 2 dess betydelse som praktisk nyordning i arbetsorganisatio-
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nen. Med utgingspunke i bistindshandliggarnas nya yrkesroll betraktas
reformen hir som en mekanism i omvandlingen av de kommunala f6rvalt-
ningsorganisationerna. I del 2 kompletteras teoriramen med professionsteori
och begrepp himtade frin byrikratiteorin. Teorin dr en vigvisare dven i
denna del, men anledningen till detta 4r emellertid inte enbart den abdukti-
va utgingspunkten utan ocksd det faktum att professionsforskningen i ringa
utstrickning forefaller att ha studerat vare sig konsekvenser av decentralise-
ringen av vilfirdsstaten eller skilda lokala forhdllanden.

Kommunval

I studien ingdr dtta kommuner — Helsingborg, Gislaved, Ludvika, Sunne,
Kristianstad, Givle, Lund och Hagfors.

Kommun Kommun- | Antal Tidpunkt | Politisk Privata

grupp invénare | for majoritet dd entrepre-
(2002) reformen reformen norer
genomférdes

Helsingborg | Stérre 119 300 1993 Borgerlig Ja
stider

Gislaved Industri- 30 000 1993 Borgetlig Nej
kommuner

Ludvika Medelstora | 26 000 1997 Socialistisk Nej
stider

Sunne Landbygds- | 13 600 1998 Borgerlig Nej
kommuner

Kristianstad | Storre 74900 2001" Borgerlig Ja
stider

Givle Stérre 91 300 1999 Socialistisk Ja
stider

Lund Storre 100 500 | 2001" Borgerlig Nej
stider

Hagfors Ovriga 13 800 2000 Socialistisk Nej
storre
kommuner

Tabld 1.1. Undersokningskommuner. Kommuner, kommungrupp (SCB),
antal invdnare, dr for inférande av specialiserad handliggning, politisk
majoritet vid reformens genomférande, privata entreprendrer.

Av tablin framgir att kommunerna genomfort organisationsforindringen
vid skilda tidpunkter. Bland undersskningskommunerna hade endast tvd —
Helsingborg och Gislaved — genomf6rt organisationsforindringen fore 1997.

' P4 forsok i vissa omriden fran 1997.
"' P4 forsok i vissa omriden fran 1998.
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D4 mitt forskningsarbete pabérjades sommaren 1999 hade dven Ludvika
och Sunne sillat sig till de undersskningskommuner som genomfort refor-
men. I Givle delades forvaltningen under hosten 1999 och i de tre dtersta-
ende undersékningskommunerna togs beslut om att specialisera bistands-
handliggningen under 2000-2001. Kommunerna skiljer sig dven &t i t. ex
storlek, geografisk beligenhet och politisk styrning. Denna typ av skillnader
kan emellertid inte sigas ha varit strategiska vid mitt kommunval utan,
vilket jag inledningsvis redogjorde f6r, var kommunerna strategiske valda for
en annan studie. Att jag fortsatte mina studier i dessa kommuner beror pd
att det var kunskaper om lokala férhéllanden i just dessa kommuner som
genererade min forskningsfriga. Bistindhandliggarreformen genomférdes i
alla kommuner men vid skilda tidpunkter. Hur gick detta till? Min utgings-
punkt var emellertid inte att systematisera kausalsamband utifrdn att lika
kommuner handlar lika utan snarare frigade jag mig hur det kan komma sig
att olika kommuner kom att handla pa ett likartat sice. Att kommunerna i
urvalet skiljer sig at pd en rad punkter ska mot bakgrund av denna utgings-
punkt betraktas som en fordel. Att valet av kommuner i andra avseenden
kan sigas vara opportunistiskt stir fér vad det dr (Buchanan, Boddy &
McCalman, 1988). I mitt fall var exempelvis frigan om access och méjlighe-
ten att dra praktisk fordel av médosamt upparbetade kontakter med minni-
skor i undersskningskommunerna ett tungt vigande skil i valet av kommu-
ner. Av teoretiska skil hade det kanske varit nskvirt t.ex. att i urvalet
inkludera en kommun som inte genomfort reformen, men detta var inte
praktiskt mojligt. Hade jag haft tur kunde det dessutom mycket vil ha varit
pa det viset eftersom samtliga kommuner inte hade genomfért reformen nir
undersokningen piborjades.

Undersokningen av genomfoérandet av reformen i de dtta kommunerna
kan ses som en form av fallstudie. Att gora en fallstudie ir inte ett metodolo-
giskt val, utan det centrala ir valet av studieobjekt (Stake, 1993, s. 236).
Fallstudien ir enligt Yin (1994, kap. 1) att foredra nir (1) forskningsfragor-
na formuleras som hur och varfor, nir (2) forskaren inte har kontroll 6ver
hindelseférloppet, samt nir (3) fokus ligger péd att undersoka fenomen i sitt
verkliga sammanhang. Fallstudien ger en mojlighet att generera mer kinne-
dom om en gemensam foreteelse — sdsom inférandet av bistdindshandliggar-
reformen — sdvil som att ge en mer detaljerad kunskap om denna foreteelse.
Hur beskrivs och uppfattas reformen, vilka egenskaper tillskrivs den och
vilka foljder fir den? Frigor av detta slag idr visentliga for att forstd och
forklara en process. Min studie kan vidare betraktas som en “collective case
study” (Stake, 1993, s. 237) dir fokus ligger pa att skapa kunskap och insikt
kring dessa frigor med utgingspunkt i flera fall. Fallen i sig sjilva dr frimst
ett medel f6r att nd detta mal.
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Genomférande och material

Det empiriska materialet bestdr av tva delar. For det forsta har intervjuer
gjorts med aktdrer i kommunerna. I samtliga kommuner har intervjuer med
ansvariga nimndspolitiker, kommun- och férvaltningschefer, i forekom-
mande fall omridesansvariga, bistindshandliggare samt fackliga foretridare
for SKTF, Kommunal, Vardférbundet (eller Saco) genomférts under varen
2000. I alla undersskningskommuner har dven intervjuer genomférts med
foretridare for de lokala pensionirsriden, ibland med representanter for
pensionirsorganisationerna PRO och SPF var for sig samt med redaktorer
inom lokalpressen. Politiskt ansvariga och chefer for andra omridden inom
socialtjinsten, t.ex. individ- och familjeomsorgen, har i forekommande fall
intervjuats. I varje kommun har en kontaktperson efter mina 6nskemal
hjilpt mig att f& fram namn pé intervjupersoner och dven bokat tid for
intervjuer med dessa. Sammanlagt genomférdes 97 intervjuer under varen
2000. For en sammanstillning dver intervjupersonerna i respektive kommun
hinvisas till appendix.

Intervjuerna genomfordes enligt en intervjuguide som koncentrerade sig
kring vissa teman (se appendix). Medan intervjuerna med bistindhandlig-
garna av skil som redovisas mer i detalj lingre fram snarast har haft karakei-
ren av vad Kvale (1997) kallar semi-strukturerade, har intervjuerna med
ovriga intervjupersoner varit mer dppna. Struktureringsgraden har héllits l3g
for att i storsta mojliga min limna utrymme for intervjupersonerna att sjilva
presentera sina erfarenheter och perspektiv. Visserligen har de évergripande
fragekomplexen funnits med i samtliga intervjuer, men intervjuguidens
disposition har inte styrt intervjuerna vad betriffar, frigornas ordningsfsljd
eller teman i de fall intervjupersonerna glidit dver pa frigor tinkta att stillas
senare. Till denna dispositionsflexibilitet kan liggas vad som kan kallas
utvikningsflexibilitet. Det dr ganska vanligt att intervjupersoner svarar pd
sddant man inte frigat om. Nir resonemangen haft relevans for studien har
det naturligtvis varit av intresse att intervjupersonerna fitt fullfélja sina
resonemang och tankegingar (jfr Moller, 1996).

Vid samtliga intervjuer har bide jag och min handledare deltagit, men
med fokus pa skilda foreteelser. Efter en dags intervjuande har vi t.ex. direke
samlat upp véra intryck och gemensamt tolkat vad vi hort. Vi har ocksd
gemensamt identifierat vad som verkat betydelsefullt for forstdelsen av
forskningsuppgiften och vad som bor utvecklas ytterligare i kommande
intervjuer. Eftersom vi riktat oss till flera personer i varje kommun har det
ocksd funnits utrymme f6r att diskutera lokala teman som antingen kommit
upp vid de férsta intervjuerna, varit ndgot vi kinde till sedan den tidigare
studien eller framkommit vid genomlidsningen av dokument. Fér oss som
intervjuare har alltsd tillvigagingssittet inneburit en mojlighet att i senare
intervjuer relatera till vad intervjupersoner tidigare fort pd tal. I nigra fall har
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vi ocksd dterkommit till intervjupersoner f6r nya fragor och fortydliganden
efter den forsta genomgingen av intervjuerna gjordes. Detta stirker under-
s6kningens interna validitet.

I intervjuerna med bistindshandliggarna har mélet varit att i dem att
mer tydligt uttala sig kring avgrinsade frigor. Det var viktigt att {3 jaimfor-
barhet mellan svaren. I intervjusituationen bad vi visserligen om fértyd-
liganden och exempel men initierade inte diskussion i samma utstrickning
som vid intervjuerna med andra.

Intervjuerna spelades in pd mini-disc och under intervjuernas ging
fordes anteckningar 6ver frigor och svar. Intervjuerna med bistindshandlig-
garna har i efterhand skrivits ut i sin helhet medan delar av de 6vriga
intervjuerna skrivits ut i ordagrann lydelse. De delar som skrevs ut i det
senare fallet rorde foreteelser som efter en forsta bearbetning och genomlyss-
ning bedomdes vara av intresse att analysera vidare.

Vid sidan av intervjuer, har dven skriftlig dokumentation analyserats.
Dokument som visat sig vara underlag i den kommunala omvandlingen
samlades in vid ett dterbesék i undersokningskommunerna hosten 2000.
Vad giller det skriftliga materialet har ocksd referenser till annat material
foljts upp och samlats in efterhand. Det handlar om exzerns material som
exempelvis lagstiftning och rekommendationer frin tillsynsmyndigheter som
man hinvisat till i undersékningskommunerna, men ocksi andra dokument
sdsom konsultrapporter. Det handlar ocksid om internt producerade doku-
ment som visar hur reformen initierats, diskuterats och i nigra fall utvirde-
rats 1 undersdkningskommunerna. Hir aterfinns exempelvis arsberittelser
och budgetar, maldokument, protokoll p& nimnds- (eller motsvarande) och
kommunfullmiktigenivd, forvaltningsinterna PM och andra skrivelser som
anknyter till reformen. I relation tll intervjusvaren ger dessa dokument en
viss mojlighet att kontrollera om efterhandskonstruktioner gjorts.

En friga man maste stilla sig som forskare 4r hur man ska forhélla sig till
intervjusvar. Det finns manga falluckor nir det giller att anvinda intervjuer
som metod. Det ir t.ex. ofta en sak att siga vad man gor eller har gjort och
en annan vad man fakeiskt gjort. Kanske inte minst d& det tidsmissiga
avstindet mellan hindelse och intervjutillfille 4r stort. Det finns vidare stora
risker for att man méter ren och skir glomska, relativt omedvetna efterratio-
naliseringar och i efterhand strategiskt tillrittalagda selektiva bilder och
berittelser som snarare legitimerar vad man gjort 4n talar om vad man
faktiskt gjort. Detta dr faktorer som férdunklar bilden av det som verkligen
hint. Med en utgingspunkt i nyinstitutionell organisationsteori kan man
dessutom apriori utgd ifrin att de lokala aktérerna kommer att framstilla sig
som planerande och sjilvstindiga subjekt i relation till sin omgivning — de
kommer att reflektera kognitiva forestillningar om vad det innebir att leda
en organisation.
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Lundquist (1993) har i detta sammanhang pekat pd svirigheten att tringa
bakom wusagoplanet till informationsplaner pd vilket aktdrernas medvetna
motiv och faktiska verklighetsuppfattningar kommer till uttryck (s. 109). Att
lata intervjupersoner med skilda intressen komma till tals kan ses som ett
forsok att dtminstone fi en si méngsidig bild av processen som méijligt.
Intervjuer med redaktdrer inom lokalpressen i kommunerna och med
foretridare for pensionirsrad eller representanter for pensionirsorganisatio-
nerna ir inte foremadl for explicit analys i studien men gav externa bilder av
hindelseférlopp pa ett virdefullt sitt. En fordel ligger ocksa i att de intervju-
er som avhandlingen baseras pi utgjorde en andra intervjuomging i kom-
munerna och att minga av de inblandade deltagit redan vid det forra
intervjutillfillet. Aven om forskningsfrigorna i studien 1998 var andra har
de breda utvecklingslinjerna inom de studerade kommunernas dldreomsorg
behandlats vid bida intervjutillfillena. * Dirmed har det varit mojligt att
uppmirksamma om och nir t.ex. argumentationen férindrats. I likhet med
mojligheten att folja upp oklarheter och dterkomma till intervjupersoner
med nya frigor bidrar ocksd detta tll att 6ka undersokningens interna
validitet.

Utan att forta virdet av de mer eller mindre kritiska, teoretiska och
epistemologiska resonemang, kring svérigheter att med hjilp av intervjuer
dterge faktiska individuella motiv och sanna beskrivningar av verkligheten
(se t.ex. Alvesson, 2003) vill jag hivda att det oavsett vilket har mindre
betydelse i min studie. Att stanna vid de argument, dsikter och bedémningar
som intervjupersonerna siger sig viga in i de val de gjort 4r tillrickligt. Dessa
motiveringar ir inda elementen i den lokala diskurs man engagerar sig i, och
det dr med hjilp av dem bistdndshandliggarreformen initieras och ges ett
konkret innehll. Aven om motiveringarna inte ir sanna i den meningen att
de svarar mot de enskilda akt6rernas verkliga uppfattningar och motiv ir de i
alla fall verkliga i sig och det ir av tillrickligt intresse f6r mig. Intervjuerna
(och den skriftliga dokumentationen) har kunnat ge svar pa frigan om med
vilka argument specialiseringen av bistaindshandliggningen genomforts.

" Riknas undersskningen 1998 in har vért arbete pa filtet omfattat 5 till 6 arbetsdagar i
varje kommun fordelade pd 3 till 4 olika besokstillfillen mellan viren 1998 och hosten
2000. I nagra fall gjordes ytterligare dterbesok varen 2001.
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Tolkning och analys

I studiens forsta del har jag latit intervjupersonernas utsagor i stor utstrick-
ning forbli otolkade. Vad intervjupersonerna fort pa tal har blivit mitt
material. Dokument som i bred mening anknyter till reformen har ocksa fatt
std for vad de innehdller utan nigon nirmare analys av bakomliggande
inneborder. Den analys jag genomfért har inskrinke sig till att finna forbin-
delselinkar mellan utsagor i intervjuer och dokument. Tillsammans utgér de
den specifika kontext — den problematisering och de lokala diskurser som jag
har s6ke att spdra upp i varje kommun. Med diskurs avses hir all sprikan-
vindning, skriftligt och muntligt, i ett socialt sammanhang. "En diskurs ir
en social text.” (Alvesson & Skoldberg, 1994, s. 281) Det ir dessa texter som
stir 1 fokus for analysen i avhandlingens férsta del. Med problematisering
menar jag i likhet med Miller och Rose (1995) det sitt varpa erfarenheter
organiseras sd att ett tillstdnd eller en situation kommer att betraktas som ett
problem vilket méste tas om hand och rittas till (s. 429).

De teoretiska utgdngspunkter och frigestillningar som styrt systematise-
ringen och analysen av materialet ligger dven till grund for framstillningen.
For jamforelsens skull presenteras de lokala beskrivningarna av vad som hint
och varfoér ganska utforligt. Att jag anvinder mig mycket av citat och
forsoker att sitta in dem i sitt sammanhang ska ses mot bakgrund av krav pa
att det bor vara mojligt for lisaren att bide fi en uppfattning om hur
analysen ir gjord och kunna bedéma rimligheten i eller giltigheten av de
slutsatser som dras. I min andra del har jag varit mer aktiv i mitt tolknings-
forfarande. Det empiriska materialet bestdr hir visentligen av intervjuer med
19 bistdindsbedémare i undersékningskommunerna. Intervjuerna med
handliggarna har varit mer strukturerade. Konstruktionen av frigorna ir
kopplade till Sunessons (2000) metodologiska funderingar kring vad som ir
viktigt att underséka di man studerar en social praktik. Sunesson foreslar i
detta sammanhang fyra frigor eller frigeomraden att reflektera 6ver:

(1) Vad gor de som arbetar nir de gor det de siger dr deras arbete? (2)
Hur ir praktiken organiserad? (3) Hur ser tankebakgrunden ut? Hur
forklaras praktiken, vad motiveras den med, vad tror de som arbetar om
sitt arbete? (4) Vad blir resultatet eller konsekvenserna av det hela? For
vem far det vilket resultat? (Sunesson, 2000, s. 3306).

I framstillningen har beskrivning och tolkning genomgiende skiljts 4t. Med
det menar jag att intervjuerna fitt karaktiren av deskriptioner av verklighe-
ten frin intervjupersonernas sida. Jag har inte sokt efter tolkningar och
forklaringar tillsammans med intervjupersonerna utan utfort tolkningen i
efterhand. Nir jag bearbetat intervjuerna har jag sokt efter kategorier som
dterkommer och sedan strukturerat min framstillning utifrin dem.
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Avhandlingens upplaggning

Med en utgdngspunkt i nyinstitutionell organisationsteori utvecklas en
teoretisk referensram i kapitel tva. Del 1 — Institutionaliseringen av en ny
organisationsmodell — innehdller tre kapitel. Det forsta av dessa (kapitel 3)
innehiller en presentation av reformens implementering i underssknings-
kommunerna. Kapitlet syftar till att visa hur olika aktérer inom den kom-
munala ildreomsorgen problematiserar inférandet av en specialiserad
bistdndshandliggning. Hur presenteras och i vilket sammanhang genomférs
organisationsférindringen i kommunen? Varfér uppfattas det traditionella
sittet att organisera bistindshandliggningen nu som problematiske? Vilket
eller vilka problem menar man att reformen l6ser? Hur ser man p3 sin egen
roll i férindringen och hur betraktar man sin omvirld? De empiriska
monster som ges av tidpunkter f6r inforandet av reformen samt det sam-
manhang i form av interna och externa férutsittningar och lokala problema-
tiseringar inom vilket den infors dr foremal for analys i kapitel 4. I kapitel 5
betraktas organisationsreformen som ett uttryck f6r och en mekanism i en
utveckling dir nya sitt att tinka kring styrning och kontroll — NPM — fitt
fotfiste i de kommunala forvaltningsbyrikratierna.

Del 2 — Specialiserad bistandshandliggning i den kommunala praktiken —
innehaller fyra kapitel. I denna del fokuseras specialiseringen av bistinds-
handliggningen som en mekanism i omvandlingen av de kommunala
forvaltningsorganisationerna och dess betydelse som en praktisk nyordning i
arbetsorganisationen. Tyngdpunkten liggs pd reformen i sig och den
yrkesroll handliggarna tillskrivs. Vi ska se hur reformen pa olika sitt formu-
lerar om arbetsférdelningen inom yrkesgruppen — bistindsbedémning
respektive verksamhetsansvar — men ocksd hur den pé olika sitt péverkar
relationerna mellan de i verksamheten involverade personalgrupperna genom
att traditionella arbetsuppgifter och arbetsrutiner ifrdgasitts, utmanas och
omprovas.

I ett forsta kapitel (kapitel 6) ges ndgra utgdngspunkter for att studera
professioner och professionalisering. Professionaliseringen inom den yrkes-
grupp som ir i fokus for avhandlingen och de yrkesroller som utkristallise-
rats har i stor utstrickning styrts av forindringar i politikens innehdll och
inriktning. Detta motiverar att yrkesutvecklingen speglas i relief mot den
offentliga dldreomsorgens omvandling i ett historiskt perspektiv.

I kapitel 7 och 8 far bistdndshandliggarna sjilva komma till tals kring
hur deras (nya) arbetsuppgifter ser ut och hur man uppfattar dem. Vad
bistdndshandliggarreformen inneburit f6r det praktiska arbetet och utveck-
lingen for yrkets profil analyseras i kapitel 8, liksom handliggarnas egna
uppfattningar och synpunkter kring yrkesutvecklingen och den nya yrkesrol-
len. I kapitel 9 granskas nirmare pa vilket sitt specialiseringen av bistands-
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handliggningen bidragit till att skapa eller synliggora grinskonflikter mellan
olika personalgrupper inom ildreomsorgen i undersokningskommunerna.
Hir ges exempel pé hur yrkesgrupper gor ansprik pé att utvidga den egna
yrkesdominen och hur yrkesgrinser bevakas. Det framgir hir att reformen
har del i att yrkesrollerna inom ildreomsorgen ir under omvandling, men
ocksa att arbetsférdelningen pa olika sitt bidrar till att tydliggéra grinskon-
flikter som handlar om vem som ska (bér) gora vad inom idldreomsorgen och
med vilken kompetens. I det avslutande kapitel 10 gors nigra reflektioner
kring resultaten och ges forslag pd forskningsfrigor.
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2. En nyinstitutionell utgangspunkt — mot en
teoretisk referensram

Olika former av ny institutionalism

Av inledningskapitlet framgdr att avhandlingen pd olika sitt teoretiskt och
metodmissigt dr influerad av den teoriutveckling och forskning som med
mer eller mindre explicita kopplingar till den nyinstitutionella organisations-
teorin bedrivits i Skandinavien de senaste 20 ren.” Teoribildning som
betecknar sig som nyinstitutionell finns emellertid pd andra omridden och
driver analysen delvis i andra riktningar 4n de som den organisationsteore-
tiska arbetat fram. Hall och Taylor (1996) identifierar tre parallella men
relativt oberoende traditioner inom olika delar av sambhillsvetenskapen.
Férutom den organisationssociologiska traditionen har analytiska perspektiv
som gor ansprdk pa att kallas nyinstitutionella dven utvecklats inom natio-
nalekonomin, ekonomisk historia och statsvetenskapen. De olika inriktning-
arna forenas 1 det att de tar sikte pd belysa institutioners roll i sociala och
politiska processer samt resultaten av dessa, men skiljer sig 4t pd en rad
punkter i sin analytiska forstielse av t.ex. vad institutioner ir, relationen
mellan institutioner och handling samt i synen pé rationalitet och institutio-
ners ursprung och forindring."

Nyinstitutionalismen inom nationalekonomin och ekonomisk historia
lyfter fram institutionella strukturers formaga att skapa klara regler och
procedurer som t.ex. underlittar beslutsfattande och minskar transaktions-
kostnader vid olika former av kollektivt (socialt) handlande.” Statsvetenska-
pern rymmer tvd sinsemellan mycket olika nyinstitutionella inriktningar;
rational choice institutionalism och historisk institutionalism. Den forra
inriktningen har dgnat sig at att studera hur ekonomiska modeller byggda pa
teorier om rationella val kan tillimpas i studier av politik och férvaltning
(public choice).” T likhet med de nya institutionalismerna inom de ekono-

" For en historieskrivning se Johansson (2002).

“ For en genomgéng och en schematisk framstillning av skillnader och likheter mellan de
olika analytiska perspektiven se Vrangbick (1999a, kap. 2); Johansson (2002, kap. 1-2).
" Exempel pa framstiende forskare inom denna teoriinriktning dr Oliver Williamson och
nobelpristagaren i ekonomi (1993) ekonombhistorikern Douglass C North.

** Rational choice institutionalismen slir (eller forsoker sli) en brygga mellan national-
ckonomi och statsvetenskap. Framstdende foretridare for denna inriktning inom
nyinstitutionalismen ir t.ex. de amerikanska ekonomerna James. M Buchanan, nobelpris-
tagare i ekonomi 1986, och Gordon Tulloch.
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miska vetenskaperna betraktas institutioner som formella och informella
regelverk.

Foretridare for den historiska institutionalismen argumenterar for att
politiska institutioner, t.ex. staten, har en sjilvstindig roll i den politiska
processen. Det politiska systemet dr vare sig en maktapparat for vissa
grupper — marxism — eller en neutral arena for konkurrens mellan externa
intressen — pluralism. Istillet ska det politiska systemet ses som en komplex
struktur som i sig utvecklar sjilvstindiga intressen och som genom och i
kraft av sina institutioner strukturerar relationer mellan olika aktérer och de
intressen som dessa foretrider (Vrangbick, 1999a, s. 9). Det sitt pd vilket
det politiska systemets institutionella struktur paverkar handlingsutrymmen
och formedlingen av intressen samt vilken betydelse detta i forlingningen
har for utformningen av politiken, dr den centrala frigan for forskare inom
denna analytiska riktning inom nyinstitutionalismen.”” Vad giller synen pi
institutioner har den historiska institutionalismen uppfattningen att dessa
omfattar bide reglerande, normativa och kognitiva strukturer. Institutioner
reglerar inte enbart vad man kan gora utan foreskriver vad man bér gora och
kan tinka sig att gora.

Ett eklektiskt forhallningssatt

Att min framstillning byggs upp som en problematisering av den nyinstitu-
tionella organisationsteorin i dess mer ursprungliga form ska ses bide som
ett sitt att visa utvecklingen inom skolbildningen och som ett stillningsta-
gande frin min sida for uppfattningen att ett nyinstitutionellt perspektiv
bide kan tillvarata insikter frin ildre institutionella teoritraditioner inom
organisationsanalysen och dessutom himta uppslag frin andra nyinstitutio-
nella analytiska perspektiv inom samhillsvetenskapen.

Nir det giller de nya institutionalismerna har exempelvis Korpi (2001)
argumenterat for att det teoretiska nytinkande som nyinstitutionalismen
representerar inte bygger pd att dldre teoribildningar, dir t.ex. social och
politisk utveckling eller organisationsférindring pd ett mer explicit sitt
betraktas som ett resultat av sociala konflikter och politisk maktkamp mellan
olika intressegrupper, tillbakavisats empiriskt.” De olika perspektiven

" Se t.ex. Evans, Rueschemeyer och Scocpol (1985); March & Olsen (1989). Den
antologi som bl.a. den amerikanska statsvetaren Theda Scocpol var en av redaktérerna for
gavs titeln Bringing the state back in vilket kom att bli ett slagord bland foresprikarna for
att studera staten som sjilvstindig aktor i den politiska processen.

" Vad giller nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen menar Johansson (2002)
att dess representanter, genom att presentera den som en enhetlig skolbildning, dverdri-
ver skillnaderna i forhdllande till den ildre institutionalismen.
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utesluter emellertid inte varandra utan snarare kan de gora ansprik pd att
forklara olika delar av eller olika nivder i verkligheten.”

Utover att de gor ansprik pa att forklara olika nivier kan samspelet
mellan olika teoretiska perspektiv i princip dven tinkas innebira att de
kompletterar varandra med avseende pi vissa tidpunkter och olika samman-
hang (rum) samt att de inom vissa grinser kan kombineras. En och samma
aktor kan exempelvis tinkas vixla mellan olika handlingsménster over tid.
Vid olika tidpunkter i en process kan aktorerna handla instrumentellt
utifrén rationella nyttokalkyler, handla utifrdn vad man anser vara ritt och
riktigt — normativt handlande — eller handla rutinmissigt och oreflekterat.
Man kan idven tinka sig att aktorer i olika organisationer (rum) handlar olika
i relation till likartade externa impulser (Vrangbick, 1999a, s. 14-16).

Organisationsanalysen i ett historiskt perspektiv

I ett forsok att se utvecklingen inom organisationsanalysen i ett historiskt
perspektiv pekar den amerikanske sociologen Scott (1992a) pa att organisa-
tioner inledningsvis sigs som rationella och slutna system (s. 102). Organisa-
tioner betraktades som formaliserade sociala strukturer som avsiktligt skapats
i syfte att uppnad vissa bestimda maél samt som oberoende av sin omgivning.

Empiriska observationer av att individers beteenden och attityder inte alltid
stod i samklang med organisationers formella mal lade under 1940 och
1950—talet grunden for en syn pd organisationer som naturliga (organiska)
snarare 4n rationella system. Organisationer betraktades ur detta perspektiv
som sociala grupper eller kollektiv i allminhet med ett starkt gemensamt
intresse av att 6verleva som system (ibid, s. 52-53).” Till foljd av sina
teoretiska utgingspunkter var organisationsforskningen linge inriktad mot
socialpsykologiska och strukturella analyser med utgingspunkt i inomorga-
nisatoriska forhallanden. Under 1960-talet bérjade emellertid synen pé
organisationer som slutna system, oberoende av sin omgivning, att ifrigasit-

" Nivierna refererar inte till ett hierarkiskt forhillande dir forklaringar ir Gver- eller
underordnade varandra. Nivdindelningen ir snarare ett sitt att analytiskt separera och
ddrigenom peka pa att forklaringar till ett socialt fenomen kan himtas frén olika nivéer.
Se t.ex. Brante (1997a).

20 . o .. .

Den rationella synen pd organisationer representeras enligt Scott av t.ex. Webers
byrikratiteori och Taylors scientific management.

21 . . . . . . .

Ett exempel 4r den institutionella organisationsteori som utvecklades under 1950—talet.
Det som idag ofta kallas dldre institutionell organisationsteori betonar institutioners
normativa aspekter och betraktar organisationer som foremdil for institutionalisering.
Organisationer tillskrivs egenvirden av sina intressenter och dirigenom kommer
organisationens 6verlevnad snarare in effektivitet och maluppfyllelse att utgora det
primira malet.
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tas. Istillet betraktades organisationer som kollektiva aktorer eller handlings-
krafter vilka ingdr i ett storre sammanhang av relationer — omgivningen
(ibid, s. 15). Nir det gillde frigor kring hur omgivningen ska uppfattas och
hur férhallandet — relationen och interaktionen — mellan organisationen och
denna omgivning ska betraktas skiljer sig emellertid svaren mellan olika
teoribildningar. I analyser av organisationers forhéllande till sin omgivning
betonades inledningsvis den tekniska miljons betydelse, t.ex. graden av
teknologisk komplexitet och konkurrenssituation (ibid, s. 88-90).”

I mitten pd 1970—talet bérjade emellertid amerikanska organisations-
forskare friga sig i vilken utstrickning man kan utgd ifrén att organisationers
formella strukturer enbart avspeglar en rationell (mélstyrd) strivan efter
kontroll och samordning av verksamheten i syfte att 4stadkomma en anpass-
ning sig till tekniska krav i omgivningen. Empirisk forskning visade hur
organisationer pd olika sitt forsokte skydda sig mot de yttre omstindighe-
terna istillet f6r att anpassa sig till dem. Inom organisationer forefoll
dessutom kopplingen mellan organisationsstrukturer, verksamhet och
produktionsresultat manga ginger vara svag. Slutsatsen blev att ménga
organisationer inte kan betraktas som tekniska system pd ett meningsfullt
sitt och att inga organisationer kan betraktas som uteslutande tekniska
system (Scott, 1992b, s. 13).

Nyinstitutionell organisationsteori

I en beromd artikel fran 1977 for Meyer och Rowan (1992/1977) in
kulturen 1 organisationsanalysen. Forfattarna menade att det vid sidan av
tekniska killor till uppkomsten och utformningen av formella organisations-
strukturer foreligger institutionella regler i samhillet kring vad som amnses
vara ett rationellt och effektivt sitt att organisera en viss verksamhet.”
Artikeln markerar startpunkten f6r nyinstitutionalismen inom organisations-
teorin.

Ett grundliggande drag i nyinstitutionella analyser av organisationer ir
att man betonar institutioners kognitiva aspekter och lyfter fram det kultu-
rella beroendet i organisationers forhallande till sin omgivning. I de ur-
sprungliga formuleringarna av den nyinstitutionella organisationsteorin
forutsites att institutioner tas for givna och inférlivas i organisationer for att
uppnd konformitet med ridande praxis. Att pa detta sitt betona institutio-

* Inom contingencyteorin har forskare arbetat med att géra indelningar av olika former av
teknologier och omgivningar (contingencies) och forsokt att forstd deras betydelse for
utformningen av organisationsstrukturer i olika verksamheter.

»Vad giller institutioners betydelse i detta avseende se dven Meyer, Scott & Deal,
(1992/1981).
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ner som kognitiva strukturer innebir att skapandet av gemensamma kun-
skaper, betydelser och verklighetsbilder ytterst faller tillbaka p& institutionel-
la regler kring sittet att tinka. Sociala aktdrer och relationerna mellan dem
har ingen objektiv existens utanfor institutionerna och kan alltsd inte skiljas
fran sitt kulturella och sociala (institutionella) sammanhang. De sociala
aktorernas handlingar 4r grundade i oreflekterade och forgivettagna regler
och rutiner knutna till olika positioner och roller. Institutioner bestimmer
allesd hur virlden uppfattas, forser individer med efterstravansvirda mal samt
anger vilka handlingar som kan, bér och ska utforas.™

En vetenskapsteoretisk exkurs

Nyinstitutionell organisationsteori ir i grunden en konstruktionistisk ansats.
Som Erlingsdottir pekar pd i sin avhandling 6verfor de nyinstitutionella
organisationsteoretikerna i sina resonemang om institutionaliseringsproces-
sen egentligen bara Berger och Luckmans (1979/1966) diskussion om hur
minniskor insocialiseras (institutionaliseras) 1 en gemensamt konstruerad
verklighet till en aggregerad mellanorganisatorisk niva — aktdrer pa organisa-
toriska filt — och en inomorganisatorisk nivd — institutionalisering pa
mikronivé (Erlingsdottir, 1999a, s. 20-21).

Att minniskor ir institutionaliserade behover emellertid inte tolkas som
att individer eller individuella handlingar inte existerar eller skulle sakna
betydelse i sociala processer. Diremot méste de individuella handlingarna
alltid betraktas i forhallande till de forutsittningar det institutionella (sociala
och kulturella) sammanhanget formulerar (Tilly, 2000, s. 29-31). Tilly
(2000) menar t.ex. att det dr vikeigt att institutionella analyser tar sin
utgdngspunke i en forestillning om “kultur som gemensamma uppfattningar
och framstillningarna av dem” och en analys av aktorernas agerande med
beaktande av hur dessa menings- och forstdelseramar formar och formas av
gemensamma erfarenheter i interaktionen mellan minniskor i en dynamisk
institutionell och social (relationell) process (s. 31). Att pa detta sitt betrakta
institutioner bdde som begrinsning och mojlighet 4r som papekas av
Alvesson och Skoldberg (1994) en viktig poing. Under forutsittning att
man har kunskapen 6ppnar nimligen det senare upp for strategiskt hand-
lande (s. 99). Utifrdn den pragmatiska realism de bekinner sig till modifierar
Alvesson och Skoldberg den fenomenologiska utgingspunkten. Utan att
ifrigasitta att verkligheten eller hindelser i den sociala verkligheten ir en
subjektiv konstruktion ligger de till existensen av en social verklighet utanfor
de enskilda individernas subjektiva fornimmelser. De menings- och forstdel-

* Se t.ex. Meyer, Boli & Thomas (1994).
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seformer som denna verklighet utgérs av ir frikopplade frin de enskilda
subjekten och har sin egen dynamik, vilket innebir att de inte kan ses som
statiska och enbart begrinsande betingelser for individen. Genom att pi
detta sitt poingtera verklighetskopplingen méjliggors — fortfarande under
forutsitening att kunskapen finns — strategisk handling.

Brante (1997a) menar i likhet med Alvesson och Skoéldberg att institu-
tioner ir verkliga — att de existerar oberoende av subjektiva férnimmelser.
Institutioner kan visserligen inte observeras men har kausal kapacitet (kan
paverka) och har i kraft av denna direkta kopplingar till verkligheten i form
av empiriskt observerbara handlingar. "Det 4r naturligtvis s att sociala fakta
[t.ex. institutioner—min kommentar] inte har samma existens som till
exempel ett berg, men det 4r ocksd si att de inte ir reducerbara till indivi-

der” (Brante, 1997b, s. 83).”

Ater till den nyinstitutionella organisationsteorin

Med utgingspunkt i nyinstitutionell organisationsteori forefaller reformer
och organisationsférindringar frimst att ha en symbolisk innebord. Att
organisationer infor olika organisationsmodeller eller talar om att genomféra
forindringar ska alltsd forst och frimst ses som ett tecken pd att de for att
sikra det omgivande samhillets stod (legitimitet) 4r beroende av att uppnd
konformitet med riddande praxis. Rovik (1998) betecknar perspektivet som
radikalt sdtillvida att det utmanar den allminna bilden av vad organisationer
ir och vad reformering syftar till. I den gingse bilden betraktas organisatio-
ner som instrument eller verksyg for att utféra uppgifter i enlighet med de
planer och mal som stills upp. Bade i vardagligt tinkande kring och i
teoretiska analyser av hur man bist ska organisera en verksamhet i férhallan-
de till den uppgift man har utgér mal-medel-rationaliteten en oreflekterad
(kognitiv) utgdngspunkt. Att organisationer bér vara verktyg for atc losa
uppgifter 4r som Forssell och Jansson (2000) skriver “nigonting som alla vet
och dirfor inte ifrgasitts eller problematiseras i vardagslivet, utan kan liggas
till grund for diskussioner om hur man ska organisera”(s. 96).

Frin den nyinstitutionella organisationsteorins utgdngspunkt dr allts3
forestillningen om organisationer som rationella verktyg i sig institutionali-
serad. Det innebir att normativa analyser med siktet instillt pa att finna ut
huruvida vissa sitt att organisera verkligen dr mer effektiva och i denna
mening mer eller mindre limpliga ligger utanfor den nyinstitutionella

25 For den som ir intresserad (och har gott om tid) rekommenderar jag liksom Brante en
lasning av John Searles (1995) bok The Construction of Social Reality. I boken analyseras i
detalj institutionella faktas sirdrag och skillnader i relation till andra fakticiteter i
verkligheten som t.ex. berg.
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analysens intresscomrdde. Fokus ligger istillet pd att forsoka forklara hur
reformer och organisationsmodeller skapas i organisationernas omgivning,
omvandlas och anpassas till den enskilda organisationen.

Rationaliserade myter, institutionell isomorfism och I6sa kopplingar

En central utgdngspunke i nyinstitutionell teori ir att organisationer betrak-
tas som komplexa system dir organisationsstrukeurer, arbetssitt och ideolo-
gier speglar institutionaliserade forestillningar och kulturella myter kring
vad som anses vara det korrekta och rationella och dirmed legitima sittet att
organisera en viss verksamhet eller delar av den.

That is, organizations are driven to incorporate the practices and proce-
dures defined by prevailing rationalized concepts of organizational work
and institutionalized in society. Organizations that do so increase their
legitimacy and their survival prospects independent of the immediate
efficacy of the acquired practices and procedures. (Meyer & Rowan,
1992/1977, 5. 21)

Foreskrifterna om vilka organisationsstrukturer som representerar de mest
rationella och moderna sitten att organisera en given verksamhet kan ses
som rationaliserade myter. Myter ir de i den meningen att de tas for sanna
utan att vara provade. Rationaliserade 4r de i den meningen att de kommer
till uttryck i forgivettagna regler kring medel och mal (ibid, s. 22). De
enskilda organisationerna anpassar sig genom att f6lja de rekommendationer
som foreligger. Drivkraften eller mekanismen i anpassningsprocessen ir den
legitimitet for organisationen som detta skapar.

I de ursprungliga formuleringarna av den nyinstitutionella organisations-
teorin leder de enskilda organisationernas strivan efter att inkorporera
omgivningens rationaliserade myter till strukeurlikheter eller Zsomorfism
mellan organisationer inom en och samma sektor eller organisatoriska fals. 1
en artikel av DiMaggio och Powell som publicerades 1983 menar forfattarna
att ett organisatoriske filt utgors av organisationer som finns i och interage-
rar inom ett i olika avseenden likartat institutionellt sammanhang. Inom det
institutionaliserade omrddet — ”a recognized area of institutional life” —
utbyter och/eller producerar organisationerna t.ex. samma typer av produk-
ter, omfattas av samma regelsystem och befolkas av samma professionella

yrkesgrupper (DiMaggio & Powell, 1991/1983, s. 64—65).” 1 en forind-

* Jfr Scott & Meyer (1992/1983). Ett annat sitt att forstd begreppet organisatoriske filt
dr att ta sin utgdngspunke i kognitiva aspekter. "The field may also be described as a
system of relations — relations which have evolved between the actors who defined their
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ringsprocess dr organisationer inom ett filt dirfor underkastade samma och,
menar DiMaggio och Powell, likriktande (isomorfa) krafter. Idén om
institutionell isomorfism omfattar tre olika mekanismer eller typer av
isomorfa krafter i det omgivande sambhillet; tvingande, t.ex. lagstiftning som
reglerar verksamheten inom ett filt, normativ, t.ex. professionella yrkesgrup-
per, vetenskaplig expertis, politiker och allmidnhet, massmedia och myndig-
heter samt mimetisk som innebir att organisationer till f6ljd av osikerhet
hirmar eller imiterar ett formodat effektivare sitt att organisera sig (ibid, s.
67-74).

En annan central utgdngspunkt i den nyinstitutionella organisationsteo-
rin 4r att organisationer pé olika sitt kan skydda den praktiska verksamheten
frin att paverkas av det omgivande sambhillets férvintningar om och krav pa
reformering. Vid sidan av ritualer av olika slag sdsom former f6r beslutspro-
cesser i linje med vad som anses rationellt f6r att uppritthilla fortroendet
utdt och indt, och utdver att undvika externa granskningar, pekar Meyer och
Rowan p3 att organisationsstrukturer i en organisation bide kan frikopplas
frin varandra och sirskiljas frin den praktiska verksamhet som bedrivs i
organisationen. De /ldsa kopplingar som foreligger mellan strukturer och
mellan strukturer och praktisk verksamhet ska ses som ett sitt f6r organisa-
tionen att hantera det dubbla beroende som ligger i att den utéver att erhlla
det omgivande samhillets stod méste sikerstilla att det arbete som bedrivs i
organisationen kan fortsitta att bedrivas pd ett effektivt sitt. Genom att man
hindrar nya idéer och moderna organisationslgsningar frin att péverka det
arbete som bedrivs i organisationen, kan arbetet dven fortsittningsvis utgd
frin mer praktiska 6verviganden och beprovade arbetssitt kopplade till
verksamhetens och arbetsuppgifternas krav (Meyer & Rowan, 1992/1977, s.
37-42).

Genom att frikoppla organisationens policy frin dess praktik argumente-
rar alltsd nyinstitutionell organisationsteori for att organisationer bade kan
ha kakan — goda relationer med omgivningen — och ita den — sikerstilla en
vil fungerande verksamhet dir praxis i form av rutiner och arbetssitt inte
behover dndras till £6ljd av en ny politik (Heimer & Stinchcombe, 1999, s.
42).

activities as being concerned with similar issues.” (Sahlin-Andersson, 1996, s. 74)
Institutionaliserade sitt att tinka och handla bland aktérer (organisationer) inom ett filt
faller tillbaka pé dessa element. ”Actions taken by a single actor are orchestered by the

meanings, typifications and identities developed in the field.” (Ibid, s. 74).
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Svensk forskning kring reformering och organisations-
férandring

Svensk forskning kring reformering och férsék till reformering inom den
offentliga sektorn har i sina slutsatser ofta framhéllit att de effekter refor-
merna utlovat minga ginger uteblivit. Reformer har visat sig svira att
genomfora och deras betydelse f6r det praktiska arbetet i de reformerade
organisationerna framstdr inte sillan som marginellt. De bilder av verksam-
heten och organisationen som presenteras stimmer ofta inte éverens med
den verksamhet eller aktivitet som man faktiskt bedriver (Brunsson &
Olsen, 1997). I den mén talet om organisationen ir uttryck for en strategi
kan man som Brunsson gjort i olika sammanhang tala om organiserat
hyckleri (Brunsson, 1989; Brunsson, 2003). Det motstind mot reformering
som kommer till uttryck i forskningsresultaten kan ses som ett uttryck for att
organisationer karaktiriseras av troghet och motstind mot forindring
snarare 4n snabb rationell och flexibel anpassning till férindringar och krav i
omgivningen.” Det strategiska handlandet forefaller i stor utstrickning vara
relaterat till att hantera institutionella férvintningar och speglar en med-
vetenhet om virdet i att framstd som legitim. Kinsligheten f6r virderingar i
omgivningen, nodvindigheten av att anpassa sig till omgivningens rationali-
serade myter och mdjligheten att hindra att formella organisationsforind-
ringar pdverkar den praktiska verksamheten i allt for stor utstrickning bade
anknyter till och ger empiriskt stod for centrala tankegingar i den nyinstitu-
tionella organisationsteorin (se ovan). Inom organisationer férefaller minga
gdnger reformering vara en aktivitet som i forsta hand varken har &stad-
kommit eller avser att &stadkomma instrumentella (praktiska) effekter, utan
som frimst har en symbolisk innebord.

7 Att organisationer inte kan eller vill forindra sig kan forklaras pa olika sitt. Ahrne och
Papakostas (2001) gér en indelning av tréghetens mekanismer dir oformdga till forind-
ring eller snabb anpassning i forsta hand ir relaterad till organisationens resurser,
existerande beslutsprocesser och en oférmiga att se mdjligheter till eller behov av
forindring. Ovilligheten till forindring relaterar forfattarna till skyddet av etablerade
intressen, ideologiska eller kulturella faktorer och en allmin ridsla foér forindring.
Forfattarna menar emellertid att oférmdgan 4r den viktigaste faktorn nir det giller att
forklara varfér organisationsforindring 4r en lingsam process.
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Institutionell omvandling

Att nya sitt att organisera inte leder till forindringar i den prakrtiska verk-
samheten, att reformer inte fir de effekter man tinke sig, eller att planerade
forandringar aldrig blir av kan emellertid goras till en friga om vilken typ av
forindring som fokuseras och vilket tidsperspektiv som anliggs (Sahlin-
Andersson, 1994; Sahlin-Andersson, 1996). Aven om de initiala instrumen-
tella (praktiska) effekterna kanske framstdr som begrinsade kan nya sitt att
organisera och de potentiella méjligheter de erbjuder gradvis tinkas fa en allt
storre betydelse. Detta mojliggors genom att de inblandade aktorerna t.ex.
utvecklar nya sitt att se pa sig sjdlva och sina yrkesroller samt dndrar upp-
fattningar om organisationens mél och uppgifter och vilka konkreta sitt att
organisera verksamheten som ir att féredra (Sahlin-Andersson, 1999).

I denna forestillning om hur organisationer anpassar sig till sin omgiv-
ning oppnas dorren for ate reformer kan ses som inslag i en institutionell
meningsskapande omvandlingsprocess dir de idéer och forestillningar som
reflekteras i de nya organisationsstrukturerna dtminstone pé sikt kan f3
praktiska konsekvenser. De tanke- och handlingsménster som de imiterade
och inldnade organisationsmodellerna bir med sig kan std i konflikt med
etablerade institutionella och organisatoriska logiker inom ett filt. Dirmed
utmanas de forestillningar och ideal som kinnetecknar den existerande
praktiken i dessa organisationer. Importen av organisationsidéer kan alltsd
utdver att skapa en formell strukturlikhet dven tinkas leda till ett genomslag
for de tanke- och handlingsménster som idén representerar och dirigenom
forindra en organisations eller en verksamhets grundliggande institutionella
kinnetecken.

Mekanismen i ifrigasittandet av den verksamhet man bedriver kan
mycket forenklat sigas bygga pd tankegingen att organisationsmodeller ir
konkreta uttryck for skilda och ibland mosstridiga institutionella logiker
(Friedland & Alford, 1991). Om organisationer inom ett organisatoriskt
filt, exempelvis den offentliga sektorn, ldnar in organisationsstrukturer som
har sitt ursprung i ett helt annat institutionellt ssmmanhang dir problem-
bilder och problemlésningar reflekterar helt andra villkor, verksamhetsin-
riktningar och mél kan detta initiera en process dir den importerande
organisationen omdefinieras och omdefinierar sig i linje med den nya
logiken (Forssell & Jansson, 2000). Logiken slir igenom i organisationens
och dess medlemmars sitt att tinka kring sin verksamhet och dterspeglas i de
problembilder och forslag pa losningar som efterfrigas. Pd detta sitt kan
alltsd inforandet av nya sitt att organisera roja vig for en omvandlingspro-
cess dir sammansittningen och balansen mellan de logiker som omger
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organisationen och organisationens aktorer forindras och i kraft av detta
leda till att mal, uppgifter, inarbetade rutiner och arbetssitt ifrigasitt. ™

Vad giller forskning kring vad det hinder med organisationer nir man
infor organisationsstrukturer som bygger pa andra idéer och principer 4n de
som kommer till uttryck i rddande praxis, har inte minst hilso- och sjuk-
virdssektorn varit foreméil for forskarnas intresse (Zeuten Bentzen m.fl.,
1999; Blomgren, 1999; Erlingsdottir, 1999a; Vrangbick, 1999a).

Nir det giller betydelsen av reformeringen av hilso- och sjukvirden
pekar forskningsresultaten at olika hill. I sina analyser har forskarna t.ex.
kunnat visa att det foreligger motsittningar mellan den ekonomiska och
administrativa logik som de nya modellerna for ledning och styrning
(management) representerar — exempelvis system for kvalitetssikring och
internprissittning — och de traditionella politiska och professionella logiker-
na.” Vissa forskare pekar pi att logikernas genomslag har forhindrats genom
att likare, politiker och forvaltningstjinstemin motarbetat reformerna
(Jespersen, 1999). Andra menar emellertid att de nya idéerna kring hur
sjukvirden ska ledas och styras kommer till uttryck béde i hur man diskute-
rar kring verksamheten och i synen pa vilka arbetssitt som ir att foredra
samt att detta dven lett till att det prakeiska arbetet paverkats (Lindholm,
1999). Att den ekonomiska logiken kommit att bli en del av och bidragit till
att omformulera etablerade normer och férestillningar har visat sig kunna ha
konsekvenser for grinsdragningen mellan olika professioner inom sjukvar-
den och betydelse for enskilda yrkesgruppers professionalisering. Waks
(1999) menar exempelvis att den ekonomiska diskursen péverkar verksam-
heten genom att den bidrar med argument f6r och emot vissa former av
behandling samt anger hur det praktiska arbetet ska organiseras. Blomgren
(1999) hivdar bl.a. att den ekonomiska logik som foljer med inférandet av
t.ex. bestillare- och utféraremodeller, kop- och siljsystem samt fristdende
resultatenheter inom sjukvirdsorganisationen i vissa avseenden frimjat
sjukskoterskornas  professionaliseringsstrivanden men att den i andra
avseenden missgynnat yrkesgruppen. Ett 6kat ekonomiskt ansvar och det
synliggérande av arbetet som ligger i att verksamheten kvalitetssikras har
bidragit till att stirka sjukskéterskornas stillning. Den ekonomiska logiken
tenderar emellertid att reproducera den medicinska logikens dominans éver

* Nir det giller nya organisationer har Magnusson (2002) visat i sin avhandling hur
dessa i anpassningen till det organisatoriska filt man vill (tvingas) etablera sig inom
gradvis inkorporerar de organisationsstrukturer och ideologier som kinnetecknar detta.
Magnusson ser resursberoende som en viktig faktor i de nya organisationernas anpass-
ningsprocess.

¥ For en genomging av vad dessa olika logiker kan tinkas std for pa olika nivier;
kulturell, organisatorisk och individuell nivd, se Vrangbick (1999b).
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omvérdnadslogiken och bekriftar dirmed sjukskoterskornas underordnande
stillning i professionssystemet.

Forindring ses alltsd som en kognitiv och identitetsskapande ldroprocess
dir de idéer och forestillningar som ir materialiserade i de nya organisa-
tionsstrukturerna skapar nya synsitt och handlingsalternativ nir det giller
hur problemen formuleras och vilka sitt att 16sa dessa problem som ir
tinkbara. Detta paverkar pa sikt hur organisationen och dess medlemmar
uppfattar vad som dr mojligt och efterstrivansvirt.

Att institutioner enbart skulle utgéras av kognitiva strukturer rider det
emellertid inte nigon samstimmig uppfattning om bland féretridare f6r den
nyinstitutionella organisationsteorin. I ett ofta citerat forsok att formulera ett
institutionsbegrepp som 4ven omfattar andra aspekter menar Scott (1995)
att “Institutioner bestdr av kognitiva, normativa och regulativa strukturer
som forser social handling med stabilitet och mening” (s. 33 — min Sversitt-
ning och kursivering). I det fall institutioner betraktas som normativa
strukturer uppfattas de som uppbyggda av normer och virderingar i samhil-
let. Institutioner tar sig alltsd uttryck i form av normativa, mer eller mindre
internaliserade regler kring forvintat och 6nskvirt handlande. Den regulati-
va aspekten ligger tonvikten vid att institutioner genom formella och
informella regler styr och begrinsar beteenden.

Forandring och makt

Skandinavisk teori och forskning har satt fokus p& den enskilda organisatio-
nen. Genom att synliggora aktorerna och dppna upp f6r mojligheten till
strategiskt handlande har man bidragit till att skingra mystiken kring vad
som hinder nir organisationer anpassar sig till sin institutionella omgivning.
Fortfarande kvarstir emellertid frigetecken nir det giller hur forindringar
initieras och hur institutioner uppritthdlls i de enskilda organisationerna.
Nyinstitutionell teori och forskning har emellandt kritiserats for att inte
problematisera det sociala sasmmanhang inom vilket organisationsforindring
tar form, exempelvis genom att man bortser frin de motsittningar och
intressekonflikter som kan finnas mellan olika sociala aktorer.

Genom att lansera idén om existensen av konkurrerande institutionella
logiker skapar emellertid Friedland och Alford (1991) utrymme for en
nyinstitutionell maktanalys. Forfattarnas utgingspunke ir att skilda men av
varandra beroende och ibland motstridiga institutionella ordningar existerar
sida vid sida i de visterlindska samhillena. Exempelvis dr marknaden och
den offentliga byrikratin liksom demokratin och familjen dominerande
institutionella ordningar inom vilka olika logiker kommer till uttryck i en
uppsittning materiella praktiker (konkreta handlingar) och symbolsystem
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(handlingars mening). Tillsammans skapar de vissa principer for organise-
ring (ibid, s. 248).” De potentiella motsittningarna mellan institutioner
innebir att de institutionella logikerna erbjuder o/ika handlingsmojligheter
for individer och organisationer (ibid, s. 253). Samhillsforindring kan med
Friedland och Alfords utgingspunkt betraktas mot bakgrund av motsitt-
ningar och konflikter mellan och inom institutioner, och kommer till
uttryck i en kamp mellan aktdrer som gjort olika institutionella logiker till
sina. Forindring framstdr i detta perspektiv som ett byte av eller en 6kad
eller minskad dominans for en viss institutionell logik samt anknyter enligt
forfattarna direke till centrala politiska konflikter i samhillet. "Some of the
most important struggles between groups, organizations and classes are over
the appropriate relationships between institutions, and by which institutio-
nal logic different activities should be regulated and to which categories of
persons they apply.” (Ibid, s. 256). Genomslaget f6r nya logiker kan emeller-
tid dven tinkas rubba existerande interna maktf6rhéllanden inom en
organisation. Exempelvis kan maktrelationer mellan yrkesgrupper inom
organisationer férindras di positioner och roller utmanas av en ny logik. (Jfr
ovan.)

Friedland och Alfords ansats ger en 6kad forstdelse av hur nya logiker
kan paverka relationsmonster — positioner och roller. Vad de diremot inte
belyser 4r den motsatta foreteelsen, att forindrade styrkerelationer eller
makestrukeurer i en organisation, t.ex. mellan yrkesgrupper, i sin tur dr orsak
till att nya logiker ges en ny och framtridande roll. Att blockera forindring
ir t.ex. ndgot annat 4n att akeivt initiera och driva den i en viss riktning. Det
forefaller som att hir finns en vixelverkan, men att fokuseringen pd den
senare aspekten kriver en annan form av maktanalys som tar sin utgings-
punkt i handlande aktérer inom och mellan organisationer. En sidan ansats
innebir att man betraktar konflikter som ett uttryck for skilda individuella
virderingar, intressen och/eller resurser vilket Alford och Friedland inte gor.
De sociala akt6rerna kan agera inom och i relation till de konkurrerande
logikerna men inte utanfér dem.

Betydelsen av maktforhillanden mellan olika sociala grupper inom och
utanfor organisationen kan och maste problematiseras ytterligare. Exempel-
vis har Roine Johansson i olika sammanhang framfért synpunkten att om
olika sitt att tinka och handla i organisationer inte enbart representerar
oreflekterade vanehandlingar, kan man tinka sig att institutioner istillet
forindras och uppritthdlls dirfor att de anses representera det normative
riktiga (Johansson, 1994; Johansson, 2002).

30 . . . . . . . .
En institutionell logik beskrivs som ”a set of material practices and symbolic construc-
tions — which constitutes its organizing principles and which is available to organizations

and individuals to elaborate” (Friedland & Alford, 1991, s. 248).
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Aven Heimer och Stinchcombe (1999) argumenterar for att organisationer-
nas publik eller institutionella omgivning inte utgor en enhetlig grupp utan
snarare representerar en mdngfald av grupper och siledes en méngfald av
institutioner. Krav och férvintningar kan variera mellan olika grupper. Vissa
grupper ir kanske ndjda med att organisationen i ett symboliskt handlings-
program demonstrerar en viljeinriktning medan andra grupper stiller krav
pa att mer instrumentellt f4 péverka organisationens praktiska verksamhet i
ett eller annat avseende. Det innebir att en forindring eller anpassning som
tillgodoser en viss grupps intressen inte nddvindigtvis dr 6nskvird for en
annan (Heimer & Stinchcombe, 1999, s. 42—43). I Heimer och Stinchcom-
bes perspektiv framstdr forindring som en social process dir olika aktorer
aktivt medverkar till att identifiera problem och foresld l6sningar. I sin
forlingning kan social f6rindring ses som en politisk kamp. Denna bér inte
uppfattas snivt utan méste vidgas till att inbegripa t.ex. hur staten, profes-
sioner, vetenskaplig expertis samt olika (brukar-) grupper och allianser
mellan dessa olika grupper bidrar till utvecklingen och forstielsen av vad
som bor goras, hur det ska goras och vem som ska gora det. Kampen kom-
mer t.ex. till uttryck i férindrade statliga regleringar, genom att professionel-
la yrkesgrupper pa filtet propagerar for vissa losningar och olika sociala
grupper som sldss for att fi bekymmer av olika slag omvandlade till problem
virda organisationens eller samhillets intresse (Heimer & Stinchcombe,

1999, s. 44).

Problem och problemlésningar

Om f6rindring uppfattas som ett politiskt spel kan inte olika sitt att
organisera en verksamhet betraktas som neutrala verktyg vilka exempelvis
speglar den mest effektiva organisationsformen. En organisationsreform ir
alltid kopplad till nigon form av normativt program, t.ex. med avseende pa
problemsyn och legitima arbetssdtt. I sin analys av det han kallar gransk-
ningssamhillet anknyter Power (1997) explicit till Rose och Millers (1992)
uppdelning mellan program och teknologi. Distinktionen som kommer att
dyka upp pa flera stillen i avhandlingen markerar att varje praktik, t.ex. ett
visst sdtt att organisera en verksamhet, bdde bestdr av normativa element,
dvs. idéer och forestillningar kring vad detta organisationssitt (program) ska
leda till och konkreta arbetsuppgifter och rutiner (teknologi). Pd den
programmatiska nivin kopplas teknologier pd detta sitt thop med normativa
mail (Power, 1997, s. 6—7).

Varje praktik bestdr siledes av savil tekniker som ideologier (kunskaper)
vilka utgér teknikernas bakomliggande antaganden. I sin avhandling menar
Maria Blomgren (1999) att distinktionen utgir frin samma typ av dualitet
som kommer till uttryck i Friedland och Alfords resonemang om institutio-
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nella logiker (se ovan). Institutionella logiker innefattar bdde en symbolisk
och en materiell sida och i sitt programmatiska element kan varje praktik
sigas konkretisera den symboliska dimensionen. De analytiska utgingspunk-
terna skiljer sig emellertid at. Medan en analys baserad pa institutionella
logiker utgar frin den symboliska dimensionen utgir analysen av materiella
praktiker (omvint) frin de konkreta arbetsuppgifterna och rutinerna (ibid, s.
29-30). Med fokus pé teknologin studerar exempelvis Power (1997) vilken
typ av kunskap de nya gransknings- och kontrollpraktikerna producerar
samt pd vilka sitt denna kunskap medverkar till att skapa uppfattningar i
samhillet kring ett problem for vilket gransknings- och kontrollpraktiker ir
en losning och konstitutionerar vissa styrnings- och kontrollformer kopplade
till bestimda sitt att tinka kring kontroll och tillit (s. 7). Den kunskap som
produceras i gransknings- och kontrollpraktiken har alltsd sociala och
institutionella konsekvenser. P4 motsvarande sitt skulle man kunna argu-
mentera for att inférandet av lednings- och styrformer himtade frin det
privata niringslivet (NPM) och forsok att skapa marknadsliknande forhal-
landen inom den offentliga sektorn bade férutsitter och medverkar till en
bild dir denna sektors problem uppfattas som ett effektivitets- styrnings- och
ledningsproblem.

Empiriska studier av organisationsreformer indikerar att kopplingen
mellan en praktiks programmatiska och teknologiska element bade kan vara
16s och kan forindras 6ver tid (Sahlin-Andersson, 2000, s. 9). I likhet med
Power gor Bickstrom (1999) i sin avhandling en analytisk uppdelning av
organisationsmodeller i vad han kallar organisatoriska tekniker (materiell
komponent) och organisationsideologi (icke-materiell komponent). (Jfr
Clegg & Palmer, 1996.) Ansatsen skapar utrymme for lsa kopplingar
mellan teknik och ideologi inom en organisation. Bickstrom pekar pa att
aktorer kan knyta en specifik uppsittning tekniker till skilda ideologier vid
en viss tidpunkt likvil som gamla organisatoriska tekniker over tid kan
knytas till en ny ideologi (Bickstrom, 1999, s. 3). I sin avhandling visar
Bickstrom bl.a. hur man inom den privata industrisektorn under 1970—talet
inforde organisatoriska tekniker, t.ex. arbete i grupp, i syfte att frimja
demokratin pa arbetsplatsen. Samma tekniker dterinfordes pad 1990-talet,
men denna ging framstilldes de i ljuset av en effektivitets- och konkurrens-
ideologi.

Power (1997) gor dven en analytisk atskillnad mellan den ideala praktik
— arbetsuppgifter och rutiner — som f6ljer med en organisationsmodell och
den praktik som de facto utvecklas (s. 8). Kombineras dessa nivier skapas
utrymme f6r ett glapp mellan idéer och forestillningar kring vad ett visst sitt
att organisera kan eller ska dstadkomma och den faktiska praktiken.
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Sammanfattning

Mot bakgrund av de teoretiska resonemang som skisserats kan institutioner
och institutionella forhéllanden ses som ramar for den sociala processens
dynamik — relationen mellan organisation och omgivning. Inom dessa ramar
paverkas emellertid dven skeendet av organisationsinterna relationer sisom
maktforhallanden. Forindring i en organisation kan alltsd vare sig studeras
som en ensidig anpassning till institutionella regler i organisationens omgiv-
ning (kontexten) eller uppfattas som en ensidig spegling av organisationsin-
terna (kontextoberoende) egenskaper och/eller viljor hos organisationens
aktorer. I min studie bestims alltsd handlingsutrymmet f6r de enskilda
dldreomsorgsforvaltningarna av  biade inom- och mellanorganisatoriska
forhillanden. I vilken utstrickning och i vilken form ett nytt organisations-
koncept som den specialiserade bistdindshandliggningen implementeras och
vilken betydelse detta koncept far i praktiken avgérs i stor utstrickning av
hur idén oversitts, omtolkas och modifieras pd sin vig in i de enskilda
kommunerna (férvaltningarna). Denna process ir i sin tur relaterad till
historiskt grundade lokala handlings- och tankemdénster samt makeforhil-
landen mellan olika handlingskrafter pa och utanfor den lokala arenan. Det
institutionella sammanhanget sitter grinser f6r hur och i vilken utstrickning
en organisation anpassas till normer och forvintningar i omgivningen samt i
interna gruppers strivanden efter makt, kontroll och status. Inom dessa
grinser finns dndd betydande mojligheter for strategiskt och intentionellt
handlande. Med Forssells och Janssons (2000) formulering foreligger ett
“politiskt manéverutrymme” sivil i samband med de diskussioner som
(mojligen) foregdr en reform och kanske avvisar den som under genomfs-
randet av en reform (s. 121).
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3. Kommunala problematiseringar i samband
med inforandet av specialiserad bistands-
handlaggning

Helsingborg

I Helsingborg specialiserades bistindshandliggningen 1992-93. Staden fick
di en organisation med sex stadsdelsforvaltningar/servicenimnder samt ett
utskott for dldre- och handikappomsorg (virdutskottet) under kommunsty-
relsen. I modellen fungerade servicenimnderna som myndighet (bestillare)
medan virdutskottet med sina kommunala och privata virdbolag fungerade
som serviceproducent (utforare). Genom att skilja produktionen av hjilpin-
satser frin myndighetsutévningen blev det senare en renodlad arbetsuppgift
for handliggare pa servicenimnderna som behandlade ansékningar, gjorde
utredningar och tog beslut i bistindsirenden. Helsingborg genomférde en
omorganisation 1999 som innebar att tydligt avgrinsade bestillar- och
utférarorganisationer skapades inom kommunens olika ansvars- och verk-
samhetsomriden.” For dldreomsorgens vidkommande innebar forindringen
att en uppdragsnimnd — Vard- och omsorgsnimnden — ersatte service-
nimnderna samt att en vird- och omsorgsstyrelse ersatte kommunstyrelsens
utskott for dldre- och handikappomsorg. Inrittandet av Vard- och omsorgs-
nimnden innebar i sin tur att man centraliserade myndighetsutévningen och
ansvaret for mdl och kvalitet, strategiska beslut samt finansiering och
planering, formulering av uppdrag, upphandling och utvirdering.

God vard i en kostnadseffektiv organisation med brukaren i centrum

I Vérd- och omsorgsnimndens beskrivning av de olika hjilpinsatserna for
service, omsorg och vdrd i Helsingborgs stad, den s.k. insatskatalogen,
deklareras att brukaren i centrum ir en ”sjilvklar forutsittning” och “lika
sjalvklart dr det att hilla kostnaderna under kontroll och se till att medbor-
garna far valuta for sina pengar”. For att nd dessa mal krivs “en organisation
som bygger pd tydlighet i roller och ansvar”. Detta fir man genom en
“organisation dir det politiska 6vergripande ansvaret kombineras med en
rittvis myndighetsutovning samt en professionell och brukarorienterad
produktion”. Liser man vidare i insatskatalogen framgir det att den rittvisa
myndighetsutévningen ir bestillarens (uppdragsnimndens) ansvar och att

! Kommunfullmiktigeprotokoll, 1998-11-24, §192.
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en rittvis myndighetsutévning bide férutsitter att alla kommuninvanare
“ges lika rite till service, vird och omsorg” och att den ir “tydlig”. Det
senare kriver dokumentation av beslut och i forekommande fall beslut om
vilka insatser som beviljats och alltsd skall verkstillas. Att tillhandahallandet
av de beviljade insatserna sker pd ett professionellt och brukarorienterat sitt
ir det utforarnas ansvar att se till. Vad som menas med ett professionellt och
brukarorienterat sitt och vad utforarna siledes ska ta ansvar for definieras av
bestillaren. Av insatskatalogen framgir att detta bl.a. innebir krav pd att
utférarna “tillsammans med den enskilde ska uppritta en handlingsplan” ur
vilken det ska framgd “hur de individuellt beslutade insatserna ska utforas
och nir det skall ske”. ” For varje enskild hjilpinsats ges instruktioner for
hur behovet ska tillgodoses och vilka kvalitetskrav (och indikatorer och matt
pa dessa) som foreligger. Rutinerna for hur arbetet med att tillgodose de
olika behoven ska liggas upp konkretiserar det “re- och habiliterande
synsitt” som nimnden menar ska prigla det professionella utférandet.”

Att de olika hjilpinsatserna uppfyller de kvalitetskrav som formulerats
sikras genom att utférarna kontinuerligt miter kvaliteten utifrdn de indika-
torer och mitt som nimnden anger.” Indikatorer och mitt pa kvaliteten
omfattar exempelvis inflytande (delaktighet vid planering), handliggnings-
och vintetider samt personalens kompetens. Mitningarna av kvaliteten
ligger sedan till grund for nimndens uppfoljning och utvirdering av verk-
samhetens resultat- och kvalitetsmal. I den gamla organisationen angav
utférarna prisnivdn, vilket i praktiken innebar att servicenimnderna fick
anpassa sina bestillningar (volymer) utifrin denna. I den nya modellen ir
prislapparna pd de olika hjilpinsatserna foremdl fo6r forhandling mellan
uppdragsnimnden och Vard- och omsorgsstyrelsen.

* Viard- och omsorgsnimndens insatskatalog 2000, s. 1. Giller samtliga citat.

¥ Vird- och omsorgsnimnden, Uppdrag 2000, s. 3. Ett re- och habiliterande synsiitt
bygger pé en idé om att omvardnaden ska ta sikte pd att bevara den gamles psykiska och
fysiska formdgor. I praktiken kan detta innebira att man strivar efter att aktivera den
gamle t.ex. genom att denne deltar i vardagliga sysslor. Rutinerna kring hur de olika
behoven ska tillgodoses avspeglar ett forhillningssitt dir personalen forst i sista hand,
efter att den gamle visat att han eller hon inte kan utfora sysslan sjilv eller tillsammans
med personalen, fir utféra hjilpinsatsen.

* Vird- och omsorgsnimnden, Uppdrag 2000, s. 4.
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Synpunkter pa omorganisationen

I intervjuer med politiker och forvaltningschefer speglas uppfattningar om
att centraliseringen ska ses som en medveten strategi. Den roll som nimnden
tillskrivits i den nya organisationen innebir en formell makeforskjutning frin
utféraren till bestillaren. Att makten vid omorganisationen i forsta hand
skulle ligga pa bestillarsidan bygger pa en virdering av erfarenheter frin
andra kommuner med en liknande organisation dir mycket talar for att roll-
och ansvarsférdelningen bor se ut pa detta sitt, menar Margareta Spjuth
(forvaltningschef pad Vird- och omsorgsnimnden). Att bestillningsfunktio-
nen ligger pd uppdragsnimnden och att denna anger vilken kvalitet man vill
ha och gor uppféljningar av de insatser man bestillt, markerar att staden
gjort valet att det 4r det politiska uppdraget man vill forbittra, menar
Margareta Spjuth. Vad, hur mycket, till vilken kvalitet och for vem ska det
vara upp till bestillaren att bestimma. Margareta Spjuth pekar pd att det
visserligen sitter politiker i produktionsstyrelsen men menar att utférarna i
den organisationsmodell man har i Helsingborg nu representerar “det rena
producentperspektivet”. Detta innebir i klartext att "man [utférarna] gor
vad man blir tillsagd, och man ser till att man gor det med bra kvalitet”. For
mainga av utforarna uppfattas inte denna producentroll som tillricklig,
menar Margareta Spjuth och refererar till att utforarna kinner sig berdvade
samhillsperspektivet [helhetssynen] i den nya organisationsmodellen. ”

Asikten att producentrollen skulle vara otillricklig dterspeglas emellertid
inte i Jorgen Olssons (férvaltningschef for Vard- och omsorgsstyrelsen)
beskrivning av utf6rarrollen. Jérgen Olsson har samma uppfattning om den
nya organisationsmodellen som chefen for bestillarnimnden. Det sitter
politiker i produktionsstyrelsen, men ”mélet i en produktionsstyrelse, i ett
bestillare- och utférarekoncept, ir att politiken dr i nimnden. [...] Vi har
fokus pa att professionellt utfora och utveckla verksamheterna.” Jérgen
Olsson menar att politikerna inledningsvis hade problem med sin roll i
Vird- och omsorgsstyrelsen och applicerade 7politiska virderingar” pa
frigorna, men att det nu gir bittre och ”vi forsoker komma fram till 16s-
ningar utifrin ett professionellt perspektiv”.”

Anette Lindén (socialdemokrat och vice ordf. i Vird- och omsorgsstyrel-
sen) menar dven hon att organisationsforindringen inneburit en maktfor-

* Intervju med Margareta Spjuth, forvaltningschef for Vird- och omsorgsnimnden,
2000-04-13. Margareta Spjuth hinvisar explicit till Linkdping och Visterds.
* Intervju med J6rgen Olsson, forvaltningschef fér Vard- och omsorgsstyrelsen, 2000-

04-13.
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skjutning frin utféraren till bestillaren.” Att de overgripande strategiska
besluten tas i nimnden medf6r att politikerrollen ir svér att hitta i styrelsen,
men Anette Lindén menar att det inte har blivit s illa i praktiken. Hon
exemplifierar med att nir man som politiker i Vérd- och omsorgsstyrelsen ir
ute i verksamheterna ser man sidant som behover rittas till. Detta handlar
inte enbart om professionella aspekter av hur uppdragen utf6rs utan dven
om att dessa uppdrag behover omformuleras politiske. Politikerrollen
innebdr i detta fall att man &terkopplar det man uppmirksammat till
nimnden, siger Anette Lindén. Vad betriffar rolluppdelningen — bestillare
och utférare — dr hon emellertid tveksam och frigar sig om det inte finns
“ett onddigt mellanled i den nuvarande organisationen, det kan bli en
onddig hierarki” och hon tycker att “det 4r bittre med en sammanhéllen
organisation”.”

P4 frigan om vilka orsaker som l&g bakom omorganisationen 1999 lyfter
kommundirektéren P-O Gunnarsson fram erfarenheter av att tolkningar av
regelverk och kvalitetsnivder varierade mellan servicenimnderna, att det
ibland var svirt att se vem som egentligen foretridde kommunen. Han ger
ocksd uttryck for farhigor om att den professionella utvecklingen kunde
himmas genom att alla servicenimnder sysslade med alla verksamheter.”
Anette Lindén menar att omorganisationen dven mdste ses mot bakgrund av
en ambition att intensifiera konkurrensutsittningen.” Vad giller skillnader-
na i bedémningarna mellan de olika servicenimnderna hivdar Margareta
Spjuth att de var mycket stora, “som sex stider i staden”. ”Det har inte varit
likhet infor lagen tidigare.” Aven om det kanske inte kan dstadkommas i en
handvindning menar Margareta Spjuth att centraliseringen av drendehand-
liggningen kan vara en fordel i detta sammanhang.

De variationer i insatsernas kvalitet som foreldg tidigare férklarar Jorgen
Olsson med att virdbolagen i den gamla organisationen forvintades vara
sjdlvstindiga vilket innebar att “de snickrade pa egna 16sningar”. "Men nu ir
vi en stor koncern med 2300 anstillda och det som ir viktigt for mig dr ate
kunna jimfora mellan bolagen.” Ett led i detta arbete ir att ta fram instru-
ment for att gora vardtyngdsmitningar och kundundersskningar som héller
vetenskaplig nivd. Att samma instrument ska anvindas pd samtliga bolag
kopplar Jorgen Olsson explicit till en strivan efter "att bli en lirande organi-

¥ Maktforskjutningen har lete till att det bland politiker har blivit "finare” att sitta i
nimnden in i styrelsen, hivdar Anette Lindén som menar att detta mojligen giller
tjinsteminnen ocksa.

* Intervju med Anette Lindén, vice ordf. i Vird och omsorgsstyrelsen (s), 2000-04-19.

¥ Intervju med P-O. Gunnarsson, kommundirektsr, 2000-04-13.

0 Intervju med Anette Lindén, vice ordf. i Vard och omsorgsstyrelsen (s). 2000-04-19.

" Intervju med Margareta Spjuth, férvaltningschef for Vard- och omsorgsnimnden,

2000-04-13.
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sation”. Vid sidan av verksamhetsutveckling och kvalitetssikring har forvalt-
ningschefen uppfattningen att kostnadseffektivitet tillsammans med perso-
nalfsrsérjning 4r andra viktiga frigor for utforarna att hantera.

Att kvalitetsutveckling och kvalitetssikring tillskrivs en stor betydelse i
Helsingborg framkommer iven i intervjun med kommundirektsren. I den
balanserade helhetsstyrning man tillimpar i staden har ekonomistyrning
integrerats med en styrning av kvaliteten 1 verksamheterna, verksamhetsut-
veckling och kvalitet i relation till medborgaren.” Fokuseringen p4 kvalitets-
sikring har 4ven inneburit att olika enheter f6r uppfoljning har integrerats,
exempelvis har man inte lingre skilda enheter f6r uppféljning av kvalitet och
ekonomi. I likhet med forvaltningschefen fér Vird- och omsorgsstyrelsen
framhaller kommundirektéren betydelsen av och svirigheterna med att hitta
och utveckla allt bittre system for uppfoljning. Konkurrensen inom kom-
munen har dven den alltmer kommit att handla om kvalitet. En anledning
till detta 4r att man har en uppfattning om att verksamheten i allminhet 4r
s& kostnadseffektiv den rimligen kan bli."

[ intervjun med kommundirektéren framkommer explicit en uppfatt-
ning om att kvalitet och kvalitetsutveckling har med ledarskap snarare in
med ekonomiska resurser att géra. P-O Gunnarsson menar att det foreligger
ett “okonventionellt ledarskap” bland politiker och tjinstemin i kommunen.
"Det finns en insike bland tjansteminnen i kommunen som innebir att man
inte kan losa kvalitetsproblem genom att 6ka de ekonomiska resurserna,
utan att motivation, ledarskap och kreativitet bland personalen ir viktigare i
dessa avseenden.” Kommundirektoren hivdar att hela 1990—talet i Helsing-
borg priglats av forindring, fornyelse och en strivan att ligga ldngt fram och
prova nya idéer.

De framgingsrika organisationerna ir priglade av mycket energi, mycket
visiondrt tinkande, stor frihet att ta initiativ. Jag tror att framgingskon-
cepten 4nd3 dr rict lika i kommuner och féretagsvirld, och sikert dven i
forskar- och utbildningsvirlden.”

* Intervju med Jorgen Olsson, forvaltningschef for Vard- och omsorgsstyrelsen, 2000-04-
13.

* Forslag till balanserat styrkort — Ramomride: Insatser for ildre, 2000.

“ Intervju med P-O. Gunnarsson, kommundirektsr, 2000-04-13.

* Intervju med P-O. Gunnarsson, kommundirektsr, 2000-04-13.
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Marknad och konkurrens

Inom ildreomsorgen har kommunen under 1990-talet haft virdboenden
och hemtjinst pd entreprenad. Kommunen har dven kopt platser av privata
véirdgivare, ddremot har man inte (trots att avsikten funnits) infért kundvals-
system. Under 1999 togs emellertid beslut i kommunfullmiktige om att
snarast avveckla de privata entreprendrerna inom ildreomsorgen och re-
kommunalisera driften. Mot bakgrund av kommunens beslut om att
dldreomsorg ska bedrivas i offentlig regi och alltsd inte vara konkurrensutsatt
fragar sig Margareta Spjuth med referens till den bestillare- och utférareor-
ganisation man nyligen infért "vad man ska med en sddan organisation till.
Det finns liksom inget vits med dubbla roller i det liget.”

Pa ett allmint plan forefaller det som att idéer vilka kan relateras till
New Public Management fitt ett stort genomslag i Helsingborg. Diskursen
kommer t.ex. till uttryck bade i strategier f6r konkurrens och i skapandet av
inomorganisatoriska system for kostnadseffektivitet och kvalitet. Betydelsen
av att ledarskap och professionell kompetens ges spelrum betonas i flera
intervjuer. I intervjuerna talas det exempelvis om betydelsen av forindring
och betydelsen av att vara modern. I nigra fall gors explicita jimforelser med
andra framgingsrika organisationer (kommuner), och man framfor stdnd-
punkten att ett bra ledarskap snarare idn ekonomiska resurstillskott kan oka
kvaliteten inom den offentliga servicen.

Gislaved

Bland mina undersokningskommuner var dven Gislaved tidiga med att
genomfora handliggarreformen. I likhet med i Helsingborg kan reformen
kopplas till en omorganisation som syftade till att mojliggéra konkurrens
inom produktionen av sociala tjinster. I modellen fungerade Socialnimnden
som bestillarnimnd medan det direkta ansvaret for att utféra och tillhanda-
halla hjilpinsatser delegerades genom avtal till en kommunal produktions-
/utf6rarorganisation.

For dldreomsorgens del kom produktionen att omfatta 40 fristdende
resultatenheter, exempelvis hemtjinstdistrikt och ildreboenden under
ledning av en virdstyrelse som i sin tur var understilld kommunstyrelsen.” I
forlingningen var tanken att den kommunala produktionsorganisationen

“ Kommunfullmiktigeprotokoll, 1999-06-15, §99. Drift inom ramen for kooperativ och
ideella foreningar ir liksom kop av platser for att ticka upp tillfilliga behov av hemtjinst-
insatser fortfarande tillitet.

7 Kommunbudget 1993, s. 110. Organisationsschema éver den formella organisations-
strukturen daterat 93-04-14.
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skulle konkurrera med privata vérdgivare pd lika villkor. I modellen blev
myndighetsutévning och bistindsbeddmning en arbetsuppgift for hem-
tjdnstsekreterare, som den nya yrkestiteln blev i Gislaved. Utéver denna
funktion hade nimnden i uppgift att skéta upphandlingen av sociala tjdnster
och sluta avtal med produktion inom kommunen eller med privata vérd-
och omsorgsgivare och, genom att f6lja upp och utvirdera, forsikra sig om
att kommunens medborgare fick en fullvirdig omsorg kvalitative och
kvantitativt till s3 liga kostnader som majligt.”

Aret efter det att den nya organisationsmodellen inforts (1994) konstate-
rar Socialnimnden i en passage i kommunbudgeten att det marknadsorien-
terade synsittet kommer att bli mycket markant inom den kommunala
ildre- och handikappomsorgen.” “Ersittningar till producenterna styr
verksamheten” och ”politikerna kommer inte lingre ha nigot direket infly-
tande 6ver [6pande driftsfrigor.””

En viktig skillnad i jimférelse med Helsingborg ligger i att man i
Gislaved redan frén bérjan skapade en centralt placerad handliggargrupp
vilket speglar uppfattningen att kraven pa centrala samordnande funktioner
okar i en decentraliserad organisation.”

Bistdndshandliggarna kom alltsd redan frin borjan att ingd i en centrali-
serad myndighetsenhet. Inom enheten skapades dven en kansligrupp som
hade personal anstilld for att gora de utredningsuppdrag som Socialnimn-
den bestillde och samordna de verksamheter som ingick i nimndens
ansvarsomride. Konkret innebar de senare arbetsuppgifterna bl.a. att man
skulle félja upp, utvirdera och skapa underlag for kvalitetsbedomningar av
olika aktiviteter.”

Hur organisationsférandringen legitimerades

Inforandet av en bestillare- och utf6érareorganisation beskrivs i Kommunsty-
relsens arsredovisning 1993 som “det mest genomgripande foérindringsarbe-
tet i Gislaved kommuns historia”. * Aret innan framstillde kommunfull-
miktiges (nyvalde) ordférande organisationsférindringen som en anpassning
till *den forindringstid som all offentlig verksamhet for nirvarande genom-
gdr”. Forindringen som krivs beskrivs som ”nidvindig, intressant och i vissa
tall smdrtsam”. Nodvindigheten lag i att "offentlig service inte alltid formare
finga upp de olika 6nskemdl som servicemottagarna efterfrigar”. Det

“ Kommunens drsredovisning, 1993, s. 42—43.
“ Kommunbudget, 1995, s. 42.

** Kommunens drsredovisning 1992, s. 54.

! Kommunbudget 1996.

* Kommunstyrelsens arsredovisning, 1993, s. 2.
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intressanta var de mojligheter att konkurrensutsitta produktionen av
vilfirdstjanster som den borgerliga regeringen 6ppnat upp medan det
smirtsamma bestod i att de neddragningar som maste till kan leda till att
minniskor maste byta arbetsuppgifter och kanske bli arbetslosa. Behovet av
rationaliseringar kopplas explicit till att den offentliga verksamheten i
Sverige i jimforelse med konkurrentlinder “visade sig vara for stor”.”

Hinvisningar till behovet av medborgarinflytande, fordelarna med
privatisering och konkurrens samt fokuseringen pd nédvindigheten av
rationaliseringar och en forbittrad kostnadseftektivitet aterkommer i Pro-
duktionsstyrelsens arsredovisning 1993. I sin argumentation anknyter
beslutsfattarna i Gislaved, genom att citera centrala formuleringar, explicit
till den statliga produktivitetsdelegationens betinkande. En 6kad produktivi-
tet kriver en mer omfattande f6rindring av de ekonomiska styrmedlen. Bl.a.
framhoélls att enheterna méste f3 ett resultat- och konsekvensansvar och att
kortare handliggnings- och kétider kan vara ett instrument for att mita och
stimulera produktiviteten.”

Arsredovisningen ir iven tankevickande genom det sitt pa vilket den
framstiller kommunens beslutsfattare. Vid sidan av férséken att problemati-
sera behovet av en forindring pd sakliga grunder foreligger en till synes
medveten strategi att framstilla beslutsfattarna som forindringsbenigna,
framsynta och handlingskraftiga. I 4rsredovisningen skapas denna bild av
beslutsfattarna genom att deras handlande — inférandet av den nya organisa-
tionsmodellen — kopplas till bestimda egenskaper. Tekniken som anvinds ir
att lita huvudtexten dir man beskriver vad man har gjort och varfor interfo-
lieras med aforismer och kommentarer frin den utomstende betraktarens
perspektiv. En aforism som appellerar till handlingskraft och en vilja att
forindra sig dr exempelvis: "Nir fordndringens vind blaser kan man anting-
en bygga vindskydd eller viderkvarnar”.” Ett exempel pi en kommentar
utifrén finner man i en ruta vid sidan av huvudtexten dir den nyanstillde
produktionschefen citeras och dir han bl.a. siger att "f6r min del vill jag
lyfta pd hatten fo6r de personer som varit framsynta och milmedvetna och
gjort det mojligt ate vi idag stdr bittre rustade for framtiden 4n de flesta
kommuner”.”

Utdver att man pa detta sitt forsoker visa att man styr och utvecklar sin
verksamhet medvetet och dirmed framstdr som en rationell organisation
legitimeras organisationsforindringen indirekt genom de egenskaper besluts-
fattarna tillskrivs.

» Kommunstyrelsens arsredovisning, 1992, s. 2. Mina kursiveringar.
** Produktionsstyrelsens arsredovisning 1993, s. 3.

” Produktionsstyrelsens irsredovisning, 1993, s . 2.

** Produktionsstyrelsens arsredovisning, 1993,s . 7.

56



Den optimistiska tonen i arsredovisningen 1993 hade 1994 bytts mot en
mer 4terhillsam. Flera faktorer bekymrade Produktionsstyrelsen, t.ex.
forseningar vad gillde att skriva avtal med bestillarna, problem med den
ekonomiska uppfoljningen, krav pa 6kad avkastning, turbulens till foljd av
att produktionschefen avskedats och en allmin ovisshet om framtiden.”

En bestallare- och utférareorganisation utan konkurrens

Efter valet 1994 di kommunen &ter fick en socialdemokratisk ledning
limnade man vid arsskiftet bestillare- och utférareorganisationen i Gislaved.
Produktionsstyrelsen och dess administration lades ned och resultatenheter-
na slogs samman till verksamhetsomraden (geografiska omridden och vardbo-
enden) som aterfordes till Socialnimnden. Den organisatoriska uppdelning-
en mellan funktionerna behsll man emellertid och myndighetsutévningen
kom idven fortsittningsvis att vara skild frin den praktiska verksamheten.
Inom de olika omridena hade omridescheferna fortfarande verksamhets-,
budget- och arbetsledaransvar. Kommunstyrelsens nye ordférande beskriver
forindringen som en dtergdng till en traditionell moderniserad kommunal
organisation”.”

Att flera representanter for kommunen i intervjuer 1998 fortfarande
talar om organisationen som en bestillare- och utférareorganisation kan
tolkas som att férindringen 1995 inte uppfattades ha haft sirdeles genom-
gripande konsekvenser for den praktiska verksamheten inom kommunens
dldreomsorg. I de intervjuer som gjordes varen 2000 talar flera av intervju-
personerna fortfarande om “kvarlevor” frén perioden med kop- och siljmo-
dellen. De anser att forvaltningen 4dven om den i formell mening atergdte till
en traditionell nimndsorganisation, inte minst genom att decentraliseringen
av ansvar till verksamhetsomridena kvarstar, i praktiken fungerar som en
bestillare- och utférareorganisation. “Frin omrideschefsnivd och nedét har
det inte mirkts nigonting.””

[ en intervju 1998 med Olle Andersson (f.d. socialchef) berittar denne
att det inte var sjilvklart att uppdelningen mellan en centraliserad myndig-
hetsutovning och en decentraliserad och sjilvstindig produktion skulle
bibehéllas, men att det frn forvaltningens sida funnits ett starkt intresse av
att behilla organisationen for att detta pa ett helt annat sitt gav mojlighet att
utveckla kompetenser. En specialisering av arbetsuppgifterna skapar bittre
forutsittningar for internutbildning, och det faktum att hemtjinstsekrete-
rarna ingdr i samma enhet mojliggér regelbundna genomgingar med

" Produktionsstyrelsens irsredovisning, 1994, s. 2.
* Kommunens drsredovisning 1995, s. 2.
” Intervju med Lars Ingvar Bjork, SKTF i Gislaved, 2000-03-22.
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handlidggargruppen. I intervjun motiveras behovet av att utveckla hemtjinst-
sekreterarnas kompetens samt att skapa en arena for uppfoljning och
diskussioner kring handliggningen av idrenden, bide utifrin rittsikerhets-
synpunkter och det faktum att utredningarna blivit mer komplicerade.” I
rollen som specialister med ansvar enbart f6r bedémningarna och mer
komplicerade bedémningar uttryckte 4ven hemtjinstsekreterarna i en
gruppintervju 1998 att de stirkes i sin yrkesroll.”

Att man i Gislaved behdll den organisatoriska uppdelningen mellan
myndighetsutévning och tjinsteproduktion ska emellertid inte enbart tolkas
mot bakgrund av en lokal diskussion om 6nskvirdheten av denna, utan
speglar dven en anpassning till nya idéer och krav i omgivningen. Forind-
ringar i gillande lagstiftning och rekommendationer frin tillsynsmyndighe-
ten kring hur dessa skulle tillimpas 4r viktiga inslag. I socialnimndens mal
och verksamhetsbeskrivningar hinvisas t.ex. direke till férindringar i lag-
stiftningen sdsom omarbetningen av SoL 1998 samt till det man i kommu-
nen tolkar som ett utdkat ansvar f6r uppfsljning och utveckling av verksam-
hetens kvalitet, bide vad giller drendehandliggning och hjilpinsatser.”” Den
forindrade lagstiftningen kommer till uttryck i allminna rdd betriffande
kvalitetssystem inom omsorgerna om ildre och funktionshindrade.” Fokuse-
ringen pd kvalitet och utvecklingen av system for uppféljning av denna
reflekteras dven i Linsstyrelsens rapporter och granskningar av kommunens
ildreomsorg fran 1997 och framit.’

I Gislaved oversattes kraven pd en systematisk styrning, uppfoljning och
utvirdering av kvaliteten i verksamheten till nya argument som legitimerade
att man behéll en redan existerande formell organisationsstruktur. Nodvin-
digheten av en specialiserad #rendehandliggning och en centraliserad
myndighetsutévning kopplades inte enbart till ett behov av samordning och
kontroll i en decentraliserad och konkurrensutsatt produktionsorganisation,
utan kunde nu motiveras med argument som handlade om att organisations-

* Intervju med Olle Andersson, f. d. socialchef, 1998-02-23.

* Intervju med handliggargruppen i Gislaved, 1998-02-23.

1 socialnimndens mal och verksamhetsbeskrivningar blir hinvisningarna till nimndens
uppf6ljnings- och utvecklingsansvar for de olika verksamhetsomradena allt tydliga under
1990—talet. Fokus som inledningsvis innebar en markering av kommunens ansvar for
medborgarnas behov och en redogorelse for de hjilpinsatser den sociala service som
tillhandahélls. I mél och verksamhetsbeskrivningar frin 1997 och framét framgar explicit
att kommunen tar ett uppfoljnings- och utvecklingsansvar vad giller verksamheternas
kvalitet. Jimfor t.ex. socialnimndens mal och verksamhetsbeskrivningar i kommunbud-
geten for 1994 och 1998.

* SOFSF (1998:8).

* Linsstyrelserapport (1997:55). Socialtjinstens ildre- och handikappomsorg — Gislaveds
kommun; Linsstyrelserapport (2000:39). Hemtjinstinsatser for personer som inte
kunnat erhdlla plats i sirskilda boendeformer.
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l6sningen kunde skapa forutsittningar for att utveckla den kompetens och
de rutiner som ansigs krivas for att uppnd en god kvalitet nir det gillde
handliggning av bistindsirenden.

Med blicken mot omvérlden och med helhetsansvar for
verksamheten i kommunen

I flera av intervjuerna framhalls att utveckling och framging ir beroende av
ett aktivt forhdllningssite till omvirlden och det som hinder dir. Inom
kommunen ir helhetsansvaret for verksamheterna i kommunen samt
behovet av samordning och kontroll de dominerande inslagen i diskursen
bland beslutsfattarna. Helhetsansvaret kommer till uttryck i den centralise-
rade kommunledningsstrukturen dir forvaltningscheferna formellt sett ir
anstillda och understillda kommunstyrelsen och inte facknimnderna.
Behovet av samordning och kontroll framstills som en konsekvens av att
den praktiska verksamheten r decentraliserad, vilket i praktiken innebir att
verksamhetschefer har drifts-, personal- och budgetansvar. I Gislaved har
kommunen f6rsokt 16sa problemet genom att anstilla samordnare (omrédes-
chefer) for de olika verksamhetsomridena. I ansvaret for att samordna
verksamheten ingdr att fi alla omrdden och enheter att arbeta likartat utifrén
den lagstiftning samt de férordningar och riktlinjer som finns och att ”jobba
med utvecklingen och det lite mer visionira”.”” Lars Ingvar Bjork (SKTF)
pekar emellertid pa att samordning och kontroll ménga ginger stir i mot-
sittning till den frihet och de befogenheter verksamhetscheferna forespeglats.
"Nir det kommer till kritan sen 4r man mer styrd 4n man egentligen anses
vara eller borde vara.”

Bland mina unders6kningskommuner limnade Ludvika och Sunne
1997-1998 en traditionell integrerad organisation dir drendehandliggning-
en — ans6kning, utredning och beslut om bistind — liksom ansvaret for att
utféra hjilpinsatserna var decentraliserat (geografiska omriden) och dir
arbetsuppgifterna var férenade i en och samma yrkesroll.

* Intervju med Lena Sundqvist, omrideschef for IFO, 2000-03-21.
* Intervju med Lars Ingvar Bjork, SKTF i Gislaved, 2000-03-22.
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Ludvika

I Ludvika skapades en central enhet (handliggargrupp) for utredning och
beslut i bistindsirenden i samband med att dldre- och handikappomsorgen i
sin helhet delades upp i tvd ansvarsomriden 1997. Dels skapade man ett
utredningsomride med sex enheter med ansvar for bistindsbeddmning,
resursférdelning, verksamhetsplanering, uppfoljning och kvalitetssikring,
dels skapades ett driftsomrdde med 17 enheter vilka ansvarade for den
dagliga vard- och omsorgen inom de olika verksamheterna. Omorganisatio-
nen innebar alltsd att alla bedomningar och beslut i bistindsirenden gjordes
av sirskilda handliggare, medan ansvaret for att utféra de beviljade hjilpin-
satserna lades pa enheter inom hemtjinsten (geografiska omriden) och andra
verksamhetsenheter sdsom dagcentraler och olika former av sirskilt boende.

Vid tidpunkten fér reformen hade man i Ludvika en nimnds- och
forvaltningsorganisation som innebar att ansvaret for individ- och familje-
omsorgen (IFO) var delat mellan en barn- och ungdomsnimnd och en
vuxennimnd. Efter minga turer 6verférdes emellertid ansvaret f6r IFO i sin
helhet till barn- och ungdomsnimnden 1999. Férindringen innebar att
vuxennimndens/-forvaltningens verksamhet avgrinsades till att enbart
omfatta ansvaret for omsorgen om ildre och funktionshindrade. I samband
med forindringen bytte vuxennimnden/-férvaltningen namn till vard- och
omsorgsnimnden/-frvaltningen.”

Hur organisationsférdandringen legitimerades

Ett motiv for en ny organisation av ildre- och handikappomsorgen i Ludvi-
ka var att spara pengar. I forvaltningschefens tjinsteskrivelse till nimnden
motiverades forslaget till ny organisation for idldre- och handikappomsorgen
med att den skulle leda bade till en okad kvalitet och en bittre effekrivitet i
drendehandliggningen inom dldreomsorgen samt dirmed 4ven till minskade
kostnader. I sitt forslag refererar forvaltningschefen till att det handlar om
komma tillritta med de “betydande brister i drendehandliggningen inom
ildreomsorgen” som “framf6rallt Socialstyrelsen” har konstaterat i sina
uppfoljningar av genomforandet av Adelreformen. Vidare lyfter forvale-
ningschefen fram ”att det ocksd har framkommit att arbetssituationen for
manga handliggare inte ir tillfredsstillande utifrin de krav som stills pd
myndighetsutévningen”. Organisationsforindringen anses dven bidra till att

6 o . o . "o . o

" P34 motsvarande sitt ansig man att det utvidgade ansvaret for sociala frigor (IFO)
motiverade ett namnbyte frin Barn- och ungdomsnimnden till Social- och utbildnings-
nimnden.
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forvaltningen bittre kan hantera allt hogre vard- och omsorgskrav (6kat
behov) parallellt med att de ekonomiska forutsittningarna forsimrats
(minskade resurser).

I en krympande ekonomisk situation ir bra utredningar, tydliga beslut,
en effektiv handliggning och dokumentation en garanti for att ritt per-
soner fir ta del av de resurser som ska fordelas i socialgjansten. Det ir
ocksd viktigt att verksamhetens omfattning, kvalitet, utveckling och
kostnader kan foljas.”

At skilja utredning och bistindsbedomning frin den praktiska omsorgsverk-
samheten betraktas alltsd som en viktig f6rutsittning for att man ska kunna
styra och kontrollera verksamheten. Uppfattningen att ett mer samlat grepp
pa verksamheten (tvd omrdden) och firre antal handliggare leder till bittre
kontroll och skapar bittre forutsittningar att uppnd enhetlighet i bedom-
ningar och beslut, artikuleras dven i intervjuer 1998 med chefen for det da
nya utredningsomradet och davarande ordféranden i Vuxennimnden. Den
senare uppfattar t.ex. de olikheter som konstaterats vad giller bedomningar
och beslut i de tidigare geografiska omridena som uttryck for slosaktighet.”

Fokus pa kvalitetssakring och effektivitet

I likhet med andra kommuner i min undersokning anlitade man i Ludvika
1997 konsulter for en extern granskning och revision av hur man arbetade
med kvaliteten i sin verksamhet. I en intervju 1998 uppgav omrideschefen
Margareta Karlsson att konsultgranskningen var en utgingspunkt for
kvalitetsutvecklingsarbetet inom ildreomsorgen i kommunen.” Konsultrap-
porten mynnade ut i ett antal rekommendationer och férslag pd dtgirder. I
fokus for granskningen stod relationen mellan kvalitet och system for att
sikra denna kvalitet. Med kvalitet avses formagan att tillgodose det brukarna
efterfrigar samt uppfylla de kvalitetsmal for verksamheten som kommunen
och staten formulerat. Ett kvalitetssystem beskrivs i rapporten som ’ett
verktyg for att utveckla och forbittra denna formaga.”” Ett kvalitetssikrings-

* Nils Nystrom, forvaltningschef pa Vird- och omsorgsforvaltningen. Forslag till ny
organisation for dldre- och handikappomsorgen. Tjinsteskrivelse, 1996-10-14.

@ Intervju med Margareta Karlsson, omradeschef f6r forvaltningens utredningsomrade,
1998-03-23. Intervju med Margareta Jonsson, ordf. i Vuxennimnden (s). 1998-03-23.

7 Intervju med Margareta Karlsson, omradeschef f6r forvaltningens utredningsomrade,
1998-03-23.

! Ohrlings, Coopers och Lybrand, 1997. Firvalmingsrevisionell granskning inom vuxen-
[forvaltningen i Ludvika kommun, dldre- och handikappomsorgen. Revisionsrapport, s. 1.
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system kan omfatta konkreta arbetssitt i form av metoder och rutiner, men
kan dven komma till uttryck i organisationens strukeur, t.ex. i former for
organisationsledning och ansvarsférdelning. Utgdngspunkten 4r att kvalitets-
sikring av en verksamhet forutsitter att arbetet med kvalitetsfrigor ir
systematiskt och inbyggt i det dagliga arbetet i en organisation. I sin rapport
betonar konsultfirman att arbetet med att utveckla en kvalitetssiker verk-
samhet bdde handlar om att klargora och utveckla de politiska milen. Mélen
madste goras allmint kinda for organisationens medlemmar och vara styrande
for verksamheten pd olika plan. Metoden for detta 4r konkretisering av vad
som avses med t.ex. kvalitet och mitbarhet.

En organisationsstruktur med en tydlig ledning samt en arbetsfordelning
med klara ansvarsomrdden och yrkesroller inom verksamheten framstills av
konsulterna bdde som en strategi och som ett sitt att skapa forutsittningar
for ett medvetet och systematiskt kvalitetsarbete.” Vad giller arbetssitt
handlar kvalitetssystemet t.ex. om rutiner for dokumentation av arbetet samt
om att skapa indikatorer och nyckeltal som beskriver olika aktiviteter och
prestationer i verksamheten. Av rapporten framgir att den systematiska
dokumentationen av verksamheten sedan ska ligga till grund fér uppfolj-
ningar och mitningar i relation till den kvalitet som brukare efterfrigar samt
i relation till de statliga krav och lokala politiska mal som finns.

I granskningsrapporten framstills dven kvalitetssikring explicit som en
metod for att forbittra kostnadseffektiviteten. Genom att effekterna av olika
prestationer inom verksamheten dven kan relateras till kostnaderna for dessa
argumenterar konsulterna for att uppféljningar av kvaliteten dven skapar
forutsittningar for en effektivisering av arbetet och en stérre kostnadsmed-
vetenhet bland personalen. I rapporten konstaterar man att “begreppet
kvalitetsbristkostnader inte 4r kint i organisationen” men att “en diskussion
och utveckling av detta begrepp ir ett sitt att effektivisera arbetet och 6ka
kostnadsmedvetandet”.”

I ekonomisk teori beskriver en kostnad relaterad till brister i kvaliteten i
princip en situation dir en given mingd pengar inte anvinds pé bista sitt i
relation till den nytta brukarna har av tjinsten eller hur vil de interna och
externa kvalitetsmalen for verksamheten uppnds. En kostnad relaterad till
kvalitetsbrist beskriver alltsd en situation dir det fortfarande ir mojligt att
inom ramen f6r en given kostnad ka maluppfyllelsen och/eller brukarnas
nytta av tjinsten. Kvalitet och ekonomisk effektivitet gir hand i hand i
denna diskurs. Det nyttomaximeringsideal som priglar diskursen kommer
till uttryck i att problem kring kvalitet och kvalitetsutveckling anses handla

" 1bid, s. 4.
” Ibid, s. 7.
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om ett tydligare ledarskap, forbittrade arbetsrutiner och en klar ansvarstor-
delning snarare in om ekonomiska resurser (jfr Helsingborg).

I ett yttrande till de forslag pé forindringar och forbittringar av forvale-
ningens ledning, rutiner och arbetssitt som fors fram i konsultrapporten
ifrigasitter forvaltningschefen inte huvuddragen i rekommendationerna
utan skriver att “forvaltningen noggrant studerat granskningsrapporten och
kommer att arbeta i den riktning som anvisats”. I sitt yttrande lyfter forvalt-
ningschefen fram problem av praktisk natur men skriver att "den nyligen
genomforda omorganisationen ir ett malmedvetet led i detta att mota
brukarnas behov och personalens krav pd en bra arbetsmiljs i en krympande
ekonomi”. Dessutom uttrycker han att “ett kvalitetsarbete dir arbetssitt,
dokumentation och rutiner stindigt levandehdlls och utvecklas genom
omprovningar, diskussioner och fortbildning ir ett f6r vuxenférvaltningen
vil inarbetat och accepterat arbetssitt”.” Aven om férvaltningschefen i sitt
yttrande inte tar avstind frin de forslag pd dndringar som foreslas i gransk-
ningen finns det passager i detta som indikerar ett avvaktande f6rhallnings-
sitt. Forvaltningschefen trycker t.ex. pd att system for jimforelser och
utvirdering inte fir upplevas som alltfor resurskrivande i form av arbetsin-
satser och kostnader.

[ likhet med flera av de andra kommunerna i min undersékning reflekte-
ras genomslaget for de nya idéerna i de verksamhets- och kvalitetsmal som
kommunerna presenterar i bl.a. sina arsredovisningar. Betydelsen av verk-
samhetsutveckling, uppfoljning och kontroll manifesteras dven i att de olika
omridena inom ildre- och handikappomsorgen pa Aarsbasis forvintas
uppritta verksamhets- och kvalitetsplaner. Det nya i detta 4r emellertid inte
att man i Ludvika och andra kommuner har mal f6r sin verksamhet eller att
maluppfyllelsen kontrolleras utan att mélen idag férvintas vara mer konkre-
ta, mer preciserade och mitbara och (dirmed) kontrollerbara p&d mer
systematiske sdtt 4n tidigare.

Ett exempel: I de drsredovisningar som granskats (1992—-1999) inleder
nimnden med viss variation i skrivningarna sin verksamhetsberittelse med
fastsld att dess mal for verksamheten under aret i stort har kunnat uppfyllas.
Nir det giller den interna kontrollen av maluppfyllelsen inom ildreomsor-
gen i Ludvika framgir av redovisningarna att det finns en praxis som innebir
att politikerna i samarbete med forvaltningsledningen arbetar i referensgrup-
per som foljer olika praktiska verksamheter och fér sirskilda foredragningar
kring hur beslutade och planerade verksamhetsférindringar fortloper.” I
drsredovisningen 1998 ir det emellertid uppenbart att hinvisningar till

" Nils Nystrom, forvaltningschef pa Vard- och omsorgsfrvaltningen. Forslag till
yttrande over granskningsrapporten. Tjinsteskrivelse, 1997-09-15, s. 4.

" Arsredovisning, 1993. s. 41. Arsredovisning, 1996. s. 62—63. Arsredovisning, 1997, .
65.
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kontinuerliga redovisningar och besdk i verksamheterna inte lingre anses
ricka som grund fér bedémningen av i vilken utstrickning verksamhetsma-
len har uppfyllts. Efter att i vanlig ordning ha inlett drsredovisningen med
att fastsld att nimndens mal f6r verksamheterna i stort har kunnat uppfyl-
las” konstaterar man att "mitbarheten av mélen ir i vissa fall svira men att
det sker ett malinriktat arbetet for att forbittra systemen for att mita mélens
uppfyllelse”. Vidare deklarerar man att “olika former av kvalitetssystem ir
under inforande inom olika omriden i frvaltningen”.”

Arsredovisningen 1998 lyfter fram ett behov av system for bittre
mitning av méluppfyllelsen och utvecklandet av kvalitetssystem som
komplement till referensgrupper och sirskilda foredragningar (intern
kontroll). Dessutom refererar man, for forsta gingen i de drsredovisningar
som granskats, direke till betydelsen av tillsynsmyndighetens exzerna kontroll
av verksamheten. "Tillsynsmyndighetens verksamheter har ocksd bidragit till
att belysa olika forhillanden av vikt i verksamheten.”” I nimndens beskriv-
ning av arets verksamhet 1998 ir fokuseringen vid utveckla kvalitetsarbetet
och uppféljning av verksamheternas mal och effekter helt central.

Stora anstringningar har gjorts betriffande kvalitetsarbetet med att si-
kerstilla olika omraden pa ett mélinriktat sitt. Kontinuerligt sker enkit-
undersékningar for att fi kunskap om behovstillfredsstillelse och till-
stand i de olika verksamheterna. ”

I det interna arbetet med att utveckla kvaliteten och mita resultaten betonas
dterigen betydelsen av tillsynsmyndighetens externa granskning av kommu-
nens ildreomsorg.

Dessutom har sdvil Socialstyrelsen som Linsstyrelsen utfért inspektioner
i verksamheten och limnat synpunkter och rid betriffande olika delar.
Enligt nimndens tolkning har tillsynsmyndigheterna i stort varit nojda
med den verksamhet som nimnden bedriver.”

Det senare indikerar att nimnden betrakear tillsynsmyndighetens gransk-
ningar som ett inslag i ett kontrollsystem for att sikerstilla kvaliteten i
utformningen och genomforandet av social service.

" Arsredovisning, 1998, s. 68.
77 Arsredovisning, 1998, s. 69.
" Arsredovisning, 1999, s. 71.
" Arsredovisning, 1999, s. 71.
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Férsvar av kommunens verksamhetsansvar

Med undantag for upphandling av stidtjinster inom hemtjinsten (frin
Sambhall) 4r verksamhetsansvaret inom ildreomsorgen i Ludvika kommunalt.
For att underlitta en strivan mot ett inforande av heltidstjinster inom
dldreomsorgen i Ludvika har man diskuterat en re-kommunalisering vad
giller upphandlingen av stidtjinster.” Man har emellertid iven funderingar
pa om ytterligare upphandling, t.ex. av inkép och hemkérning av matvaror,
skulle kunna skapa ett storre utrymme for omsorgsarbete. “Inkdpen kan
likavil nigon annan gora, sd kan hemtjinstpersonalen ta hand om omsorgen
istillet”.” Kommunen har inte kopt platser av privata virdgivare och man
har inte infért kundvalssystem.

I intervjuer med politiker och chefer i kommunen framstills Ludvika
som en bruksort dir arbetarrorelsetraditionen dominerar kommunens
politik och forvaltning.” Kalle Gustafsson (kommunchef) beskriver t.ex.
Ludvika som "en traditionell socialdemokratisk kommun dir omsorgen om
de ildre har hog prioritet. Det dr bdde ideologiskt betingat och betingat av
den verklighet vi lever i dir den ildre befolkningen utgér en stor andel av
kommunens invénare vilka samtidigt utgor basen i den lokala socialdemo-
kratiska maktapparaten.” I Ludvika dr kommunens verksamhet inte ifriga-
satt och intresset for alternativa utforare (privata foretag eller kooperativ)
saknas, menar kommunchefen vidare.” Tilltron till kommunens och den
egna forvaltningens formdga att pa bista sitt tillgodose kommuninvanarnas
behov av omsorg ir stark, och forsvaret for att dldreomsorg ska vara ett
kommunalt ansvarsomride framkommer explicit i intervjun med Nils
Nystrom (forvaltningschef). I sitt resonemang mot privatisering och konkur-
rensutsittning av den kommunala dldreomsorgen for forvaltningschefen in
savil ekonomiska som kunskapsmissiga och formella argument. Utgings-
punkten i resonemanget ir att eftersom en kommun inte fir driva en
vinstgivande verksambhet, till skillnad frin det privata bolaget som madste ta
ut vinst, kan man istillet ligga dessa resurser pa varden och omsorgen.

Det enda man kan diskutera ir om kommunal offentlig verksamhet ir
lika skickliga i att driva verksamheten, men eftersom vi vet att ungefir
80 % bestar av personalkostnader si dr det dir man har paverkansmoj-
ligheter. [...] Det enda sittet att bli effektivare och generera vinst ir att
ta ut det pa personalen. [...] Jag vill pastd att Vard- och omsorgsforvalt-

* Intervju med Nils Nystrom, forvaltningschef pi Vird- och omsorgsforvaltningen,
2000-05-02.

! Intervju med Tomas Gustavsson, ordf. i Vard- och omsorgsnimnden (s), 2000-05-03.
* Fram till 1998 hade socialdemokraterna egen majoritet i kommunfullmiktige.

* Intervju med Kalle Gustafsson, kommunchef, 2000-05-02.
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ningen ir precis lika skickliga pé att bedriva verksamheten, om inte bitt-
re, for vi har en kunskap, en tradition och inga vinster.

Nils Nystrom menar vidare att forvaltningen dven om man har privata
utforare i kommunen ind3 maste ha myndighetskontrollen och se till att
kvaliteten uppritthdlls. "Bistdindsbedomning ir myndighetsutévning och den
kommer ligga kvar pd kommunen i varje fall som lagstiftningen ser ut
idag.”™

Att virden och omsorgen om de ildre 4r kommunens ansvar tar sig
uttryck i ett avstdndstagande frin marknadsldsningar och en misstinksamhet
mot initiativ frin medborgarna sjilva. Kunskapen och traditionen finns i
kommunen, och det finns inget som talar f6r att privata entreprendrer skulle
kunna skota verksamheten bittre och billigare. Av intervjuerna att déma
forefaller det som om initiativet att utveckla ett medborgarstyrt ildreom-
sorgskooperativ i Ludvika nirmast betraktas som ett ifrigasittande av den
kommunala verksamheten.

Sunne

I Sunne genomfordes uppdelningen av arbetsuppgifter mellan arbetsledare
och bistindsbedémare inom ildre- och handikappomsorgen 1998. Inom
den 6ppna omsorgen (hemtjinst och hemsjukvard) innebar omorganisatio-
nen att atta geografiska distrikt under ledning av hemtjinstassistenter slogs
samman till fyra enheter. Inom varje enhet bildades team med representan-
ter for olika yrkesgrupper som under ledning av en enhetschef utfor den
praktiska vird- och omsorgsverksamheten. Till skillnad frin andra kommu-
ner i min undersékning skapades ingen centralt placerad handliggargrupp,
utan bistdindsbedémarna (tvd stycken) kopplades direkt till enheterna.
Omsorgen om funktionshindrade (psykiskt och fysiskt) bildade en egen
enhet under en arbetsledare (enhetschef) och en LSS-handliggare.” I
samband med omorganisationen blev den medicinskt ansvariga sjukskéters-
kan (MAS) i Sunne dven omsorgschef med ansvar for verksamheten pa
sjukhem, ilderdomshem och gruppboende for dementa i kommunen.*
Omorganisationen var inte kopplad till och féranledde inte nigon
forindring av nimnds- och férvaltningsorganisationen i kommunen, och var

* Intervju med Nils Nystrom, forvaltningschef pi vird- och omsorgsférvaltningen,
2000-05-02.

¥ Bengt Gullstrom, socialchef. Utvirdering av omorganisation av vird och omsorg.
Tjinsteskrivelse. 1999-06-04.

* Bengt Gullstrém, socialchef. Utvecklingen sedan Adelreformen 1992-1998. Skriftliga
reflektioner. 1998-03-05.
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heller inte relaterad till att kommunal verksamhet skulle konkurrensutsittas.
Sunne hade d&, och har fortfarande, en traditionell socialnimnd/-frvaltning
dir socialtjinsten ansvarar for virden och omsorger om ildre, funktions-
hindrade, psykiskt handikappade samt de grupper och verksamheter som
traditionellt ligger inom individ- och familjeomsorgen. Vad betriffar
konkurrensutsittning finns sedan 2000 ett beslut om att upphandla stid-
verksamhet — giller enbart i de fall bistindet enbart omfattar stidning, i
ovrigt ir all verksamhet inom ildreomsorgen kommunal.”

Varfor organisationsférandring?

I intervjuer 1998 med beslutsfattare, chefer och representanter for olika
personalgrupper lyfts besparingsskil fram som den frimsta anledningen till
organisationsforindringen. Av intervjuerna framgir att omorganisationen
forvintades sinka kostnaderna bide genom att tjinster rationaliserades bort
och att effektiviteten skulle 6ka.” Forhoppningarna om en forbittrad
effektivitet knots till ate det skulle finnas samordningsvinster att gora genom
att firre personer nu skulle vara inblandade i behovsbedémning och vérd-
planering. Dessutom menade man att handliggarnas frikoppling frén
personal- och budgetansvar — specialiseringen av arbetsuppgifter — skapade
bittre forutsittningar for en mer strikt och enhetlig handliggning av
bistindsirenden.” T likhet med uppdelningen mellan olika yrkesroller i
forvaltningen 1998 har dven andra beslut om férindringar inom ildreom-
sorgen under 1990—talet, t.ex. minskningar i serviceutbudet och héjda
egenavgifter inom vird och omsorg, primirt motiverats med kommunaleko-
nomiska argument.

I bilden som malas upp i de kommunala offentliga trycken — forvalt-
ningsberittelser, verksamhetsplaner och kommunbudgetar — frén mitten av
1990—talet och framdt framstills den ekonomiska situationen i Sunne som
mer och mer prekir. Parallellt med forsimringarna i den kommunala
ckonomin lyfter Socialnimnden fram att dess ansvarsomrdde samtidigt
utvidgas genom att alltfler uppgifter 6verfors frin staten och genom att
landstinget minskar sin sjukvirdande verksamhet.” I sin verksamhetsberit-

¥ Budget 2000, s. 44.

* Nir distrikten slogs samman i storre enheter minskades antalet mellanchefer. Totalt
forsvann fyra heltidstjinster i samband med omorganisationen, bl.a. togs tjinsten som
hemtjinstinspektdr med ett kommunévergripande ansvar for verksamheten bort.

¥ Intervju med Bengt Gullstrom, socialchef, och Ann-Christin Nilsson, MAS och
omsorgschef, 1998-04-01. Intervju med Ingrid Hikansson, ordf. i Socialnimnden (c),
och Gerth Dahlberg, vice ordf. i Socialnimnden (s), 1998-04-02.

” Arsredovisningar 1995; 1996.
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telse1995 skriver nimnden att "Kommunens yttersta ansvar och gillande
rittighetslagstiftning medf6r att socialnimnden méste ta till en héirdare
bistdndsprévning och att mer frivilliga och generella dtaganden fir std
tillbaka”.”

Av socialnimndens drsredovisningar framgar att kraven pi besparingar
inom varden och omsorgen med tiden uppfattas som allt svirare uppfylla. I
nimndens problembeskrivningar relateras svarigheterna bide till de mycket
begrinsade moijligheterna att inom lagens rimirken hélla kostnaderna i
schack inom ildreomsorgen i det nirmaste 4r uttémda samt tll att man
uppfattar sig sakna stdd bland de dldre medborgarna for yteerligare forsim-
ringar. Att Socialnimnden samtidigt kint sig starkt pressad att klara bespa-
ringskraven kommer tll uttryck i en intervju 1998 med ordféranden i
nimnden som menar att ~kommunfullmiktige forutsitter att de nya an-
svarsomrddena tillgodoses inom ramen for den budget som redan existerar
inom omsorgen”.” I sin arsredovisning 1997 konstaterar Socialnimnden
t.ex. att “avgifter f6r vird och omsorg kan inte hojas mer, och forbehallsbe-
loppen ir nu pi en sidan nivi att en sinkning inte ir lagligt mojlig”.” Mot
bakgrund av att ytterligare avgiftsfinansiering inte lingre ir en framkomlig
vig for att minska nettokostnaderna skriver nimnden i sin verksamhetsplan
for 1998 att “nu méste forindringar i kirnverksamheten dvervigas. Det kan
bli en dnnu hdrdare bistindsbedémning, och uppgifter av servicekarakeir
méste skalas bort”.” I redovisningen av dret 1998 noterar man emellertid att
"mojligheterna att minska budgeten genom att ta bort icke lagstadgade
itaganden finns knappast lingre”.” 1 sina funderingar kring framtiden
avslutar socialnimnden sin drsredovisning 1996 med konstatera att det blir
allt svarare att f3 forstdelse frin pensionirer och pensionirsorganisationer for
striktare bistindsbedomning, avgiftshsjningar och andra neddragningar”.”

Satt i sitt sammanhang forefaller det alltsd som att uppdelningen mellan
yrkesroller i forvaltningen och de personalnedskirningar som gjordes i
samband med omorganisationen 1998 kan ses som ett uttryck for att
socialnimnden/-forvaltningen i Sunne successivt slagit i taket f6r vad man
anser mojligt vad giller kostnadskontroll med andra medel. Inférandet av en
ny organisationsmodell 1998 i Sunne féregicks inte av ndgon explicit
diskussion kopplad till externa krav pé forindring, tex. nir det giller
rittssikerhet i bistdindshandliggningen eller krav pi kvalitetssikring av
verksamheten (jfr Ludvika). Behovet av rittssikerhet i handliggningen och

*' Arsredovisning 1995, s. 46.

” Intervju med Ingrid Hikansson, ordf. i Socialnimnden (c), 1998-04-02.
» Arsredovisning, 1997, s. 51.

. Budget och verksamhetsplan, 1998, s. 46.

” Arsredovisning, 1998, s. 53.

* Arsredovisning, 1996, s. 43.
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krav pa hog kompetens hos bistindsutredarna noteras visserligen i nimndens
verksamhetsplaner bide 1997 och 1998. Men utéver den allminna iakttagel-
sen att socialnimndens verksamhet i stor utstrickning ir uppbyggd kring en
rittighetslagstiftning och att detta innebir att inslaget av myndighetsutév-
ning ir stort gor inte nimnden nigra referenser till externa krav frin t.ex.
tillsynsmyndigheten. I verksamhetsplanerna kopplas istillet kravet till att "en
striktare bedomning av bistind och insatser 6kar antalet 6verklagningar hos
linsritt och kammarritt”.”

Forslaget pa en ny organisation 1998 utarbetades snabbt och enligt
socialchefen under stor tidspress som ett svar pd besparingskrav infor
budgeten samma 4r.” Internt legitimerades omorganisationen bide med
hianvisningar till de direkta kostnadsminskningarna (personalminskningen)
och resonemang kring en formodat forbittrad effektivitet. Externa krav pd
forindring hade en underordnad betydelse. De diskussioner som iven i
Sunne kan kopplas till de allminna rid om kvalitetssystem inom ildreom-
sorg och omsorgen om funktionshindrade som Socialstyrelsen presenterade
1998 kom langt senare i processen. I Sunne kommenteras inte Socialstyrel-
sens rekommendationer forrin i verksamhetsplanen for 2000 di nimnden
konstaterar att “det dr ett mycket vittgiende krav som Socialstyrelsen stiller

for att fortlspande sikra och utveckla kvaliteten”.”

Kvalitetsutveckling och malstyrning

I Sunne kom diskussionerna kring och arbetet med att utveckla mal for
verksamheten samt skapa system for att sikra och utveckla kvaliteten inom
vird och omsorgen in relativt sent i processen (jfr Ludvika). I intervjuer med
socialchefen och de ledande politikerna i socialnimnden viren 1998 ventile-
ras t.ex. uppfattningar om att det finns problem med att precisera mél och
konsekvenser i en verksamhet som arbetar med minniskor. Omsorgskun-
skap och forstdelse for verksamhetens innehdll 4r nédvindigt, menar man,
och i likhet med forvaltningschefen sig nimndspolitikerna en fara i att
ekonomin fir styra verksamheten for hare."™

[ intervjun med den nya socialnimndsordféranden tvi r senare 4r fokus
ett annat: ~Vi skapar mél och rikdinjer idag. Konkreta och mitbara mal

7 Budget och verksamhetsplan, 1997, s. 47; Budget och verksamhetsplan, 1998, s. 47.

”* Bengt Gullstrom, socialchef. Utvirdering av omorganisation — vird och omsorg.
Uppfoljande utvirderingsméte 2000-04-27.

” Budget och verksamhetsplan, 2000, s. 42.

100 Intervju med Bengt Gullstrom, socialchef, 1998-04-01. Intervju med Ingrid Hikans-
son, ordf. i Socialnimnden (c), och Gerth Dahlberg, vice ordf. i Socialnimnden (s).

1998-04-02.
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behovs.” Fler styr- och mildokument efterfrigas liksom “mélformuleringar
som kan visa vad pengarna ska anvindas till och vilka konsekvenser bespa-
ringar fir”."”" SKTF:s fackliga foretridare pekar pa att mil och riktlinjer
saknas for tillfillet, men att detta dr ndgot man efterlyser. Kommunens och
forvaltningens arbete kring kvalitet och mal uppfattas som positivt."”
Vardforbundets representant kommenterar det pagiende kvalitetsarbetet i
forvaltningen med att "vi tycker det ser ljusare ut, men vi har inte sett ndgot
innu”."”

De uppfattningar som artikuleras ovan kan ses mot bakgrund av att
kommunfullmiktige i Sunne 1998 med den nyanstillde kommunchefens
som drivande kraft initierade ett utvecklingsarbete som syftade till att skapa
en ny modell for att ta fram vilka frigor som ska prioriteras i kommunens
verksamheter. Arbetet har inriktats pé att utveckla den kommunévergripan-
de ledningsgruppen och de olika ledningsgrupperna pé forvaltningsniva samt
att utarbeta och precisera inriktningsmal och mitbara resultarmal.™ Arbetet
resulterade 2000 i ett forslag till kommunstrategi for Sunne kommun fran
den kommunévergripande ledningsgruppen.'” Med kommunstrategin som
ledstjirna har ledningsgruppen pd socialférvaltningen utvecklat en egen
vision och utformat mil for sin verksamhet.'” Socialchefen uppger att
kvalitetsutveckling dr det man arbetar mest med inom ledningsgruppen for
nirvarande. Han menar att kvalitetsutveckling “i4r ett ritt tungt arbete att ta
sig an, det ir lite abstrakt om man fir siga s3”, men berittar att lednings-
gruppen gitt en utbildning i kvalitetsutveckling pd universitetet i Karlstad
och att man utifrin det man lirde sig pa kursen arbetar med att "leta efter
nigon modell”."” T Sunne socialférvaltning har man hittat en modell som
heter Sprangbridan.”™

I arbetet med att ta fram sina mal och strategier har ledningsgruppen pi

socialférvaltningen anlitat extern konsulthjilp pé sina utvecklingsdagar och

" Intervju med Marianne Granqvist, ordf. i Socialnimnden frin hosten 1998 (fp), 2000-

05-19.

" Intervju med Gunilla Lundell-Larsson, SKTF, 2000-05-19.

" Intervju med Katarina Sandrén, SHSTF, 2000-05-18.

" Intervju med Peter Karlsson, kommunchef sedan 1998, 2000-05-17. Intervju med
Bengt Gullstrom, socialchef, 2000-05-18.

" Forslag till Kommunstrategi for Sunne Kommun 2000-2005.

" Forslag till vision, huvudmail och delmal for Socialnimndens verksamhet. Varen 2000.
" Intervju med Bengt Gullstrém, socialchef, 2000-05-18.

" ”Sprangbridan” ir utvecklad vid Luled tekniska universitert med stod fran Sveriges
Verkstadsindustrier. Modellen anger fyra omriden for utvirdering (kundsamverkan,
ledarskap, medarbetarnas utveckling och delaktighet samt verksamhetens processer) som
enligt hemsidan f6r Springbridan p&d LTU ”ir viktiga i ett foretags kvalitetsutveckling”.
Varje omrade svarar mot ett antal frigor som anger hur modellen ska anvindas i det
praktiska kvalitetsarbetet.
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triffar. P en direkt friga om vilken kompetens konsulten har bidragit med
svarar socialchefen att konsulten har kunnat "ge oss en teori och strukturera
arbetet”."” For nirvarande (maj 2000) stir sjilvkinnedom och ledaregenska-
per i fokus for arbetet inom ledningsgruppen pa socialfrvaltningen, uppger
socialchefen.'”’

Att arbetet med att infora mélstyrning och att strivan efter att sikra och
utveckla kvaliteten i forvaltningens verksamhet har hdg prioritet indikeras
dven av att man under viren 2000 tog beslut i Socialnimnden om att
genomfora en extern djupgranskning av nimnden och dess verksamhetsom-
ride. Att syftet med granskningen ir att utveckla och forbittra verksamheten
framgdr i1 klartext i sammantridesprotokollet. ”Det giller hir ate f& uppgift
om hur effektiv verksamheten 4dr och hur kvaliteten 4r utifrin givna resur-
ser.”’"" "Det giller att fi en uppfattning om vad som ir bra och vad som kan
forbattras. P4 s sitt skapas en plattform for det fortsatta arbetet.”"

Kristianstad

I Kristianstad gjordes 1997 pa forsok en uppdelning av arbetsuppgifter inom
ildreomsorgen som innebar att bistindsbedomning och verksamhetsansvar,
t.ex. arbetsledning och verkstillighet av bistdndsbeslut, utférdes av olika
tjanstemin. Forsoket omfattade inledningsvis enbart ett av de sju geografiska
omsorgsomriden som forvaltningens verksamheter vid denna tidpunke var
organiserade i. Av materialet frin 1998 framgar att de bistdindshandliggare
som intervjuades, liksom kommunens kvalitetscontroller, di betraktade
forsket som ett led i en pigiende omorganisation av bistdindshandliggning-
en i riktning mot en mer renodlad bestillarfunktion. ™

P4 viren 2000 hade emellertid arbetsdelningen fortfarande inte fatt
genomslag i alla omsorgsomraden. Inom tre av de dd fem omsorgsomradena
utgjorde bistdindsbedomning och verksamhetsansvar 4nnu integrerade
arbetsuppgifter for vissa anstillda.”" Det faktum att organisationslésningarna
fortfarande skiljde sig 4t inom och mellan omridena indikerar att det funnits
utrymme for att man lokalt inom omridena kunnat bestimma hur arbets-

" Intervju med Bengt Gullstrém, socialchef, 2000-05-18.

" Intervju med Bengt Gullstrom, socialchef, 2000-05-18.

" Djupgranskning av socialnimndens verksamhet genom KOMREYV. Sammantrides-
protokoll Sunne socialnimnd, 2000-03-13, §58, s. 15.

""" Djupgranskning av socialnimndens verksamhet. Sammantridesprotokoll, Sunne
socialnimnd, 2000-06-05, §81, s. 3.

" Intervju med Boel Rosenberg, kvalitetscontroller. Viren 1998. Gruppintervju med tre
bistindshandliggare inom ildreomsorgen. Varen 1998.

""" Omridesbeskrivningar himtade frin Kristianstad kommuns hemsida viren 2000.
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uppgifterna ska fordelas. I intervjuerna med férvaltningens administrativa
och politiska ledning (se nedan) bekriftas ocksa att det saknats vigledande
principer for hur arbetet ska vara organiserat i detta avseende, och att
besluten om att renodla och dela upp arbetsuppgifterna tagits inom om-
sorgsomridena.’” Centrala riktlinjer om att ansvaret for bistindsbedomning
och verkstillandet av bistindsbesluten skulle delas upp mellan olika tjinste-
min inom omridena formulerades inte forrin 2001. Detta skedde i sam-
band med att ytterligare en sammanslagning av omsorgsomridena frin fem
till tre genomférdes.

Av texten ovan framgdr att dldre- och handikappomsorgen under 1990-
talet har organiserats inom allt firre och allt stérre verksamhetsenheter. I
Kristianstad skapades en ny omsorgsnimnd/-forvaltning med ansvar for
dldre- och handikappomsorgen i samband med att hela forvaltningsorganisa-
tionen gjordes om vid arsskiftet 1991/1992.

Omsorgsnimndens verksamheter organiserades inledningsvis under aren
1992-1994, i 19 fristiende resultatenheter. I likhet med i t.ex. Gislaved
infordes resultatenheterna i kolvattnet av en borgerlig valseger i kommunal-
valet 1991. Efter valet 1994 di kommunen dterigen fick en socialdemokra-
tisk majoritet slogs resultatenheterna samman till sju geografiskt indelade
omsorgsomridden och ndgra kommunévergripande mindre enheter (Jfr
Gislaved)."® D4 hemsjukvirden under 1998 overgick frin landstingets till
kommunal regi genomfordes ytterligare en sammanslagning som innebar att
forvaltningen 1999 organiserades i fem omrdden och tre enheter. Den
senaste sammanslagningen, vilken innebar att uppdelningen av ansvar och
yrkesroller fastslogs som organisationsprincip, genomférdes 2001 och
innebar att omrddena reducerades till tre samt ndgra enheter.

Marknadsorientering

Inférandet av resultatenheter 1992 kan dven i Kristianstad ses som ett inslag
i en strategi som tog sikte pd en framtida konkurrensutsittning av den
kommunala dldreomsorgen. I praktiken kom en kép- och siljmodell emel-
lertid enbart att tillimpas i liten skala f6r sirskilt boende och i dagverksam-
het f6r dementa. Det kan ocksd konstateras att férindringarna i samband
med det borgerliga maktdvertagandet 1991-1992 inte kinnetecknades av
samma starka retorik om vikten av att konkurrensutsitta den kommunala

" Intervju med Goran Wagermark, ordf. i Omsorgsnimnden (s), 2000-04-10. Intervju
med Ann-Margreth Sjgren, forvaltningschef, 2000-04-10.

" Av nimndens irsredovisning 1994 framgir att beslutet att skapa firre och storre
resultatenheter fattades av den borgerliga majoriteten, men att dessa efter makeskiftet pd
hésten 1994 skulle kallas omsorgsomraden.
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omsorgsverksamheten som genomsyrade forindringsprocessen i t.ex. Gisla-
ved. I Omsorgsnimndens drsbudget 1992 motiveras exempelvis satsningen
pa resultatenheter med att dessa “ska mojliggora ett flexibelt resursutnyte-
jande och ge forutsittningar for att pd ett mer effektivt sitt kunna méta
okade behov och en kirvare ekonomi”. Utan att hinvisa till privata entre-
prendrer menar man vidare att “"den enskilde ska ges storre mojligheter att
paverka sin situation, och personalen fir mojlighet att arbeta sjilvstindigare
och ta ett storre ansvar”. '’ Nir kommunen avvecklade kop- och siljmodel-
len 1997 innebar detta emellertid inte att de privata inslagen i form av
entreprenader och kép av boendeplatser avvecklades. Tva ar senare (1999)
hade Kristianstad kommun t.ex. fortfarande ett sirskilt boende pé entrepre-
nad (ISS), och képte dven da olika former av vardplatser av privata produ-
center.'

P4 frigan om hur han ser pd privata entreprenérer inom den kommuna-
la ildreomsorgen svarar Knut Welander, socialdemokrat och f.d. ordf. i
Omsorgsnimnden, att "ledstjirnan f6r oss har varit att kommunen bist och
effektivast bedriver omsorgsverksamhet” men att privata entreprendrer indd
slippts in av ekonomiska orsaker. Re-kommunaliseringen av de virdboen-
den som drevs av Riksbyggen efter det att man limnade kép- och siljmodel-
len betraktar emellertid Knut Welander som “en stor framging”."” Den
pragmatiska syn pé privata entreprensrer som Knut Welander ger uttryck
for verkar vara vil etablerad i omsorgsforvaltningen i Kristianstad. Av
intervjumaterialet frin 1998 framgir t.ex. att sdvil forvaltningschefen som
brukarrepresentanterna och de fackliga féretridarna, med undantag for
Kommunal, betraktar och accepterar privata inslag i den kommunala
dldreomsorgen som en anpassning till en kirvare ekonomi. Eller som
forvaltningschefen uttrycker det "Ritt pris och ritt kvalitet avgdr snarare 4n
ideologisk position.””” Frin den politiska oppositionen representerad av
Barbro Kirrstrand, folkpartist och 1998 vice ordf. i Omsorgsnimnden,
framférdes emellertid kritik mot brister i upphandlingskompetensen pa
forvaltningen. Foretridaren for SKTF delade denna kritik och hivdade
ocksd att de korta avtal som tecknats med de privata virdbolagen har orsakat
onddig oro. ' I intervjun viren 2000 med Pia Hallquist (Kommunal)
betraktar hon konkurrensutsittning som en strategi f6r att minska personal-

1 Arsbudget 1992, s. 82.

" Enkit till omsorgsforvaltningen i Kristianstad kommun 1999. Enkiten ingick i
Socialstyrelsens kartliggning av entreprenader m.m. som utférdes inom ramen for
Aldreuppdraget.

" Intervju med Knut Welander, f.d. ordf. i Omsorgsnimnden (s), 2000-04-10.

" Intervju med Ann-Margreth Sjogren, forvaltningschef, viren 1998.

" Intervju med Barbro Kirrstrand, vice ordf. i Omsorgsnimnden, viren 1998. Intervju
med representant for SKTF i Kristianstad, viren 1998.
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titheten. Hon menar att detta har lett till att trycket pa de anstillda har 6kat
vilket i sin tur skapat stress i arbetsgrupperna.'”

De inslag av konkurrensutsittning som finns (och har funnits) i ildre-
omsorgen i Kristianstad har emellertid aldrig varit si omfattande att de
resulterat i att en specialisering av bistindsbedomningen mer eller mindre
varit en organisatorisk nédvindighet. Utvecklingen mot den uppdelning av
ansvar och yrkesroller som sedan 2001 giller omsorgsférvaltningen generellt
i Kristianstad beskriver en betydligt mer komplex process. Ett forsok att
bena ut hur férindringen kan forklaras foljer nedan.

Motiv till organisationsférandringen

I intervjuerna med bistdndshandliggare framstills omsorgsomridenas beslut
om att renodla och dela upp arbetsuppgifterna i forsta hand som ett sitt att
komma tillritta med en alltfor komplex arbetssituation.™ Bistaindshandlig-
garna menar att de olika arbetsuppgifterna bade blivit mer omfattande och
att de stiller allt hogre krav pa kunskap och kompetens. En av handliggarna
uttrycker det s3 hir:

Om du har bade bistdindsbedomning och ir arbetsledare si maste man,
forvisso har man kanske en mindre grupp att arbeta med, men du maste
halla dig 4 jour med precis allting. Du har tvd datasystem och maste hal-
la dig 4 jour om allt detta, du miste hélla dig 4 jour med allt nir det gill-
er lonehantering, personal och arbetsmiljé samtidigt som man miste
kunna lagarna och gora en bra bistindsbedémning och massor av olika
saker som kommer kring detta. Det finns alltsd ingen mojlighet att klara
av det idag med de stora omriden vi har."™

P4 frigan om vem som tog initiativet till att specialisera handliggningen
svarar en annan av bistdindshandliggarna att det p& hennes omride var
omrédeschefen, men att personalen var delaktig i processen. ”Vi var runt och
besokte nigra olika kommuner som hade borjat med det.””” Tjinstemanna-
fackets (SKTF) foretridare delar handliggarnas uppfattning om att arbets-
bordan okat for de anstillda pd omridena.”™ Denne menar att en forklaring
till att arbetsbelastningen har dkat bland de tjinstemin som SKTF represen-
terar 4r att resurserna for administration har skurits ner vilket har resulterat i

* Intervju med Pia Hallquist, Kommunal, 2000-04-12.
" Intervju med bistaindshandliggare. 2000-04-11.
“ Intervju med bistindshandl:iggare, 2000-04-11.
” Intervju med bistandshandliggare, 2000-04-11.
* Intervju med Kristina Nordgren, SKTF, 2000-04-11.
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merarbete for den personal som ir kvar. Tidigare fick man hjilp med att
t.ex. administrera loner, dokumentera myndighetsutévningen och folja upp
budgeten, men det fir man inte lingre. Av intervjun framgir att Kristina
Nordgren (SKTF) menar att decentraliseringen av administrationen madste
ses mot bakgrund av att omridena i allt stdrre utstrickning forvintas vara
sjalvstyrande men samtidigt integrerade. Att allting ska finnas pd varje
omride ir en birande tanke."”

I intervjuerna med handliggarna framstills alltsi specialiseringen pa
olika arbetsuppgifter forst och frimst som ett sitt att hantera organisations-
interna praktiska problem — nya krav och en 6kad arbetsbelastning. Av mina
intervjuer med de fackliga foretridarna for olika yrkesgrupper i férvaltningen
framgir emellertid att forindringen 4ven i Kristianstad motiverats med
hinvisning till att den skapar forutsittningar for en effektiv bistindshand-
liggning och en rittssiker myndighetsutovning. I diskussionen kring
forindringen menar t.ex. Pia Hallquist (Kommunal) att fokus lig pd myn-
dighetsutévningen, och att det betonades att det var en rittighet att besluten
fattades lika. I ljuset av det senare lyftes renodlingen av drendehandliggning-
en fram som en mycket positiv forindring, hivdar hon.” Ulla Sejdevik
(SACO) uppfattar att ett annat skil till att man pa vissa omréden skiljt
handliggning frén verksamhetsansvar var att handliggarna skulle frikopplas
fran ekonomin (budgeten).” I legitimeringen av arbetsdelningen i de lokala
arbetsorganisationerna (omridena) hinvisas alltsd dven i Kristianstad till
effektivitets- och rittssikerhetsargument.

En uppenbar skillnad i jimforelse med de andra kommunerna i min
undersékning ir emellertid att uppdelningen och renodlingen av arbetsupp-
gifter betraktas som en friga for omradena att ta stillning till. I en kommen-
tar till att hur han ser pd att omradena ir fria att ligga upp rikelinjer f6r hur
man vill organisera arbetet stdr det klart att omsorgsnimndens ordférande
inte betraktar arbetsférdelningen pd omrddena som en politisk friga.
Nimndens ordférande hivdar att férindringen inte 4r av Gvergripande
karaktir. Det handlar om att “férdela arbetsuppgifterna”, och att dessa

" Ett viktigt inslag i skapandet av sjilvstyrande omriden var att kommunen 1997
beslutade att alla kostnader och intikter som omridet kan paverka skulle férdelas ut.
Decentraliseringen av det ekonomiska ansvaret dgde rum parallellt med att férvaltningen
inforde ett prestationsbaserat (t.ex. vad avser antalet timmar och boendeplatser) resurs-
tilldelningssystem. Det nya systemet ersatte ett tidigare (behovsbaserat) system dir
pengarna fordelats utifrin omrddenas befolkningsstruktur. I samband med 6vergingen
till ett nytt resursférdelningssystem avvecklades dven den kép- och siljmodell som
tillimpats inom vissa delar inom omsorgsverksamheten. (Spjuth, m.fl., 2000, Rapport
avseende organisationsiversyn av Omsorgsforvaltningen i Kristianstads kommun. Bohlin &
Stromberg. Konsultrapport.)

" Intervju med Pia Hallquist, Kommunal, 2000-04-12.

* Intervju med Ulla Sejdevik, SACO, 2000-04-12.
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beslut tas ute pd omradena kopplar han till att ’de vet bist hur de praktiska
forutsittningarna for att genomfora specialiseringen ser ut”."™

Att omridena sjilva fir bestimma hur man vill organisera arbetet
innebir emellertid inte att man frin centralt hall inte arbetar for att fa ill
stind en mer effektiv och rittssiker drendehandliggning. I Kristianstad
liksom i de andra kommunerna i undersékningen har férvaltningen exem-
pelvis initierat externa och interna utbildningsinsatser for sina handliggare
bide kring formalia och forhéllningssitt for sina handliggare. Man har
dessutom regelbundna triffar med handliggarna fér att diskutera bistinds-
bedéomning tillsammans med resurspersoner frin den centrala forvaltningen.
Under senare tid har man iven testat kvalitetssikringsinstrument for bi-
stindsbeslut.”" Skillnaden i relation till de andra undersskningskommuner-
na ir alltsi att dessa mélsittningar inte har kopplats till nigon centralt

beslutad organisationsprincip.

Erfarenheter av arbetsdelningen

Av intervjuerna framgar att det foreligger delade meningar bland de anstill-
da vad giller uppfattningar om uppdelningen av myndighetsutévning och
verksamhetsansvar. Aven om bistindshandliggarna rapporterar en hog
drendebelastning och anser att tiden f6r uppfoljningar/omprévningar av
bistdndsbeslut 4r knapp, si dr de positiva till specialiseringen. Ingen av de
intervjuade bistdndshandliggarna (vilka samtliga har arbetat som hemtjinst-
assistenter) skulle vilja dtergd till den gamla ordningen. De uttalar sig relativt
likartat kring férdelarna med att kunna fokusera pd en arbetsuppgift. En av
dem uttrycker skillnaden pé foljande vis:

Jag kan engagera mig pd ett annat sitt nir jag har bistindsbedémningen
och inte har verkstilligheten och personalen. Jag tyckte det blev for
mycket, alltsd jag tyckte inte jag gjorde nigonting bra till slut nir jag
hade bida delarna. Det ir bittre och koncentrera sig pa en del och for-
soka gora det bra."™

Kritiska roster hors emellertid frin underskoterskor och vardbitriden i
arbetsgrupperna inom ildreomsorgen. Pia Hallquist (Kommunal) beskriver
utifrdn sina medlemmars perspektiv renodlingen av arbetsuppgifterna som
“ett stort misslyckande” och anser att “det idr bittre att arbetsledaren har

" Intervju med Géran Wagermark, ordf. i Omsorgsnimnden (s), 2000-04-10.

"' Andersson, Inger (2000). Kvalitetssikring av bistindsbeslut i Kristianstad. Forsknings-
rapport. Blekinge FoU-enhet.

" Intervju med bistaindshandliggare, 2000-04-11.
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helheten av frigorna och har mindre omriden”.” Hon uppfattar t.ex. att
arbetsgrupperna upplever att samverkan mellan bistindsbedémaren och den
verksamhetsansvarige inte fungerar, vilket t.ex. visar sig i att denne saknar
kunskap om vardtagaren och dennes situation. Formigan att sitta sig in i
virdtagarens situation och forstdelsen for de forutsittningar som giller for
arbetet i t.ex. en hemtjinstgrupp bedrivs 4r centrala f6r att kunna bevilja ett
bistand, hivdar Pia Hallquist. Aven om de bistindsbedémare som arbetar i
kommunen idag ir personer med stor erfarenhet befarar hon att de handlig-
gare som anstills pa sikt kommer att sakna de erfarenheter som krivs.
SKTF:s fackliga foretridare menar i likhet med Pia Hallquist att det
finns kritik bland de anstillda. Kristina Nordgren (SKTF) uppfattar att
bistdindshandliggarna dr néjda men ”i det stora arbetslaget si tycker man
inte det 4r bra”."” P4 frigan om vad kritiken handlar om svarar Kristina
Nordgren att tanken var att verkstillare och bistindsbedomare skulle
samarbeta i ett team (arbetslag) iven om arbetsuppgifterna var uppdelade.””’
Kristina Nordgren menar emellertid att ”det aldrig har blivit s3, for det ir s3
mycket uppgifter s& man hinner ju aldrig gora det hir”. I likhet med Kom-
munals féretridare ser SKTF:s representant detta som en prioriteringsfriga:
”Om man viljer att prioritera helheten igen s& miste omrddena bli mindre

och greppbara.”"

Internt motstand mot reformen

Uppdelningen av arbetsuppgifter har utmanat de tankegingar kring virdet
av en integrerad omsorg och en helhetssyn pd myndighetsutévningen som ir
stark bdde bland anstillda (se ovan) och ledning i forvaltningen. Att de
fackliga foretridarna kritiserar en organisationslgsning som de menar i olika
avseenden skapar problem f6r de anstillda 4r kanske inte si mirkligt. Det
som skiljer Kristianstad frin mina andra undersékningskommuner ir
emellertid att uppdelningen av arbetsuppgifter dven ifrigasattes av forvalt-
ningsledningen. Istillet for att utgéra en vig till en i olika avseenden forbitt-

 Intervju med Pia Hallquist, Kommunal, 2000-04-12.

“Intervju med Kristina Nordgren, SKTF, 2000-04-11.

" En satsning pa att utveckla sjilvstyrande arbetslag paborjades i omsorgsforvaltningen
redan 1996. I samband med att hemsjukvirden 6vergick i kommunal regi 1998/99
skapades team i syfte att integrera de nya yrkesgrupperna, t.ex. sjukskdterskor och
arbetsterapeuter. Utdver representanter for dessa yrkesgrupper innehéll teamen iven
arbetsledare inom ildreomsorgen samt bistindsbedémare.

" Intervju med Kristina Nordgren, SKTF, 2000-04-11. I likhet med erfarenheter som
rapporterades i Sunne menar Kristina Nordgren att de verksamhetsansvariga t.ex. har fitt
en minskad kunskap om sin personals arbetsférhillanden genom att méjligheten till
insyn i virdtagarens hem av flera olika anledningar begrinsats.
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rad kvalitet inom ildreomsorgen betraktar forvaltningschefen specialisering-
en som ett hot mot centrala kvalitetsaspekter i omsorgsarbetet. P4 en direkt
friga om hur hon ser pd uppdelningen av arbetsuppgifter svarar Ann-

Margreth Sjégren (férvaltningschef):

Jag har aldrig kopt konceptet, jag begriper inte hur man kan gora denna
uppdelning mellan beslut, planering, uppfoljning och verkstillighet. For
mig ir myndighetsutévningen helheten. Vérdbitridet dr ocksa en del av
myndighetsutévningen rent principiellt, indd har jag med mitt goda
minne l3tit det ske att vi inom forvaltningen har olika organisatoriska
l6sningar, men diremot har jag sagt att ndgon centralt placerad bi-
staindshandliggningsgrupp blir det aldrig for dd tappar man helt kontak-
ten med verkstilligheten. I och f6r sig blir det formellt korrekt och Lins-
styrelsen blir glad, men man har inte tagit tillvara det unika i den enskil-
des situation."”

Att ta tillvara det unika i den enskildes situation forefaller vara grundkirnan
i forvaltningschefens syn pé kvalitet. I den skrift, Kvalitetsbladet, som ges ut
av kvalitetsrddet/-forumet pad omsorgsforvaltningen skriver Ann-Margreth
Sjogren t.ex. i mars 2000 att “omsorgsforvaltningens kvalitetsmal 4r att varje
medarbetare skall ha den ildres och den funktionshindrades egna kvalitets-
upplevelse i fokus i utformning av allt vard- och omsorgsarbetet”. Vad som
med denna utgdngspunkt betraktas som viktiga kvalitetsaspekter framgar av
fortsittningen av citatet: "Inneborden 4r att vi som omsorgs- och virdarbeta-
re alltid ska anstringa oss i att frga efter och lyssna in vad ildre, handikap-
pade och nirstdende upplever vara onskad, efterfrigad och behovd kvali-
tet.””

I linje med detta framhaller forvaltningschefen att ”det 4r motet som ir
garantin for att man i kommunen ger ritt kvalitet, ritt vird och ritt insat-

ser”.”” Aven om inte irendehandliggningen har centraliserats kan emellertid

“" Intervju med Ann-Margreth Sjogren, forvaltningschef pa Omsorgsforvaltningen,
2000-04-10. Man kan konstatera att forvaltningschefen sitter i en rivsax (hon ir
medveten om detta sjilv). Problemet 4r naturligtvis att om man foresprakar att omridena
ska vara fria att ligga upp rikdinjer for hur man vill arbeta (decentraliseringsprincip) ir
det inkonsekvent att komma med direktiv for att ritta till det man frin centralt héll
uppfattar som felaktiga beslut.

" TIntervju med Ann-Margreth Sjogren, forvaltningschef pa Omsorgsforvaltningen,
2000-04-10. Citat ur Kvalitetsbladet nr 1, mars 2000, s. 3. Kvalitetsbladet ges ut nigra
ginger (3—4) per ar av det kvalitetsforum man har inom forvaltningen. Forumet bestér av
representanter for omsorgsomréden och enheter och arbetar med att f6lja, samordna och
informera kring det kvalitetsarbete som pagar i férvaltningen.

* Intervju med Ann-Margreth Sjogren, forvaltningschef pa Omsorgsforvaltningen,
2000-04-10.
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arbetsdelningen mellan handliggare och verkstillare skapa problem. Hand-
liggarna har enligt forvaltningschefen dven ett ansvar for att besluten
verkstills, men menar att detta ansvar ir svart att axla i en specialiserad
handliggningsmodell. I intervjun ifrigasitter dven forvaltningschefen att
verkstillaren bara ska vara arbetsledare och hivdar att rollen dven innebir att
man mdste ta ansvar for utformningen av bistdndet. I omrddena har man
ambitionen att dstadkomma en koppling mellan beslut och verkstillighet
genom att utredare och arbetsledare arbetar nira varandra, menar hon. Men
manga anstillda 4r missnéjda. I intervjun reflekterar Ann-Margreth Sjégren
over om inte detta missndje “avspeglar ett tappat helhetsperspektiv’. "Hand-
liggarna kan inte se vad som hinder efter det att man har fattat beslut och
arbetsledaren som ska verkstilla beslutet har forlorat sin mojlighet att
paverka inrikeningen p detta.”"”

En metodreflektion

Intrycket av att uppdelningen och renodlingen av arbetsuppgifter inom
dldreomsorgen var en omdiskuterad och ifrigasatt organisationslosning i
Kristianstad kan ha forstirkes av att intervjuerna genomférdes vid en
tidpunke d& intervjupersonerna utifrén sina olika positioner och perspektiv
kanske hade sirskilda anledningar att fundera 6ver och sinsemellan diskutera
forvaltningens organisation. Exempelvis hade hemsjukvirden nyligen
overgdtt i kommunal regi, och i samband med att den skulle integreras i
omsorgsforvaltningens verksamhet skapades storre omsorgsomrdden. Under
viren 2000 hade dven omsorgsnimnden tagit initiativ till en omfattande
organisationsversyn av forvaltningen. De teman som togs upp i denna
granskning kan mycket vil ha avspeglat sig i de svar vi fick pa véra frigor.
Flera av intervjupersonerna hade intervjuats av de konsulter som genomfor-
de granskningen, och all personal hade dessutom aktivt uppmanats att
komma in med skriftliga synpunkter pd hur man uppfattade situationen i
forvaltningen. Av konsultrapporten framgir dessutom att denna uppmaning
hérsammades av minga.

" Intervju med Ann-Margreth Sjogren, forvaltningschef pa Omsorgsforvaltningen,
2000-04-10.
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Fokus pa kvalitet

I Kristianstad infordes kvalitetsmal for dldreomsorgen 1993. En uppf6ljning
av kvaliteten, genom studier av brukarnas uppfattningar kring omsorgens
innehll, omfattning och utférande, kom di att utgéra ett av resultatma-
len."" Utéver brukarundersskningar kom det prakrtiska kvalitetsarbetet
under de kommande 4ren dven att innefatta t.ex. kvalitetssamtal i arbetsla-
gen, mitningar av omsorgsbehov och uppfoljningar av kvaliteten i de
entreprenaddrivna verksamheterna. D3 forvaltningen 1996 borjade satsa
pa en utveckling mot sjilvstyrande arbetslag fick kvalitetsarbetet organisato-
riskt en tydlig lokal foérankring. Inom ramen for det 6vergripande ansvar for
den dagliga verksamheten som varje arbetsstille och arbetslag forvintades ta
ingick dven ansvar for kvaliteten utifrin de mél som var faststillda.

Med hinvisning tll att de formella kvalitetskraven i omsorgen skirpts
till £6ljd av forindringar i SoL vid arsskiftet 1998, och med utgingspunkt i
de allminna rdd Socialstyrelsen gav ut kring kvalitetssikring och system
hésten 1997 (se ovan), tog Omsorgsnimnden beslut om att intensifiera
arbetet med att utveckla och félja upp kvaliteten i verksamheten. 1 linje
med den utveckling som redan inletts lades ett stort ansvar pé arbetsstillena
och arbetslagen att organisera arbetet med att sikra och utveckla kvaliteten
lokalt. Centrala direktiv for hur detta arbete skulle organiseras saknades.
”"Det dr upp till varje omsorgsomrade och enhet att finna framkomliga vigar
och frukebara arbetssitt for sitt kvalitetsarbete.” " I olika dokument beskrivs
kvalitetsutveckling som “en process i vilken personalen i en viss verksamhet
fortlopande och systematiske beskriver, miter och virderar kvaliteten i
relation till uppstillda mal samt vid behov forbittrar kvaliteten”." Milet
med kvalitetssikringen och utvecklingen formuleras som: 7att dll ritt
mottagare gbra ritt saker pa ritt sitt (och med rite resursanvindning)”."
Internt har man pa omsorgsforvaltningen i Kristianstad inrittat ett kvalitets-

141 Arsbudget 1993, s. 102—103.

e Arsredovisning 1994, s. 49.

" Arsredovisning 1997, s. 40; Arsredovisning 1998, s. 38-39.

" Upphandling av kvalitetsarbete till Kristianstad Kommun, Anbudsunderlag, 2000-01-
10, s. 7. Bakgrunden till att kommunen beslutade att ligga ut kvalitetssikringen pd
entreprenad var att den kvalitetscontroller man hade pa forvaltningen gick i pension
1999.

" Se tex. Omsorg med kvaliter. Missrapport 1999, s. 2 och Kvalitetsbladet, nr 4
november 2000, s. 1. (min kursivering)

16 Omsorg med kvalitet. Missrapport 1999, s. 12 (min parentes). Anledningen till
parentesen ir att citatet dterfinns pd flera stillen i de dokument och skrifter jag har gitt
igenom men i dessa fall med den sista delen av meningen struken. Se t.ex. Upphandling
av kvalitetsarbete till Kristianstad kommun. Anbudsunderlag. 2000-01-10, s. 7.
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forum'” som foljer, samordnar och informerar kring det kvalitetsarbete som
pagar pa arbetsstillen och i arbetslag. Interna diskussioner kring kvalitet och
kvalitetsmal samt presentationer av praktiske kvalitetsarbete i forvaltningen
dterges 1 den ovan nimnda skriften Kvalitetsbladet.

Att déma av intervjuer med forvaltningsledningen, de skrifter dir
ledningens tankar kring kvalitet ventileras, den tyngd dessa frigor kommit
att fi i maldokumenten samt det sitt pa vilket kvalitetsarbetet lanseras utd,
t.ex. genom de arligen dterkommande missor som forvaltningen arrangerar,
framstdr kvalitetsfrigorna som en central, normativ utgingspunkt for
forvaltningens verksamhet. I jimforelse med resonemang som pa ett explicit
sitt kopplar kvalitet till ekonomisk effektivitet och ett dkat kostnadsmed-
vetande bland personalen (Jfr Ludvika) artikuleras frigor och problem kring
kvalitet och kvalitetsutveckling i Kristianstad frimst frin andra utgéngs-
punkter. "Kirnan i all kvalitet ir métet och samspelet mellan personal och
brukare, deras nitverk, nirstiende och organisationer.”148 Det kvalitetstin-
kande som formedlas i den interna diskursen pid omsorgsforvaltningen i
Kristianstad 4r forankrat i en helhetssyn pd brukaren och kommer dven till
uttryck i den decentraliseringsprincip som rider vad giller organiseringen av
det praktiska omsorgsarbetet.

Att koppla ihop kvalitet med en effektivare resursanvindning inbegriper
som vi har sett forslag pd organisationsforindringar (Jfr t.ex. Ludvika).
Organisationsforindringarna tar exempelvis sikte pa att skapa ett starkare
och tydligare ledarskap och att fa till stind en klar ansvarsfordelning mellan
olika yrkeskategorier. I det forsta fallet innebir detta nigon form av centrali-
sering av forvaltningens 6vergripande styrning, i det andra fallet en speciali-
sering av arbetsuppgifter. I bigge fallen 4r de foreslagna forindringarna
emellertid svira att férena med de normativa principer for decentralisering
och integration som kommer till uttryck i Kristianstad.

Specialiserad bistandhandldggning trots allt

Aret efter intervjun med forvaltningschefen tog Omsorgsnimnden beslut
om att organisera verksamheten i dnnu stérre omsorgsomriden. I samband
detta fastslogs ocksd att ett delat ansvar for bistdndshandliggning och
arbetsledning/verkstillighet mellan olika tjinstemin nu var den organisa-
tionsprincip som gillde. Organisationsforindringarna 2001 har en direke

" Initialt hette det “kvalitetsrid” men eftersom rid i kommunala sammanhang anvindes
for organiserade kontakter med brukarrepresentanter, t.ex. handikapp- och pensionirs-
rdd, valde man att indra namn till "kvalitetsforum”.

" Upphandling av kvalitetsarbete till Kristianstad kommun. Anbudsunderlag,
2000-01-10, s. 7.

81



koppling till de forslag pd forindringar som konsultfirman Bohlin &
Stromberg efter en 6versyn av omsorgsforvaltningens organisation foreslog
omsorgsnimnden att besluta om." T den granskningsrapport som presente-
rades i december 2000 skriver konsulterna att deras forslag bygger vidare pa
den decentraliseringstanke man uppfattar "lever starkt i omsorgsforvaltning-
en”.” Av forslaget framgir att konsulterna tinker sig att storre omriden for
det forsta skapar bittre forutsittningar att bibehélla en (av kommunen
onskad) integration av de olika formerna f6r (sjuk-) vird och omsorg for
ildre inom varje omrade. For det andra menar man att storre omriden ger
forutsittningar — en 6kad drendevolym — for att skilja beslut om bistind frén
verkstilligheten. For det tredje blir det littare att ligga fler administrativa
funktioner direkt i omrddena vilket i férlingningen innebir att den centrala
organisationen kan bli den ledningsorganisation som konsulterna tinker sig
att den ska vara.

De forslag som formuleras i konsultrapporten kanske kan sigas passa in i
bilden av vad man inom omsorgsférvaltningen i Kristianstad uppfattar som
en angeligen utveckling, t.ex. att bygga vidare pa lokalt férankrade decentra-
liserings- och integrationsidéer. Det framgar emellertid av de utgdngspunkter
och stillningstaganden som explicit redovisas i rapporten att forslagen i stor
utstrickning dven anknyter till och syftar till att inforliva generellt tankegods
rérande hur en modern omsorgsforvaltning bér vara organiserad.” Konsul-
ternas forslag p& ny organisation reflekterar en ambition att komma tillritta
med vad som uppfattas vara grundliggande lednings- och styrningsproblem i
forvaltningen. I rapporten konstateras t.ex. att de politiskt faststillda mélen
inte ndr ut i verksamheten samt att rutiner och system f6r styrning, uppfslj-
ning och kontroll av hur de ekonomiska resurserna anvinds och hur verk-
samhetsmalen uppfylls helt saknas eller behéver utvecklas. I sina kommenta-
rer till hur ledning och styrning av foérvaltningen kan forbittras tar konsul-
terna sin utgdngspunkt i en diskussion kring behovet av tydlighet (jfr
genomgingen av konsultrapporten i Ludvika). Tydlighetens problem
kopplas till att en politisk nimnd i princip har tva roller, dels som "styrelse
for forvaltningen” dels som “brukarnas representanter” och man siger att
“dessa tva roller ir inte alltid Ldtt att férena”. Det framgdr vidare att konsul-
ternas forslag pd hur man kan lésa dilemmat och siledes skapa tydlighet
innebir att omsorgsnimnden i Kristianstad i likhet "med ménga kommuner
(och landsting)” organisatoriske bor skilja pd dessa dubbla roller och "som
Bohlin & Stréomberg anser, ligga tonvikten vid befolkningsféretridarrollen”.

1 Spjuth, F. m.fl. (2000) Rapport avseende organisationsiversyn av Omsorgsforvaltningen i

Kristianstads kommun. Bohlin & Stromberg. Konsultrapport.
150 .
Ibid, s. 25.
”' Konsulternas forslag kan kanske ses som en ambition att Gversitta de generella
(externa) organisationsidéerna si att de passar i det specifika lokala sammanhanget.
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Om nimnden ska kunna inta denna roll vilken innebir att nimnden sldpper
den direkta politiska styrningen av forvaltningens tjinsteproduktion stills
stora krav pd att organisationen utvecklar stabila system f6r uppfoljning” si
att man kan kontrollera att resurserna (skattepengarna) “anvinds pd ett
effektivt sitt i relation till de grupper och verksamheter nimnden priorite-
rat”."”

I forlingningen av resonemanget kring nodvindigheten av ett effekrive
system for styrning och kontroll menar konsulterna att "risken for ineffekti-
vitet och svag kontroll kar dd samma befattningshavare utreder, beslutar,
verkstiller samt f6ljer upp”. Konsulterna hivdar t.ex. att bistindsbedémare
och arbetsledare i sina yrkesroller har olika fokus vad giller kunskaper samt
samspelet med brukaren och personalen. I rapporten fér man Zven in
hinvisningar till att "de flesta stérre kommuner i Sverige har genomfért en
dtskillnad av bistdndsbedémning och arbetsledning” och pépekar att "flera
kommuner har ocks3 lagt pengarna pi bistindsbedémarna”."

Att ligga pengarna pd bistindsbedémarna innebir att bistdndsbesluten,
eller snarare utforarbestillningarna, preciserar de ekonomiska och kanske
kvalitetsmissiga villkoren for verkstillaren. Tanken ir att detta ska medfora
att de beslut som tas i verksamheten pa ett tydligt sitt kopplas till de eko-
nomiska resurserna, vilket i férlingningen férmodas leda till en kostnadsef-
fektivare produktion (jfr resonemanget kring detta i Helsingborg). Konsul-
ternas forslag om att sirskilja bistindsbedémning och arbetsledning ir alltsd
direkt kopplat till utvecklandet och inférandet av de interna styr- och
kontrollsystem som i rapporten beskrivs som en nddvindighet for att
nimnden ska kunna spela den politikerroll som foresprikas. Resonemanget
sammanfaller i stora drag med det som framkommer i intervjuer med
foretridare f6r omsorgsforvaltningen i Helsingborg, men en skillnad ir att
en konkurrensutsittning av kommunens ildreomsorg inte anvinds som
argument for organisationsforindringen. Hinvisningarna i rapporten till
andra kommuner och hur man vanligen har det dir i4r ett uttryck for och
bidrar till att forma uppfattningar kring vilken standard som giller om man
vill framstd som en modern kommunal ildreomsorgsforvaltning. Uppfatt-
ningen att uppdelningen av ansvar och yrkesroller inom 4ldreomsorgen ir en
organisationslosning som ligger i tiden 4r dnnu tydligare artikulerad i
intervjuer med foretridare f6r den kommun som kvarstdr att redovisa i detta

kapitel.

152

Ibid, s. 19 (min kursivering).
" Ibid, s. 23.
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Gavle

I Givle specialiserades bistindshandliggningen i oktober 1999. Bakgrunden
till forindringen var att Omvardnadsnimnden &ret innan fattat ett princip-
beslut om en ny huvudinriktning vad gillde forvaltningsorganisationen.”™ I
nimndens riktlinjer stipulerades att verksamhetscheferna antingen skulle
arbeta som bistindsbedémare eller utforare i verksamheten. Férindringen av
yrkesrollerna var en del i en omorganisation som innebar att omvardnads-
forvaltningens verksamheter delades in utifrin funktioner eller ansvarsomra-
den. Tidigare hade forvaltningen haft en geografiskt baserad organisation
med fem integrerade omriden med blandade verksamheter, men av dessa
skapades nu tre omriden; tvd med ansvar for dldreomsorgen och ett omride
med ansvar for psykiske och fysiskt funktionshindrade minniskor. Dessutom
inrittades en handliggarenhet med ansvar for myndighetsutévningen.”
Genom att en centralt placerad kommunévergripande bistdindshandliggar-
grupp inrittades i den nya organisationen reflekterades uppdelningen mellan
myndighetsutévning och verksamhetsansvar i forvaltningen inte enbart i en
renodling av yrkesrollerna. Centraliseringen av bistindshandliggningen
medforde ocksd att den organisatoriska grinsen mellan myndighet och
utforare tydliggjordes. Inom ramen f6r omorganisationen skapades dven en
sarskild kvalitetsenhet viren 2000.

Hur organisationsférandringen legitimerades

P4 frigan om hur hon ser pd omorganisationen svarar Vivi-Anne Sundquist,
socialdemokrat och ordf. i Omvérdnadsnimnden, att det viktigaste for
henne var att verksamheten funktionsindelades: huvudsaken for mig var att
sortera specialiteterna i verksamheten”. Bevekelsegrunden for detta bygger
hon pa en uppfattning om att omsorgen om personer med funktionshinder
drunknade i en tradition av ildreomsorg”. I intervjun berittar Vivi-Anne
Sundquist ocksi att det hon ”inte var sd klar 6ver var behovet och strom-
ningen 6ver landet av att férdela ansvaret mellan handliggare och verksam-
hetsansvarig, den inblicken, insynen eller kunskapen hade nog inte jag
riktigt”. " Anita Svensson (forvaltningschef) menar emellertid att specialise-
ringen av bistindshandliggningen var ett resultat av en intern process dir

e Arsredovisning f6r OmvAardnad Givle, 1998, Dnr 99:13.
" Arsredovisning for Omvardnad Givle, 1999, Dnr 99:32.
e Intervju med Vivi-Anne Sundquist, ordf. i Omvirdnadsnimnden (s), 2000-05-23.
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tanken blev vil férankrad bland de anstillda, men vidgar att man tog intryck
av andra kommuner."”’

En genomging av kommunala dokument ger vid handen att férdelning-
en av roller och ansvar i forvaltningen syftade till att komma tillritta med ett
flertal problem. I sin arsredovisning 1999 beskriver férvaltningen t.ex. att
organisationsforindringen, vid sidan av funktionsindelningen, genomfordes
”"med inriktning mot 6kad rittssikerhet”.” Att rittssikerheten kan forbitt-
ras genom att myndighetsutévning skiljs frin utférande byggs pa ett reso-
nemang om att handliggning och behovsbedémning da blir mer professio-
nell och implicit mer rittstrygg.” Rittsikerhetsaspekten lyfts dven fram i
intervjuer med foretridare for omvirdnadsforvaltningen i Givle. Enligt
forvaltningschefen var skilet till organisationsférindringen forst och frimst
“att stirka ritessikerheten for kunden” ' vilket dven SKTF:s facklige
foretridare uppfattar som det viktigaste argumentet.”

I verksamhetsplanen for 1999 kopplas emellertid omorganisationen till
en mer generell mélsittning om att “omsorgsforvaltningens organisation
skall genomsyras av professionalism”. “Tillginglighet, trevligt bemétande
och ritessikerhet skall gilla vid alla kontakter, Den dagliga verksamheten
skall priglas av lyhordhet till kunderna samt tydlighet for personalen vad
giller roller, krav och f'c')rvéintningar”.162

Nimnden tinker sig alltsd att delningen och specialiseringen av ansvaret
ska bidra till att de beviljade omsorgsinsatserna kan utforas pa ett professio-
nellt site, vilket implicit anses garantera omsorgsinsatser av hbg kvalitet. 1
arsredovisningen 1999 hivdar man 4ven att den nya organisationen pa sike
kommer att innebira en i ekonomisk mening effektivare verksamhet. Aven i
detta fall hinvisas till en 6kad professionalism samt till att ansvar och roller
klargjorts i den nya organisationen vilket kommer att skapa tydligare
arbetsforhillanden och (underforstitt) en forbittrad kostnadseffektivitet
inom verksamheten.'” Vad giller effektiviteten har nimnden 4ven forhopp-
ningar om att en utforarorganisation ska underlitta styrningen och kontrol-
len av resurser och verksamhet vilket skapar forutsittningar f6r att uppnd
kvalitet och kostnadseffektivitet i forvaltningens verksamheter."

Att losa problem som ror rittssikerhet, kvalitet och kostnadseffektivitet
presenteras alltsd som styrkan med den nya organisationen. Sittet att

" Intervju med Anita Svensson, forvaltningschef, 2000-05-23.

" Arsredovisning for Omvardnad Givle, 1999, Dnr 99:32, s. 1.

" Arsredovisning for Omvardnad Givle, 1998. Dnr 99:13.

® Intervju med Anita Svensson, forvaltningschef, 2000-05-23.

* Intervju med Elsie Courtdn, SKTF, 2000-05-23.

“* Verksamhetsplan 1999 fér Omvérdnadsnimnden. 1998-12-03, s. 9.
' Arsredovisning for Omvardnad Givle, 1999. Dnr 99:32

" Arsredovisning for Omvardnad Givle, 1998. Dnr 99:13
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organisera loser problemen genom att specialiseringen leder till att professio-
nalismen (kompetensen) férmodas 6ka, arbetsforhdllandena i forvaltningen
blir tydligare samt genom att delningen av forvaltningsorganisationen
underlittar genomforandet av system f6r styrning och kontroll.

Den direkta anledningen till att omvérdnadsnimnden fattade principbe-
slutet om ny férvaltningsorganisation hosten 1998 forefaller emellertid vara
att kommunstyrelsen i Givle samma 4r beslutade att dldreomsorg for forsta
gangen skulle upphandlas, vilket ocksd gjordes. I sin drsredovisning samma
ar skriver nimnden:

Entreprendrers intride i verksamheten riktar intresset mot att skilja
myndighetsutévning frin verksamhetsutférande. Genom detta okar pro-
fessionalismen hos bedémaren och man forbittrar rittstryggheten. En
utférarorganisation ger mojligheter att finna styrmetoder for effektivise-
ring.'”

Vid tidpunkten for beslutet om att utsitta den kommunala dldreomsorgen
for konkurrens styrdes kommunen av en stark vinsterkoalition i fullmiktige.
En historisk betraktelse av den politiska maktens fordelning i Givle visar att
vinstermajoriteten har varit (och ir fortfarande) stabil. Att man trots detta
tar ett principbeslut om att bryta det kommunala produktionsmonopolet
kan mojligen ses som en indikation pd en utveckling dir frigor om entre-
prenader och konkurrens forlorat &tminstone ndgot av sin ideologiska
laddning (jfr Kristianstad).

Lokala och externa krav

Den nya organisationen tillskrivs en potential att stirka rittssikerheten, ge
en hogre kvalitet i utférandet av omsorgsinsatser och bidra till en 6kad
ekonomisk effektivitet i verksamheten. Méalen anknyter bide till lokala och
externa krav i omvérdnadsforvaltningens omgivning. I sina &rsredovisningar
och verksamhetsplaner hinvisar omvardnadsforvaltningen i Givle t.ex. till
det man uppfattar som anvisningar i den nationella handlingsplanen fér
dldrepolitiken som riksdagen antog viren 1998 samt till Socialstyrelsens
allminna rdd om kvalitetssystem inom omsorgerna for dldre och funktions-
hindrade, vilken presenterades pd hosten samma ar. I den nationella hand-
lingsplanen framférs t.ex. krav pd rittssikerhet och enhetlighet i bedom-
ningarna, dokumentation, kvalitetssikring, ett tydligt ledarskap och en

165 Arsredovisning for Omvardnad Givle, 1998. Dnr 99:13, s. 16.
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kontinuerlig utveckling av sivil verksamhet som personal.” Det allminna
ridet kan ses som en precisering av hur man frin tillsynsmyndighetens sida
tinker sig att det sedan arsskiftet 1997/1998 lagstadgade kravet pa att
systematiskt och fortlopande utveckla och sikra kvaliteten i verksamheten
ska tillgodoses.'” Kravet pi att utveckla ett kvalitetssystem reflekrteras
organisatoriskt i skapandet av en kvalitetsenhet i samband med omorganisa-
tionen."™ Med utgingspunket i de nationella kraven rérande rittssikerhet,
omsorgsinsatsernas kvalitet och kvalitetsarbete granskades hemtjinsten i
Givle av Linsstyrelsen under forsommaren 1999." Av utredning och beslut
framgdr att Linsstyrelsens kritik frimst riktas mot brister i drendehandligg-
ningen. Linsstyrelsen konstaterar bl.a. att “ansdkningarna ir otydligt
dokumenterade”, att "utredningarna ir av bristfillig kvalitet” och “besluten
saknar motivering”. Det framgir heller inte "om beslutet éverensstimmer
med vad den enskilde har ansokt om” och dessutom pipekar man att
“verkstillighetsdatum saknas”. ”De individuella planerna saknar individuella
mal och planerad uppf6ljning.” Kritikpunkterna ir som synes manga och
enligt Linsstyrelsens beddmning kan den enskildes rittsikerhet inte garante-
ras. Eller som man omvint uttrycker det i sitt beslut: "Den enskildes
rittsikerhet kan endast garanteras om ovanstiende brister dtgirdas.”"”

Omsorgsnimndens yttrande med anledning av inspektionen speglar en
tilltro till att den nya organisationen kommer att 16sa flera av de problem
som Linsstyrelsen pekar pd i sin utredning. Med tilligget att "en omfattande
utbildningssatsning kommer att goras” hinvisar omvédrdnadsnimnden i
ovrigt till att:

Hela drendehanteringen genom denna omorganisation kommer att {or-
bittras. Organisationen kommer ocksd att innebira att de individuella
planernas utformning och innehdll naturligt miste forbittras eftersom

" Nationell handlingsplan for ildrepolitiken. Regeringens proposition. 1997/98:113.

" Socialstyrelsens allminna rid om kvalitetssystem inom omsorgerna om ildre och
funktionshindrade. SOSFS 1998:8; Lag om indring i Socialtjinstlagen, 1997:313, §7a. 1
den nya Socialtjinstlagen 2001:453 som tridde i kraft vid drsskiftet 2001/2002 behand-
las kraven i kap 3, §3.

"* 1 kvalitetsenheten ingick personer som redan tidigare sysslade med planering, utveck-
ling och kvalitetsuppfoljning inom olika verksamhetsomrdden, men omorganisationen
innebar att ansvaret for kvalitetsarbetet preciserades och enheten fick en egen chef.

" Verksamhetstillsyn av hemtjinsten i Givle kommun. Utredning, 1999-08-12.
Linsstyrelsen Givleborg. Dnr:502-3650-99.

70 Verksambhetstillsyn av hemtjinsten i Givle kommun. Beslut, 1999-11-15. Linsstyrel-
sen Givleborg. Dnr:502-3650-99. Att forvaltningen i sin arsredovisning 1999 liksom
forvaltningschefen i intervjun trycker pa rittssikerhetsaspekter i relation till omorganise-
ringen ir kanske inte s konstigt.
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dessa planer kommer att bli verksamhetschefernas underlag f6r att utfora
insatserna.’”

Med reservationen for att tillrickligt med personal dvs. bistindshandliggare,
avsitts for uppgiften stédjer Linsstyrelsen Omvardnadsnimnden och menar
i sitt beslut att de dtgirder — omorganisationen — som aviseras i yttrandet 4r
adekvata for att komma tillritta med pipekade brister.

Under 1998 var idven idldreomsorgen i Givle foremal for utvirdering.
Denna utvirdering utférdes av en kommission som bestod av politiker och
tjdnstemin och som var tillsatt av kommunfullmiktige. I kommissionsrap-
porten anges syftet: “Kommissionens uppgift ir att mita kvalitet och
resursférbrukning. Mailet 4r att se om kvaliteten i dldreomsorgen nar upp till
uppsatta mél och om kommunens kostnader 4r rimliga i forhdllande till den
kvalitet som uppnis.””” De minga slutsatser som presenteras i rapporten ska
inte upprepas hir men dessa omfattar t.ex. kritik och frigetecken betriffande
dldreomsorgens omfattning och dess kvalitet, personalens kompetens och
arbetsforhillanden, medicinska aspekter samt brukarinflytande. I relation till
ildreomsorgens omfattning gér kommissionen bedémningen att "Givle
kommuns ildreomsorg ir kostsam bade for skattebetalarna och de som
utnyttjar dess tjinster”.

Det framgir av omvirdnadsnimndens kommentarer till kommissionens
granskning av ildreomsorgen i kommunen framgir att man vilkomnar
granskningen och att denna pekat pé brister som ska dtgirdas. Av kommen-
tarerna kan man iven utldsa viss krittk mot kommissionens rapport som
man menar ligger allt f6r stor vikt vid det mitbara, t.ex. niringsintag och
tandhilsa. Att livskvalitet dr svart att mita ser man som ett uttryck for den
sociala omsorgens dilemma. I sina kommentarer férsvarar dven omvirdnads-
forvaltningen de prioriteringar och rationaliseringar som genomforts. Givet
de forutsittningar som var f6r handen nir besluten togs var dessa vilmotive-
rade, menar man, men utesluter inte att det kan finnas anledning till
omprovningar. Vad giller den egna rollen lyfter forvaltningen fram artt
utvecklingen inom ildreomsorgen ir avhingig faktorer i omvirlden som
man inte har kontroll 6ver. Man papekar dven att dldreomsorg inte uteslu-

" Omsorgsnimndens yttrande refereras i redogorelsen for det beslut Linsstyrelsen fattade
i drendet. Verksamhetstillsyn av hemgjinsten i Givle kommun. Beslut, 1999-11-15.
Linsstyrelsen Gévleborg. Dnr:502-3650-99.

""" Granskning av ildreomsorgen i Givle kommun. Rapport frin 1998 irs ildrekommis-
sion. Dnr 1998:174, s. 5.

" Granskning av ildreomsorgen i Givle kommun. Rapport frin 1998 rs idldrekommis-

sion. Dnr 1998:174, s. 4.
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tande ir ett ansvar for forvaltningen internt utan att detta dr en dvergripande
fraga for hela kommunen.

Kritiken mot kommunens kostnader f6r dldreomsorgen och det som i
media rubricerades som brister i dldreomsorgens effektivitet startade enligt
Vivi-Ann Sundquist, ordf. i Omsorgsnimnden (s), en diskussion i kommu-
nen dir kostnaderna hamnade i fokus. En direkt konsekvens av rapporten
var att nimnden fick ett krav pa sig att limna rapporter kring kostnaderna i
verksamheten till kommunstyrelsen. I sparen av dldrekommissionens rapport
har man ocksd tagit initiativ till att skapa ett nitverk med andra kommuner i
syfte att hitta gemensamma nyckeltal, ett initiativ som nimnden enligt Vivi-
Ann Sundquist fitt respekt for i kommunen.”

Intern ekonomisering

I likhet med de andra undersokningskommunerna blev bistindsbedomning-
en dven innan den specialiserades ett viktigt instrument for att halla kontroll
pd behovsutvecklingen i kommunen. Forvaltningen tog exempelvis tidigt
initiativ till att utveckla metoder for att mita (omvardnads) behov samt
forbittra uppfoljning och dokumentation av bistindsirenden.” 1 relation
till den praktiska omsorgsverksamheten inom hemtjinsten var tanken att
bistdindsbedomningarna, genom att alla hjilpinsatser preciserades och att
tidsdtgdngen for att utfora dessa beriknades, skulle skapa ett underlag for en
flexibel personalplanering och en effektivare tidsanvindning. Fram till 2000
lag personalkostnaderna till grund for férdelningen av resurser i verksamhe-
ten, men i samband med omorganisationen och i kélvattnet av de diskussio-
ner kring bristande kostnadseffektivitet som redovisats ovan ersattes detta
budgetsystem av en modell som innebar att man satte ett pris per beviljad
timme.” Inforandet av internprissittning innebir allts att bistaindsbesluten
(och bistdndsbedémaren) nu pa ett mer direke site kopplades till styrningen
av resurser inom forvaltningen. Betraktar man forindringen frin verksam-
hetschefernas horisont innebir den att kontrollen 6ver hur mycket tid som
gir 4t blir central eftersom tidsdtgingen ir direkt kopplad till betalningen.

7 Kommentar till 1998 Ars granskning av ildreomsorgen i Givle kommun. Givle

kommun/Omvirdnad. 1999-01-19.

i Intervju med Vivi-Anne Sundqvist, ordf. i Omvirdnadsnimnden (s), 2000-05-23.

"¢ Behovet av bistind kom iven i Givle att provas mot vad som hir kallas “kringresur-
ser”. Av intervjuer frin 1998 framgir att detta i praktiken innebar att forvaltningen
hinvisar till privata firmor och frivilliga initiativ sésom Roda Korsets vintjinst. I Givle
har dven arbetslésa ungdomar anvints som f6ljeslagare till den gamle vid sjukhusbesok
och liknande. Intervju med handliggare i Givle, 1998-03-24.

7 Ambitionen ir att kunna sitta ett pris per u#ford timme. Intervju med Anita Svensson,
forvaltningschef, 2000-05-23.
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Anvinder man mer tid — mer personal — 4n vad som beviljats fir utforaren
helt enkelt inte betalt. Gér det a4t mindre tid indikerar detta att brukaren far
betala for mycket. I praktiken innebir internprissittningen att verksamhets-
chefen i sitt arbete méste vara observant pd vixlingar i brukarnas behov for
att ligga till eller dra ifrdn tid. Tidsjusteringar maste sedan snabbt rapporte-
ras tillbaka till bistindsbedémaren for att denne ska kunna fatta ett nyte
bistdndsbeslut. Beslutet utgor betalningsunderlag for utféraren och priset for
brukaren.

Av intervjun med forvaltningschefen framgir att méilet med internpris-
sittningen var att 6ka effektiviteten (sinka kostnaderna) i verksamheten.
Anita Svensson menar att det inte dr “forsvarbart att en beviljad timme
kostar 180:- pi ett stille men 350:- pd ett annat. Det ir inte rimligt mot
kommuninvénarna och det ir inte rimligt om man pratar om arbetsbelast-
ning for personal heller.” Nir det giller prissittningen har den privata
entreprendrens (ISS) timpris pd 178:- “varit mycket bra for vir interna
diskussion”. Forvaltningschefen forvanas over att “det har funnits si lite
intresse 1 organisationen att sjilvmant jimfora sig med den hir verksamhe-
ten”, och menar att intresse visas ~forst nir det blir lite patvingat eller vi
patalar det och det forvinar mig jittemycket”. Konkret har internprissitt-
ningen inneburit att personal flyttas mellan de olika arbetsgrupperna.

Forvaltningschefen framhaller vidare hur viktig den l6pande uppfolj-
ningen av kostnadsutvecklingen ir. Anledningen ir att man i detalj behover
visa hur pengarna anvinds, vilket Anita Svensson relaterar till mer abstrakta
kostnader som personalkostnader och virdtyngd. "Har man inte mitbara
indikatorer pa effektivitet fastnar man i att férsoka bevisa hur hog kvaliteten
ir.” Uppfoljningen sker genom att cheferna for de olika resultatenheterna
limnar in rapporter varje manad som sedan ligger till grund for de avstim-
ningar som gors. | intervjun lyfter forvaltningschefen fram betydelsen av att
kostnadsuppfoljningen inte gors centralt eftersom “det idr viktigt att varje
chef far kinna att det ir jag som limnar ifrin mig det hir”."”

Att forvaltningschefen 1 Givle beskriver dldreomsorgens utveckling som
en organisationsfriga, kostnader och styrning, och i detta sammanhang inte
beror verksamhetens konkreta innehall eller inriktning med ett enda ord ir
ett observandum som indikerar att ekonomiska dverviganden har féretride.
I Givle, i likhet med i andra undersskningskommuner, har kraven 6kat pa
att man med kvantitativa métt kan motivera sina ansprik pa mer pengar. Att
hinvisa till 6kade personalkostnader eller virdbehov utan att bevisa detta
(med siffror) haller inte. Att man inte godtar pastienden utan kriver svart pd
vitt kan kanske ses som ett tecken pad att en ekonomidiskurs fite fiste i
forvaltningarna. Att ett verksamhetsomrdde ir politiskt prioriterat och

" Intervju med Anita Svensson, forvaltningschef, 2000-05-23.
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genom detta kanske har ligre krav pd sig att motivera sina resursansprak kan
alltsd ses som ett problem ur ett management- eller administrativt perspek-
tiv.

Inforandet av internprissittning i Givle ska ses som ett konkret uttryck
for en ambition att skapa system for styrning och kontroll av resurser och
verksamhet. Liksom i andra undersskningskommuner sammanfaller kraven
pd kostnadseffektivitet med en explicit avsikt att styrningen ocksi ska
sikerstilla att kvalitetsmdl uppnds. Att utveckla ett kvalitetssystem for
omvirdnadsforvaltningen blev ett uppdrag fér den nybildade (2000)
kvalitetsenheten. Ett nytt kvalitetssystem utvecklades ocksd si smaningom.
Det kvalitetssystem som arbetades fram bygger pd ett koncept for totalkvali-
tet eller det som pd managementsprik kallas for TQM (Total Quality
Management). Kvalitetssystemet i Givle syftar till att styra mél, resurser och
processer i den praktiska omsorgsverksamheten och miter kvalitet utifrén
fyra dimensioner — kundens behovstillfredsstillelse, kundrelationen, effekti-
vitet i utférandet av tjinster och maluppfyllelse.””

7 Totalkvalitet. Kvalitetssystem for Omvardnad Givle. Skrivelse frin Kvalitetsenheten

2002.
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4. Att forsta inforandet av specialiserad
bistandshandlaggning

I den ursprungliga amerikanska formen av nyinstitutionell organisationsteori
framstills spridningen av standardiserade organisationsidéer som en process i
vilken dessa gradvis blir tagna f6r givna (institutionaliseras) i takt med att allt
fler organisationer inom filtet inkorporerar dem i sin egen organisations-
struktur. Det teoretiska perspektivet aterspeglas i det faktum att nyinstitu-
tionell organisationsforskning ofta varit inriktad mot analyser av organisato-
riska filt (hela sektorer) snarare in enskilda organisationer (det lokala).
Forssell och Jansson (2000) pekar pi att nyinstitutionell teori och forskning
i stor utstrickning fokuserat pd att studera organisationselement sisom
ledningsfunktioner och ekonomistyrning snarare dn hela organisationsformer
sisom foretag och offentliga forvaltningar (s. 97-98)." Den nyinstitutionel-
la organisationsanalysen har emellertid fact kritik for att den inte analyserar
hur spridningen av organisationsidéer gér till och f6r sin frénvaro av makt-
analys (se kapitel 2). Problemet ir att handlande aktorer och lokala f6rhal-
landen inte ges plats i analysen.”™ Forindring i enskilda organisationer ses
alltsd som en passiv, nirmast deterministisk anpassning till omgivningen.

I skandinavisk forskning med nyinstitutionell ansats har emellertid
relationen mellan omgivningen och den enskilda organisationen problemati-
serats. Detta har bidragit till att skapa teoretiskt utrymme for antagandet att
anpassningen till moderna organisationsidéer samt institutionaliseringen av
nya tanke- och handlingsménster bdde kan beskriva varierande forlopp och
leda till olika synbara effekrer i de lokala kontexterna. Mycket férenklat kan
nyckeln tll detta sigas ligga i att man fokuserat pd att den mottagande
organisationen representerar en redan existerande verksamhet.

Nya sitt att styra, leda och kontrollera inférs inte i ett vakuum. Istillet
inférs de i en verksamhet som ir priglad av tidigare sitt att styra, kon-
trollera och leda. En rad forhéllningssitt, rutiner, arbetsformer och ideal

" Nir det giller benimningarna pd organisationselementen skiljer sig sprakbruket mellan

olika forskare. Johansson (1992) anvinder t.ex. uttrycken organisatoriska byggstenar och
bygenadsblock (det senare ir en direkt dversittning av Meyer och Rowans ursprungliga
begrepp building blocks) medan Révik (1998) talar om superstandarder for att beteckna
organisationselement som fitt modekarakeir och i kraft av detta ett omfattande genom-
slag, t.ex. kvalitetssikring (TQM) och medarbetarsamtal.

™ For en kritik mot institutionella analyser i detta avseende se Powell och DiMaggio

(1991); Strang och Meyer (1993).
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lever kvar frin tidigare epoker pé sé sitt att olika sitt att agera och styra

blandas. (Sahlin-Andersson, 1999, s. 309)

Reformering sker alltsd aldrig i ett tomrum. Organisationsidéerna méter en
redan existerande verksamhet som vilar pd praktiska erfarenheter och
forestillningar kring verksamhetens uppgifter och mal. Att historiske
grundade handlings- och tankemonster vad giller t.ex. former for politiskt
beslutsfattande, byrdkratiska rutiner och férestillningar kring organisatio-
nens uppgifter styr handlandet i vardagen innebir att det inte ricker att
identifiera de organisationsidéer som dominerar pé ett filt (eller sektor) for
att f3 kunskap om hur eller i vilken utstrickning dessa kommer att paverka
redan existerande organisationsstrukturer och verksamheter (Sahlin-
Andersson, 1994). Visserligen méste de enskilda organisationerna anpassa sig
till normer, forvintningar och krav i omgivningen, men en organisations-
modells konkreta utformning och praktiska genomslag kan variera bade i tid
och rum. Anpassningen sker genom att organisationsidén dversirss (Czarni-
awska & Joerges, 1996) till praktisk handling och redigeras (Sahlin-
Andersson, 1996) s att den passar in i sitt lokala historiska och organisato-
riska ssmmanhang.”™ Detta innebir t.ex. att en reformering av en offentlig
verksamhet som ligger i linje med dominerande uppfattningar i omgivning-
en, som str i samklang med lokala traditioner och som uppfattas positivt av
politiker, forvaltningsledning och yrkesféretradare har stora méjligheter att
f3 ett genomslag (Jacobsson, Laegreid & Pedersen, 1997). Men vad viktigare
ir, mojligheter till motstand foreligger i det fall organisationsidéer och
externa krav bryter mot lokala handlings- och tankeménster och énskad
utveckling (Brunsson & Olsen, 1997). Méjligheter till strategiskt handlande
foreligger exempelvis bide vad giller att dra fordelar av och motverka
konsekvenserna av en organisationsférindring. Inom en organisation kan
alltsd stod for eller motstdnd mot en reform bland olika grupper ha andra
bevekelsegrunder in uppfattningar kring organisationsférindringens for-
eller nackdelar i sig.

T den antologi Czarniawska och Sevén (1996) var redaktorer for framfors dven andra
begrepp for att forklara hur variationer inom ett organisationsfilt kan uppstd. Sevén talar
exempelvis om imitation och Rovik om organisationsrecept.
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Tre genomférandediskurser

Marknadsorientering

Med utgingspunkt i tidpunkten di undersokningskommunerna specialise-
rade bistdindshandliggningen kan man identifiera tre diskurser eller proble-
matiseringar som roér nodvindigheten av och fortjinsten med att skilja
myndighetsutévningen frin tillhandahillandet av hjilpinsatser. I de kom-
muner i mitt urval, Helsingborg och Gislaved, som var tidiga (1992-1993)
med att infora organisationsmodellen framstdr specialiseringen av bistdnds-
handliggningen som en indirekt effekt av att man planerat for att konkur-
rensutsitta sina kommunala verksamheter. I bida dessa kommuner var
marknadsorientering ett viktigt inslag i det som pid den tiden kallades
systemskifte. Man utnyttjade snabbt de maojligheter som gavs av den nya
kommunallagen (SES 1991:900) vad gillde kommunernas organisation och
verksamhetsformer, t.ex. avregleringen av det offentliga produktionsmono-
polet. Att frikoppla myndighetsutévningen och administrationen frin det
praktiska arbetet forefaller vara en funktionell nédvindighet relaterad till de
tekniska krav pd samordning och kontroll som uppstod, bade inom forvalt-
ningen och/eller mellan olika organisationer sdsom privata eller kommunala
virdbolag, nir verksamheten skulle konkurrensutsittas. Att renodla bestillar-
funktionen kan i detta sammanhang ses som ett sitt att férs6ka dstadkomma
den precisering av hjilpinsatserna vad giller exempelvis omfattning och
innehdll samt den formalisering av drendehandliggningen i form av t.ex.
skriftliga beslut som en samordning av verksamheten under marknadslik-
nande forhallanden i princip kriver.

Det faktum att det inte lingre var en och samma organisation som
bestillde och utforde framstir sammanfattningsvis som en tvingande faktor
for inforandet av reformen. I sivil Helsingborg som Gislaved betraktas det
emellertid som oproblematiske att initiera reformen eftersom man var positiv
till att inforliva marknadsinslag i sin verksamhet och en specialisering av
bistdindshandliggningen ligger i linje med en sddan utveckling. Specialise-
ringen av bistindshandliggningen kunde ses som ett inslag i en marknadsori-
entering.
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Réttsékerhet

Svarare ir det d4 att forklara varfor de 6vriga kommunerna de facto kom att
genomfora reformen trots att man i storre eller mindre utstrickning stillde
sig antingen kallsinniga till eller rentav var motstdndare till en marknadsori-
entering av den kommunala idldreomsorgen. Forklaringen ligger i att en ny
problematisering utvecklades som innebar att organisationsmodellen om-
vandlades till en attraktiv problemlosning dven for dessa kommuner.

Specialiseringen av bistdndshandliggningen framstilldes for det forsta
som en organisationslosning for att sikerstilla att beddmningarna av behov
och beslut om hjilpinsatser skulle bli enhetliga och rittssikra. En specialise-
rad bistdndshandliggning ansdgs av flera intervjupersoner som en nédvindig
forutsittning for nd dessa kvalitetsmdl. Indirekt inférlivades ocksd resone-
mang om en okad effektivitet. Denna ging diskuterades inte en 6kad
effektivitet som ett led i en marknadsorientering utan som ett svar pa usla
kommunala finanser och en allt 6kande andel dldre med hjilpbehov. En
annan vanlig uppfattning och ett argument for reformen var att handligg-
ning av bistindsirenden inom ildre- och handikappomsorgen krivde
expertkunskap i form av administrativ och juridisk kompetens samt speciali-
serad kunskap om hjilptagarnas, framférallt de nya gruppernas, problem och
behov. Efterfrigan pd fordjupade kunskaper och kunskapsutveckling blev
uttalad dven bland foretridare for de kommuner som av ideologiska skil
t.ex. ett forsvar for helhetssyn och en integrerad organisation, eller andra mer
praktiska orsaker sdsom forekomsten av en decentraliserad kommundelsor-
ganisation inte ville, kunde eller vid den tidigare tidpunkten ens funderat pa
att specialisera handliggningen och inritta centralt placerade handliggar-
grupper.

Sammanfattningsvis kan man siga att reformen blev attraktiv genom att
den formulerades om till att vara en réttssikerbetsreform vilket medforde att
den kom att ligga helt i linje med en angeligen reformering inom en tradi-
tionell forvaltningslogik. Ludvika ir en kommun som exemplifierar detta. I
denna kommun var det omgjligt att aktualisera en specialisering av bistands-
handliggningen som en del i en marknadsorientering. En marknadsorienter-
ing stod, och stir fortfarande, i konflikt med dominerande forestillningar
om den kommunala ildreomsorgens uppgifter och mél i Ludvika. Nar
specialiseringen av drendehandliggningen diremot redigerats genom att den
tillskrevs potentialen att svara mot rittssikerhetskrav blev den intressant som
organisationslosning dven i Ludvika.

Genomslaget for rittssikerhetstanken kan emellertid inte isoleras frin
externt formulerade krav pd kvalitet och kvalitetssystem. P4 hosten 1998
beslutade Socialstyrelsen om allminna rid betriffande kvalitetssystem inom
omsorgerna om ildre och funktionshindrade (SOSES, 1998:8). Raden kan
ses mot bakgrund av indringen av Socialgjinstlagen 1998 och har en
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parallell i de foreskrifter som sedan 1996 reglerar kvalitetssikringen inom
hilso- och sjukvirden i landet."™ Ett effektivt kvalitetssystem ska bl.a.
omfattas av "mal och dokumenterade rutiner f6r hur kvaliteten i verksamhe-
ten styrs, sikras och utvecklas mot mélen”. I de allminna riden framgir att
kvalitetssystemet bor omfatta minst sex omrdden varav behovsbedimning och
réttssiikerhet i handliggning samt dokumentation tillsammans utgdr ett eget
omridde. Inom detta omride bor kvalitetssystemet enligt Socialstyrelsen
sikerstilla att (1) “behovsbedomningar bygger pid en helhetssyn av den
enskildes situation”, att (2) "beslut om insatsernas mal, inriktning och
omfattning ir tydliga och kan forstds”, att (3) “individuella planer upprit-
tas”, att (4) ”insatserna utformas tillsammans med den enskilde och/eller
dennes nirstiende” samt att (5) en “systematisk uppfoljning av beslut,
planer och insatser, som beror den enskilde, genomférs och dokumenteras
samt vid behov omprévas”. Vidare betonar Socialstyrelsen att kvalitetssyste-
met bor omfattas av “rutiner for effektiv analys och utvirdering av verksam-
hetens kvalitet”. I praktiken innebir detta att dldre- och handikappomsor-
gens planering, utforande, resultat och utveckling ska analyseras och féljas
upp utifrin internt faststillda mdl och madrt. Att kravet pd dokumentation
sammanfaller med krav pa intern (egen-) kontroll av verksamheten behover
kanske inte papekas. Socialstyrelsens allminna rdd uttrycker bestimda
uppfattningar bade kring vad som ska kvalitetssikras och hur detta ska gé ill.

Effektivitet

Den tredje diskursen skulle kunna sammanfattas som en effeksivitessdiskurs.
Det intressanta ir som pédpekats att den existerar under hela underssknings-
perioden och att den vixer sig allt starkare under arens lopp. Att effektivi-
tetsdiskursen over tiden blir allt mer dominerande kan ses mot bakgrund av
att kraven pd system for kvalitetssikring kan knytas till en effektivare
resursanvindning. Att krav pd ekonomisk effektivitet latt far gehor i ett lige
dir kommunernas ekonomiska situation dr problematiskt kan betraktas som
en bidragande faktor. Kommunerna i undersokningen har under stora delar
av 1990-talet svirt att fi ekonomin att g ihop och vad giller dldreomsorgs-
forvaltningarna forefaller det av intervjuerna att doma snarare vara regel in
undantag att man overskrider de ekonomiska ramar man fitt. I de kommu-
ner som ingdr i undersskningen har man haft svérigheter att ta tll sig och
fora fram detta som ett problem, men efter hand tycks denna argumenta-

1 egenskap av tillsynsmyndighet arbetar Socialstyrelsen dels med a//minna rid som
innehéller rekommendationer hur en forfattning, i det hir fallet §7a i Socialtjinstlagen,
kan eller bor tillimpas, dels med foreskrifter som ir bindande regler.
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tionslinje bli mer legitim — inte minst nir den kan kopplas samman med
rittsikerhetsdiskursen. I de kommuner som genomfort en specialisering pa
senare tid, inte minst tydligt i Ludvika men Zdven i Sunne, kan man se
tendenser till att effektivitets- och rittsikerhetsdiskursen sammanfaller. Hur
haller man ifrdn sig en reform som ackompanjeras av appeller till rittsiker-
het och lika behandling av individen och som dessutom pd olika sitt sigs
bidra till att bade f3 kontroll 6ver och minska kommunens kostnader?

En reform i tiden

Nir Gévle genomfor reformen 1999 uttrycker omvirdnadsnimndens
ordférande att hon inte var medveten om “behovet och stromningen ver
landet av att fordela ansvaret mellan handliggare och verksamhetsansvarig,
den inblicken, insynen eller kunskapen hade nog inte jag riktigt”."" Uttalan-
det kan sigas visa pd att organisationsmodellen nu etablerats som en reform i
tiden. 1 Givle kommer flertalet av de argument med vilka reformen tidigare
motiverats till uttryck i genomférandediskursen. Detta dr i och for sig ndgot
som efter hand ocksa sker i 6vriga kommuner. Specialiseringen av handligg-
ningen diskuteras sivil i relation till rittssikerhet for den enskilde som med
utgdngspunke i behovet av kvalitetssikring, kvalitetsutveckling och system
for kostnadskontroll. En renodling av yrkesroller, en tydlig ledningsstrukeur
och en klar ansvarsférdelning mellan politik, férvaltning och yrkesgrupper
betraktas som en forutsittning for att skapa en effektiv och professionell
serviceorganisation.

I Givle liksom i andra kommuner har principiella invindningar mot att
konkurrensutsitta den kommunala dldreomsorgen fitt ge vika for en mer
pragmatisk héllning och en argumentation med fokus pd en 6kad betydelse
av mdtt och mitbarhet. I jimforelse med den ideologiskt priglade system-
skiftesretorik  som ackompanjerade organisationsforindringarna i t.ex.
Gislaved 1992 ir inforandet av mer féretagslika lednings- och styrformer —
intern ekonomisering — 1 ildreomsorgsforvaltningarna mindre spektakulir.
Forindringarna forefaller inte vara lika omstridda och de bryter inte lika
tydligt mot kommunal praxis som privatiseringar i en kommunal verksam-
het gor (jfr Forssell, 1999). I Kristianstad var det t.o.m. konsulternas explici-
ta ambition att anpassa dessa nya idéer till det specifika lokala sammanhang-
et. Hinvisningar till andra och till att reformen ligger i tiden ir signifikanta
inslag i legitimeringen av uppdelningen pé olika yrkesroller. Att den som
beslutar om bistind inte dr densamme som verkstiller detta forefaller idag

e Intervju med Vivi-Anne Sundquist, ordf. i omvirdnadsnimnden (s), 2000-05-23.
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vara en inte ifrgasatt sjilvklarhet i en omsorgsforvaltning som betraktar sig
och uppfattas som modern.

I Hagfors och Lund genomférs uppdelningen forst nir den blivit en
organisationsprincip med modestatus vilken "bér” aterfinnas i varje kom-
mun. I Hagfors och Lund genomférs reformeringen under ett 6kat externt
och internt tryck. Dessa kommuner férefaller ha begrinsade mojligheter att
diskutera och bestimma utformningen av den egna férvaltningens organisa-
tionsstruktur med utgingspunkt i olika praktiska och ideologiska argument,
t.ex. en decentraliserad kommundelsorganisation. Att organisatoriske dela
upp yrkesroller och ansvar i férvaltningen anses rationellt och effekeivt. Act
inte genomfdra reformen kan dirfor tinkas skapa legitimitetsproblem bade
indt och utit. Intervjun med chefen for vird- och omsorgsférvaltningen i
Lund véren 2000 kan ses som ett illustrerande exempel.

I Lund hade inte bistdndsbedémningen specialiserats vid tidpunkten for
intervjuerna viren 2000. I ndgra av de 10 kommundelar som kommunen
var indelad i under aren 1995 — 2000 specialiserades bistindsbedomningen
1997 och 1998, men uppdelningen av yrkesroller hade inte slagit igenom
som allmin organisationsprincip. I intervjun med f6rvaltningschefen
framkommer emellertid att detta faktum uppfattas som ett problem. For-
valtningschefen ir tydlig i sin uppfattning att uppdelningen mellan bestillare
och utférare ir ett tecken pa att det handlar om en férvaltningsorganisation i
tiden. Hon kopplar dessutom explicit organisationsmodellen till externa
institutionella krav pd rittssikerhet f6r den enskilde samt till krav pd kvali-
tetssikring. I en betraktelse av den nuvarande organisationsstrukturen i
Lund menar Ann-Sofie Frinberg att hon kinner ”att man har anammat en
70-talsorganisation &r 2000 [...] och man méste ind4 vara medveten om att
vi lever 1 2000—talet”. Forvaltningschefen menar vidare att "vi maste utveck-
la oss mot en 6kad tydlighet pd myndighetssidan”. Vi har idag ingen tydlig
struktur pd bestillarsidan kontra utforardelen. [...] Det gir i vart annat, man
ir bade bestillare och utférare kan man siga, och det tror jag inte hiller, och
di menar jag inte bara att det inte héller i tiden.” Att inte renodla och
separera bestillardelen frin utférardelen kopplar Ann-Sofie Frinberg bide
till problem med rittssikerhet och insyn frin andra myndigheter.

[ forvaltningschefens strivan efter tydlighet reflekteras dven krav pa att
veta vad man gor och kunna redovisa detta pa ett sitt som ir legitimt helst
med hjilp av kvantitativa mitt.

Vi méste bli bittre pa att utvirdera och folja upp det vi gor. Vi dr bra pd
att sitta igdng saker men vi foljer inte upp det och tar inte lirdom av det.
Det hir dr sddant jag forsoker printa in i mina ... det hir mdste vi jobba
med och det hir miste vi fd styrning pa. D3 tror jag vi blir trovirdigare
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utdt sett och uppat sett. Idag vet vi, tror vi, har en aning om, kinner pé
. . . o o 185
oss, men det ricker inte vi maste kunna peka pa det.

Frin centralt politiskt héll framhéller Lars Johansson, moderat och ordf. i
Vard- och omsorgsnimnden, att kvalitetskrav kopplade till tydliga och
mitbara mal 4r det viktigaste nir det giller att utveckla dldreomsorgen. Mitt
och mitbarhet méste skapas genom att nya administrativa rutiner och
styrsystem infors i kommunen. Lars Johansson menar vidare att en utveck-
ling av forvaltningens styrning — management — kriver att kommunen
anstiller vad han kallar moderna ekonomer snarare in forvaltningsekonomer.
Dessa moderna ekonomer bér helst aven ha juridisk kompetens for att klara
av de férhandlingar och det kontraktsskrivande som 4r aktuellt i samband
med entreprenader. I intervjun med Lars Johansson, liksom med andra vid
denna tidpunkt ledande politiker i kommunen, artikulerades idéer om
konkurrensutsittning och privatisering av den kommunala ildreomsorgen.
Att dven forvaltningschefen i intervjun diskuterar privatisering och entrepre-
nader som tidens melodi ska nog forstds mot bakgrund av den politiska
viljan i detta avseende. Lars Johansson tar emellertid avstind frin en bestil-
lare- och utféraremodell och menar att modellen inte garanterar bittre
kvalitet och att den enskildes valfrihet 6kar. Den enskildes valfrihet och
makt kan enbart dstadkommas i ett system med pengar, hivdar Lars Johans-
son.™

I Hagfors specialiserades bistindshandliggningen i samband med att en
genomgripande forindring av hela forvaltningsorganisationen i kommunen
genomfordes 2000. Organisationsforindringen innebar att de tidigare
facknimnderna slopades och forvaltningarna slogs samman till en omride-
sovergripande, central forvaltning. De tidigare forvaltningscheferna bildade
tillsammans med kommunchefen en ledningsgrupp. Vid sidan av lednings-
gruppen inrittades en central stabsenhet med ett 6vergripande ansvar for
ekonomi och personalfrigor. Liksom nir det giller flera av de andra under-
s6kningskommunerna foregicks organisationsférindringen i Hagfors av ett
konsultforslag. Konsulterna lade upp riktlinjer f6r férindringarna, analyse-
rade kommunens problem och kom med idéer om hur man skulle 16sa
problemen.

" Intervju med Ann-Sofie Frinberg, forvaltningschef pi Vard- och omsorgsforvaltning-
en, 2000-03-27.
" Intervju med Lars Johansson, ordf. i Vird- och omsorgsnimnden (m), 2000-03-29.
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Franvaro av motstand

I det forra avsnittet diskuterades det problem det utgor f6r en organisation
att framstd som omodern. Detta ir naturligtvis ocksa giltigt om man ser den
som bestdende av individer — organisationsmedlemmar — med kanske
motstridiga intressen. Om en organisation betraktas som omodern innebir
det att ledningens kompetens kan bli ifrigasatt, men det foreligger ocksa risk
for att medarbetare som motarbetar en forindring betraktas som bakdtstri-
vare. Nir ett motstdnd har tydliga kopplingar till virderingar och ideal, i
detta fall kring socialt omsorgsarbete och traditionella arbetssitt inom
dldreomsorgen kan det emellertid bli en stotesten i omvandlingen. Motstind
representerar i detta fall en skepsis grundad i att man menar att reformen
strider emot eller skadar forutsittningarna for att verksamheten ska fungera
(Brunsson & Olsen, s. 6=7).""

I Kristianstad fanns ett motstdnd mot reformen som grundade sig i att en
uppdelning av yrkesroller och ansvar i forvaltningen pd olika sitt kom i
konflikt med en helhetssyn pad myndighetsutévning. Ideologin var djupt
forankrad hos férvaltningschefen som kraftigt ifrigasatte en specialisering av
bistdndshandliggningen. Man kan notera att det i Kristianstad var upp till
cheferna pa de olika omsorgsomridena i den decentraliserade forvaltningsor-
ganisationen att sjilva ta initiativ till att inféra arbetsdelningen. I praktiken
innebar detta att organisationslésningarna under ling tid kom att skilja sig at
savil inom som mellan omridena. Det intressanta dr att initiativen till
organisationsforindringen pa omradena i hog grad kopplades till nédvin-
digheten att komma tillritta med en problematisk arbetssituation. Inféran-
det av en specialiserad bistindshandliggning fick genom detta formen av en
arbetslivsreform.

Motstdnd mot eller stdd for en reform kan emellertid dven tolkas mot
bakgrund av hur reformen paverkar de reformerades arbetsvillkor och
position i organisationen. Professionsstrivanden hos de yrkesgrupper som
arbetar i organisationen, t.ex. bistindshandliggare, vad giller den yrkesmis-
siga utvecklingen kan ligga utanfér vad organisationen anser 6nskvirt men
kan naturligtvis 4ven ligga i linje med en 6nskad utveckling. Ur de enskilda
gruppernas perspektiv behéver inte ens motstindet eller stddet vara relaterat
till reformen i sig utan kan lika vil vara strategiskt i relation till andra
overviganden (t.ex. yrkesutveckling).

For handliggarna innebir reformen att utredningar och beslut i bi-
stindsirenden skiljs frin ansvaret for den dagliga omsorgsverksamheten.
Bide de som blir bistindsbedémare och de som blir verksamhetsansvariga
fir mer avgrinsade och renodlade arbetsuppgifter med reformens inférande.

"7 Jfr Sahlin-Andersson (1999).
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I flera av undersskningskommunerna var det mojligt f6r de anstillda att pa
ett eller annat sitt vilja (mer eller mindre formellt)™ tjinsten som bistands-
handliggare eller verksamhetsansvarig. Att déma av intervjuerna med
handliggare och fackliga foretridare f6r de verksamhetsansvariga forefaller
bigge yrkesrollerna dtminstone initialt ha varit attraktiva i relation till den
tidigare, integrerade yrkesrollen.

I intervjuerna med de fackliga foretridarna f6r SKTF i underssknings-
kommunerna foreligger i princip inga invindningar mot specialiseringen av
bistaindshandliggningen. I flera fall berittar foretridarna f6r SKTF att man
fran fackets sida aktivt har trycke pa for att £ denna utveckling till stind.
Inte heller bland Kommunals foretridare foreligger nigra principiella
invindningar. Av intervjuerna att déma ir arbetsledarfrigan central f6r dem.
Att rollerna som handliggare och chef sirskiljs uppfattas bland flera fackre-
presentanter som positiv di cheferna som tidigare tidigare prioriterade
handliggningen av drenden nu kan ta sitt chefsansvar.

Att genomslaget for organisationsmodellen visar att det motstdnd som
kanske har funnits inte haft effekt innebir inte nddvindigtvis att organisa-
tionsforindringen enbart varit av godo for alla inblandade. Det empiriska
materialet medger inte nigra analyser av forindringsprocessen pd denna
nivd, men det finns flera fackliga roster som indikerar att det finns anstillda
som farit illa i omvandlingen. Att de anstillda fitt soka om sina tjdnster pd
nytt i samband med omorganiseringen kan t.ex. ses ett sitt f6r kommunen
att signalera vad man vill med sin verksamhet och vilka férvintningar man
har pd de bistindshandliggare och verksamhetschefer som fortsittningsvis
ska arbeta inom denna verksamhet. I mitt material finns utsagor frén
fackliga representanter om att anstillda bdde valdes bort och ibland sjilva
valde att sluta nir de prévades mot de nya kunskaps- och kompetenskraven.

Summering

Innan jag limnar detta kapitel vill jag peka pa ytterligare ett sitt att forstd
hur reformen kunde bli si populir. Foljer man Bickstrom (1999) kan en
och samma teknik, som exempelvis specialiserad bistdindshandliggning,
kopplas till olika program (ideologier) vid en viss tidpunkt likvil som en
teknik over tid kan ges en ny ideologi. Om man grupperar argumenten i
kommunerna utifrin de positiva effekter reformen kopplas till blir det
uppenbart att reformen med tiden tillskrivs nya och alltfler problemlésande
egenskaper. I princip dr dessa egenskaper redan presenterade, men det finns
anledning att systematiskt uppmirksamma dem for att just denna poing ska

"I nigra av kommunerna lystes alla tjinster ut pa nytt.
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bli tydlig. I genomférandediskurserna beskrivs bistindhandliggarreformen
pa fem olika sitt:

1. som ldsningen pd ett arbetsorganisatoriskt problem — det betraktas som
praktiskt oméjligt att i en och samma yrkesroll férena administrativa och
verksamhetsanknutna arbetsuppgifter.

2. som ldsningen pd ett kompetensproblem — forutsittningarna och villkoren
for bittre utredningar anses 6ka. En specialiserad handliggning ger t.ex.
bittre forutsittningar for internutbildning och regelbundna méten i
gruppen avseende uppf6ljning och diskussion kring drendehandliggning.

3. som ldsningen pd ett kontroll- och styrningsproblem — organisationsmodel-
len bidrar dll att skapa underlag for en systematisk kostnads- och kvali-
tetskontroll i en i 6vrigt decentraliserad organisation.

4. som losningen pa ett legitimitetsproblem — reformen ir del av anpassningen
till nya externa krav i termer av ritssikerhet, enhetlighet och kvalitet.

5. som ldsningen pd ett medborgarserviceproblem — information om hjilpin-
satser anses kunna forbittras och tillginglicheten okar.

Naturligtvis foreligger det inte vattentita skott mellan de olika problem som
organisationsmodellen tillskrivs att 16sa. Snarare dr det reformens kamele-
ontartade karaktir som gor den si anvindbar.

Man kan pd en ging se att det finns variationer i de forlopp och de
sammanhang inom vilka den nya organisationsmodellen bade blir méjlig
l6sning och med tiden en organisationsprincip med modekaraktir i de
kommunala dldreomsorgsforvaltningar som undersokts. Specialiseringen av
bistindshandliggningen tar formen av en reform i tiden och blir ett organi-
sationselement som kommunerna tar till sig for att legitimera sin verksam-
het. P4 detta plan framstir forloppet som en likrikeningsprocess (isomor-
fism). Ett annat sitt att formulera denna iaketagelse dr emellertid att betrakta
olikheter vid en viss tidpunkt som ett utslag f6r att man befinner sig i olika
utvecklingsskeden i en och samma process. Denna fundering var birande i
granskningen av varfor vissa kommuner tillhandaholl prakeisk hjilp som
ensamtjinst inom ildreomsorgen medan andra enbart erbjod dessa insatser
om man samtidigt hade beviljats omvardnadsinsatser (Blomberg, Edebalk &
Petersson, 1999). Det visade sig att alla kommuner i undersokningen med
tiden kom att g over till den senare losningen. Att det finns indikationer pd
att denna utveckling senare reverserades dr en helt annan sak. Det visar att
forindring inte enbart 4r en tidsfriga utan dtminstone i det hir fallet dven
speglar, forindringar i den allminna (och lokala) debatten.
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Likriktning nir det giller organisationsstrukturen behéver emellertid inte
innebira en likriktning vad giller betydelsen for det praktiska arbetet, likvil
som motstind bland de reformerade kan utvecklas som ett svar pd praktiska
problem relaterade till vad reformen de facto har lett till. Detta 4r emellertid
fragor att dterkomma till i del tva. Innan dess foljer ett kapitel som syftar till
att diskutera i vilken utstrickning och pd vilket sitt specialiseringen av
bistdindshandliggningen kan sigas vara ett uttryck for och en mekanism i ett
genomslag for de doktriner och konkreta organisationselement som forknip-
pas med New Public Management.
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5. Fran forvaltningsbyrakrati till modern
organisation

Ett genomslag for New Public Management (NPM)

NPM ir ett samlingsnamn for de reformer som under de senaste 15-20 aren
dominerat dagordningen vad giller forindringar inom den offentliga
forvaltningen i flertalet av vistvirldens industrilinder (Hood, 1995; Chris-
tensen & Laegreid, 1996). Enligt Power (1997) kan NPM beskrivas som en
samling 6verlappande organisationselement med det forenande inslaget att
det tankegods som priglar de konkreta reformforslagen himtar sin inspira-
tion frin marknaden samt det privata niringslivets lednings- och styrformer
(s. 43—44). 1 litteraturen dterfinns flera f6rsok gruppera de grundkoncept
som NPM stir for. Christoffer Hood som myntade begreppet identifierar
sju doktriner (Hood, 1995, s. 96). Doktrinerna eller koncepten rittfirdigas
med olika argument, ersitter gamla synsitt, leder till eller snarare tinks leda
till olika effekter och tar sig olika empiriska uttryck nir de oversitts till
reformer inom den offentliga verksamheten.

I sin doktorsavhandling gor Karsten Vrangbick ett forsok att exemplifie-
ra hur de grundkoncept NPM kan sammanfattas i kommer till uttryck i
reformeringen av hilso- och sjukvirden i Danmark (Vrangbick, 1999a, s.
41-44). Inspirerad av Vrangbicks f6rsok, men med utgdngspunkt i Hoods
gruppering av grundkoncept (fritt dversatta!) inom NPM, gér jag nedan ett
forsok att visa hur dessa doktriner kan kopplas till faktiska organisationslds-
ningar inom ildreomsorgen i Sverige. De exempel pé reformer som presen-
teras hir 4r uteslutande himrtade frin undersékningskommunerna. Det finns
ett lokalt handlingsutrymme vad giller att ta till sig dessa idéer och omvand-
la dem till praktisk handling vilket innebir att variationer foreligger i tid och
mellan kommunerna. Det sitt pd vilket de exempel som presenteras ir
relaterade till de olika doktrinerna ska ses som ett forslag frin min sida. Det
gir alltsd argumentera for att exemplen kan kopplas bade till nigot av de
andra och kanske till och med till flera av koncepten.

I sammanstillningen presenteras grundkonceptet i den vinstra kolum-
nen och i den hégra korresponderande exempel frin de kommunala ildre-
omsorgsforvaltningarna i mina undersékningskommuner.
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Grundkoncept NPM Exempel pd kommunal éversittning
Fristiende och sjilvstindiga Resultatenheter och chefer med resul-
enheter tatinriktat budgetansvar, kommunala

virdbolag, koncerntinkande

Marknadsorientering och
konkurrens

Entreprenader, kép- och siljmodeller

Ledningsstil himtad frén den
privata sektorn

Externrekrytering av chefer och
utbildning av férvaltningsledningen

Storre disciplinering och sparsam-
het. Ett helhetsgrepp pa resursan-

Effektivisering, nyckeltal, jimforelser
med forvaltningar i andra kommuner,

vindningen externa konsultgranskningar
En 6kad insyn i och kontroll av Specialiserade handliggare, forval-
ledningsarbetet ningschefer anstillda av kommunstyrel-

sen, centraliserade ledningsgrupper

Explicita resultat- och kvalitetsmal,
mitbara standarder samt mitt for
prestation och méluppfyllelse

Malformulering pa verksamhetsniva,

system for uppfoljning och kontroll av
kostnader och kvalitet (TQM)

Stérre betoning av kontrollen av
det som produceras (output)/
ekonomiska incitament

Resursférdelningssystem och betalning
baserad pa prestation, t.ex. internpris-
sittning, insatskataloger

. . . 189
Service- och kundorientering

Kundrid, omsorgsgarantier, system for
klagomalshantering

Tabell 5.1 New Public Management i den kommunala ildreomsorgen

Sammanstillningen visar att styrningskoncept kopplade till NPM p3 olika
sitt kan sigas ingd som inslag i en nyorientering av omsorgsforvaltningarna i
undersékningskommunerna. Flertalet av de exempel som tas upp i samman-
stillningen har direke eller indireke framgatt av tidigare presentationer av
empiri, men for att ytterligare exemplifiera inforlivandet av tankegods som
anknyter till NPM riktar jag blicken mot Sunne och Gislaved. Syftet ir att
visa hur idéer kring malstyrning och ledarskapets betydelse diskuteras och
oversitts till konkreta handlingar. I likhet med flera av de andra kommuner-
na i undersskningen gir det i dessa kommuner att skénja ett monster dir
malstyrning betraktas som ett viktig inslag i och ett uttryck f6r att man
arbetar med att sikra och utveckla verksamhetens kvalitet. Det kanske ska
sigas 1 klartext att det som i den kommunala retoriken framstills som
modernt, tankemissigt nyskapande och sjilvklart f6r att komma tillritta
med en stel och forstelnad byrdkrati inte nédvindigtvis behdver ses vare sig

" Den ittonde punkten nimns inte explicit bland Hoods grundkoncept men fors fram

av Christensen och Lagreid (1996) och Vrangbick (1999a).
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som nagot Vasenthgen nytt, essentiellt bra, eller som ett inslag i en ofrén-
komlig utveckling."

I Sunne kopplas kvalitetssikring/utveckling samman med ett arbete som
syftar till att ta fram konkreta och mitbara mél i (och for) forvaltningens
verksamheter. Flera av intervjupersonerna uttrycker att det behévs over-
gripande mal och riktlinjer samt konkreta och mitbara verksamhetsmal.
Med ett okat fokus pd mailstyrning foljer en betoning av ledarskapets
centrala betydelse nir det giller att driva detta arbete. Méilen maste bade
formuleras, konkretiseras och foras ut i verksamheten. Ledarskapets betydel-
se i denna process visar sig i satsningar pa att utveckla och utbilda lednings-
grupper pd kommun- och forvaltningsévergripande nivd, samt dterspeglas i
de krav som stills pa t.ex. enhets- och verksamhetschefer. Att organisationer
bor styras med hjilp av mal 4r en normativ utgingspunkt som passar ihop
med andra idéer och forestillningar kring vad som kidnnetecknar en brukar-
orienterad, kvalitetsinriktad och kostnadseffektiv (modern) dldreomsorgsfor-
valtning.

En annan sida av maélstyrningsidén ir emellertid att den tillskrivs
formdgan att skapa ett handlingsutrymme for kreativitet och sjilvstindighet
i arbetsorganisationen. P34 ett allmint plan appellerar mélstyrning i detta fall
till en avog instillning till och kritik mot den styrningsmodell som alla
(moderna) organisationer forefaller ta avstdnd ifrdn; den traditionella
(forvaltnings-) byrdkratin. I Sunne kommer denna aspeke till klart uteryck i
forslaget till kommunstrategi.

Mal ir kanske det viktigaste styrmedlet i en organisation. Mélstyrning
tillimpas allt mer och det ir en {6ljd av att minniskor vill ha mer infly-
tande Over sin arbetssituation. Mélstyrning handlar om att komma 6ver-
ens om madlet och sedan lita teamet eller den enskilde medarbetaren
handla med stor frihet f6r att nd det, om 4n inom angivna ramar nir det
giller resurserna.”

Vad giller betydelsen av att ta ansvar och egna initiativ reflekteras detta t.ex.
i kommunchefens beskrivning av den ledarstil han anser sig ha. I intervjun
beskriver Peter Karlsson sin ledarstil med att han ir en "lagspelare, coach och
padrivare i ett lag mer 4n nigon som bestimmer”. Kommunchefen berittar
att han har fitt kritik f6r detta (att han inte tar beslut) men hivdar att 7alla
miste ta egna initiativ’. "I Sunne finns inga kanslister, alla 4r handliggare
och har fitt mer kvalificerade arbetsuppgifter.” Exempelvis innebir detta "att

" For kritik mot managerialismen frin olika utgingspunkter se Rose (1991, 1996);
Alvesson & Willmott (1996); Clegg & Palmer, (1996); Alvesson, (1998) och Lundquist,
(1998).

. Forslag till Kommunstrategi for Sunne kommun 2000-2005, s. 4.
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alla handliggare och chefer i kommunen fér skriva sina egna dokument”. 2

Utvecklingen mot mer kvalificerade arbetsuppgifter dr emellertid inte enbart
signifikativ for Sunne utan representerar enligt kommunchefen en generell
trend i mdnga kommuner.

Kommunchefens resonemang kring betydelsen av att skapa utrymme for
kreativitet och sjilvstindighet i yrkesutévningen anknyter till centrala
tankegdngar inom New Public Management och kan ses som ett uttryck for
en strivan att komma bort frin en traditionell, regelstyrd byrakran och
ersitta denna med en flexibel och kreativ (organisk) organisation.”

Hill (1997) pekar pa att det till synes foreligger en paradox i samman-
hanget. Att modernisera forvaltningen genom att skapa en mer professionell
organisation ir ett uttryck for en hog grad av tillit och tilltro dll dessa
yrkesgrupper och den kunskap de besitter. Eftersom misstron mot de
drivkrafter och lojaliteter som styr byrikraters agerande i allminhet och
professionella yrkesgrupper i synnerhet utgér en central utgingspunkt for
andra teman inom ramen for NPM, kan det forefalla som om kraven pé en
storre handlingsfrihet for dessa grupper representerar en motstridighet i
resonemanget. Det grundliggande problemet i4r frigan om i vilken utstrick-
ning och med vilka medel byrakrater och professionella inom den offentliga
forvaltningen kan goras till ansvariga for sina handlingar samt i vilken mén
de later sig kontrolleras av politiker, férvaltningsledning och allminhet. En
birande tankeging, och losningen pd paradoxen, ir i detta fall tilltron till att
managers och de professionella yrkesgrupperna inte kan missbruka den
delegerade makten eftersom de inte kan sitta sig 6ver marknadskrafterna,
som alltsé begrinsar handlingsfriheten.

Malformulering i praktiken — Ett exempel

Det konkreta arbetet med att ta fram och formulera mal i (och f6r) verk-
samheten illustreras med utgdngspunkt i Gislaved. Av 1998 ars verksamhets-
beskrivning i Gislaved framgdr att socialnimndens arbete under budgetperi-
oden kommer att handla om mélsittningsfrigor och kvalitetsniver."™
Arbetet resulterade i att man utvecklade maldokument med mal och rikelin-
jer for socialtjinstens olika verksamheter. Under 1999 omformulerades dven
dldre- och handikappomsorgens utvecklingsplan. Malen ska emellertid inte
enbart ligga till grund f6r den mer 6vergripande styrningen av verksamhe-

” Intervju med Peter Karlsson (kommunchef), 2000-05-17.
" Man kan naturligtvis friga sig i vilken utstrickning de administrativa arbetsuppgifter-
na, som tidigare skottes av kanslipersonal, inte utgor en extra (och himmande) arbets-
borda pa den kreative medarbetarens axlar.

e Kommunbudget 1998, s. 55.
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ten, utan tanken idr att personalen ska relatera malen samt de tankar och
idéer som genomsyrar dessa till det arbete de utfor."”

Malen ska alltsd fd en direke praktisk betydelse for det arbete som sker
inom t.ex. dldreomsorgen. Maldokumenten anger dvergripande mél sisom
inrikeningsmal och effekemal for varje verksamhetsomride.” Att pa detta
sitt arbeta strukturerat med mal och maélformuleringar bryter mot tidigare
tradition i kommunen, hivdar socialchefen i Gislaved Birgitta Ekroth.
Tidigare har lagstiftningens mal direkt legat till grund for det praktiska
arbetet ute i omridena, men de mal och riktlinjer man nu héller pa att
arbeta fram ir ett sitt att formulera en lokal praxis. Malen for dldreomsorgen
ir kopplade béde till budgetplaneringen vad giller de resurser som 6nskas
och till de verksamhetsforindringar som planeras i samband med budgetar-
betet."”

P4 frigan om hur det kommer sig att mal och rikdinjer fokuserats i
kommunen svarar Lena Sundqvist, omrideschef f6r individ- och familjeom-
sorgen, att behovet av dokumenterade mal och malsittningar har funnits
linge. Ena stunden har man tinkt pd ett sitt, i nista stund pa ett annat och
“som tjinsteman i den typen av organisation dir man inte ser klara riktlinjer
for verksamheten 4r det ganska svirt att jobba”. P4 frigan hur det konkreta
arbetet med att ta fram méldokumenten sett ut siger omrideschefen att
intentionerna i SoL har varit vigledande f6r arbetet i den grupp av tjinste-
min som tagit fram méldokumentet. Hon berittar att arbetet hallit pd linge
(6ver ett &r) och beskriver arbetet som en ”process som har fitt mogna”, och
sdger att man ocksd har kunnat "plantera in synsittet hos vira medarbeta-
re”.” 1 vilken utstrickning politikerna tagit aktiv del i utformandet av
maldokumenten ir ndgot som varierar mellan olika verksamhetsomraden.
Inom individ- och familjeomsorgen har tjinstemannagruppen arbetat
gentemot en referensgrupp med politiker vilket diremot inte varit fallet
inom ildre- och handikappomsorgen.” Bengt Pettersson, centerpartist och
ordférande i socialnimnden, menar att mildokumenten ir viktiga men vill
hellre lyfta fram utvecklingsplanen for ildre- och handikappomsorgen. Det
nya i utvecklingsplanen ir att den dr mer precis vad giller det som ska goras
och nir det ska vara klart. Socialnimndens ordférande uppfattar syftet med
den nya planen som att den ska vara ett aktivt instrument i relation till den
dagliga verksamheten. I likhet med socialchefen anser Bengt Pettersson att
arbetet med att formulera mél har blivit vanligare under senare ar. "Detta
talade man inte om sd mycket tidigare” siger Bengt Pettersson. P4 frigan om

* Intervju med Birgitta Ekroth, socialchef, 2000-03-21.

1% Kommunbudget, 2000, s. 70-74.

" Intervju med Birgitta Ekroth, socialchef, 2000-03-21.

" Intervju med Lena Sundqvist, omrideschef for IFO, 2000-03-21.
" Intervju med Birgitta Ekroth, socialchef, 2000-03-21.
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varfér méldiskussioner inte férekom svarar Bengt Pettersson att han tror att
det beror pa att forvaltningschefen tidigare inte varit s padrivande men att
denne nu "ir padrivande och har idéer och visioner av att arbeta maloriente-
rac”.”"

Vad giller spridningen av idéer relaterade till NPM inom ildreomsorgen
kan man urskilja ett antal tecken pé att cheferna i kommunerna och pi
forvaltningarna kan ses som en férmedlande link i en strivan efter att
utveckla gemensamma kommunala ideal. I undersskningskommunerna talas
det om och efterfrigas en ny typ av chef som har en annan ledarstil och
inriktning pa sitt arbete. For redan anstillda forvaltningschefer tillhandahalls
t.ex. kurser dir det moderna tinkandet formedlas. I en komplicerad tid
bildar man ocksa forvaltningschefsringar for att ventilera och finna 16sningar
pa sina problem. Man f6rsoker hitta gemensamma strategier — strategier som
lokalt kan ges legitimitet just genom att man hinvisar tll att de inte ir
internt formulerade. I férindringsprocesser anlitas externa konsulter som ir
vil fortrogna med modernitetens kinnetecken. Vad giller kommuncheferna
ir flera av dem externrekryterade och managementutbildade, och de forefal-
ler vara en grupp som iven kan flytta runt mellan kommuner. Detta ir ett av
sikerligen méinga sitt som organisationskoncept kopplade till NPM sprids i
kommunerna.

Att skapa en organisation

Av inledningskapitlet framgdr att forskare forsoke sitta olika etiketter pd de
processer som NPM representerar. Marknadisering, managementisering och
foretagisering 4r ndgra av de begrepp som anvinds for att finga de essentiella
inslagen i reformeringen av den offentliga sektorn. I ett forsék att komma
bort frin de olika sitten att etikettera processerna tar Brunsson och Sahlin-
Andersson (1998) istillet sin utgingspunkt i vad reformerna gér med
forvaltningarna. De menar att reformeringen av den offentliga sektorn i
grunden kan betraktas som ett forsok att omdefiniera forvaltningarna och
andra offentliga enheter genom att helt enkelt skapa organisationer av dessa
eller &tminstone gora dem mer organisationslika.

Etablerandet av organisationslikhet innebir att reformeringen skapar en
ny framtoning dir forvaltningarna ges tydligare drag av identitet, hierarki
och rationalitet. Identitet har att géra med en organisations grinser, sjilv-
stindighet och sirskilda uppgifter. Hierarki hinger samman med att en
ledning pa plats samordnar, kontrollerar och styr viktiga resurser och
aktiviteter. Rationalitet innebir att man sjilv (lokalt) formulerar sina mal,

200 Intervju med Bengt Pettersson, ordf. i socialnimnden (c), 2000-03-22.
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beslutar och gor uppfoljningar med utgingspunke i dessa (s. 62-63). Att
betrakta sig (och uppfattas) som en organisation betyder alltsd att man har
en forestillning om att vara sjilvstindig och fristiende i relation till sin
omvirld. Organisationen styr och utvecklar sin verksamhet inifrn snarare
in att den reflekterar omgivningens krav. Reformeringen av den offentliga
sektorn innebir siledes att forvaltningarna omdefinieras och omdefinierar
sig sjilva frin att ha varit statens agenter till att bli autonoma aktorer.

Det gir att argumentera for att specialiseringen av bistindshandligg-
ningen inom ildreomsorgen bidragit till att skapa mer organisationslika
forvaltningar. Genom att ledningsfunktionen gors mer synlig och en hogre
grad av rationalitet efterstrivas, har tydligare grinser skapats bide inom
organisationen och mor omgivningen. I flera av kommunerna har man
numera exempelvis regelbundna méten mellan férvaltningsledning, ansvari-
ga politiker och handliggargrupper for diskussion kring handliggningsruti-
ner och bedémningskriterier. I ndgon mening kan detta medverka till skapa
identiter genom att den egna verksamheten speglas och man tydligare gérs
uppmirksam pd vad man gér och vad som bér goras. Skapandet av led-
ningsgrupper betonar bidde ledarskapets betydelse samtidigt som tydliga
hierarkier utvecklas. Andra exempel ir att tydligare regler och rikdinjer for
drendehandliggning har inf6rts och att kraven pd dokumentation av arbetet
har stirkes. P4 dessa sitt bidrar specialiseringen av handliggningen och den
formalisering den innebir till att synliggéra organisationen och ge den en
rationell framtoning genom att framstilla den som mitbar, avgrinsbar och
styrbar.

Genom sina rekommendationer i det allminna rddet betriffande
kvalitetssystem inom omsorgerna for dldre- och handikappade (se kapitel 4)
bidrar Socialstyrelsen till omdefinieringen av de lokala dldreomsorgsforvalt-
ningarna genom att framstilla dem som moderna organisationer snarare in
traditionella byrikratier. Kvalitetssystemet och de krav p& rutiner som detta
ir kopplat till utgdr mer eller mindre ifrdn att forvaltningarna ir sjilvstindi-
ga, har vil avgrinsade arbetsuppgifter och ansvarsomriden (identitet) samt
forutsitter hierarki och rationalitet.
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Nya forutsattningar for granskning och en institutionali-
serad jamfdrelse med andra

De styrningssystem som utvecklats i dldreomsorgsférvaltningarna har skapat
nya forutsiteningar f6r bade externa och interna krav péd granskning, kon-
troll och virdering av verksamheten (jfr Power, 1997). Kraven pi externa
granskningar kan pa ett 6vergripande plan tolkas som ett inslag i statens
strivan efter en re-centralisering av statlig kontroll. Denna strivan kan ses
som en motvikt och ett maktmedel for att balansera/reversera effekterna av
den autonomisering som priglat 1990-talets utveckling. Erlingsdottir
(1999b) pekar pa denna process med utgingspunke i forindringar i hilso-
och sjukvardslagen (HSL). Den centrala styrning som tidigare baserade sig
pa en kontroll av resursanvindningen via t.ex. statsbidrag — kontroll ex ante
— blev i samband med att den offentliga sektorn decentraliserades och
avreglerades mer inriktad pd en virdering av produktionsresultat — kontroll
ex post. Enligt Erlingsdottir karaktiriseras lagen om kvalitetssikring i HSL av
att den handlar om att méjliggora kontroll utifran (tllsynsmyndigheterna).
Denna kontroll sker vare sig ex ante eller ex post utan syftar till en kontroll
av vardprocessen — handlingsstyrning — och representerar diarfér nagot helt
nytt. I detta perspektiv kan Socialstyrelsens allminna rad kring kvalitetssy-
stem inom dldreomsorgen ses som en parallell.

Nya forutsittningar 4r emellertid inte enbart kopplade forindringar i
formella regelstrukturer, t.ex. att man kan konkurrensutsitta eller maste
infora system for styrning och kontroll av kvalitet. Det finns dven mer eller
mindre tydliga tecken péd forindringar pad det kognitiva och normativa
planet, dvs. nir det giller vad som ir sjilvklart och bor goras. Indikationer
pd det senare dr exempelvis ett ifrigasittande av existerande praktk. Av
intervjuerna med forvaltningscheferna i Lund och Givle som redovisades i
foregiende kapitel framgar klart att man i forvaltningarna anser att kraven
pa kostnads- och kvalitetskontroll dr hdga. Att veta vad man gor och kunna
redovisa detta pa ett legitimt sitt (med kvantitativa métt) 4r inte bara en
friga om extern legitimitet utan ir dven viktigt internt inom kommunen.
Internt konkurrerar de kommunala férvaltningarna sinsemellan om kom-
munens resurser och nir man ska argumentera for den egna verksamheten 4r
det i detta sammanhang viktigt att framstilla sina krav pd resurser som
sjilvklara och vilgrundade. I intervjumaterialet finns dtskilliga rapporter om
problem i konkurrensen om resurserna med andra kommunala férvaltning-
ar. Aldreomsorgens problem relateras ofta till att det arbete som utfors ir
svart att mita och dirmed inte bedéms eller virderas pa ett rittvisande sitt.
Forvaltningschefen i Givle 4r emellertid av uppfattningen att om man i
detalj ska kunna visa hur pengarna anvinds inom ildreomsorgen bér detta
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inte inbegripa hinvisningar till abstrakta kostnader relaterade till personal
och vardtyngd.

Inférandet av system for styrning och kontroll av kostnader och kvalitet
skapar dven mojligheter till och krav pd jimforelser med andra, exempelvis
privata entreprensrer i kommunen eller andra kommuner. Forvaltningsche-
fen 1 Givle forstdr t.ex. inte hur man kunnat undvika att jimféra sig med
andra tidigare. Att skapa nitverk med andra kommuner for att ta fram
nyckeltal och gora jimforelser ger dessutom, om man fir tro omvardnads-
nimndens ordférande i Givle, respekt i kommunen.

System som producerar siffror underlittar jaimforelser, och det faktum
att man i praktiskt taget alla undersskningskommuner arbetar med att ta
fram nyckeltal for att kunna jimfora sina kostnader och sin kvalitet med
tvillingkommuners, gér att man kan tala om att jimforelsen ir institutionali-
serad. Tendensen kan himta ytterligare stéd i att man inom de kommunala
ildreomsorgsforvaltningarna bygger upp enheter eller atminstone har
minniskor anstillda som enbart sysslar med organisationsutveckling och
kvalitetsuppf6ljning inom olika verksamhetsomraden. I detta arbete ingdr att
gora omvirldsanalyser och noggrant bevaka trender i omgivningen.

[ forra kapitlet berérdes frigan om huruvida formell strukturlikhet dven
innebir en likriktning med avseende pa tanke och handling pd det praktiska
planet. Vad giller specialiseringen av bistindshandliggningen diskuteras
detta i del tva. I vilken utstrickning arbetet med att ta fram forslag till
forbittringar av kvalitets- och utvecklingsarbetet p& forvaltningarna verkli-
gen har betydelse i den meningen att det fir genomslag i verksamheten, dvs.
leder tll forindringar och forbittringar, och om detta genomslag i sa fall
leder dll likhet eller variationer i den lokala praktiken ir empiriska frigor
som inte later sig besvaras av mitt material. Emellertid vill jag lyfta fram ett
par tecken pa att forvaltningarna, i den man de arbetar aktivt for att ta in
och virdera intryck utifrén och jimfora sig med andra, tenderar att skapa
likhet. For det forsta har jag observerat att idéer ofta kommer frin samma
hall. Hir finns t.ex. nidtverk for kontakter mellan personer i olika befattning-
ar i kommunerna. I likhet med de ringar som finns f6r forvaltningschefer
finns det forum f6r de tjinstemin som bedriver uppfoljnings- och utveck-
lingsarbete 1 kommunerna. Fér det andra tenderar métt och indikatorer pa
t.ex. kvalitet vara desamma i olika kommuner. I vissa fall forefaller det dven
som att analysinstrumenten som anvinds ir standardiserade. Ett exempel hir
ir de lokala framskrivningar av aldersstrukturen som man gor for att pro-
gnostisera kostnadsutvecklingen och dir kommunerna i princip alltid
anvinder sig av den berikningsmodell som tagits fram i samband med
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utredningsarbetet av hilso- och sjukvirdens finansiering och organisation
(HSU 2000).™

* SOU 1996:163 (Behov och resurser i virden — en analys) Delbetinkande inom HSU
2000.
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6. Nagra utgangspunkter for att studera
professioner och bistandshandlaggarnas
yrkesutveckling i ett historiskt perspektiv

Professionsteori

Forskning kring professioner och professionalisering 4r omfattande och ett
flertal teoretiska traditioner finns representerade i litteraturen. Sociologiska
teorier om professioner tar emellertid traditionellt sin utgingspunkt i dessa
yrkesgruppers betydelse f6r den sociala stratifieringen. Med utgingspunkt i
Marx och Weber har de professionella yrkesgrupperna betraktats antingen
som en (ny) klass vars position och status ir relaterad till samhillets klas-
struktur och vars intressen reflekterar ett polariserat klassamhille — #neo-
marxister — eller som moderna statusgrupper, eftertridare till det gamla
stindssambhillets eliter, vars intressen avspeglar sig i en strivan efter att
uppritta lonande kunskaps- och yrkesmonopol — nreo-weberianer (Castro,
1992; Sunesson, 1996).

Frin den senare utgingspunkten kan en profession betraktas som en
(social) grupp vars utdvare inom ett yrkesomrdde kontrollerar sin egen
utbildning, kraven pd att fa praktisera yrket och som sjilva virderar den egna
formdgan. Professionalisering ir séledes att betrakta som en kamp for social
autonomi.”” Inom detta teoretiska perspektiv riktades forskningsintresset
mot professionaliseringsprocessen samt de strategier som tillimpats for att
avgrinsa, stinga och kontrollera det egna kunskaps- och yrkesomridet.””
Nir betraktelsesittet lanserades inom professionsforskningen under 1960-
och 1970-talet representerade det enligt Collins (1990a) ett brott med det
inflytelserika synsitt pd de professionella yrkesgrupperna som under 1950-
talet presenterats av Talcott Parsons. Denne menade att de professionella
grupperna var orienterade mot kollegialitet och vigleddes i sin yrkesutévning
av altruistiska ideal kring oegennytta och universalism (Parsons, 1967). 1

" Till skillnad frin den neo-weberianska skolbildningen betonar den neo-marxistiska i
storre utstrickning betydelsen av att relatera de professionella gruppernas maktstrukeur
till samhillets klasstruktur. Med denna utgdngspunkt méste de professionella gruppernas
position och status relateras till det industrikapitalistiska samhillets utveckling. En av de
mer kinda professionsstudierna med denna utgingspunkt idr Sarfatti-Larsons (1977)
analys av de professionella gruppernas framvixt.

* For en genomging av olika strategier som kan tillimpas for att skapa eller uppritthilla
kontroll 6ver positioner inom ett yrkesomride se Hellberg (1995).

" Enligt Parsons var dessa professionella arttribut uttryck for mer generella drag i
utvecklingen av det moderna sambhillet. Jfr bilden av vetenskapsmannen som denna
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Parsons funktionalistiska perspektiv var inte den makt, auktoritet, status och
prestige som professionella yrkesgrupper tillerkindes kopplade till ett
monopol pa vissa positioner pd arbetsmarknaden, utan istillet grundade i de
egenskaper som innehavet av teoretiska (abstrakta) kunskaper ansdgs for-
knippade med och som alltsd kinnetecknande innehavaren av dessa kunska-
per.

I den kritik som med tiden utvecklades mot marknadsmodellen férefal-
ler det finnas tvd huvudspér. For det forsta menar en del att den ensidiga
betoningen av professionalisering som en monopolisering av vixande
marknader for professionella tjinster leder till en oférmiga att finga varia-
tioner i professionaliseringsminster, t.ex. mellan linder och 6ver tid. I flera
europeiska linder, t.ex. Sverige, har drivkraften i professionaliseringen varit
en vixande offentlig sektor (Burrage, 1990; Brante, 1991). I en strivan efter
professionell status har kampen for positioner i en elitbyrikratisk hierarki i
dessa linder varit ett vil sd viktigt inslag som kampen for autonomi och
kontroll av den egna yrkesutévningen (Collins, 1990a). Brante (1991)
menar att Sverige 4r unike i sin starka koppling mellan de vilfirdstatsprofes-
sionella yrkesgrupperna och staten. Yrkesgrupperna dr emellertid inte bara
paverkade och styrda av politikens utformning, de har ocksd paverkat dess
utformning genom att ange problem och komma med olika forslag pd
l6sningar.

En annan kritikpunket var att synsittet inte formdr att forklara samban-
det mellan den praktiska tillimpningen av kunskap och den sociala status de
professionella yrkesgrupperna har. Att koppla de professionellas status
(respeke, sjilvstindighet, makt och héga inkomster) till efferfragan pa deras
sakkunskap och dess praktiska tillimpning ricker inte. Tvirtom menar t.ex.
bade Collins (1990a; 1990b) och Sarfatti-Larsson (1990) att kunskapens
anvindbarhet ir av underordnad betydelse, istillet 4r det kunskapens
karaktir som ir avgorande. Det som forklarar de professionella gruppernas
exklusiva sociala villkor i samhillet 4r kunskapens sociala organisering eller i
klartext dess koppling till universitets- och utbildningssystemet. Collins talar
om det moderna sambhillet som ett credential society dir utbildning och
utbildningsbevis dr viktiga och eftertraktade konkurrensmedel i kampen for
social framging.

mélas upp i Mertons kunskapssociologi. Omstindigheten kan ses som ett tidstypiske
uttryck for funktionalismens och konsensusperspektivets paradigmatiska hegemoni inom
samhillsvetenskapen under denna period.
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Semiprofessioner

De teoretiska omsvingningarna till trots har kopplingen till en abstrake,
teoretisk kunskapsbas, lyfts fram som den mest framtridande egenskapen
hos moderna professioner (Abbott, 1988, kap. 1; Beckman, 1989; Torsten-
dahl, 1989; Castro 1992, kap. 3). De yrkesgrupper som saknar denna
koppling och dirmed de mojligheter att monopolisera yrkesutévningen eller
styra och kontrollera utvecklingen inom det egna kunskaps-, yrkes- och
utbildningsomradet som denna koppling ofta forknippas med i professions-
teorin, brukar benimnas semiprofessioner. En semiprofession ir alltsd en
kategori for yrkesgrupper som i olika avseenden inte (dnnu) har uppfyllt de
kriterier som satts upp for att kunna betraktas som en etablerad profession.

Trydegird (2000) menar att verksamhetschefer och bistindsbedémare
inom #ldreomsorgen ir semiprofessionella eftersom de inte kan sigas basera
sin yrkesutévning pd en fast teoretisk kunskapsbas och att yrkesutévningen
saknar sambhillig auktorisation, t.ex. regler for pd vilka formella grunder
nigon fir utdva yrket.

Ett professionssystem

I sin inflytelserika bok Systems of Profession vinder Abbott (1988) aterigen pa
begreppen. Abbotts utgdngspunkt ir att professionsteorin genom att fokuse-
ra den enskilda professionen bortser frin att dessa yrkesgrupper mdste
konkurrera med andra pd de skilda problem- eller kunskapsomriden
(domiéiner) man arbetar inom. Kampen mellan de olika yrkesgruppernas
dominansprik utspelar sig pd olika arenor. Abbott pekar ut tre viktiga
arenor; staten (rittssystemet), den allminna opinionen (massmedia) och
arbetsplatsen. P3 dessa arenor agerar yrkesgrupper pd olika sitt for att
forsvara sina positioner och/eller stirka sin stillning. I relation till staten kan
man exempelvis kimpa for att fi olika typer av rittigheter och dirmed
formella mgjligheter till kontroll, t.ex. en sanktionerad utbildning och
legitimation. Media ir en kanal for att paverka och skapa bilder av yrkes-
gruppen samt fora fram nya och viktiga problem. P4 arbetsplatsen konkurre-
rar professionerna internt med varandra bide om vad som ska géras, hur det
ska goras och vem (vilken yrkesgrupp) som ska (fir) géra det. Professioner
utvecklas och relationerna mellan dem f6rindras t.ex. genom att nya pro-
blem- eller kunskapsomridden tillkommer, genom att professionen ligger
under sig ett nytt problem, utdkar en befintlig domin eller helt enkelt
limnar vissa kunskapsomrdden och kanske specialiserar sig.

En viktig konsekvens av konkurrensen ir att relationerna mellan profes-
sioner och de kompetens- och kunskapsomriden de representerar i systemet
standigt forindras. P4 det teoretiska planet bryter detta mot en traditionell
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syn pd professionalisering som en process i vilken en yrkesgrupp, i takt med
att man tillignar sig de attribut och egenskaper som krivs, etablerar sig som
en fullvirdig profession (jfr ovan). Ett begrepp som semiprofession blir alltsi
poinglost ur Abbotts perspektiv. Till skillnad frin dessa professionsteoretiker
betonar Abbott dven fram att en profession inte nédvindigtvis 4r homogen
och drivs av gemensamma intressen i sin yrkesutveckling. Foretridare for en
och samma yrkesgrupp kan mycket vil dra &t olika hall. Ytterligare en
skillnad som gor Abbott extra intressant i relation till min avhandling dr den
vikt han ligger vid arbetsplatsen och den interna konkurrensens betydelse i
(och for) yrkesutvecklingen.™

Johansson (2001) exemplifierar Abbotts utgdngspunkter i relation till
ildreomsorgen nir hon pekar pd att de grinser som skapas nir man skiljer
t.ex. medicinska insatser frin sociala har lett till grinskonflikter mellan
yrkesgrupper inom ildreomsorgen. Grinskonflikter kan idven uppstd da
traditionella sysslor virderas om, t.ex. vikten av personlig omvirdnad (och
sjukvird) i forhallande till praktisk hjilp, eller nir tids- och/eller resursbrist
tvingar fram en prioritering av olika hjilpinsatser (s. 14-15). I linje med
Abbotts resonemang lyfter Johansson Zven fram att synpunkterna pd
yrkesutvecklingen och strivandena efter en viss utveckling kan skilja sig at
mellan foretridare inom en och samma yrkesgrupp. Dir kan finnas ”genera-
tionskohorter med skillnader i professionsbaserad kunskap, kompetens och
identitet” (ibid, s. 22). Flera forskare pekar dven pd alder och kon som
viktiga faktorer for att férstd hur ideal och mal kan skilja sig it inom en
yrkesgrupp (Johansson, 1997; Sahlin-Andersson, 1997)." Inom parentes
sagt innebir detta, i relation till de teman som behandlats hittills i denna
avhandling, att man inte ska férvinas 6ver att ideal kring en helhetssyn och
integrerade organisationslosningar existerar parallellt med en strivan att
specialisera och renodla yrkesroller och funktioner i de kommunala férvalt-
ningsorganisationerna.

*” Min uppfattning ir emellertid att Abbott pi ett allmiint plan Gverdriver betydelsen av
konkurrens mellan professioner. Professionella grupper ir t.ex. ofta efterfrigade for att
16sa “samhilleligt erkinda problem” (Hugemark, 1994, s. 47). Nir det gillt fordelningen
av de olika arbetsuppgifterna forhandlar professionerna sévil sinsemellan som med staten
och medborgarna (Castro, 1992), och professionella grupper, t.ex. vetenskapliga experter,
har ofta ingdtt i en samhillsfrbittrarallians med staten (Wagner & Wittrock, 1991a;
1991b).

“* Johansson (1997) gor en analys av hur sjukgymnasternas yrkesutveckling speglas i
deras kamp pd de externa, legala och massmediala arenor som Abbott talar om. Sahlin-
Andersson analyserar yrkesutvecklingen inom sjukvirden utifrin ett internt arbetsplats-
perspektiv. Andra forskare som under senare tid kan sigas luta sig mot Abbot i sina
analyser dr Blomgren (1999) och Waks (1999). Gemensamt for dessa ir studiet av
professioner inom sjukvérden (jfr kap. 2).
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Aven om Abbott tillskriver professionernas agerande en stor betydelse i
professionsutvecklingen, bide i relation till det omgivande sambhillet och
internt, framhaller han samtidigt professionssystemets kinslighet for externa
storningar. Externa forindringar utanfor professionernas kontroll péverkar
pa olika sitt forutsittningarna f6r och mojligheterna till yrkesutveckling.
Sociala och kulturella trender i samhillet, den teknologiska utvecklingen och
nya organisationsformer kan pé olika sitt forindra forutsittningarna pa de
arenor dir professioner kan gora ansprak pa professionalitet. Ett exempel pé
en extern forindring av denna typ inom ildreomsorgen ir Adelreformen

1992.

Ett historiskt perspektiv pa yrkesutvecklingen
inom aldreomsorgen

Aldreomsorgen har sina rotter i den kommunala fattigvirden. Av titeln i
Gun-Britt Trydegérds (1996) antologikapitel Frdn kommandora till drifischef
framgdr att det inledningsvis saknades anstillda pid de sm& fattig- och
forsorjningshusen samt att ordningsfrigor och daglig tillsyn var en arbets-
uppgift for sirskilt utsedda fortroendemin — kommandoran — bland de
fattiga sjilva. I takt med industrikapitalismens utbredning under 1800-talet
och den ekonomiska och sociala omvandling som foljde i dess spar blev
emellertid institutionerna inom fattigvirden bade fler och storre.”” Med
expansionen foljde att forestindare anstilldes for att 6vervaka de intagna.
Kontroll och 6vervakning av de intagna och det arbete de var dlagda att gora
var en manlig syssla. Hushéllsarbetet som utférdes med hjilp av de intagna
och ibland dven med hjilp av tillfillig personal samt omsorgen om sjuka,
kvinnor och barn var uppgifter f6r de husmodrar som tillsammans med
forestdindaren var ansvariga for verksamheten pa dessa institutioner (Tryde-
gird, 2000, s. 6 ff).

Kring sekelskiftet borjade kraven pa en reformering av fattigvarden vixa
sig allt starkare i den socialpolitiska debatten. Utformningen av fattigvirden
bide betriffande ritten till hjidlp och hjilpens organisering ifrdgasattes av
frivilliga (filantropiska) organisationer som Centralférbundet f6r socialt

*" Vid sidan av de sma fattig- och forsrjningshusen pi landet kom fattiggirden att

inrittas som en ny form av institution pd landsbygden under 1860-talet. Fattiggdrdarna
kan liknas vid kommunala jordbruk och motsvaras i stiderna av olika former av forsérj-
ningsinrittningar. For en genomgéng av differentieringsprocessen och de nya (specialise-
rade) institutionernas utveckling inom vird och omsorg i Sverige rekommenderas Aman

(1976).
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arbete (CSA) och Svenska fattigvirdsforbundet (SFF).™ Ett av inslagen i
kampen f6r en forbittrad fattigvard var ate SFF 1908 tog initiativ till att
starta en utbildning f6r blivande f6restindare pa fattigvards- och barnavards-
anstalter. Kursen pégick ett halvir och innehsll bade teoretiska och praktiska
moment. Fattigvird och sjukvird utgjorde dmnena p& kursen (Trydegérd,
1996). For forestindare och husmdédrar foreldg dnnu inte nigra formella
kompetenskrav, men mot bakgrund av kursinnehéllet i SFF:s utbildning
menar Johansson (2001) att myndighetsutévning och fostran kom att utgéra
de forsta kunskapskraven som formulerades f6r personal inom fattigvirden.

I samband med 1918 ars fattigvardstérordning dlades kommunerna att i
egen regi eller tillsammans med en annan kommun driva sirskilda anstalter
for idldre (och andra grupper). Tidigare hade visserligen kommunerna haft
en skyldighet att svara for fattigvrden, men skyldigheten f6ljdes inte av
bestimmelser kring i vilka former detta skulle ske. Utéver att formerna nu
preciserades foérsvann hjilpformer sisom roteging och utackordering ur
fattigvrden (Edebalk, 1991). En tanke fanns om att fysiskt och psykiskt
handikappade samt kroniskt sjuka skulle tas om hand inom sjukvarden och
att fattiga dldre minniskor med behov av omsorg och tillsyn dirigenom
skulle fd en egen fristad i en hemlik institutionsmiljs. Qvarsell (1993) menar
att idealiseringen av det egna hemmet kan kopplas till att de privata hem-
men for gamla, t.ex. dnkehus, som inrittades i stiderna pd 1700-talet hade
stor betydelse som férebilder under utvecklingen av de kommunala dlder-
domshemmen. Utover 1930-talets satsning pa att bygga billiga boenden
(pensionirshem) for fattiga pensiondrer utan behov av vird och omsorg
forblev &lderdomshemmen en hérnsten i den offentiga ildreomsorgen
under hela mellankrigstiden (Edebalk, 1991).

Trydegard (2000) menar att satsningen pd institutionsboende for de
dldre medforde att en ny yrkesprofil bérjade utvecklas bland forestdndarin-
norna pd alderdomshemmen. Inledningsvis reflekterades idealen om att de
gamla mdste fi ett eget hem eller dtminstone kinslan av ett sidant dven i
utbildningen av lderdomshemsférestindarinnor. Amnen som hemkunskap
och trining i att behirska olika former av hantverk fick emellertid limna
plats for nya imnen dd forestindarinnornas arbetsuppgifter i praktiken
alltmer kom att handla om att ta ett stdrre ledningsansvar for hemmen —
husmorsuppgifter — och ge omsorg — varduppgifter. Eftersom de medicinska
insatserna ansigs vara den viktigaste virduppgiften kom sjukvirdsimnen att
inta en central plats i utbildningen. Att yrkesrollen med tiden fick en

* Sven E Olsson (1990) visar i sin avhandling att den organiserade filantropiska
verksamheten spelade en mycket stor roll i den socialpolitiska debatten i bérjan av
sekelskiftet, och att de idéer om en humaniserad fattigvird som fordes fram av organisa-
tioner som CSA och SFF (diven om man férlorade kampen mot socialférsikringsforetri-
darna) fick ett genomslag i den nya fattigvirdsforordning som kom 1918.

122



tydligare medicinsk profil ska ses mot bakgrund av att de mer eller mindre
kraftfulla politiska ambitionerna frin 1920-talet och framit om att f3 till
stind en differentiering inom institutionsvirden av olika skil misslyckats
(Trydegard, 2000, s. 10 ff). I praktiken innebar detta att dlderdomshemmen
dnnu pd 1950-talet inte bara fick ta ett stort ansvar for virden av kroniske
och svart sjuka ildre utan dven for handikappade samt fysiskt och psykiskt
sjuka yngre minniskor.

Inte forrin utvecklingen av lingvirdssjukhusen, sjukhemmen och
mentalsjukhusen kom iging i slutet av 1950—talet skapades f6rutsittningar
for att dlderdomshemmen skulle kunna fi den funktion de redan innan
tillskrivits pi ett virdideologiskt plan (Aman, 1976). Vid denna tidpunkt
hade emellertid en virdideologisk omsvingning dgt rum vad gillde synen pa
de organisatoriska formerna for den offentliga dldreomsorgen. Tanken pa
dlderdomshemmen hade nu 6vergivits till formin for en ideologi som
innebar att de gamla i sd stor utstrickning som moijligt skulle bo kvar
hemma (Edebalk, 1990).

Den vérdideologiska vixlingen till trots avvecklades emellertid inte
dlderdomshemmen. Parallellt med att den 6ppna omsorgen — hemtjinsten —
expanderade under 1960- och 70-talet utvecklades dven andra kollektiva
boende- och virdformer sisom servicchem inom ildreomsorgen.™

Under 1960-talet forlingdes utbildningstiden for alderdomshemsfére-
stindarinnorna till tre &r. Ett 6kat fokus pa specialiserade kunskaper i
geriatrik och det faktum att utbildningen 1965 6verfordes till landstingets
virdhogskolor innebar att yrkesrollens medicinska profil stirktes ytterligare.
Ledningsansvaret i yrkesrollen betonades ocksd di férestdndarinnorna i allt
hégre grad utdver att uppritthélla ordningen, ansvara for hygien och kostens
sammansittning 4ven forvintades ta hand om ekonomin och ansvara for
arbetsledningen av anstilld personal (Trydegird, 2000, s. 16 ff).

Expansionen av den kommunala hemtjinsten innebar att en ny arena for
ildreomsorg skapades. Hemtjinsten f6r gamla som bérjade som ett frivilligt
initiativ (Réda Korset) i bérjan pad 1950-talet blev snabbt en stor succé i
landets kommuner. Aven om samarbetsformer och organisering av hem-
tjdnsten varierade lokalt 4r det uppenbart att manga kommuner omgiende
bérjade inforliva verksamheten med den reguljira dldrevirden. I spiren av
den hemmaboendeideologi som priglade 1957 ars statliga rikdinjer for
dldringsvirden kom ett antal statliga utredningar som féreslog att hemhyjil-
pen for &ldringar och handikappade skulle byggas ut. Forslagen hérsamma-
des och 1964 beslutade riksdagen om att inféra statsbidrag f6r social hem-

* For en kritik av relationen mellan virdideologi och faktisk utveckling inom ildreom-
sorgen under denna period se Szebehely och Eliasson (1995).
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hjilp &t gamla. Grunden f6r att hemtjinsten skulle bli den nya hérnsten
inom dldreomsorgen man tinkte sig var dirmed lagd (Edebalk, 1991).

Hur hemtjinsten organiserades skiljde sig 4t i kommunerna, men ofta
fick en tjansteman (eller hemsamarit) i uppdrag att samordna hjilpinsatser-
na. Dessa hemvardsassistenter hade inga ledningsfunktioner, och inte heller
forelag det ndgra sirskilda utbildnings- eller kompetenskrav. Enligt Tryde-
gird 2000 ldg detta i linje med hemtjidnsten amatéristiska profil. Hemsama-
riterna (senare vardbitriden) utférde samma sysslor i den gamles hem som i
sitt eget och ansdgs dirfor varken vara i behov av utbildning, arbetsledning
eller stod frin kollegor. Aven om kontrasterna mellan hemtjinsten och den
institutionsbaserade #ldreomsorgen inledningsvis innebar att &lderdoms-
hemsférestindarinnorna under ling tid avstod frin att soka sig till denna
verksamhet, ledde hemtjinstens snabba utveckling till att man bérjade fraga
sig om inte behovsbedémning och arbetsledning av hemtjinstens personal
kunde vara limpliga arbetsuppgifter for dem.

Under 1970-talet kom de kommunala myndigheterna till insikt om att
en fortsatt utveckling av dldreomsorgen krivde savil fler och bittre utbildad
personal i det dagliga omsorgsarbetet som personal for att leda verksamhe-
ten. Vad gillde den forra gruppen handlade det ocksd om att anstilla dem pa
mer yrkesmissiga grunder.””

En annan faktor som under slutet av 1970-talet fick stor betydelse for
utvecklingen av yrkesroller inom ildreomsorgen var specialiseringen av vird
och omsorg for ildre. Vird och omsorg som tidigare varit integrerade
arbetsuppgifter bide inom den 6ppna och institutionsbaserade ildreomsor-
gen separerades genom att landstinget 1978 tog 6ver hela ansvaret for de
dldres sjukvird. Nir landstingen byggde ut sjukhemmen (vilka ersatte
langvérdsklinikerna) och utvecklade hemsjukvarden forsvann behovet av en
medicinsk kompetens bland de verksamhetsansvariga inom #ldreomsorgen.
Trydegird (2000) pekar i sin avhandling pé att forestdndarna inom ildreom-
sorgen framstod som amatorer i relation till den sjukvirdsutbildade personal
som nu skotte de medicinska insatserna. Det forefoll som om man istillet for
att forsoka uppricthilla den medicinska profilen i yrkesrollen snabbt insig
att det istillet gillde att stirka och bygga vidare pd det kunskaps- och
kompetensomride som dterstod, nimligen ledning och utveckling av
verksamhet och personal.

De tvi olika ledarroller som inledningsvis utvecklades pd dlderdomshem
och inom hemtjinsten kom med tiden att samordnas och integreras. Yrkes-
rollens sociala och socialadministrativa profil markerades i den sociala
omsorgslinje som startade 1983 i spren av Socialtjinstlagens inforande dret

210 . . . . . . ..
Fér beskrivningar och analyser av organiseringen av arbetet inom hemtjinsten och

professionaliseringen inom omrddet se dven Bender (1994); Szebehely (1995) och
Nordstrom (1998).
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innan. Den sociala omsorgslinjen kom emellertid inte att utgora ett formellt
krav for att inneha ledarfunktioner inom ildreomsorgen (Trydegard, 2000,
s. 19 ff). Under 1990-talet har (som vi har sett) ledaryrket inom ildreomsor-
gen specialiserats genom att rollen som bistindsbedomare (bestillare) har
skiljts frin rollen som ansvarig for drift, personal och ekonomi (utférare).

Johansson (2001) menar att uppdelningen av arbetsuppgifter kan
kopplas till utvecklingen av olika kompetens- och kunskapsomriden inom
ildreomsorgen (se ovan). Idag kan den avgrinsning av kompetens- och
kunskapsomriden som foljt med utvecklingen inom ildreomsorgen sigas
svara mot foljande arbetsuppgifter: myndighetsutévning, sjukvird och
praktisk hjilp grundad i vardagskunskap, arbetsledning, administration samt
ckonomi (jfr Johansson, 2001, s. 17). I féljande kapitel diskuteras vad
bistdndshandliggarreformen betyder for utvecklingen av yrkets profil, vilka
synpunkter handliggarna har pd utvecklingen av yrkesrollen och vilka
grinskonflikter mellan olika personalgrupper som specialiseringen av
handliggningen medverkat i att skapa eller synliggéra.
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7. Bistandshandlaggarnas uppfattning om
sina arbetsuppgifter

Innan bistdndshandliggarna fir komma till tals dr det pd sin plats att
presentera ndgra av reformens huvuddrag i kommunerna varen 2000.

Kommun | Tipunket fér | Centraliserad | Privata Bistdndsbeslut | Hemsjukvérd
reformen bandliggning | entreprenérer | kopplat till i kommunal

resursfordel- | regi
ning

Helsing- 1993 Ja Ja Ja Ja

borg

Gislaved 1993 Ja Nej Nej Nej

Ludvika 1997 Ja Nej Nej Nej

Sunne 1998 Nej Nej Nej Ja

Kristian- 2001°" Nej Ja Ja Ja

stad

Givle 1999 Ja Ja Ja Nej

Lund 2001 Nej Nej Nej Ja

Hagfors 2000 Ja Nej Nej Ja

Tabli: 7.1. Reformens huvuddrag i kommunerna vdren 2000. Kommun,
tidpunke for genomférandet av reformen, privata entreprendrer, bi-
standsbeslut kopplat till resurstérdelning, hemsjukvard i kommunal regi.

I vissa av kommunerna har man inrittat centralt placerade (kommundgver-
gripande) handliggargrupper medan handliggarna i andra forvaltningar
arbetar kvar ute i verksamhetsomridena. En centralisering av myndighetsut-
ovningen ir, vilket framgitt av tidigare kapitel, mer eller mindre nédvindig
om den kommunala dldreomsorgen ska konkurrensutsittas. 1 en situation
med flera olika utférare méste kommunens uppdrag (bestillningar) helt
enkelt preciseras. Att forekomsten av privata entreprendrer inom ildreom-
sorgen i Kristianstad inte foranlett nigon centralisering av bistindshand-
liggningen kan i detta fall tolkas som att en kop- och siljmodell enbart
tillimpats i liten omfattning, och att de privata inslag som kvarstod dven
efter det att kommunen skrinlagt tankarna pd en mer omfattande konkur-

' P3 forsok i vissa omraden fran 1997.

*1> P3 forsok i vissa omraden fran 1998.
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rensutsittning varit sma. Utdver att bistindsbesluten preciserar bestillningen
och utgér betalningsunderlag for privata entreprensrer inom ildreomsorgen,
kan de dven ha en mer eller mindre direkt koppling till styrningen av
resurserna for den praktiska omsorgsverksamheten inom kommunen. I
Givle och Kristianstad liter man exempelvis de beviljade hjilptimmarna
ligga till grund for resurstilldelningen inom hemtjinsten, och i Helsingborg
arbetar man med ett forutbestimt pris pa varje hjilpinsats. Aven i de
kommuner dir man fortfarande arbetar med ramstyrd verksamhet ligger
emellertid ett budgetansvar pd verksamhetschefen nir det giller att se till att
t.ex. den schemalagda tiden bland personalen i hemtjinstgrupperna 6verens-
stimmer med den beviljade hjilptiden. I praktiken innebir dirfor specialise-
ringen av bistindshandliggningen, 4ven om ansvaret for att man héller
budgeten liggs pd den verksamhetsansvarige, att handliggaren gors mer
delaktig i den ekonomiska styrningen av forvaltningen.

Centraliseringen av myndighetsutévningen har emellertid dven motive-
rats med att man pd detta sitt skapar bittre forutsittningar och villkor for
att utveckla handliggarnas kompetenser, skapa arenor for diskussion samt
utveckla bittre rutiner for bedomning och beslut i bistdndsirenden. I
Kristianstad, Sunne och Lund har ingen centralisering av drendehandligg-
ningen genomforts. Det innebdr emellertid inte att diskussionen om en
centralisering saknats i dessa kommuner (jfr kapitel 3). Diremot hivdar man
i dessa kommuner av olika skil att de problem som en centralisering anses
16sa likavil kan hanteras inom ramen f6r en decentraliserad forvaltningsor-
ganisation.

En annan skillnad mellan undersokningskommunerna ir att hemsjuk-
vérden organisatoriskt har integrerats med ildreomsorgen i vissa kommuner
men inte i andra. P4 ett organisatoriskt plan skiljer sig alltsd forutsittningar-
na it mellan kommunerna nir det giller samarbete och samverkan mellan
sjukvard och ildreomsorg samt mellan de yrkesgrupper som arbetar inom
dessa omraden. Att dessa skillnader ocksd tillskrivs en praktisk betydelse i
bistdndshandliggarnas beskrivningar av sin arbetssituation diskuteras nedan.

I undersokningskommunerna anvinder man olika yrkestitlar. Idag
(2000) finns utredare (Ludvika), bistdindshandliggare (Kristianstad, Givle
och Sunne) och bistdndsbedémare (Helsingborg och Hagfors). I Gislaved
anvinds yrkestiteln hemtjidnstsekreterare medan man i Lund fortfarande
saknade anstillda med en yrkestitel som indikerar att en specialisering av
arbetsuppgifter genomforts. Varfor titlarna skiljer sig 4t mellan undersok-
ningskommunerna kan man spekulera i men min fundering 4r att variatio-
nen ir ett uttryck for att de gemensamma eller allminna uppfattningarna
om vad yrkesrollen innebir fortfarande befinner sig i en process dir dessa
formuleras. Dirfor finns det kanske anledning att tro att yrkestiteln pé sike
kommer att standardiseras. Bland yrkesforetridarna sjilva forefaller bi-
stindsbeddémare vara den titel som foredras.
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Presentation av bistandshandldaggarna

Inter- | Anstill- | Formell utbildning Yrkeserfarenhet

vjunr | ningsir

1.1 1993 Sjukskéterska Chefstjinster inom olika delar av
dldreomsorgen i flera kommuner.

1.2 1993 Social service och Alderdomshemsforestandare,

omvardnad (60p) senare hemtjinstassistent.

1.3 1996 Alderdomshemsforestan- Férestdndare pd vdrdboende.

dare Sjukskoterska
2.1 1999 Sociala omsorgsprogram- | Forsta anstillningen.
met (120p)
3.1 1997 Underskoterska Lang och blandad erfarenhet av arbete
Social omsorgslinje (80p) | inom vird och omsorg inom bide
kommun och landsting.
3.2 1998 Underskoterska Vardbitride inom sjukvirden, hemtjinst-
Social omsorgslinje (80p) | assistent frin 1987.

3.3 1996 Social omsorgslinje (80p) | Vérdbitride inom ildreomsorgen,
hemtjinstassistent frin 1989.

4.1 1998 Sociala omsorgsprogram- | Vardbitride inom sjukvird och idldreom-

met (120p) sorg under ménga ar.

4.2 1994 Alderdomshemsforestan- Hemtjinstassistent under minga ir.

dare

4.3 1998 Sociala omsorgsprogram- | Forsta anstillningen.

met (120p)

5.1 1999 Social omsorgslinje (80p) | Hemgjinstassistent under minga ar.

5.2 1999 Sjukskoterska Férestandare pa sjukhem. Verksamhets-
chef fér kommunalt idldreboende i
samband med Adelreformen 1992.

5.3 1999 Social service och Omrideschef (gruppboende, hemgjinst,

omvérdnad (60p) dagverksamhet) 1981-1999.
6.1 1998 Social omsorgslinje (80p) | Hemtjinstassistent frén 1988.
6.2 1998 Social omsorgslinje (80p) | Hemgjinstassistent frin 1987.
7.1 2000 Underskoterska Bitridande forestdndare pa alderdomshem
mellan 1969-1985. De senaste 15 aren
forestindare pi servicehus senare
distriktschef.
7.2 2000 Saknar formell utbildning | Ling och blandad erfarenhet av arbete
inom dldreomsorgen i kommunen.
Anstilld 1960.
8.1 1999 Sociala omsorgsprogram- | Forsta anstillningen
met (120p)

8.2 1997 Ettarig gymnasieutbild- Anstilld i kommunen sedan 1957.
ning for hemtjinstassi- Hemtjinstassistent 1972. Enhetschef pa
stenter med lang serviceboende mellan 1992 och 1997
arbetslivserfarenhet

Tabld 7.2. Presentation av bistandshandliggare. Intervjunummer, anstill-
ningsdr som bistindshandliggare. Formell utbildning och yrkeserfaren-

het.

Av tablan framgdr att det finns manga vigar till en anstillning som bistdnds-

handlidggare. De intervjuade handliggarna uppvisar klara skillnader bide vad
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giller formell utbildningsbakgrund och tidigare yrkeserfarenheter. Av de
nitton intervjupersonerna ir fyra relative nyutexaminerade frin det sociala
omsorgsprogrammet (120p).”” Dessa bistindshandliggare ir med ett
undantag (4.1) nyanstillda i sina kommuner och saknar erfarenhet av
arbetsledning (2.1, 4.3 och 8.1). Tvd av de intervjuade handliggarna ir
sjukskoterskor med lang erfarenhet (1.1 och 5.2) medan tva andra (7.1 och
7.2), bigge med linga anstillningar bakom sig i en av de mindre undersok-
ningskommunerna, saknar formell omsorgsutbildning. De elva intervjuper-
soner som aterstdr har samtliga nigon form av social omsorgsutbildning. I
tre fall ir denna kombinerad med sjuk- eller underskéterskeutbildning (1.3,
3.1 och 3.2). Att flera av dem (3.1, 3.2, 3.3, 5.1, 6.1 och 6.2) har genomgatt
den sociala omsorgslinjen (80p) visar bdde att de pibérjat sin yrkeskarriir
under 1980-talet och att de ir hogskoleutbildade. 1 foregiende kapitel
nimndes att den sociala omsorgslinjen inférdes pd landets vardhdgskolor
1983. Den utbildning i social service och omvardnad (60p) som ett par av
intervjupersonerna (1.2 och 5.3) redovisar féregick den sociala omsorgslin-
jen och mojliggjordes av hogskolereformen 1977. Tvd av de intervjuade
handliggarna ir utbildade alderdomshemsférestindare med mycket ling
erfarenhet av arbete inom den kommunala ildreomsorgen (1.3 och 4.2).
Mot bakgrund av skillnaderna i yrkeserfarenhet och formell utbildning kan
man siga att de intervjuade handliggarna som grupp representerar olika
faser i dldreomsorgens historiska utveckling savil som nir det giller profes-
sionaliseringen av yrkesomradet.

Bistandshandlaggarnas beskrivningar av sitt arbete

Nir det giller frigan om hur man skulle beskriva sitt arbete f6r en utomsta-
ende ir hinvisningar till att man bedomer och prévar de ildres behov av
hjilp och beviljar olika former av bistind ett genomgiende tema i handlig-
garnas beskrivningar. Nigra av handliggarna svarar kort: D3 skulle jag siga
att jag gjorde bedémningar av vad ildre personer behover f6r hjilp, frimst i
hemmet, och f6r dem som bor i mitt omride, om de behéver vidare hjilp
till sirskilt boende.” (3.3). ”Vi bedomer vardbehovet hos dem som ska ha
hemtjinst.” (5.3). ”Jag jobbar med att bevilja bistdnd till i huvudsak ildre
personer, vad hemtjinst de behover, eventuellt &lderdomshemsboende,
vardboende, kortboende och rehabilitering, det r vil i stora drag.” (1.3).
"Att jag utreder behov hos minniskor i form av hemtjinst, firdtjinst [...]

" Till skillnad fran de ildre omsorgsutbildningarna dir studier av arbetsledning och

bistindsbedomning var integrerade, viljer man idag inriktning redan under utbildnings-
tiden.
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annat boende och annan service i hemmet och sirskilt boende. Mycket
kontakt med ildre minniskor och anhériga.”(8.1).

I sina svar ger flera av handliggarna 4ven mer eller mindre detaljerade
beskrivningar av arbetsuppgifter och rutiner i sitt dagliga arbete. Nagra
exempel:

Stor del av jobbet, det ir att vi gor hembessk och besoker personer som
har ansokt om ndgon form av bistind. [...] Mer och mer har det blivit
vardplaneringar ocksd pd sjukhus, det 4r personer som ir firdigbehand-
lade och ska ut, ut dirifrin om man siger, och ska hem till bostaden el-
ler ndgonting diremellan, och mycket kontakt med personal och anhéri-
ga och naturligtvis de som behéver hjilpen. [...] Sen ir det ju drende-
hanteringen, man madste ta beslut om bistdnd, och sen skriver man iren-
det och det dr klart, mycket telefonkontakter ir det ju ocksi. (6.2).

Jag tar emot samtal frén folk som ringer och anséker om hjilp av olika
slag. [...] Nir jag har tagit emot samtalet bokar jag upp en tid och ker
pa hembesok, gor den hir utredningen och kommer tillbaks, dokumen-
terar, limnar ut det hir till grupperna, informerar om vad som ska goras
och sen s idr det uppf6ljning, sd det snurrar runt sé hela tiden. (7.1).

Vi gor ju dd bedomningar, utredningar i det stora hela, och vi ir idag
vildigt mycket pé lasarettet, vi fir minga drenden frin lasarettet. Nir
patienterna kommer in och man ser pa lasarettet att han eller hon inte
kan klara sig, s& skickar de en blankett till kommunen, den ir indelad i
omréden, jag har ju ett omrade hir i stan som jag skoter, och dd har man
en gemensam vérdplanering, ofta med distriktsskéterskan. Ofta dr det
nya irenden man fir och di ska jag da tillsammans med distrikeskoters-
kan och personal pa lasarettet gora den bedémningen vad denna minni-
ska behover for hjilp, om det ir rehabilitering, korttid eller man kan gi
hem med insatser, och sen kan jag da fi drenden frin anhériga och frin
minniskor som sjilv ringer och behover hjilp. [...] Och sen s3 idr det sd
att man helst en ging om 4ret ska g pa en uppf6ljning, vilket inte alltid
hinder. Det hinder ibland att vi kan f6lja upp tidigare for det kan bli
ndgot nytt, att man behover ndgon annan insats, antingen att man beho-
ver utdka eller att man inte behover insatsen lingre, och dd har vi ofta
kontakt, men annars s& ska vi dd géra en uppfoljning en gdng om aret
och se till sd att pensioniren eller den enskilde har de insatserna som jag

har beslutat om. (1.2).

Jag har ju ett kontor med telefon och dir kan jag ta emot ansékningar
frin folk som ringer. Det kan vara bide anhériga till dem som behéver
hjilp och personen sjilv. Och de gor ju ofta forfrigningar di om ett och
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annat, har man aldrig varit inom detta s& kidnner man inte alls till hur
det fungerar si det 4r mycket information. [...] Sen bestimmer jag ju d&
antingen direkt om ett hembesok, att man triffas personligen da, eller s3
tar jag kontake vid ett senare tillfille och ringer upp. Och sen s har jag
ju d& min telefontid, ofta pd morgonen mellan 4tta och halv tio, och sen
s ldgger jag ju in hembesok, vardplaneringar pd sjukhuset ingdr ju ocksd
under dagen d&, och sen s ska det ju dd dokumenteras allt det hir och
det fir jag gora i mellantider, ofta gér jag det pd mornarna di jag indé
sitter dér och tar emot samtal samtidigt. (3.2).

Det ir ju virdplaneringar, virdplaneringar pé sjukhuset, virdplaneringar
med distrikesskoterskorna, vardplaneringar i hemmet och alla hembesok,
och all dokumentation inte att forglomma, det tar vildige ju vildigt
mycket tid. [~ — -] Planera p& sjukhuset for vilken hjilp de fir nir de
kommer hem, di 4r det bide sjukhuspersonal och anhériga med och si
patienterna forstds, i centrum, och ibland distriktsskterskorna men det
ir inte sd ofta de kan. (4.2).

[ intervjuerna framstiller sig flera av bistindsbedomarna direkt eller indirekt
genom hinvisningar till att man arbetar utifrin lagstiftning och kommunala
riktlinjer, som myndighetspersoner, och beskriver explicit sina arbetsuppgif-
ter som myndighetsutdvning. “Jag ir ju socialnimndens myndighetsperson,
om man siger.” (6.1). "Jag jobbar med handliggning av irenden inom
Socialtjinstlagen. [...] Jag bedémer behov och ifall de ir berittigade till det
de ansoker om.” (4.1). "Det ir jag som har den forsta kontakten med
kunden som myndighetsperson. [...] Det ir jag som bedomer om behovet
foreligger och jag gor en rittslig provning med min utredning som instru-
ment och ser om dom har ritt till det de anséker om. [...] Det ir vil i stort
sett det.”(5.2). "Jag forsoker ju ate forklara att jag sitter pd myndighetssidan
och héller pd med bistindsbedomning.”(4.2).

[ sina svar breddar och nyanserar nigra av handliggarna bilden av vem
de 4r genom att relatera sin yrkesroll till att man i det dagliga arbetet, utéver
kontakter med de minniskor som anséker om hjilp och kontakter med
anhoriga, ocksd samarbetar med foretridare for andra yrkesgrupper inom
och utanfér den egna forvaltningen, t.ex. verksamhetschefer och omsorgs-
personal inom #ldreomsorgen. Mot bakgrund av denna arbetssituation
beskriver nigra av handliggarna sig sjilva som "nyckelpersoner” och "spind-
lar i ndtet”. En av handliggarna uttrycker sig t.ex. pa foljande vis:

Man ir ju en person i den hir virdplaneringen som vi sysslar mycket

med, bide tillsammans med personal pa sjukhus, men ibland ir det ju
dven 1 hemmet tillsammans med anhériga. [...] Det ir ju inte sikert att
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det leder ndgonstans men man ir ju indd som en typ av nyckelperson
for att se, fa de hir till, att det ska fungera f6r minniskor hemma. (6.1).

I ndgra av intervjuerna tillskriver sig handliggarna en bestillarroll genom att
de direkt anger detta: "Bestillare av ndgot slag kan man vil siga. Jag bestiller
insatserna, jag gir ut, jag blir kontaktad av nigon sa kallad kund, kan man
vil siga, kund ir vil vardragaren ifriga dd.” (2.1). I andra fall framgir det
indirekt att handliggarna uppfattar sig som bestillare genom att de i inter-
vjuerna refererar till att de gor, skriver eller skickar bestillningar: ”jag
bestiller dd vad jag behover”(1.1); "sedan ska jag skriva en bestillning och
skicka den” (1.2); ”sedan sa skriver jag en bestillning” (5.1) eller ”jag maste
liksom gora bestillningen forst och fi ivig den till verksamhetschefen” (5.2).

Bland de handliggare i intervjumaterialet som ser sig som bestillare
anvinder tre (2.1, 5.1 och 5.3) ett sprikbruk dir den hjilpta eller hjilpso-
kande personen betecknas som en kund med vilken man exempelvis bade
kan ha kundkontakt med och géra kundbessk hos. Att i olika sammanhang
tala om kunder forekommer enbart bland handliggare som direkt eller
indirekt framstiller sig som bestillare. Att bestilla hjilpinsatser forefaller
alltsd vara ndgot man gor for kunder, inte f6r andra klientbeteckningar. Att
dessa handliggare framhaller sin bestillarroll och i vissa fall talar om kunder
inom #ldreomsorgen menar jag kan tolkas mot bakgrund av att de arbetar i
kommuner dir konkurrensutsittning och konceptualiseringen av organisa-
tionsreformen som inférandet av en bestillare- och utféraremodell varit
explicita inslag i genomférandediskursen (Helsingborg och Givle). I Lund
hade man vid tidpunkten f6r intervjuerna dnnu inte genomfért en uppdel-
ning av verksamhetsansvar och irendehandliggning inom ildreomsorgen.
En identifikation med en bestillarroll och ett sprakbruk dir dldreomsorgens
klienter omtalas som kunder kan emellertid sigas ligga i linje med uppfatt-
ningar och synsitt som kommer till uttryck i intervjuer bdde med forvalt-
ningschefen och ordféranden i vird- och omsorgsnimnden (se kapitel 4).

Att handliggare framstiller sig som bestillare behover emellertid inte
sammanfalla med en okritisk instillning till uppdelningen av yrkesroller.
Vad giller de intervjuade handliggarnas uppfattning om organisationsre-
formen och sin yrkesroll dterkommer jag emellertid till detta tema lingre
fram.

133



En renodlad handlaggarfunktion — ideal och praktik

Bistindshandliggarnas beskrivningar av irendehandliggningens praktik
sammanfaller i stor utstrickning, och nigra uppenbara skillnader mellan
handliggare inom samma kommun eller mellan handliggare i de olika
undersékningskommunerna féreligger inte i mitt material. Utifrin handlig-
garnas beskrivningar av de arbetsuppgifter man utfér och forvintas utfora
kan man dela in drendehandliggningsprocessen i fem moment: ansikan —
utredning — beslut — uppfoljining — omprivning. Specialiseringen av drende-
handliggningen uppfattas idealt som en mojlighet ate forbittra rutiner och
arbetssdtt kring alla dessa moment. De arbetssidtt och rutiner som idealt
utmirker den specialiserade handliggningens praktik dterspeglar normativa
malsittningar och institutionella krav om en effektivare samt mer enhetlig
och rittssiker drendehandliggning. Ambitioner om att ansokningar ska vara
skriftliga, att utredningar och beslut i bistdndsirenden ska dokumenteras
samt forvintningar om att besluten f6ljs upp i de enskilda drendena och att
bistdndsbeslut omprévas regelbundet exemplifierar detta. Den ideala
bistdndshandliggarpraktiken byggs alltsd upp bdde av normativa (program-
matiska) och teknologiska (arbetssitt och rutiner) element. Det normativa
elementet relaterar till de idéer som driver genomfoérandet av organisations-
modellen och kopplar alltsd ihop bistdndshandliggningens arbetssitt och
rutiner med uppfyllandet av 6vergripande politiska malsidttningar och
institutionella krav.

Ansokan

Vad betriffar rutinerna kring en bistdndsansokan skiljer dessa sig &t mellan
kommunerna. I princip kan ansgkningsforfarandet se ut pd tre site: (1)
muntlig ansokan, (2) skriftlig ansékan i samband med hembeso-
ket/vardplaneringen eller i efterhand som en konkretisering av den 6verens-
kommelse métet mellan bistindsbedomaren och den gamle resulterat i samt
(3) skriftlig ansokan frin den sokande redan inledningsvis. Ansékningsforfa-
randet 4r alltsd mer eller mindre formaliserat. Idealt foreligger ocksd en
variation vad giller graden av aktivt f6rhallningssitt frin handliggarens sida.

Av intervjuerna kan man sluta sig till att den forsta kontakten med de
hjilpbehévande antingen sker genom att denne sjilv soker eller att anhoriga
hér av sig. Kontakten kan ibland iven initieras av t.ex. distriktsskoterskan,
och ett behov av dldreomsorg kan visa sig i samband med vérd pd sjukhus.
Hur ansékningarna om bistdnd rent formellt ska hanteras eller férvintas
hanteras betraktar emellertid inte nigon av handliggarna som ett problema-
tiskt inslag i arbetsuppgifterna. De intervjuade handliggarna forefaller,
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oberoende av vilka ansokningsrutiner som giller i deras kommun, att vara
mer eller mindre tillfreds med hur det fungerar. De invindningar som
forekommer bland intervjupersonerna handlar uteslutande om svarigheter
att uppritthélla krav pd skriftliga ansékningar. En handliggare berittar t.ex.
att man forsoker tillimpa skriftliga ansskningar men att en strikt formalise-
ring av ansokningsforfarandet 4r svir att tillimpa i praktiken eftersom det
mainga ginger ir brittom. En annan bistindsbedémare menar att skriftliga
ansokningar visserligen dr bra men pekar pd att dessa indd inte befriar
handlidggaren frin ansvaret att ta kontakt med personen ifriga dven i de fall
blanketten inte returneras.

I intervjuerna framstar istillet bembesik och virdplaneringar som en
viktig inledning till handliggningsprocessen. Hembesoket beskrivs av
handliggare som ett tillfille att bide limna information tll och samla
information om de ildre. Efter att det gjorts ett initialt hembessk tonas
emellertid betydelsen av hembesoken ner i intervjuerna. I samband med t.ex.
uppféljningar av idrenden och omprovningar av bistdndsbeslut verkar
telefonkontakter med den ildre och/eller information i andra hand frin
arbetsledare, virdpersonal eller i fsrekommande fall kontaktpersoner” ricka
langt.

Utredning

Ett forsta hembesok forefaller vara centralt i utredningen av hjilpbehovet.
Hembescket ir en traditionell arbetsform®™ som inte ir ifrigasatt. Den
allminna meningen bland handliggarna ir att hembesoket ir viktige for att
fd in en social dimension i bedomningen av den gamles behov. Av intervju-
erna framgdr att det handlar om att ta reda pa vilken hjilp som behovs for
att den gamle i sd stor utstrickning som mojligt ska kunna fortsitta leva det
liv han eller hon gjorde innan hjilpbehovet uppstod. Hjilpbehovet kan
manga ginger vara svart att faststilla. Det giller t.ex. att bedoma om det
foreligger ett behov men ocksd att faststilla vad personen i si fall behover
hjilp med. Mot bakgrund av detta tillskriver flera av handliggarna madter
med den hjilpsskande en central betydelse: "Jag gor alltid hembesok om det
dr nytt [drendet] for det gir inte att gora sddant per telefon. Ett mote sdger
ju mig s& mycket, mycket, mycket mer. Det siger ju mig egentligen allt,

" Kontaktpersonen ir ofta ett virdbitride som har i uppgift att bevaka forindringar i

hjilpbehovet hos de hjilptagare han/hon representerar. Kontaktpersonen fungerar alltsd
som en link mellan den gamle och bistdndsbedémaren.

® Hembesoket speglar att hemtjinsten har sina historiska rétter i filantropin och dess
arbetsformer dir hembesoket frimst syftade till att kontrollera och ge rdd. Se t.ex. Swird

(1997).
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mdtet siger ju mig mycket mer 4dn vad personen siger.” (3.1). I intervjuerna
dterkommer hinvisningar till motets betydelse for “att kunna lisa mellan
raderna, se helheten, bedéma inte bara utifrin det minniskor siger utan just
att bilda sig en egen uppfattning” (3.2), och att "se behovet hos minniskor
och kanske lisa mellan raderna och kanske inte alltid lyssna precis till vad
den enskilde siger, utan det kan ligga ndgonting bakom allting som man far
forsoka att utréna vad det kan vara s att den [enskilde] ska fi sd bra hjilp
som mojligt” (5.1).

Motet ges emellertid inte enbart en praktisk innebérd i relation till
utredningen av hjilpbehovet, utan kopplas i flera intervjuer mer eller mindre
explicit till de sirskilda formagor en bistindsbedomare maste behirska for
att klara av sitt arbete. Empati, lyhordhet fo6r andra minniskors onskemal
och behov samt att man kan kinna in situationen ir exempel pd vad bi-
stdndshandliggarna sjilva menar att man mdste vara bra pd for att kunna
gora ett gott arbete. Fler exempel pa vad en handliggare anses behova kunna
och hur man enligt bistindsbedémarna lir sig det man behover kunna ir
ytterligare ett tema som utvecklas lingre fram.

Under 1990-talet har dven védrdplaneringen kommit att bli ett viktigt
inslag i bistindsbedomarens arbete med att utreda hjilpbehoven. Vérdplane-
ringarna har tillkommit i sparen av den utvidgning av det kommunala vard-
och omsorgsansvaret for de ildre som skett under perioden, och kan sigas
reflektera ett krav pa att skapa en arena f6r samordning och samverkan bade
mellan kommun och landsting och mellan verksamheter, inte minst tradi-
tionell dldreomsorg och hemsjukvird, inom kommunerna. I det senare fallet
handlar det exempelvis bdde om att beslut om hjilpinsatser och tillhandahil-
landet av dessa méste samordnas och att former utvecklas for att integrera de
nya yrkesgrupper, t.ex. sjukskoterskor, arbetsterapeuter och sjukgymnaster,
som kommit att etablera sig inom de kommunala idldreomsorgsforvaltning-
arna.

Nir det giller férhallandet mellan kommuner och landsting har refor-
meringen av idldreomsorgen satt fokus pd frigan om var grinsen mellan
huvudminnens vard- och omsorgsansvar ska dras. Ur den ildres perspektiv
handlar detta naturligtvis om vem som har ansvaret for att tillhandahélla de
vird- och omsorgsinsatser han eller hon behdéver men problematiken
inbegriper dven frigan om var betalningsansvaret ska ligga. Diskussionen
kring definitionen av begreppet medicinskt firdighehandlad ir ett vilkint
uttryck f6r denna grinsdragningsproblematik, och den &terkommer iven i
handliggarnas uttalanden. I intervjuerna ventilerar handliggare kritik mot
att man inom landstingen virnar sin egen verksamhet samt att kortare
véirdtider och snabba beslut om utskrivning av de gamla leder till kostnads-
problem for kommunen och problem f6r bistindshandliggaren som forceras
att ta beslut utan en ordentlig utredning. Flera handliggare menar att
konflikten har sin grund i frigan om var betalningsansvaret ska ligga, men
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att sjukhusens bedomningar av nir en minniska anses firdigbehandlad dven
speglar en olikhet i synsitt mellan kommunal dldreomsorg och sjukvérd vad
giller den gamles mojligheter till och behov av hjilp. Att handliggare ir
upprorda dver att tvingas ta beslut utan att hinna géra en utredning ir inte
enbart ett uttryck for ett allmint missndje med arbetssituationen, utan
speglar ocksd en frustration dver att detta innebir ett dsidosittande av sociala
aspekter vid bedémningen av behoven. Att inte hinna se den hjilpbehévan-
de minniskan och i en helhetsbild av hennes behov uppfattar dessa hand-
laggare som ett stort problem.

Vardplaneringar och andra formaliserade kontakter med andra yrkes-
grupper och verksamheter inom ildreomsorgen ir ett centralt inslag i
bistindshandliggarens arbetsvardag. I handliggarnas beskrivningar och
uttalanden om samarbetet med andra gir det emellertid en mindre men
dock tydlig skiljelinje mellan de handliggare som arbetar i kommuner dir
hemsjukvirden drivs i kommunal regi och de bistindsbedémare som arbetar
i kommuner i vilka de organisatoriska grinserna mellan sjukvird och
dldreomsorg ir skarpa (Givle, Ludvika och Gislaved). Handliggare som
arbetar 1 de forra kommunerna ir i princip eniga i sina beskrivningar av ett
nira och gott samarbete, inte minst med sjukskéterskorna. Detta samarbete
forefaller frimst ta sikte pa att samordna de socialt och medicinskt motive-
rade hjilpinsatserna och l6pande férsikra sig om att den hjilp man ger
fungerar tillfredsstillande. I intervjuerna forekommer dven hinvisningar till
att handliggare och sjukskéterskor, och nigon ging arbetsterapeuter och
sjukgymnaster, ibland utvixlar synpunkter i samband med vérdplaneringen
och att medicinska aspekter senare vigs in i den bedomning handliggaren
gor 1 bistdndsirendet. Det framgir ocksd att sjukskoterskor ibland aktive
anvinds som stddpersoner och som en resurs vid utredning av hjilpbehov
nir det giller hjilpsskanden, exempelvis personer med demenser och psykisk
sjukdom, vilkas behov anses sirskilt svara att utreda och bedéma.

[ jimforelse med det samarbete som beskrivs mellan bistdindshandliggare
och tex. distriktsskdterskor inom hemsjukvirden forefaller samarbetet
mellan handliggare och yrkesgrupper som arbetsterapeuter och sjukgymnas-
ter vara mindre omfattande. I flera kommuner verkar detta samarbete heller
inte vara lika formaliserat som det mellan handliggare och distriktsskdters-
kor, utan forefaller ménga ginger ske pd férekommen anledning. En tinkbar
forklaring till detta 4r att medan distriktskoterskor inom hemsjukvérden ofta
ingdr i omvardnadsteam eller pa annat sitt r tydligt knutna till avgrinsade
geografiska omsorgsomriden eller verksamhetsenheter inom kommunen, si
arbetar arbetsterapeuter och sjukgymnaster ofta kommunévergripande.

Av handliggarnas berittelser om det goda samarbetet kan man sluta sig
till att detta forutsitter att man inte gir in och tar varandras arbetsuppgifter:
"Har man en nira och bra relation med virdomriddet si man respekterar
varandras roller si jobbar man ju mot samma mél.” (1.1). "Hon [distrikes-
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skoterskan] och jag kan samarbeta, att var och en skéter sitt arbete, var och
M o .o » . .

en har sitt s& att sidga.” (1.2). Att det finns skillnader mellan det sociala och

medicinska sittet att tinka 4r ett tema som dterkommer nir det goda

samarbetet mellan yrkesgrupperna diskuteras. En av handliggarna menar att

integrationen av hemsjukvérd inte fir délja detta faktum:

Det dr klart, ritt s& nira samarbete, har man ju [...] men jag tycker indd
man tinker pd olika sitt, man gor det. [...] Jag menar man har ju det
dir sociala [...] och jag upplever att man lyssnar mer pa vad minniskan
verkligen vill. [...] Sjukskéterskan eller vem det nu ir, det dr ju mera det
hir omhindertagande om man siger, man ska liksom ta reda p4, ta hand
om problem och behandla problemen. Det behovs naturligtvis ocksd
men man ser ju pa olika sitt, man kompletterar varandra dir pd négot
sitt och vis. (6.1).

Ett samarbete som forutsitter att var och en skéter sitt och som bygger pa
uppfattningen att det finns ett socialt synsitt som skiljer sig frin ett medi-
cinskt beskrivs av en annan handliggare pa foljande vis:

Vi [bistdindshandliggare] ska se pa det friska hos pensionirerna och vad
for mojligheter vi har att uppritthalla det, sen far de [distrikesskoterskor
och arbetsterapeuter] ju gd in och titta pa sin bit. (1.3).

Av de rapporter om problem i samarbetet som emellanit ges i intervjuerna
framgdr ocksé att de handlar om stridigheter kring vem som ska utfora eller
inte utfora vissa arbetsuppgifter och var grinsen gir for vad man forvintas
lagga sig i. I flera av handliggarnas berittelser om samarbetet med sjukvar-
den forekommer hinvisningar till vad som beskrivs som kulturkrockar och
att inte tala samma sprk. I samband med att hemsjukvirden skulle integre-
ras 1 kommunen berittar exempelvis en av intervjupersonerna att detta
innebar att bistdnd i form av korttidsvird numera skulle bedémas av bi-
standshandliggare. Att sjukskdterskorna fick vinda sig till handliggaren i de
fall deras patienter ansdgs vara i behov av en sidan plats skapade en konflikt:

Vi har ju haft stora problem i bérjan nir vi gick pé lasarettet. [...] De
tyckte inte vi talade samma sprik [...] eftersom inte vi var sjukvérdsut-
bildade. [...) De har ju tyckt att vi var nigra ligre personer som egentli-
gen inte har kunnat nat. [...] Vi har haft vildiga problem. [...] Det var
vi som gav bistdnd till korttidsplatserna och dirfér s kom de till oss, sa
kinde de sig nertryckra. [...] De kinde det sd att man tog ifrdn, det var
deras egen kompetens [...] och di fick de ju medhall frin skéterskorna
pa lasarettet. [...] D3 fick vi hora att vi inte begrep vad de pratade om
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och sdnt och sddir, si var det, men som sagt det har blivit mycket bittre.
(1.2).

I intervjuerna med de bistindshandliggare som arbetar i kommuner dir
hemsjukvirden inte organisatoriskt har integrerats med ildreomsorgen
presenteras inga bilder av det goda samarbetet med andra yrkesgrupper men
man ser inte heller negativt pd det samarbete som finns. I en av kommuner-
na menar en handliggare att virdplaneringar egentligen ir fel ord numera
och att bistindshandliggarens uppgift ir att triffa den enskilde for ett samtal
och en bedémning av hjilpbehovet:

Idag sa ricker det med att vi triffar enbart personen det giller dirfor att
man gir mer och mer ifrén det hir med stora sammankomster och det
sitter fullt med folk och si vidare, utan man kan héra sig f6r med sko-
terskan om det 4r ndgot sirskilt man behover veta innan eller s& dir, och
sen dr det dir ett samtal mellan mig och den enskilde egentligen, enbart.
Var uppgift ir att triffa den enskilde och kan inte hon prata relevant si
ir det anforvanter ocksi. (5.1).

En annan bistindshandliggare uppger att hon tar kontakt med féretridare
for andra yrkesgrupper och verksamheter i kommunen i de fall hon anser sig
behova mer information eller hjilp att tolka den information den hjilpss-
kande sjilv har kunnat ge: ”Ibland skaffar jag sidoinformation, kanske tar
kontakt med distrikeskdterskan, tar kontakt med hemtjinstpersonal som
kanske har varit dir tidigare. [...] Visst forsoker man hitta information.”
(4.1). Av fortsittningen av svaret framgdr emellertid att bistindsbedémaren
anser att andra handliggare 4r de viktigaste stodpersonerna pd det yrkesmis-
siga planet: "Den storsta resursen som vi har pd var avdelning hir ir att vi
sitter tillsammans och att man alltid kan gi in till en kollega och dra ett
drende och bolla det, vilket kan géra att man ser det pi ett annat sitt.” (4.1).

Beslut

Vad avser beslutet formuleras detta idealt i samrdd med den gamle. Krav pa
att besluten maste vara skriftliga och mer preciserade har av olika skil blivit
centralt. Kraven ir kopplade till rittssikerhet f6r brukaren men gérs ocksd
till en friga om att denne ska veta vad man betalar for. I relation tll de
kommunala och ibland privata utférarna handlar det om att dessa maste f3
ett underlag for vad de ska gora, och i vissa fall 4r det beviljade bistindet
dessutom direkt kopplat till den ersittning man fir for sitt arbete. Av
intervjuerna framgar att de utredningar som ligger till grund f6r de beviljade
insatserna (beslutet) ofta gors i efterhand. Detta kan tolkas pé olika sitt. Det
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kan ses som ett tecken pd en for hog arbetsbelastning, bristande rutiner och
tidsbrist men mojligen speglar det snarare de grundliggande forutsittning-
arna i en verksamhet som idldreomsorg. Det i4r helt enkelt svért att “organise-
ra bort” problem kopplade till att exempelvis hjilpbehov vixlar och ibland
dessutom mycket snabbt.

Nir det giller utredning och beslut i bistindsirenden visar intervjuerna
att det dr ett centralt inslag i arbetsuppgiften att f& fram och samla in
information. Informationen ligger till grund f6r bedémningen om huruvida
bistdnd ska beviljas och vilka hjilpinsatser som i s3 fall 4r aktuella att besluta
om. I vilken utstrickning och pa vilket sitt foretridare for andra yrkesgrup-
per och verksamheter inom och utom kommunen aktivt dras in i utredning-
en av hjilpbehoven varierar mellan handliggare i olika kommuner. Men ett
gemensamt tema i handliggarnas berittelser dr att den hjilpsskande sjilv
och dennes anhériga (sociala nitverk) i detta sammanhang alltid sites i
fokus.

Betydelsen av att ha anhériga med sig vid utredning och beslut om
hjilpinsatser dr uttalad hos flera av bistindsbedémarna, men samtidigt
betonas att det inte handlar om att tillgodose de anhérigas 6nskemal. Att det
ir den enskilde som bestimmer vad denne anser sig vara i behov av och att
det ir dennes onskemal som ska ligga till grund for besluten 4r en gemensam
stindpunkt bland de intervjuade handliggarna: "De anhériga kan ha
uppfattningar kring vilken hjilp mamma eller pappa bér fi men det ir ju
den enskilde som bestimmer.” (4.3).

Det ir ofta bra att de [de anhoriga] dr med som en stéttepelare som bi-
fogar information. [- — —] Du fér girna vara med men det 4r hon [den
som ansoker] som ir den jag fokuserar mig pd, det ir inte dig, det ir inte
dina, kanske en liten bit, men det som paverkar mig mest det dr vad ve-
derbérande egentligen vill ha och jag kan se att hon ir i behov av. (2.1).

"Det dr ju viktigt att ha anhériga med sig men jag strivar ju inte efter
deras 6nskemdl utan det ir ju pensioniren som jag forsoker att ... och
jag dr lite tuff dir liksom att jag pratar med pensioniren, och dven om de
ar helvirriga och inte kan svara mig s pratar jag ju till dem, och sen vad
tycker ni som anhériga. Ja, vi tycker att mor ska till hemmet, ja, men det

tycker inte hon. (1.3).

Att anhdriga dr nidrvarande t.ex. vid hembesok och vardplaneringar betraktas
ofta som en fordel bland de intervjuade bistindsbedomarna. Vid vérdplane-
ringar kan mdinga yrkesgrupper vara representerade och de anhoriga kan
fungera som ett stod for den gamle. Aven det faktum att man som bistinds-
bedémare ibland upplevs som en myndlghetsperson, vilket kan leda till
dngslan hos den hjilpsskande, uppmirksammas i intervjuerna som ett skil
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till att anhoriga bor nirvara vid hembesoket. Att bistd handliggaren med
information om den gamle och ge sin egen bild av dennes situation forefaller
emellertid vara det viktigaste skilet. I intervjuerna férekommer ibland dven
hinvisningar till att de anhoriga bor vara med eftersom hjilpbehovet ofta ir
kopplat till att anhériga inte lingre kan eller vill hjilpa tll. En handliggare
kommenterar detta pa f6ljande sitt:

Det idr bra att de [anhoriga] dr med ifrén bérjan och man stimmer av,
vad kan pensioniren gora sjilv, vad kan anhériga stilla upp med och vad
finns det for service runt omkring som man kan anvinda sig av. [...]
Annars fir man bakslag och s& fir man gd dit och géra om det for det
stiammer inte alla gdnger. Du kan komma till en pensionir som siger att
det hir har min dotter skott i alla tider, det skéter hon nu ocks3, s hin-
visar man till att de anhériga kan gora det och s gir det fram till de fir
beslutet. D3 ringer de anhériga och talar om att anledningen till att vi
sokte hjilp nu det var ju att jag inte orkade lingre. (7.1).

I bistindshandliggarnas svar pid min friga om var den storsta svirigheten i
arbetet ligger framkommer emellertid att de anhériga pa olika sitt kan stilla
till problem. I intervjumaterialet forekommer manga berittelser om hur de
anhoriga har egna uppfattningar om den gamles hjilpbehov och invind-
ningar mot den gamles 6nskemal och handliggarens forslag pa hjilpinsatser.
Niagra exempel: "Anhériga dr oftast svirare att ha med att gora in den
enskilde sjilv.” (1.2). "Det svaraste det 4r nir det dr anhoriga pratar dver
huvudet pd den som ska ha hyjilp, och det ir de som tycker och vill att deras
mor eller far ska ha det och det och det och just vad personen sjilv vill och
tycker, det tycker jag kan vara svart.” (3.2). P4 foljdfrigan hur man hanterar
en sddan situation svarar handliggaren att hon forsoker att prata med den
som ansdker om hjilpen men om detta inte gir “dd kan man gora s att man
gor ett nytt besok utan anhériga.” (3.2). Ytterligare exempel pé problemati-
ken aterfinns i f6ljande uttalanden:

Jag upplever att det kan vara svirast att ha att gora med anhériga det ir
det faktiskt. De forstdr inte alltid att det f6r det forsta dr den enskilde
som avgor och har 6nskemal och fér det andra om behovet finns. Det
kan vara svirt att motivera det. (5.1).

Det 4r nir de [anhoriga] gir in och bedomer sjilva, nir de gor hela be-
démningen sjilva och tycker att sd och si ska det vara. [...] De kan stilla
till nir de dverhuvudtaget inte finns i nirheten och kanske inte har na-
gon forstdelse for hur situationen egentligen 4r [...] och att de trycker pé
och gor saken jittestor frin en vildigt liten, liten grej. (2.1).
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I intervjuerna betraktas egna forslag pd hjilpinsatser, invindningar och
motstdnd frén de anhériga ofta som ett uttryck for deras oro och ibland
daliga samveten. Ibland framskymtar att de anhorigas ovilja att acceptera ett
bistdndsbeslut dven kan ha praktiska grunder.

Anhériga vill ofta att de ska ha mer hjilp 4n vad de egentligen behéver
... de vill pd ndgot sitt ta ifrin dem dven det de klarar av. Jag har ju en
kinsla av att det ofta 4r for att dova sitt eget samvete, ofta kan det vara
for att man inte har tid sjilv att stilla upp och det ir f6r att man sjilv ska
kinna sig trygg. Nu har jag ordnat detta for min mor, nu kan jag slapp-
na av, den kinslan fir jag att det ir sa. (3.2).

Jag tycker det idr bra att ha kontakten med anhériga f6r de har ofta en
annan bild av situationen in vad den enskilde har. Sedan finns det ju
alltid situationer med anhdriga som inte har samma &sike, som kanske
driver pd vildigt vilket kan stilla till problem i situationer nir man tyck-
er att den enskilde ska gd hem men dir de anhériga inte tycker detta.
Men det idr bara personen ifriga det giller, och ir de bara trygga i sig
sjdlva och vill gd hem da tycker jag att di ska de fi gora det. Jag hade ett
fall f6r ndgon vecka sedan dir jag fick vildigt ... d& jag ringde for att
sdga att nu ska vi planera f6r att hon ska komma hem, och dé blev reak-
tionen 4 nej, vi vill inte ha hem henne, det vill vi inte, men damen ifriga
var vildigt 6vertygad om att hon ville komma hem och var vildigt trygg
i sig sjilv och da gir jag pd hennes linje och ingen annans. Det dr henne
jag ska se till, inte de anhériga runt omkring. Deras oro kan jag ju kan-
ske inte riktigt embargera utan det viktigaste ir att ta hand om den en-

skilda och gora det bra for henne. (4.1).

Nigra handliggare nyanserar bilden och menar att man inte kan begira att
de anhoriga ska hélla med och tycka som bistindsbedémaren i alla ligen. En
av bistdndsbedémarna siger att de invindningar anhériga kan komma med
handlar om att de inte forstdr att t.ex. en utredning kan vara nodvindig.
"Manga ginger forstar de [anhoriga] inte, de gor det inte av elakhet.” (4.2). 1
intervjuerna férekommer det dven att handliggaren uttrycker forstdelse for
de anhérigas kritik. En av bistindshandliggarna berittar exempelvis om att
sénerna di hon beviljat deras mor en plats for rehabilitering pa ett stille tva
mil utanfé6r kommunen blev "himla férbannade [...] det kunde de inte
acceptera och jag forstdr dem for bigge sénerna som i vanliga fall var hos sin
mamma varje dag, de hade inte bilar och d& 4r det svart att komma ut dir.”
(1.2).

Att gd till métes och kunna g3 till motes ir ett centralt tema som tillmits
stort virde nir bistindsbedomarna ombads ge exempel pd nir man som
handlidggare kinner sig tillfreds med sin egen arbetsinsats. Att av olika skil
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inte kunna vara tillmotesgiende dr omvint en killa till frustration i de
exempel som ges pa situationer di man inte ir n6jd med sin egen arbetsin-
sats. Av exemplen framgir att handliggarna utéver den hjilpsokande sjilv
dven riknar de anhériga till dem som det ir viktigt att kunna g till métes,
komma 6verens med, och fi uppskattning frin. Vikten av att himta stod
for, férankra och legitimera sitt beslut bland de anhériga férefaller vara en
viktig pusselbit nir det giller att forstd varfor bistindshandliggarna i inter-
vjuerna ir s bekymrade 6ver de konflikter och problem som de anhdériga
kan skapa i handliggningsprocessen. I exemplen forekommer ofta hinvis-
ningar till att handlidggaren lyckats f3 ver den initialt motstraviga hjilptaga-
ren och/eller de anhériga till sin sida. En av handliggarna berittar t.ex. om
ett tillfille dd den gamles barn ifrgasatte det limpliga i att deras mor skulle
ha den virdboendeplats handliggaren beslutat om att bevilja henne: "De
anhoriga som var vildigt speciella [...] hade stora krav pd boendet s& de
tackade nej flera ginger och det blev 6verklaganden och det blev en ling
process.” ( 5.1) Handliggaren berittar att de anhériga s& sminingom gav
med sig och att “det kindes bra nir alltihopa var 6ver for hon fick det bra
kvinnan och anhériga var ocksa néjda till slut.”(5.1). I ett annat exempel ges
en likartad berittelse:

Jo, det var ett sirskilt boende som jag ordnade it en dement dam, det
gick vildigt fort, det gick pd ungefir tva veckor och personen ifriga var
vildigt bestimd att nej, inte alls, och s visade det sig sen i slutinden att
hon var helnéjd, det var det bista som kunde ske och att dven anhériga,
systern ifrdga, tyckte det var jittebra. (2.1).

Betydelsen av att uppleva sig ha tagit ritt beslut samt av att den gamle
sjilv och de anhériga bidde uppskattar den hjilp de fir och inser att
handliggaren tagit ritt beslut 4r en killa till tillfredsstillelse 6ver den
egna arbetsinsatsen. Detta uttrycks klart i f6ljande fyra exempel:

Det 4r nir jag ser att mitt arbete blir bra f6r den enskilde och man ser en
forbittring. [...] Nir de sjilva ser och inser att de mar bra av det, och
likadant nir de siger eller de anhériga siger tack for hjilpen. Det ir
verkligen positivt och roligt. (4.1).

Det dr vil ibland nidr man ... ja, det blir ju oftast fakriskt riktigt ritt eller
bra, men ibland nir man ser att man har gjort en bedémning, som kan-
ske andra har haft svirt eller kanske anhériga framféralle ibland har haft
svért att se, att det hir kommer inte att gd, det hir ir inte ... och man
dnda har sagt och tinke att det dér 4r det ritta ... och s ser man efter ett
par tre médnader att personen i friga lever upp pa ett sitt som 4r nigot
helt otroligt och att liksom det hir var, det spelar ingen roll vilket drende
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Att

det 4n 4r, men att man kinner efter ndgra ménader att det hir var helt
ritt, man ser liksom glidjen hos nigon. (4.3).

Jo, det hinder ju att man kidnner att det dr nigonting som har klaffat
riktigt rite och det ... det dr kanske just nir man har hjilpt eller fitt det
att bli rdtt f6r en sdn minniska som man har tycke att det har varit svért
att veta vad man skulle gora for att den skulle kunna lyftas, och sen far
man ju vid enstaka tillfillen tillbaka frdn anhériga och pensionirer att de
faktiskt tycker att man har gjort allt vad man har kunnat och varit det
stodet de har sokt. Tyvirr fir man inte hora det s& ofta men ... . (3.3).

Det som kinns allra bist det idr liksom nir man ser slutresultatet, nir
man har triffat en person pé virdplanering, man har varit i kontakt med
anhdriga, man har planerat de hir hemtjinstinsatserna och de har funge-
rat bra och man har utvecklat dem och kanske kommit vidare antingen
till att man liksom har det bra hemma, hjilpen fungerar, de trivs och allt
det hir eller att man har tagit steget och kommit in pa ett annat boende
och det fungerar. Nir man liksom kan folja utvecklingen pa nat vis frain
det att drendet aktualiserades till dess att personen mar bra och allting
fungerar och anhériga dr lugna, de dr sansade for det dr mycket stress
omkring en situation nir det hinder nigonting och man blir inlagd p
lasarett eller ndt. D3 kinner jag liksom inre frid, nidr man ser att allting
har 16st sig, alla mar bra, allting sdnt ddr. D3 kinns det rikeigt, riktigt
bra. [...] D4 kinner jag att jag har tagit ritt beslut, att jag har liksom
beslutat om den hir hjilpen och den har fungerat, jag har beslutat om
det hir boendet och det har fungerat, att jag kiinner att mina tankebanor
och mina beslut har varit de ritta och de har varit liksom de bista for
personerna. For det hinder ju ocksd, inte ofta, men det hinder ju ocksd

att det blir helt fel. (8.1).

inte kunna g& den gamle och dennes anhdériga till métes handlar i

exemplen bidde om vad man uppfattar som brister i kommunens omsorg
men ocksd om att man som utredare ibland inte lyckas med att identifiera

det

verkliga problemet. Att brister i kommunens omsorg kan ligga bakom

oformigan att gd den hjilpbehovande till métes 4r ndgot som ventileras av
flera handliggare. Brister i omsorgen handlar i exemplen om att vissa
hjilpinsatser saknas, men det talas dven om brister vad giller valfrihet och
kvalitet samt att kraven for att f3 hjilp dr for hoga:
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Vi har ju faktiskt bara mojlighet att ge insatser hemma och flytta in pa
virdboende, och dir fir de ju inte flytta in f6rrdn de har ... alla insatser
[i hemmet] ska dessa forst anvinda innan de fir komma in pa virdboen-
de, s& ddr kan man ju kinna sig missndjd. Man tycker liksom att det



skulle finnas andra alternativ, for det behovs andra alternativ, vi ir inte
lika alla minniskor. [~ — —] Jag kan inte tycka att vi har nigon valfrihet.
Vi har valfrihet att bo hemma, det har vi, och visst forséker vi att hjilpa
dem att bo hemma, det kan vi gora, vi kan g in med insatser morgon,
middag och kvill och visst natt, men de [personalen] gir ju bara dit och
gor det, sen gir man igen och minniskor dd som ir oroliga de klarar ju

. man ska vara psykiskt stark for att klara att vara hemma alla dessa
timmar om man ir si délig. (1.2).

Att bevilja en plats pa ett virdboende idr emellertid inget reellt alternativ
menar denne handliggare:

Jag menar, vad fir en minniska for kvalitet som flyttar in pa ett virdbo-
ende, jag menar jag kan visst skriva att hon har ritt till det, men jag me-
nar vad dr det for liv att leva dir. [...] Jag maste sdga det, att 4r minni-
skor ndgorlunda klara sd har man det bittre hemma, som vi har det hir,
eftersom vi inte har nigot annat alternativ. [...] Forr hade vi det uppde-
lat, vi kunde sitta minniskor tillsammans pd de avdelningarna och di
hade man mer personal pa de stillena men som det ir idag si blandar
man dem hur som helst. (1.2).

Kritik mot vad kommunen kan erbjuda f6r hjilpinsatser inom ildreomsor-
gen finns det flera exempel pd: "Jag 6nskar att vi hade fler platser for de
senildementa, det lider jag av, det dr det svaraste.” (7.2).

Lite den hir frustrationen Sver att man inte kan géra si mycket som
man egentligen skulle vilja for att det finns inte pengar, det finns inte
tid, det finns inte platser, det finns inte sjukvird, det 4r ju ndgonting
ocksd som kan vara jittefrustrerande, att man kinner sig lite misslyckad,
att man inte kan gora allt som man verkligen skulle vilja. (8.1).

Det svéraste dr vil nir man inte kan fi den hjilp som de behover ha,
alltsd nir de bor elindigt och har ett handikapp som gor att de inte kan
bo kvar och méiste ha ett annat boende, och de [kommunen] inte har
ndgonting att erbjuda. Det tycker jag dr bedrévligt att man inte har.
(8.2).

I ndgra av intervjuerna framkommer att handlidggaren tycker att ribban f6r
att ha ett legitimt hjilpbehov av dldreomsorg ligger for hogt idag. En av
handliggarna ir t.ex. kritisk mot att den som 4r gammal och "skulle vilja
flytta till hemmet f6r att ha det bra de sista dren [...] inte har ndgon méjlig-
het till det utan att det dr behovet som styr s& hart.” (7.1). I likhet med
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andra bistdindsbedémare ir intervjupersonen bekymrad 6ver utvecklingen
inom dldreomsorgen i sin kommun:

Ett

Jag tycker det idr synd att det hir med de sociala kontakterna, socialverk-
samheten, alltid fir stryka pé foten. Jag tror att det ir, att det behover
vara dagcentraler som har den sociala biten ocksd dit man kan komma
och spela bingo, dricka kaffe, sitta och spela kort och ha ndgon att prata
med, kinna gemenskap med nigon. Det ir vil sint dir som man tycker
kan tas bort, det idr inte sd viktigt, det har ingenting med vard att gora,
det kan vi liksom skrapa lite pd och ta bort lite grann, f6r man kan gott
spela bingo ndgon annanstans och man kan gi pd ett fik och dricka kaf-
fe. Men jag tror att man méste komma ndgonstans dir det 4r organise-
rat, det finns nigon som leder det hir, nigon som tar hand om och ser
till att man sitter sig ett ging och spelar kort, att det finns ngon som
puffar pa hela tiden. [...] Jag tror stenhdrt pé att det ir viktig verksam-
het. (7.1).

annat exempel pé kritik mot utvecklingen kommer frin en av handlig-

garna i de kommuner som valt att konkurrensutsitta sin dldreomsorg:

Jag anser av vi faktiskt byggde upp en vildigt bra omvéirdnad under
1970-talet och fram till slutet pd 1980-talet. Utifrdn den erfarenhet vi
hade lyfte vi kompetens och kvalitet, vi utvecklade, vi tog fram den en-
skildes bade integritet och ansvar, sjilvbestimmande och allt det hir.
Och vi hade ocksd ekonomiskt tinkande sjilvklart, plotsligt hinde na-
gonting, plotsligt blev det bara pengar, man brydde sig inte lingre om
vem 4r vi till fér. Det tycker jag har priglat nittiotalet och det har accele-
rerat fruktansvirt. (1.1).

Handliggaren berittar att hon inte principiellt 4r emot att man privatiserar

och

konkurrensutsitter verksamheten, men menar att man hade behovt gé

varligare fram: ”Det ir ju inga bultar som ska skruvas ihop, det dr ju minni-
skor. Hela terminologin med produkter och produktinsatser och 6ver disk

och

under disk alltsd det blev sé ... det blev faktiske lite tragiskt tycker jag.”

(1.1)

Att inte fi grepp om situationen, nir man som bistindshandliggare

kidnner att det finns en problematik man inte kommer &t eller inte forstar

och

att man kanske inte lyckas etablera kontakt med den hjilpsékande ir en

killa till frustration som artikuleras i flera av intervjuerna:
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Det 4r nir man inte fir grepp om minniskor. Man kidnner pi ett hembe-
sok att det 4r ndgonting som, man kidnner i luften att det finns nigon-
ting bakom, men man kan inte komma pg, och jag kan inte for mitt liv



komma pd vad det dr. Det kan jag tycka dr svart. Nir man gir ifrén ett
hembesok sd har man inte riktigt fitt en hel bild av situationen och man
forstar inte. Man vet eller forstdr att det 4r nigonting som inte 4r bra och
sedan kanske det kryper fram efter en manad eller sd vad det egentligen
var. Det tycker jag dr svirt, nir man inte riktigt fir en bild av situatio-
nen. Det kan jag tycka ir svart. [...] Det dr svart for att man kanske inte
kan gora en bra bedomning dd. Att det blir ... man 6nskar att man kun-
de gora lite mer. (4.1).

Det dr vil pa grund av olika orsaker nir man inte fir den ritta kontakten
med personen, for att det 4r ju viktigt, jag tycker ate det dr viktigt ocksé
att fi reda pa bakgrunden mycket. Vad finns det bakom den hir minni-
skan och varfér har behovet uppstitt, vilken grund ligger det pd. Och
det 4r ju s olika for att man méter ju sé olika minniskor hela tiden, och
en del minniskor bjuder inte pa det, dé ir det svért. (5.2).

Att etablera en kontakt, och ibland si lyckas man ju inte heller, och d&
kanske man fir erkinna det for sig sjilv och nigon annan fir ta vid. Jag
menar det dr det som ir fordelen, att man kanske ir fler ocks d att en
del, jag menar en del, ibland s& stimmer det inte, det kan liksom bli fel
frin borjan pa nit sitt och vis, att det 4r sd svart att fi det hir fortroen-
det pé nigot sitt och vis. (6.1).

Svarigheten att etablera en fortroendefull kontakt med den hjilpsskande
dterkommer d& samme handliggare ger exempel pa nir hon ir missnéjd med
sig sjilv 1 arbetet.

Det ir vil kanske det hir nir man inte riktigt lyckas fi fram vad det ar
liksom som #r problemet egentligen. Att man pratar och pratar med folk
och jag forstir anda inte riktigt vad det 4r som 4r problemet, for de kan-
ske sdger det att vi klarar inte av, hon kan inte bo hemma eller han kan
inte bo hemma och ni miste ordna det, och jag liksom forsoker att nysta
ut, ja, men vad dr det liksom, vad behover han eller hon hjilp med da,
ja, nej det finns kanske inte s3 mycket men vad ir liksom. Jag lyckas inte
f3 fram vad det dr som idr problemet, dd kan man ju kinna sig vildigt
frustrerad méste jag siga. (6.1).

Vad giller utredningar och beslut i bistindsirenden ventileras dven problem
med att bedoma vem som ir berittigad till hjilp:

Det sviraste, det 4r nog att gora den hir avvigningen nir man har ritt

till bistind och inte, nir kommer man till den grinsen, vilka kriterier,
det ju alltid kriterier som man mdste uppfylla for att vara berittigad till

147



Att

vissa sorters bistdnd. Det finns ju lathundar och papper till allting, men
det tycker jag dr svirast och avgora, nir har man tagit steget till att vara
berittigad till det hir bistindet. Ar det verkligen det ritta, for det for-
dndras ju s fort, man kanske ir berittigad till hemtjinstinsatser i en viss
grad ena dagen och sen nista dag hinder det nigonting och s férindras
det hir, och sé liksom forsoka hinga med och gora det som ir det bista.
Det svéraste tycker jag, det idr att kiinna in nidr man ir berittigad dll ett
visst bistdnd, precis nir man liksom ... var dr grinsen dir man ska ge

avslag och inte. (8.1).

ge avslag pd en ansékan om hjilp uppfattas av flera bistaindshandliggare

som en problematisk arbetsuppgift:
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Géra avslag. Det dr ju att ha s& mycket kott pd benen och gora en sd
rittvis bedomning sa att jag kan, ja, sd att den héller i linsritten. Det ir
ju avslagen naturligtvis som ir det som ir svdrast. Annars tycker jag inte,
jag tycker inte, jag forsoker ju skaffa mig si mycket kot pd benen jag
kan innan jag gir vidare, men det ir alltsd det som jag tycker ir det své-
ra. Det kriver mycket nir man ska skriva ner, det ir ju littare att siga ja,
det dr det ju alltid for da blir det inga éverklaganden som man behéver
forsvara. (1.3).

Att vara tvungen att siga nej. Det 4r svart nir man fir lov att ge ett av-
slag, att kunna motivera det ritt och riktigt. For si fort ndgon fir ett av-
slag sd, det 4r ju ndgonting negativt, dven om man ser da att hir finns
det absolut inget behov, det méste bli ett avslag, sd 4r det alltid jobbigt
och gora det och fi det hir [avslaget]. Dirfér att som en egen person si
tinker man ju pa sig sjilv och man tror ju att jag har det storsta behovet

och jag behéver det hir. (7.1).

Det ir vil kanske inte jag som ir otillfredsstilld i det forsta skedet men
de som fir avslag och tycker att de absolut vill och har ritt till nigonting
de 6verfor ju det naturligtvis pa mig, alltsd sitt missndje [...] och det ir
vildigt otillfredsstillande att tala om f6r i princip nistan alla som soker
en servicelidgenhet att de kan inte fi ndgon, utan att de far avslag. Nu har
jag en sdn i eftermiddag igen, jag har haft vildigt, vildigt minga pé sista
tiden och alla fir avslag. Det ir inte roligt. Det kinns inte ritt dirfor att
egentligen sé vet jag ju att de hir personerna har behov av det och borde
vara berittigade till det, och jag sidger ocksd i mina beslut att personen ir
berittigad till det men att vi pd grund av avsaknad av platser inte kan

bifalla, och det kinns inte bra. (3.1).



Problemet med att ge avslag pd en hjilpansékan sitts i exemplen ovan i
relation till att beslutet maste hilla i ritten och att handliggaren maiste
kunna motivera det for den hjilpsokande. Problemet formuleras emellertid
ocksd i relation till brister i kommunens omsorg vilket framgir av det sista
exemplet. Att svirigheter med att ge avslag ibland resulterar sig i krav pa
riktlinjer for bistindsbedomning 4r ett tema som diskuteras nirmare lingre
fram. Andra problem som handliggare nimner i relation till att utreda och
ta beslut i bistdndsirenden ir att regler kring vissa hjilpinsatser, t.ex. fird-
tjdnst dr svdra att hantera samt att avgiftssystem bdde kan vara svira for
handliggaren att forklara och svira att forstd for enskilda minniskor. Att
bedoma vad som ir ritt hjilpinsats ir yteerligare en svarighet som ventileras.
Att méta och inte kunna hjilpa svért sjuka minniskor 4r ett annat dilemma
som flera handliggare tar upp i sina svar.

Uppfélining och omprévning

Specialiseringen av drendehandliggningen uppfattas dven som en mdjlighet
att forbittra rutinerna kring uppfoljning och omprévning av bistdndsiren-
den. Uppf6ljning innebir i huvudsak att handliggaren kontrollerar att de
bistdndsbeslut man fattat har verkstillts och att det beviljade bistindet i
praktiken leder till att brukarens behov av omsorg blir tillgodosett. Uppf6lj-
ningen ir ocksd ett inslag i att handlidggaren idealt sett ska gora regelbundna
omprévningar av bistdndsbesluten. Idag forvintas alla bistindsbeslut vara
tidsbegrinsade vilket formellt sett kriver ett nytt beslut i samband med
omprovningen eftersom brukarens behov inte alltid forvintas vara stabila.
Av intervjuerna framgir emellertid att i princip samtliga handliggare uppger
att de har problem med att hinna félja upp och ompréva sina bistdndsbeslut
i den omfattning som forvintas av dem och som de ofta uttrycker att de
sjdlva hade 6nskat: "Problemet for oss ir att vi inte riktigt har den tiden f6r
omprévningar vilket jag 6nskar att man skulle kunna ha. [...] Men man
onskar man hade mer tid for det hir med omprévningar for det ir viktigt.”
(4.1). ’Den som har akuta behov fir alltid sina behov tillfredstillda men vi
hinner inte géra uppfoljningar i den min vi behéver, och det kidnns inte si
bra.” (3.1).

Frustration 6ver att man inte hinner med att ompréva och félja upp sina
bistdndsirenden framkommer ocksd i nigra av svaren pa min friga om hur
arbetssituationen skulle kunna forbittras om man sjilv fick bestimma: ”Att
man hade mdjlighet pd ett annat sitt att gora uppfoljningar och omprov-
ningar, for att det 4r det som blir lidande. Folk fir den hjilp de behéver men
det dir med att kolla upp det och sd dir, kunna ha en titare kontakt bade
med vardtagare och personal.” (4.3).
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Flera bistindsbeddmare menar att det 4r en prioriteringsfriga: "Det ir ett
diligt samvete, men man madste prioritera i det hir jobbet och da fir insat-
serna och behovet styra, och det maste komma iging fort och di har man
inte tid med nigra uppfoljningar.” (5.1).

Det dr uppféljningarna som alltid far std efter. Man har ju vildiga ambi-
tioner i borjan, man ska hinna med da och liksom planerar hur man ska
gbra, men jag mirker ju det att det kommer hela tiden drenden man
maste ta tag i, sd det blir ju uppféljningarna som fir std at sidan tyvirr.

(3.2).

Nir jag frigar hur en omprovning aktualiseras berdttar en av handliggarna:

Att

Oftast dr det ju s& att hemtjinstpersonalen aktualiserar att det har blivit
ett forindrat tillstind. De kanske uppticker att personen har blivit sim-
re, man ir behov av t.ex. en utkning av sin hemtjinst, eller att de tycker
att personen har blivit mycket bittre och att man kanske ska borja ta
steget och borja gi till affiren sjilv, bade i rehabiliteringssyfte men dven
for att man faktiske klarar det och dé kanske inte lingre ir berittigad till
den insatsen. S oftast kommer det da ifrin hemtjinsten, att man har
blivit simre eller att man har blivit bittre. (8.1).

personalens signaler 4r viktiga illustreras dven i en annan handliggares

svar:

Att

Det ir ofta s idag ocksd att grupperna far ocksé lov att vara aktiva, nir
folk kommer hem frin sjukhus kanske man sitter in massiva insatser
forst for att det ska fungera, sen s& borjar man pé att plocka bort det ena
efter det andra d&, att grupperna dven da 4r aktiva och siger att nu klarar
han att ta sig kvillsmat, nu kan han gora det och det sjilv, att man suc-
cessivt plockar bort dd. Och det kan jag gora ibland bara genom att fa
signaler genom personalen och sen da pi sikt nytt hembesok och upp-

foljningsbesok. (7.1).

bistdndsbedémaren p3 detta sitt blir meddelade av dem som ansvarar for

att verkstilla hjilpinsatserna att ett nytt bistindsbeslut 6nskas forefaller att
déma av handliggarnas berittelser vara mycket vanligt i underssknings-
kommunerna:
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Férindras behoven si ringer oftast hemgjinsten hit och sidger att nu har
vi varit tvungna att sitta in lite mer hemtjinst. [...] Sedan fir de ta kon-
takt med oss sd gor vi en ny bedémning. Det ir for att det ska bli smi-
digt for den enskilde, f6r man ir kanske inte sa sjuk sd att man behover



komma p3 sjukhus eller korttidsboende men man behéver mer hjilp,
t.ex. tillsyn tre gdnger om dagen istillet f6r en gdng. D3 kan hemtjinsten
pa eget initiativ sitta in dessa insatser. (4.1).

Alltsd dr det omprovningar som ir viktiga for den enskilde, alltsd ett ut-
okat behov och si, dd anmiler vardbitridesgruppen det behovet till mig,
och sina uppféljningar, omprévningar kan jag gora per telefon eller ge-
nom uppféljningar med dem [vérdbitridena] om jag kinner personen
sen tidigare. [...] Det idr ingen som ska behéva vinta pa att inte bli du-
schad pd tvd ménader f6r att man inte klarar det sjilv lingre. [...] Det
gor vi upp per telefon i s3 fall. D3 kidnner vi den hir personen sen tidiga-
re, men det som halkar efter mycket det 4r ju andra uppféljningar, s3 att
siga, dir man inte direkt har ndt utdkat behov eller i alla fall inte har
omtalat det. Uppfoljningar dir det borde finnas ett nytt beslut, de halkar
efter. (3.1).

I vilken min man gér nya hembesok i samband med uppfoljningar och
omprévningar av beslut 4r nigot som varierar: "Vid ett nytt drende gor vi
alltid hembesok men inte alltid vid omprévningar vilket beror pa att en del
personer kinner man till vil.” (8.2). "Nej, det hinner jag aldrig. Jag har
alltid kontakt bide med den enskilde och vérdbitridesgruppen och di fir jag
ju tva sidor av saken som forhoppningsvis Gverensstimmer, och jag har
kanske en bild av personen sen tidigare. Skulle jag pa nit vis f3 en kinsla av
att det 4r ndt som inte star rite till, d gor jag ett hembessk.” (3.1). ?Om det
dr stora forindringar och jag anser att det ir vildigt linge sedan jag triffade
personen och inte har pejl pé liget, dd gir jag naturligtvis hem dit, men var
jag dir for en manad sen och det 4r bara dusch eller nigonting da siger jag
okej, da beviljar vi det.” (5.1).

Till skillnad frin dessa handliggare haller andra hardare pd att man alltid
madste gora ett nytt hembesok i samband med en omprévning av bistdndsbe-
slutet: ”Jag maéste alltid gora ett besdk. Jag fir prioritera det fore annat. Jag
tar ett nytt beslut men jag gor ingen ny utredning utan indrar i bistdndsbil-
den™ och journalanteckningarna.” (4.2).

D4 gors det ett nytt hembesok och tas ett nytt beslut, om det liksom ir
en som har haft hjilp och si. Ofta ir det ju dd att personalen i grupperna
ringer och siger di att nu har den och den blivit simre han klarar inte
att ta sig kvillsmat lingre. D4 fir man ju g dit och gora ett nytt hembe-
s6k och en ny utredning och se om det hir dr aktuelle di. (7.1).

6 . . . . . .
¢ Bilden i det hir sammanhanget refererar till den standardiserade mall i datasystemet

didr uppgifter om bistindet registreras. De registrerade uppgifterna kan ses som en bild pa
datorskirmen.
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I handliggarnas redogorelser for hur man gér sina prioriteringar framstar
kinnedom om personen och dennes irende som en viktig faktor liksom
omfattningen av de rapporterade férindringarna i den gamles hjilpbehov
och den tillit handliggaren har till att personalen pa filtet levererar korrekta
bedomningar av forindringarna i hjilpbehoven. Hir foljer ytterligare nigra
exempel som illustrerar detta:

Jag kan siga som sd att minniskor som jag har triffat flera ginger som
jag kinner, di kinner inte jag att om personalen ringer och siger till mig
att nu behéver Greta Svensson, nu méste vi sitta in daglig hygien pa
henne dirfor att hon har blivit s& mycket simre. Ja, men di ir det okej,
det springer inte jag hem for. [...] Det ldgger jag inte tid p&. [...] Som vi
har idag s méste man kunna sélla vad som ir viktigt och inte viktigt, jag
menar om vért mal dr att jag ska kunna gi hem en ging om dret och
triffa alla d kan inte jag springa pd sint, utan sina férindringar kan jag
gora pa telefon. (1.2).

"Nej, kinner jag dem sd gor jag ju inte det [gir pd hembessk] och sen
beror det ju pd hur linge vi har varit pa vira omriden. Jag har ju varit nu
flera ar, jag kinner ju ... sd ringer en virdpersonal och siger att Stina, nu
fixar vi inte detta mer med ... hon iter inte lingre sjilv vi méste mata.
D4 litar jag ju faktiskt pa vardpersonalen, jag gor det, jag kutar inte ivig
och siger att det fir jag titta pd, eftersom jag kinner Stina. Men hade det
varit Stina sjdlv som hade ringt och sagt nu behover jag hjilp med mat-
ningen, di hade jag nog ringt personalen och undrat om det stimde och
kanske kommit dit och gjort ett hembessk. Ofta ir det ju inte, det ir ju
faktiskt personalen som ir den som tar initiativet till mer hjilp. Vi gor
mer in vi fir betalt for och pensioniren behéver mer stéd. Men jag ser
inga bekymmer med detta. (1.3).

Av denne handliggares svar framgir explicit att hon litar pd att filtets
bedémningar vad giller behovet av férindringar av hjilpinsatserna. Hon
hinvisar bide till att hon kinner personalen (och virdtagarna) pa det
omréde hon arbetat linge inom och att hon dessutom utgir ifrin verkstil-
larna hor av sig om inte omfattningen pd de beslutade hjilpinsatserna ricker.
Tilltron till resursfordelningssystemets effekter framkommer 4ven i nista
exempel:

Vi tidsbegrinsar alla beslut vilket gor att man har en automatisk upp-
foljning. Men jag kopplar inte alltid in den enskilde utan jag kan sjilv
gora upp det med gruppen, och annars ir det som regel gruppen som
initierar en omprovning utav insatserna om det 4r en indring eftersom
som vi riknar pa tid. Vi riknar inte insatser bara, utan man tidsbestim-
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mer omfattningen, och resursférdelningen till hemtjinstpersonalen be-
stdr i hur minga timmar de har beviljat i sitt omrdde och dirfér dr de
itutade att de maste hélla koll pé att besluten stimmer med vad de gor.
S4 ricker inte den tiden som jag har satt sd kan jag vara ritt si siker pd

att de hor av sig. (3.3).

Ett problem som artikuleras av ndgra handliggare som arbetar i kommuner
dir bistdndsbesluten ocksd ir utférarens betalningsunderlag ir att utférarna
visserligen kan vara snabba nir det giller att uppmirksamma att det bevilja-
de bistdndet inte ricker, men mojligen inte ir lika snabba med att rapportera
nir behoven minskar:

Ett problem som vi upplever hir inne pa var avdelning [centralt placerad
handldggargrupp] dr ate vi fir alltid reda pa det, om man behéver mer
hjilp, men man fir inte alltid reda pd om de behéver mindre hjilp. Och
ddr 6nskar man att man hade mer tid for att vara ute och oftare skulle
kunna folja upp alla drenden. En ging om aret dtminstone, di kanske
man skulle kunna liksom se de hir bitarna, men det ir ju s att det dr
inte alltid vi far det rapporterat hit. (4.1).

Att inte hinna ompréva och folja upp bistdndsbeslut ir ett dilemma som inte
enbart relateras till sikerstillandet av att den gamle far tillrickligt mycket
hjilp. Av intervjuerna med handliggarna gir det att sluta sig till att deras
bekymmer i detta avseende bide kan handla om att utférarna av olika skl
kanske gor mer dn de ska, ibland mindre 4n de ska och ibland kanske inte
forstar eller vill forstd vad de forvintas goéra. Hur vil handliggaren kinner
och litar pd omsorgspersonalen och andra verksamhetsféretridare, hur
kontakten emellan dem upplevs (frén bigge hill) och fungerar i det dagliga
arbetet 4r viktiga aspekter for att forstd de skillnader som féreligger i hand-
liggarnas beskrivningar av hur man i praktiken arbetar med omprévning och
uppfoljning samt hur man forhaller sig till problem i detta sammanhang. En
annan aspekt av problematiken ligger i att handlidggare vanligen uppger att
ett rehabiliterande synsitt ligger till grund fér deras bedomningar av beho-
ven. I enlighet med detta anses det viktigt att den gamle inte fir for mycket
hjilp och hjilp pa fel sitt. Logiken i resonemanget bygger pa att omfattning-
en och utférandet av hjilpinsatser genom att anpassas till den gamles
formdga att klara av saker pd egen hand ska bidra till att forbittra eller i
vilket fall uppritthilla de fysiska och psykiska férmagor denne har i utgings-
laget. For mycket hjilp och hjilp pi fel sitt skadar alltsd snarare 4n hjilper
den gamle. Att bistdndsbesluten dven utgor verkstillarens resursfordelnings-
eller betalningsunderlag i vissa kommuner ir en tredje aspekt pd omprév-
nings- och uppfoljningsproblematiken. Att sikerstilla att hjilpinsatsen svarar
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mot de behov som foreligger och att snabbt kunna dra in hjilpinsatser som
inte behovs blir i detta sammanhang en direkt ekonomisk friga.

P4 ett annat plan kan problemen med att initiera och i reell mening géra
egna omprovningar av bistindsbeslut dven knytas till kommunernas utokade
ansvar for de idldres behov av vird och omsorg samt att nya yrkesgrupper —
sjukskoterskor, sjukgymnaster och arbetsterapeuter — bdde blivit mer
betydelsefulla inom #ldreomsorgen och dessutom gér ansprak pé att utifrin
sin sakkunskap fi bedéma det l6pande vérd- och omsorgsbehovets forind-
ring. Det kan t.ex. handla om bedémningar i samband med utredningar av
det fortsatta behovet av hjilp di den gamle skrivits ut frén sjukhuset och
kanske befinner sig pd en korttidsenhet eller p& ndgon av de rehabiliterings-
enheter som finns i flera kommuner. Den 6kade betydelsen av medicinsk
vird inom ildreomsorgen har delat upp behovsbedémningen pd olika
yrkesgrupper, mellan vilka det ocksd sker en specialisering eftersom sjilva
identifieringen av legitima behov i praktiken ofta skiljs frin beslut om att
tillgodose behoven. De grinskonflikter som iger rum i bistdndshandligg-
ningens grazon och betydelsen av de medicinska yrkesgruppernas mer
framskjutna position i relation till utvecklingen av handliggarnas yrkesroll
diskuteras i kapitel 9.

[ flera av undersékningskommunerna tillimpar man ett system med en
tvaveckorsperiod dir den ildre kan fi utékad hjilp utan att denne debiteras
eller att det fattas ett formellt beslut om detta. Anledningen i4r att man i den
praktiska omsorgsverksamheten ska kunna vara flexibla i relation ll tillfalli-
ga forindringar, t.ex. till foljd av sjukdom och andra akuta behov. Tillfilliga
okningar av hjilpbehovet bistdndsprovas alltsd inte. Denna praxis till trots s&
forefaller det som om beslut om att forindra hjilpinsatsernas innehall och
omfattning samt initiativ till att fi ett nytt bistdndsbeslut i praktiken ofta tas
i den dagliga omsorgsverksamheten. Omprovning av bistindsbeslut forefaller
alltsd minga ginger vara beslut i efterhand som legitimerar de anpassningar
till forindringar i brukarens hjilpbehov som utféraren i sin dagliga och
direkta kontakt med brukaren bedémt som nédvindiga. I relation till den
ideala bilden av de specialiserade handliggarnas arbetsuppgifter och arbets-
sitt verkar det i praktiken vara sé att yrkesutévningen i stor utstrickning har
koncentrerats kring en kirna av utredning och (initialt) beslus.
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8. Bistandshandlaggarnas synpunkter pa
organisationsreformen och reflektioner
kring sin nya yrkesroll

I detta kapitel redovisas bistindshandliggarnas svar pa frigor som handlar
om hur man uppfattar organisationsforindringen och hur man ser pé sin
yrkesroll. Efter en granskning av den yrkesroll handliggarna tillskrivs i
reformeringen av forvaltningarna presenteras avslutningsvis ett forslag till
tolkning av skillnaderna som féreligger i handliggarnas reflektioner kring sin
nya yrkesroll. Inledningsvis foljer emellertid en genomgang av vad handlig-
garna sjilva menar att en bistdindsbedomare behover kunna och hur man
tillignar sig denna kunskap.

Vad man behdver kunna och hur man lar sig detta

P& min friga om vad man méste kunna f6r att utfora sitt jobb pa ett bra sitt
trycker nigra handliggare pd vikten av att behirska det formella kring
myndighetsutévningen och att ha rutiner for sitt dagliga arbete: "Man
behover kunna alla lagstiftningar som vi jobbar efter, och sen ir det ju
kommunens tolkningar utav lagarna och kommunens riktlinjer och kom-
munens olika serviceinsatser. Det har vi ju i en férvaltningshandbok dir de
riktlinjerna finns.” (3.3).

Man madste organisera, man mdste skriva upp vissa dagar, att man har
skrivdagar, s jag sitter vid datorn och skriver undan. [...] S3 det giller
verkligen att kunna tycker jag, och ha nigon organisation, annars klarar
man inte jobbet. D3 fir man alltsi hégar med utredningar som ligger
och det dr inte bra, s& fir vi inte ha det. Man maste ju ha viss rutin [...]
och man fir ju en viss rutin alltsd med dren, man vet vad man kan, silla
mer vad som ir viktigt och mindre viktigt. (1.2).

Andra bistindshandliggare tar sin utgdngspunkt i betydelsen av att ha
forstaelse f6r och kunna sitta sig in i andra minniskors levnadsforhillanden
och tankevirld: “Enligt mitt sitt att se sd dr det ju viktigt det hir med
empati, att man har inlevelsef6rmdaga att kunna se helheten. [...] Men det ir
ju sint som man lir sig med dren, det 4r ju inte sdnt man f6ds med tror jag.”

(4.2).
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For

Att man forstdr sig pd olika slags minniskor, att man ir vildigt lyhord,
att man har ldce f6r att lyssna, att man maste kunna lyssna ett steg mer
in vad de siger. Man mdste kunna lyssna lite mellan raderna. Den egen-
skapen den lir man sig allt eftersom. Det blir littare och littare att se
bakom minniskan, att man inte bara ser det fysiska utan att man dven
ser indt. Vad ir det de inte siger, och forsoka tolka. Man méste tolka i
mitt arbete ocksd, man fir viga saker fram och tillbaka. (4.1).

Att vara lyhord for minniskor, det 4r viktigt, och jag tror att lyhordheten
ar vildigt viktig, och sd att man har varit med, vet vad man ska stilla for
fragor, har lite blick f6r vad det behévs for ndgonting och kunna siga nej
pa rite stille [...] och kunna limna information, littforstielig informa-
tion som gir fram bra pa ett sint sitt att den gamle forstir vad man me-
nar. Det 4r ldtt gjort annars att det blir missforstdnd, man tolkar saker
olika, och att man stimmer av, har vi forstitt varandra ritt nu, begriper
du vad jag siger, forstdr du vad jag menar med det hir, och kunna ligga
tillrdtea ndr det 4r ndgonting. (7.1).

att kunna utfora sitt jobb pd ett bra sitt anser flera handliggare i under-

sokningen att man som bistindshandliggare vid sidan av lyhérdhet och
inlevelseférmdga ocksd maste ha kunskap om regelverken och deras tillimp-
ning:
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Forutom det rent teoretiska [...] att man ska kunna lagen och hur man
formellt gor utredningar och sidant dir, sd tycker jag ju det hir att ...
vad ska man kalla det, att man har, det dr sint man kanske lir sig, sint
hir att man 4r 6dmjuk liksom och har litt att prata med minniskor. Det
ar liksom att kunna f3 fram saker genom ett samtal om man siger, det ir
ju sdnt som man kanske inte har s litt for, man kan ju inte kunna det.
Nu siger inte jag att jag dr specialist pa det heller, for det 4r sidant dir
som kommer efter hand, men att nir man var nyutexaminerad s kanske
det var det som man inte hade sa litt for da alla gdnger. Minniskor rea-
gerar ju olika ocksa. Ibland s& mirker man ju bara man kommer in i ett
rum, att bara att man siger att man ir frin kommunen s kan det vara
alla taggar ut, men att det liksom, man miste ju lira sig liksom att kunna
ta minniskor d&, det tycker jag ir vikeigt fakeiske. (6.1).

Dels s3 tror jag vil det ir viktigt, man méste ju ha kunskapen allts3 teo-
retiska kunskaper utifrdn lagar [...] och hur de fungerar, for allting utgar
ifrin det. Sen anser jag nog att man maste ha, man méste vara lite av en
personkinnare ocksd. Man ska kunna tolka in olika signaler, for det ir
mycket liksom signaler man fir som inte sigs i ord frin anhériga och
personer sjilva, och att man siger en sak och menar en annan. (8.2).



Man maste nog vara lite mianniskokidnnare tror jag. Man mdste vara lite
lyh6rd, man maste ha lite kunskap om vad man kan himta uppgifter
ifrdn, sjilvklart om organisationen, vad det finns fér nigot att anséka om

allesd. (5.3).

I sina svar pd min friga om hur man lir sig det som krivs for att utfora
arbetet pa ett bra site gor handliggarna i allminhet en distinktion mellan
erfarenhet och formell utbildning. Vad giller utbildningens roll anser inte
minst de handlidggare som har utbildningen i firskt minne och av naturliga
skl inte har hunnit skaffa sig en lang erfarenhet, att den ir en viktig bas:

Skolan har givit mig den baskunskap som jag behéver for att kunna job-
ba med det jag gor idag. [...] Kunnat erbjuda en praktikplats eller prak-
tikmojlighet dir jag fitc kunskaper, tankar och funderingar som givit
mig mdjlighet till att g vidare. [...] Skolan har givit mig baskunskapen
nir det giller det teoretiska. Jag har lirt mig att forstd vissa situationer,
jag har lirt mig att forstd hur jag ska tyda lagtexterna, tinka i vissa ba-
nor, vildigt kritiskt, kanske inte i alla situationer, men vara kritisk och
vara 6ppen och flexibel, det ir ju det handlar om. (2.1).

En av de nyutbildade bistindbedémarna berittar att hon arbetat med
minniskor innan hon genomgick sin utbildning, och menar att denna
erfarenhet varit en resurs for henne i handliggaryrket. Utan utbildning
skulle man emellertid inte klara sig, menar denna handliggare:

Framforalle 4r det handliggningen, om man siger, den juridiska biten i
arbetet. Den anser jag att den méste man lisa sig till, den kan man lik-
som inte lira sig. I och for sig s kan man lira sig men jag tycker att
kunskap tillsammans med praktik, det gér ju hand i hand. Det ir viktigt
att man har detta tillsammans. (4.1).

I andra handliggares svar ges utbildningen emellertid en mer marginell och
ibland underordnad roll i relation till den betydelse som erfarenhet och rutin
anses ha nir det giller att lira sig det som krivs for att bli en duktig bi-
standshandliggare:

"Ja, ... det dr ju ... man kan ju inte lira det i skolan, man maste natur-
ligtvis ha grunder. Jag tror ju mycket pa att man behéver ha erfarenhet
av vardarbete innan man gdr till hogskolan, och det har vi stridit om
manga ginger, jag och ménga andra, for att det tycker jag och det haller
jag fast vid. Jag tycker att man bor ha arbetat innan inom de olika for-
merna for att veta hur det dr. Men det 4r alltsd inget krav, for att komma
in pa sociala omsorgslinjen pd hogskolan finns det inget krav pd att man
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ska ha arbetat inom vérden. Jag tycker det ir en viktig erfarenhet innan
man liser. Sen behovs, alltsd erfarenhet, man skaffar sig sina erfarenheter
varenda dag dirfor att du har aldrig ett drende som ir like det andra.

(3.1).

Jag anser att man kanske bor ha forutsittningar frin borjan pd nit sitt,
sedan ir det ju av erfarenhet, det 4r en mycket stor bit av det hela, man
lar sig under rens lopp faktiske. [...] Man ska ju vara kunnig pa sitt om-
rade, och det uppticker man att det hinder hela tiden att man stéter pd
nya saker som man aldrig varit med om férut trots att man jobbat i
madnga dr, si man blir ju aldrig fulldrd. (5.1).

Forhallandet mellan utbildning och erfarenhet uttrycks dven pa fsljande vis:

Nu ir det dver tio ar sen jag gick ut, sd hade jag gitt ut med den utbild-
ningen idag s& hade jag dverhuvudtaget inte klarat av arbetet. Det var ju
helt annorlunda 1989 nir jag borjade mot var det 4r idag, det 4r inte alls
pa samma sitt, och man hade ju inte samma krav pa dokumentation och
uppfoljningar och tidsbegrinsningar, och det dr mycket mer komplext

nu. (3.3).

Enligt handliggarna kan man siledes genom erfarenhet bide inhimta
kunskap kring lagar, kommunala riktlinjer och deras tillimpning, lira sig
byrakratin kring drendehandliggningen samt utveckla sin lyhérdhet och
blick for att bedoma vilka hjilpbehov som foreligger. I intervjuerna ges
emellertid dven andra exempel pa vad som f6ljer med erfarenhet och rutin i
yrket. Det handlar t.ex. om att veta vad man ska gora i olika situationer, att
kunna och viga vara flexibel och inte alltid f6lja den formella gdngen:
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Man kan faktiskt idag sitta in hjilp, det 4r inte tvunget att jag ska vara
ddr, om fru Andersson ringer och siger att ni méste in till grannen, mas-
te ha hjilp, si kan jag sitta in insatser direkt, jag kan ringa till hem-
fénstgruppen och siga ni miste ga in och hjilpa den damen si hon far
mat i morgon, och sen kan jag ga dit nista dag. Sna losningar miste
man gora, man far ju sjilv hitea pa. (1.2).

Jag tycker att jag har lirt mig mest genom erfarenhet faktiske, jag har
hallit pd med detta nu i tretton &r och jag mirker ju det, frin det jag
borjade och till dags dato, att det ir ju skillnad pé& hur jag kan géra be-
démningar faktiske. [...] Jag dr bittre pd att, just minniskokinnedom,
jag dr bittre pd att kunna ldsa mellan raderna, se helheten, bedéma inte
bara utifrin det minniskor sdger utan just att bilda sig en egen uppfatt-
ning. [...] Det har mycket med erfarenheten att gora, att man ar mer



avslappnad idag nir man &ker hem till folk och gor en bedémning, man
gor det pd ett annat sitt, man ir inte sd strike i sitt tillvigagdngssitt som
man var nir man var nyutbildad. (3.2).

Synpunkter pa organisationsférandringen

P4 frigan om hur man ser pa den nya organisationsmodellen limnar hand-
liggarna ganska enhetliga svar vad giller dess fordelar. Att man som bi-
stindshandliggare slipper att ta ett personal- och budgetansvar vilket
innebir att man kan fokusera sig pa hjilptagaren och dennes behov fram-
halls genomgdende som en stor fordel med organisationsreformen:

Jag tror pa den hir modellen. Att myndighetssidan, bistdndet blir for sig,
och inte som det var forr, blandat. Dirfor d4 kan man vara lite mer ob-
jektivt till for den enskilde utan att samtidigt beh6va veta hur man har
det med personal och alltihopa sidir. Si den hir modellen den tycker
jag nog ir bra. (1.1).

Fordelen ir att man gir pé individens behov och struntar hégakenings-
fullt i hur mycket personal jag har, utan det dr en férhandling mellan
den enskilde och mig. Det tycker jag ir vildigt skont. (4.2).

En handliggare som i likhet med de bistdndsbedémare som uttalar sig ovan
har ling egen erfarenhet av att ha arbetet pd det traditionella (integrerade)
viset 4r ocksd positiv till specialiseringen. Hon tror att lagen de facto far ett
tydligare genomslag i beddmningen av individers behov nu jaimfért med hur
det var tidigare. Hon ir emellertid inte riktig siker:

Det ir s3 hir, atc det hir att soka hjilp det ir ett bistdind som du soker,
det finns ju en lag som styr det hir, och blir en person beviljad, och dir
tror jag kanske att det dr positivt med att enbart jobba som bistdndsbe-
ddmare, for jag tittar ju bara till behovet nu dé och till den hjilp jag ska
ge. Forut nir jag jobbade di hade jag det hir med personalen pi ena si-
dan och si bistindsbeddmningen, och di tror jag att man styrde lite
mera. [...] Jag vet inte, jag tror nistan att det ir lite grand sa. (7.1).

De fordelar med organisationsmodellen som artikuleras av handliggare med
ling erfarenhet av arbete inom ildreomsorgen aterfinns dven i uttalanden
frin bistindsbedomare som saknar egen erfarenhet av att ha arbetet integre-
rat. Nédgra exempel:
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Jag kan ju tycka att detta 4r mer ritwvist. Jag gor en beddmning utan att
se pé vad personal jag har, jag bestiller, sen ir det inte mitt bekymmer
hur vardbolaget loser det. [...] Forr kan jag ju tinka mig, att nir man
satt som hemtjinstassistent att man hade ... dh en till sd tung och sé har
vi s& mycket redan, och sd bekymmersamt med sjukdomar, si jag ser po-
sitivt pa bestillare och utforare. (1.3).

En av de nyutbildade handliggarna jimfor den egna arbetssituationen med
hur nagra studiekamrater upplever sin arbetssituation:

Jag ser aldrig till pengarna, jag ser bara till behoven, och det 4r det som
ar fordelen med var organisation. Jag behéver aldrig tinka att dir har jag
en hemtjinstpersonal som behover tid tvd timmar den veckan, jag beho-
ver aldrig tinka s& utan jag ser strikt pd behovet och ingenting annat.
Det tycker jag ir jitteskont, for jag jaimfor med kompisar nir jag gick
min utbildning som har det hir budgetansvaret, och de kinner en press.
De upplever att det ir s att det dr en konflike mellan att ha bistdndet i
ena handen och budgeten i den andra, och sé ska de tvd sakerna g ihop.

(4.1).

Att inte behova tinka pd personalen och slippa det ekonomiska ansvaret
uttrycks av ndgra handliggare explicit som en mdjlighet f6r dem att bli mer
professionella: ”Jag tror att det hir med omorganisation och si, det ir bara
ett led i att vi vill utveckla oss. Det idr och blir innu bittre och dnnu profes-
sionellare.” (5.1). I ndgra fall betraktas dven centraliseringen i sig och
inrdttandet av en handliggargrupp som ett sitt att skapa goda forutsittning-
ar 1 detta avseende:

Det ir bra att sitta centralt. Det vet jag att det ir lite olika diskussioner
om detta, vad som ir bra och inte bra, men jag tror det ir ritt bra ocksd
att man bollar idéer med varandra, och si att man ir fri di. For att sitter
man pd ett stille som omrideschef eller att man skulle vara pd ett servi-
cehus eller dlderdomshem, det slukar upp sd mycket annat ocksd runt
omkring. D3 dr man dir, och d& ir det alltid annat man ska tag i. Men
ir man bistdndsbedémare si dr det detta man héller pd med, och man

blir ju mera professionell da. (4.2).

P4 olika sitt argumenterar dessa och andra handliggare for att specialisering-
en skapar forutsittningar f6r mer professionella bedomningar och beslut i
bistdndsirenden. Av intervjuerna framgir att det professionella relateras till
mojligheter att utveckla och tillimpa den yrkesmissiga kunskap och kompe-
tens man anser sig besitta, t.ex. att tillimpa ett socialt och rehabiliterande
synsitt i sina bedomningar. Men dven det faktum att behoven i formell
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mening nu prévas mer strikt mot de regelverk — lagar och kommunala
riktlinjer — som finns samt att utredningar och beslut dokumenteras betrak-
tar vissa handliggare som ett tecken pd professionalism i sammanhanget.
Nir bistdindsbedémare beskriver hur handliggningen av bistdndsirenden har
forindrats anvinds olika uttryck. I en av kommunerna talar t.ex. handlig-
garna om noggranna provningar, vilket dr en omskrivning for strikeare
bedomningar i bistdndsirenden medan bistindbedémare i en av de andra
undersékningskommunerna diskuterar strikt handliggning i termer av att se
pa det verkliga behovet. Att se pd det verkliga behovet betraktas av handlig-
garna som ett tecken pd att man gor sitt arbete ordentligt, dvs. professionellt.

[ sina svar framhéller handliggare ibland ocks3 att organisationsmodellen
ar ett site att f3 till stind mer enhetliga bedémningar och en férbittrad
rittsikerhet for brukaren: "Fordelarna tycker jag ir att det blir mer likvirdi-
ga bedomningar. Nackdelen ir att det 4r minga personer inblandade. Om
jag ser det 1 det stora hela sd tycker jag att det positiva med organisationen
overviger.” (4.1). "Det blir kanske lite mer rittssikert f6r kunden, det blir
bittre utredningar om man har ... Jag menar, forr gjorde man ju, skickade
ju inte ut nigra beslut och si dir tidigare, det har ju blivit mycket mer
professionellt s3 att siga nu.” (5.3).

Handliggare ger dven emellandt uttryck for att en specialisering av
arbetsuppgifter kan ses som en nédvindig anpassning till en orimlig arbetssi-
tuation. Om sin arbetssituation fére organisationsreformen berittar en
handliggare foljande: "Bistdndet prioriterade sig sjilvt och tog 6ver sd att
personalen ... alltsd man kan hélla pd hur mycket som helst med bistdndet.”
(3.3).

Bistindsbedomarnas uppfattningar om organisationsmodellens fordelar
reflekterar i viss utstrickning genomférandediskursernas normativa (pro-
grammatiska) inslag, men férdelarna med reformen relateras iven till
mdjligheter att utveckla den egna yrkesrollen och ge den ett nytt innehall.
Reformen svarar pa olika sitt mot handliggarnas uppfattningar om vad det
innebir att vara en professionell bistindshandliggare. Aven om stodet for
forindringen ir starkt 4r inte uppfattningarna om organisationsreformen
enhetliga bland handliggarna i mitt material. De skillnader i uppfattningar
som kommer till uttryck i intervjuerna grundar sig emellertid i stor utstrick-
ning i hur handliggarna virderar sina erfarenheter av den nya yrkesrollen.
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Erfarenheter av den nya yrkesrollen

Specialiseringen av bistindshandliggningen kan leda till olika former av
samarbets-, samordnings- och kommunikationsproblem mellan bistindsbe-
démaren och dem som har i uppdrag att verkstilla de beslutade hjilpinsat-
serna. Detta dr en erfarenhet som det férekommer rapporter om 1 flera
intervjuer. Ett exempel:

Jag hade ett drende till en kollega i forra veckan, ett akutirende, och d&
pratade jag med omrideschefen dir och forklarade allt, och hon hade
bistdndsbilden, sig allting vad det var. S& fick jag héra nu idag att de
[personalen] inte forstod varfor man skulle ha tillsyn eftermiddag och

formiddag. Och 4ndé hade jag forklarat det for chefen. (4.2).

En bistdindsbedémare i en av de andra undersékningskommunerna illustre-
rar problemet pé foljande sitt:

Tanken ir att nir jag har gjort min bestillning till henne [verksamhets-
chefen] sa ska ju hon ocksa egentligen ta kontakt med kunden och pla-
nera, hur vill du ha det hir utfort. For jag tar ju liksom, beviljar dd kan-
ske inkop tvd gdnger i veckan och stidning och morgonhjilp med né-
gonting, och di ska ju hon ocksé ta kontakt med kunderna och héra,
hur vill du ha det hir utfért. Men det hinner ju inte de med heller ...
det blir ju oftast ett telefonsamtal f6r hon mdste ju, det ir egentligen
meningen att hon ska triffa kunden ocksd for att kunna ha det till sin
personal sen. [...] Men egentligen ir det hon [verksamhetschefen] som
ska ha den hir kontakten. Vi har inga kundkontakter annat 4n nir insat-
serna dndras eller att det blir ett nytt beslut, eller de ansoker om mer
hjilp. Det dr di vi har kundkontakten, annars har ju inte vi nigon

kundkontakt just.” (5.3).

Till skillnad frin de handliggare som anser att arbetet underlittas av att man
kidnner virdtagare och personal pd sitt omrdde (se nedan) menar emellertid
foljande handliggare att en minskad kontakt med dessa och andra grupper,
t.ex. anhoriga, bdde ir bra och ligger i organisationsforindringens idé:

Jag har bytt omride, si det var tur det for annars. [...] Det omride jag
har haft, det har jag haft sedan 1986, och di hade jag s& mycket kontakt
med vérdbitriden och anhériga och kunder si det var nog bra for mig
att byta omride och nollstilla sig pd nit vis. Annars skulle jag ha haft det
idag tror jag, da skulle jag ha haft mycket mer kontakt med de anhériga
och kunder som jag egentligen inte skulle ha. (5.3).
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Ett tredje exempel pd hur specialiseringen av bistdindshandliggningen
kopplas till problem i detta sammanhang speglar ett misstroende frén
bistindsbedémarens sida vad giller hemtjinstens vilja och férméiga att utfora
de bistdndsinsatser som handliggaren beslutat om. Handliggaren berittar att
hon upplevt att hemtjinsten minga ginger bara gor det som stir pd papper:

Star inte det pd papper att gruppen ska stida tvd rum och kok s kanske
de inte gor det. Och stdr det t.ex. inte att de ska torka av diskbinken si
gor de inte det. S& jag kidnner eller har kint i alla fall vid méinga tillfillen
att jag har liksom varit tvungen att punkta ner precis vad de ska gora for
att de liksom ska gora det. Jag tror inte de har kommit s& langt att de
riktigt tinker sjilva. (8.1).

P4 min friga om hur det kommer sig att det blivit sd hir svarar handligga-
ren:

Jag tror inte att man frin borjan har gjort klart det, hur den hir liksom
organisationen ska fungera. Jag vet inte, och det ir spekulationer, men
nir de forindrade forste januari 1997 sa tror jag inte det var helt klart
och tydligt [...] vem som skulle ta ansvar f6r vad. Utan det har liksom
flutit ihop pa ndt vis eftersom enhetscheferna ju har haft ansvar for ut-
redningen ocksd férut. Och det har ju liksom, nir de blev av med det, sd
slippte de det liksom bara s hir, och nu ir det upp till er att liksom be-
sluta om saker och ting. Och man kanske har firgat sin grupp ocks3, att
nu ska ni bara gora det som star [pa pappret]. For det ir de som beslutar,
och har de inte tagit beslut pa det, dd gor vi det heller inte. Men man
har liksom tolkat organisationen lite fel, eller om det 4r meningen att det
ska vara sd. Jag vet inte vilken tanken var frin borjan men négonstans
har det liksom inte funkat. (8.1).

Flera av handliggarna i undersokningen uttrycker pid olika sitt att de
samarbets-, samordnings- och kommunikationsproblem man rapporterar
om forst och frimst ska ses som inkdrningsproblem, och att det tar tid att
lira sig de nya rollerna. Vid sidan av att betrakta 16sningen pd problemen
som en inldrnings- eller tidsfriga artikuleras ocksd uppfattningar om att
besluten (bestillningarna) maste preciseras bittre. Ibland efterfrigas dven
klarare riktlinjer for arbetsférdelningen.

Nyvunna erfarenheter i detta ssmmanhang kan emellertid dven komma
till uttryck i en viss ambivalens infér den nya yrkesrollen. Detta framskymtar
i intervjuer med tvd handliggare som tidigare arbetade som hemtjinstassi-
stenter 1 sin kommun. Bistdindshandlidggarnas svar ska ses i ljuset av att de
arbetar i den enda av undersékningskommunerna som, vid tidpunkten for
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intervjuerna (varen 2000), genomfort en mer omfattande utvirdering av sin
omorganisation:

Det vi [handlidggarna] har fitt mest kritik for det dr kontakten ut till per-
sonalen, och det kinner vi vil sjilva ocksd, och det ir vil det vi ocksd har
sagt, att det 4r det vi kanske tycker att det kiinns inte rikeigt tillfredstil-
lande. Men det kanske ocksd ir att man har lite svért att tinka sig in, ja,
kanske inte riktigt, men det kanske inte dr min roll heller di att veta pre-
cis hur det gir med alla minniskor. Men det 4r kanske sint dir som sit-
ter kvar sen tidigare, man vill girna ha koll pa hur det gick ocksa. (6.1).

En kollega ir inne pa liknande tankegingar:

Det man kunde 6nska kanske, och som vi vil forsoker att forbittra, det
dr ju det hir hur man ska kunna ha bittre kontakt med gruppen. [...]
Det kan vara svért att hinna dit pd morgonen innan de gir ut, fast vi ir
ju med pé personalméten och si, och si forsoker vi vil att gd ut ibland
annars ocksi, och triffa dem. Men nir man, forut nir man var hem-
tjdnstassistent och var i en grupp, dd hade man ju kontakten varje dag,
fick pa ett naturligt sdtt veta allt om det var nigot speciellt och si. Nu ir
det ju mer per telefon. (6.2).

Vankelmod infér ett bristande helhetsperspektiv dr mer eller mindre uttalade
och kan spéras i flera intervjuer. En av de nyanstillda bistindsbedémarna
sdger s3 hir:

Jag kan se det sd hir, att skillnaden mellan de olika sitten att organisera
utifrin vad jag har som erfarenhet 4r att man som bistindshandliggare
och arbetsledare har samma omrade och tar hand om de drendena. Det
gor ju att man fir en helhet, man forstdr, man ser vad som hinder hela
tiden, man ser vad personen har f6r behov, om nigot skulle indras ut-
ifrin den informationen du fir ifrin dina medarbetare. [...] Men jag
som bistdindshandliggare, som inte har arbetsledarsidan och inte har sin
hir kontakt med verksamheten, di blir det ju att jag inte riktigt kan se
vad som sker. Men [...] vi har ett vildigt bra samarbete, vi jobbar vildigt
intimt. S3 att om det skulle ske nigonting sa ir det liksom s att man tar
kontakt, och man har 4nd4 ett helhetsperspektiv, men man har ind3 inte
det. (2.1).

Minskad kinnedom om och kontroll éver personalen ir nigot som kan vara
svart att forhdlla sig till. Detta ger denne handliggare uttryck for i en
reflektion kring sin nya yrkesroll:
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Vi far se hur det blir med bistindbedémningen, om det blir nigot bra
utav det eller om det var bittre som vi hade det f6rut. Ibland kinner jag
sd hir att jag, jag har redan nu kommit en bit frin personalen, forut
kinde jag personalen i grupperna, jag visste, om det var nigot specifikt
drende, s visste jag vilken person som jag skulle sitta pd det, f6r den hir
ar kompetent till att géra precis den hir biten, den dr duktig med det
hir. Det har jag tappat lite grand nu, nu fir jag limna 6ver till gruppen
och s fir jag hoppas att den som ir duktig i gruppen verkligen tar det
hir. Att man tar for sig och siger, ja men det hir ir jag intresserad av,
det hir ir jag duktig pd, det hir kan jag, och det 4r man inte siker pa att
det blir nu dd. Men jag tyckte det var intressant att bérja som bistinds-
bedémare men jag kinner nu att, ja, jo, men det var nog bra att ha
gruppen ocksé att kunna samtala med, att man vet vad de stir pd, vad de
har for intressen och vad de var duktiga p&. [...] Jag vet att ménga ir
duktiga pd det hir med jobba rehabiliterande si jag kan, jag kinner dem
ju fortfarande ute i grupperna alltsd, sd jag kan ju sdga nir jag ringer ut
till gruppen, att du, jag skulle vilja att den och den tar det hir for hir
giller det att jobba rehabiliterande och fi iging den hir si fort som moj-
ligt, jag vet att hon ir duktig pa det, ta henne till det. Men hur linge
drojer det innan jag har tappat det hir? (7.1).

En minskad kontakt med personal och verksamhetsforetridare samt svérig-
heter att folja och sjilv se hur ett bistdndsbeslut verkstills problematiseras
ocksd i relation till bristande tillit:

Man stdr ju liksom lite med ett ben i verksamheten, minga da, man kan
liksom inte riktigt slippa det hela vigen, utan man tar beslutet och s3 vill
man girna folja och se. Forstdr de vad jag menar, finns det tid for det
hir, finns det utrymme for det hir, fungerar det. Man liksom foljer lik-
som hela vigen, och det har nog varit ett av de dilemman som gjort ock-
sd att vi har haft sd hog belastning, att man inte har kunnat slippa. Men
4 andra sidan dr det vildigt svért att slippa nir man sldpper tll nigon
som inte tar emot det pd nit vis. Man limnar ett uppdrag, t.ex. di att
man skriver att den hir damen behéver hjilp med sina morgonrutiner,
och sen dréjer det nigra veckor s fir man péringning frin nigon anho-
rig som siger: Varfor hjilper de inte mamma pd toaletten f6r? De gar
bara dit och klir pd henne, sen gir de dirifrin, hon fir ingen frukost
eller ja vad som helst, va. Och di kinner man det, d4 har man slippt
den hir biten till dem och de har liksom inte tagit emot det i alla fall och
inte kunnat tinka sjilva, utan d& maste man specificera det d&, exakt vad
som ska goras, for att det ska gd hem ordentlige (8.1).
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For ovanstiende handliggare forefaller 16sningen pd problemet vara att man
forsoker styra verkstillarna genom att precisera sina beslut. En i samman-
hanget intressant reflektion kring detta gérs av en handliggare som arbetar i
en av de kommuner dir man sedan linge arbetat med mycket preciserade
bestillningar till utforarna. Denne bistindsbedémare anser att organisa-
tionsmodellen i grunden #r bra, men ir kritisk mot att kraven pa detaljstyr-
ning och kontroll som f6ljt med systemet enligt henne skadar verksamheten
och fértroendet mellan yrkesgrupperna:

Jag tror att det dr systemet man bygger upp som kan vara forédande.
[...] Det ir okej ur betalningssynpunkt for den enskilde, men att det hir
stackars virdomradet, varenda detalj som sker ska man dit och bedéma,
och s3 siga att nu méste vi se till att det blir lite aktivitet. [...] Alltsa sy-
stemet ir fel, [...] vi ska ju lita p4, det ir ju dir vi maste jobba pa att per-
sonalen blir mer professionella, att Kalle inte ska ha aktivitet om han
inte behover. [...] Och s kom det hir idiotiska, varenda insats skulle
man titta pd forstdr ni, det ir inte klokt alltsi. Och s3 blir det brik om
ska man dra tll singoverkastet eller inte, alltsd, det blir sina hir idiotiska
grejor. [— ——] Jag vet att kollegor [andra handliggare] har ftt for sig hir
att man tror att de [utforarna] jagar och forsoker sitta dit oss, att fi in-
satser, for de ir, jag menar de ir ju beroende av att fi insatser beslutade
for deras ekonomi ska g runt. Men da ir det ju nat sjuke, forstir du vad
jag menar, det ir fel, och di kommer den hir misstinksamheten frin
bida hall och den menar jag d4, att det 4r systemet som bygger upp och
inte ... jag tycker modellen i grunden ir bra. (1.1).

I mitt intervjumaterial forekommer fler exempel, om 4n mindre tydliga, pa
att organisationsférindringen pa olika sitt bidragit till att skapa misstro och
konflikter mellan handliggaren och dem ansvarar fér att handliggarens
beslut verkstills. Att det kan foreligga en konflikt framskymtar exempelvis i
rapporter frin handliggare om att man uppfattar att verkstillarna ibland kan
kinna sig styrda och kontrollerade. En av handliggarna berittar exempelvis
att verksamhetsforetridare i kommunen ibland uppfattar henne som en
“kontorsnisse som ligger sig i”. (4.1).
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En byrakratisk reform

I kapitel 4 visades att specialiseringen av bistdindshandliggningen fick sitt
omfattande si genomslag i samband med att den formulerades som en
rittssikerhetsreform. En specialisering av handliggningen betraktades som
en forutsittning for fi till stdnd en rittssiker drendehandliggning och en
enhetlighet i bedémningarna som skulle sikerstilla individers lika ritt.
Rittssikerhet och lika behandling ir grundliggande aspekter av offentlig
forvaltning, vilket innebdr en organisationsreform som betraktas som
rationell i relation till dessa mal i princip inte kan avvisas. I kapitel 4 argu-
menterade jag emellertid dven for att kommun- och forvaltningsledningens
intresse av att genomféra en specialisering av handliggningen dessutom
reflekterade en oro kring att man saknade tillricklig kontroll eller tillgingliga
kontrollmekanismer for att f onskat grepp om kostnaderna for dldreomsor-
gen. Tillron till att en specialiserad handliggning var en 16sning dven pi
detta problem var stor.

Ur ett inomorganisatoriskt perspektiv kan specialiseringen av bistinds-
handliggningen ses som reform som syftar till att 6ka forvaltningens styr-
ning och kontroll. Aven om forindringen i sig reflekterar ideologiska
stromningar och synsitt vad giller styrning av offentliga verksamheter i det
omgivande samhillet innebir detta att organisationsmodellen, nir den vil ir
pa plats, bade kan beskrivas och analyseras som en byrakratisk reform.

I sin nya yrkesroll tillskrivs bistdndshandliggarna en viktig funktion nir
det giller att sikerstilla att mal om enhetlighet och rittssikerhet uppfylls,
och de gors pa olika sidtt mer delaktiga i den ekonomiska styrningen och
kostnadskontrollen i forvaltningarna. Det stdd for en specialisering av
bistdindshandliggningen som féreligger bland handliggarna i undersékning-
en bygger i stor utstrickning pd att modellen ses som en méjlighet till en
utveckling av yrkesrollen. De fordelar som framhaills reflekterar emellertid
inte enbart yrkesgruppens interna dverviganden och strivanden utan speglar
ocksd forvintningar och krav relaterade till den yrkesroll handliggarna
tillskrivs 1 den nya organisationsmodellen. P4 olika sitt kan reformen tinkas
paverka sivil vad handliggare kan gora som vad man som handliggare kan
tinka sig och kanske anser att man ska gora.
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Nagra utgangspunkter for att diskutera inomorganisatorisk styrning
och kontroll

I avhandlingen Vid byrikratins grinser argumenterar Johansson (1992) for
att forutsittningarna och méjligheterna till styrning och kontroll i en
byrikratisk organisation framférallt 4r relaterade till hur reglerad — regel-
bunden — och hur specialiserad verksamheten ir. Bundenheten till regler avser
de formella regelverkens utformning men #ven de informella krav som
foreligger vid tillimpningen av dessa regler, medan graden av specialisering
handlar om de klienter som en organisation har. Den intressanta aspekten i
detta sammanhang ir att de klienter som en organisation eller f6rvaltning
har kan varieras beroende pd vad man avser att uppnd med eller gora for
klienten. Vetskapen om vad man vill uppnd och hur man ska géra for att nd
detta mél limnar i forlingningen utrymme for en mer instrumentell och
standardiserad (rutinmissig) drendehandliggning (Johansson, 1992, s. 63—
72). Regleringen och graden av specialisering dr kopplade till bistdndshand-
liggarnas yrkesutovning och arbetsvillkor, men ir alltsd dven relaterade till
de mojligheter forvaltningarna har vad giller att styra och kontrollera
handlidggarnas arbete.

Den immanenta konflikten mellan en organisation (f6rvaltning) och
dess grisrotsbyrdkrater ir ett tema som diskuteras av Lipsky (1980). Hand-
liggarna ir offentligt anstillda tjinstemidn som i sitt dagliga arbete har
kontakt med ildre kommunmedborgare, utanfér férvaltningen, och som i
sin yrkesutdvning har ett utrymme vad giller att fatta beslut baserade pa
egna bedémningar. Dessa egenskaper gor att handliggarna fir drag av det
Lipsky kallar grisrotsbyrdkrater, och i detta finns en kontrollkonflike. I
samma ogonblick som det krivs ett handlings- och tolkningsutrymme for
grisrotsbyrékraten for att denne ska kunna skota sina arbetsuppgifter, skapas
utrymme for ett sitt att agera och forhélla sig som kan std i konflikt med
organisationens intentioner och mal. Av olika skil, inte minst bristande
synlighet och problem med att virdera arbetsinsatserna, ir grisrotsbyrikra-
ternas arbete svirt att kontrollera (Johansson, 1992, s. 44). Den grinsover-
bryggande positionen och informationsassymmetrin medfér dessutom att
grisrotsbyrakrater har olika méijligheter till sitt forfogande vad giller att
motverka organisationens forsok till styrning och kontroll (Prottas, 1979).
Hur bistindshandliggarna eventuellt motverkar forvaltningarnas forsék att
styra dem ska emellertid inte diskuteras hir. Fokus ligger istillet pa vilka
kontroll- och styrningsformer f6rvaltningarna anvinder sig av och hur dessa
kan tinkas samspela med forindringar i och begrinsar handliggarnas
handlingsutrymme.
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Kontrollformer

I sin avhandling utgar Johansson (1992) frin Charles Perrows uppdelning i
tre skilda kontrollformer: pdtringande (obtrusive) kontroll som ir en direkt
kontroll av arbetet genom t.ex. ordergivning och/eller 6vervakning, byrikra-
tisk kontroll som innebir att kontrollen ligger i organisationsstrukturen samt
diskret (unobtrusive) kontroll som tar sikte pd att fi organisationens med-
lemmar att tinka och agera pa ett sitt som ligger i linje med organisationens
intressen och mél (s. 124). Enligt Johansson ir byrdkratisk och diskret
kontroll tva sitt att skapa premisskontroll. Premisskontrollen underlittar
beslutsfattandet i en verksamhet, men i en djupare mening avgér den ocksi
vad som idr mojligt att se, i och med att vissa tolknings- och meningssam-
manhang ges foretride” (s. 125).

Att se specialiseringen av bistdindshandliggningen som en reform for
okad premisskontroll ger den fastare konturer. Nedan foljer ett avsnitt i
vilket det diskuteras hur byrékratiska och diskreta kontrollformer pa olika
plan kan tinkas verka inskrinkande pa bistindsbedomarnas handlingsut-
rymme.

Byrakratisk kontroll

Som en f6ljd av specialiseringen av handliggningen har regler som ror
rutiner och procedurer i drendehandliggningen i allt stérre utstrickning
formaliserats (skrivits ned). Det finns dven tecken pa att hjilpinsatserna i allt
storre utstrickning standardiseras vilket innebir att handliggarens mojlighe-
ter att paverka utformningen av bistindet kringskurits av forutbestimda
regler. I férlingningen av denna process skapas utrymme f6r en mer instru-
mentell och rutiniserad drendehandliggning (jfr ovan). Formaliseringen av
handliggningen medfér exempelvis att grinserna for vad handliggaren ska
och framférallt inte ska gora blir tydligare. Handlidggaren ska inte lingre vara
en del i det praktiska omsorgsarbetet eller hilla pid med arbetsledning och
administrativa uppgifter relaterade till denna verksamhet. Istillet blir
handliggaren en del av férvaltningens administration, och arbetet fokuseras
pa de formella aspekterna av myndighetsutévning. I flera av underséknings-
kommunerna har reformen 4ven inneburit en centralisering. Detta dr nigot
som ytterligare markerar att handlidggarna skilts frin den praktiska omsorgs-
verksamheten samt att de fitt en position, ibland dven i fysisk mening,
nirmare férvaltningsledning och nimndspolitiker.

Med standardisering menas hir att hjilpinsatserna i olika avseenden ir
forutbestimda. Ett exempel pé detta aterfinns i Helsingborg (se kapitel tre).
Av den katalog 6ver insatser som finns i kommunen framgir vad man kan
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fd, vad och hur mycket man fir (om man fir) samt hur hjilpinsatsen ska
utféras. De instruktioner som finns kring hur en hjilpinsats ska utforas utgar
fran ett rehabiliterande arbets- och synsitt. I praktiken innebir detta ofta en
nivigradering dir utgdngspunkten ir att den gamle om méjligt ska klara av
behovet pd egen hand. I andra hand ska idldreomsorgens personal hjilpa till
och forst i tredje hand helt utféra hjilpinsatsen. Preciseringen av varje
hjilpinsats innehdll, omfattning och utférande — kvaliteten — ligger till
grund for det pris som avtalats mellan utforare och bestillare.

Att handliggare i princip inte lingre har nigot att géra med hur en
hjilpinsats ska utforas ligger i specialiseringens idé. Det forefaller dock dven
som om standardiseringen av hjilpinsatser innebir att bistdndshandliggarens
handlingsutrymme minskar vad giller mojligheten att utifrin egna bedom-
ningar paverka valet och utformningen av de hjilpinsatser man beslutar om.
Aven om det i princip alltid finns ett utrymme for individuella bedsmningar
av behov, kan man emellertid (omvint) ocksa tinka sig att de hjilpinsatser
som preciseras i insatskatalogen blir normerande och fir en standardiserande
effekt nir det giller hur ett hjilpbehov bedéms. Eller uttrycke pd ett annat
sitt: friheten att i relation till den enskilde géra individuella beddmningar
foreligger bara pd pappret — i praktiken kommer standardlosningar att
erbjudas. Ur ett nyinstitutionellt (mikro) perspektiv kan drendehandligg-
ningens betydelse i detta sammanhang ses i ljuset av att den bidrar till att
skapa de bilder av verkligheten som ligger till grund for en gemensam och
objektiviserad verklighetsuppfattning bland férvaltningens medlemmar.
Eller som Wesser (2001) skriver ”... de kategorier, rutiner och schabloner
som anvinds [kan] ses som uttryck for de kognitiva monster som institutio-
naliseras i myndigheten” (s. 42). 27

I vilken utstrickning bistindsbedomningen ir formaliserad och hjilpin-
satserna ir standardiserade dr ndgot som varierar i undersékningskommu-
nerna, men tendensen forefaller vara densamma. Vid tidpunkten for min
undersékning hade exempelvis flera forvaltningar redan utarbetat eller holl
pa att utforma det man refererade till som férvaltningshandbécker eller
pirmar med nedskrivna kriterier och riktlinjer for bistdindsbedomningen.
Dessa handbécker och parmar har det gemensamt att de sidger nigot om vad
som enligt kommunens regler krivs for att nigon ska vara berittigad till en
viss hjilpinsats och vad denna hjilpinsats bestér i.

Byrakratisk kontroll 4r emellertid inte den enda kontrollform man
forlitar sig pd i forvaltningarna. Man arbetar dven pd andra site for ate f3
handlidggarna att gora organisationens mal till sina.

" Ett exempel pa en analys dir denna typ av kognitiva monster blottliggs iterfinns i
Hetzlers (1994) studie av hur handikappersittningsirenden handliggs av olika forsik-
ringskassor.
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Diskret kontroll

Till viss del kan sikert verklighetsuppfattningar och virderingar bland de
anstillda i en organisation f6lja i kdlvattnet av den byrékratiska kontrollen
samt reflektera den bild av virlden som framtrider genom organisationens
regler, klientkategorier och terminologi. Normativ maktutévning ir emeller-
tid en annan faktor som kan vara av betydelse i detta sammanhang.”™ Att
organisationsledningen anger premisserna for det arbete som ska utforas
genom att forsoka péverka de anstilldas virderingar och forestillningar om
verkligheten utgér kirnan i den diskreta kontrollen.

Denna kontrollform kan sigas vara riktad mot och har ocks3 sin frimsta
styrka nir det giller de informella delarna av handliggarnas arbete. Uppgifter
kan formaliseras och standardiseras men det innebir inte att tillimpningen
av reglerna dirmed ir totalt strukturerad. I tillimpningen finns grizoner
som mdste hanteras och kring dessa miste organisationen forsoka skapa en
praxis med avseende pd gemensamma uppfattningar och grinser.

Nir handlidggarna talar om sitt arbete trycker man t.ex. hért pd att det 4r
viktigt att vara fri frin ekonomiska hinsyn nir man gor sina bedémningar.
Bedomningarna av individens behov ska basera sig pd en tillimpning av
lagstiftningen. Hinsyn till kostnader fir aldrig fir ta dver rittsikerhetsaspek-
ten. Att inte "ge minniskor mer hjilp 4n de behdver” (1.2), inte "bevilja ett
bistdnd nir behov saknas” (1.3) och att inte "dela ut hjilp till hoger och
vinster” (3.2) dr emellertid ocksé ett ansvar som ingdr i bistdndshandliggar-
nas syn pa sig sjilva som professionella. Att forvaltningarna inte enbart
forlitar sig pé bistindshandliggarnas omdémen visar sig exempelvis i att man
parallellt med den byrdkratiska kontrollen som diskuterades ovan iven
forsoker introducera ett budgettinkande, skirpa kostnadsmedvetandet och
f3 till stdnd en dterhéllsamhet bland bistdindshandliggarna. I intervjumateria-
let finns flera exempel pd att kostnadsaspekter ofta anvinds for att initiera
diskussioner bland handliggarna och i andra yrkesgrupper. En facklig
foretridare for sjukgymnaster och arbetsterapeuter berittade exempelvis att
det i de diskussioner kring hoga hjilpmedelskostnader man haft i kommu-
nen “kinns lite grann som man ska fi skuldkinslor”. Det framgr ocks3 att
det ibland finns explicita férvintningar frin forvaltningsledningens sida om
att d4ven handliggarna ska beakta kostnadsaspekter vid bistindsbedomning-
en. Nigra exempel:

Vi far ju faktiskt order om att, det 4r sd dyrt med vérdboendeplats, s& de
vill helst att vi ska sitta och diskutera det kollegor emellan och vilket vi

** Vid sidan av en grundliggande betalningsmakt menar Roine Johansson (1992) att

byrdkratisk och normativ makt ir de, frén betalningsmakten hirledda, maktresurser som
den inomorganisatoriska kontrollen i en grisrotsbyrikrati baseras pd ('s. 139).
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di, det finns vil de som gor det, men nir man har jobbat s& minga &r s3
tycker jag att jag kan, jag har ju delegation att géra det sjilv. Men alltsa
sd dyr dr en plats idag, sd att de menar att det ska vi tinka pd manga
ginger nir vi placerar nagon. (1.2).

Att handliggaren virnar sitt oberoende men kinner ett tryck att halla igen
framgdr dven i detta exempel: "Man ska vara professionell. [...] Man fir nog
tinka s& hir att bedémer jag det, di fir min chef sitta till resurser s det
ricker ... 4 andra sidan ska vi spara, s jag menar det ... ” (7.2).

Vad giller rittssikerheten verkar den diskreta kontrollen i praktiken vara
kopplad till mer eller mindre systematiska uppféljningar i efterhand i
kommunerna. Uppfoljningen av drenden i handliggargrupper 4r organiserad
pa olika sitt i forvaltningarna. I ett par storre kommuner har férvaltningarna
exempelvis tjanstemin anstillda for att hilla sig informerade om rittsliget.
Dessa ginstemidn formedlar t.ex. Kommunférbundets tolkningar och
rekommendationer for hur kommuner bér forhilla sig till forindringar i
lagstiftning och direktiv.”” Vidare foljer man upp irenden som 6verklagats
till lins- och kammarritten, och utifrin den vigledning domarna ger
formedlas riktlinjer for bistindsbedomningen till handliggarna. I andra fall
har handliggarna haft tillgéng till rittstolkande expertis pa konsultbasis. Det
forekommer att dessa experter haller i méten med handliggargrupperna dir
arbetet diskuteras utifrin genomgingar av enskilda drenden. Av intervjuma-
terialet framgdr att det dven kan vara forvaltningschefens eller den dldreom-
sorgsansvariges ansvar att hélla i motena. I flera kommuner diskuteras
handliggarnas bedémningar regelbundet dven i den politiska nimnden. Vid
dessa méten forvintas handliggarna t.ex. kunna redogéra for hur de har
motiverat sina beslut.

Utover de exempel pa diskret kontroll som ges ovan kan dven nimnas de
aktiva inslag av diskursiv pdverkan av de anstilldas virderingar och uppfatt-
ningar som reflekteras i de olika projekt som forvaltningarna driver. Projek-
ten kan ses som rutinmissiga inslag i det interna utvecklings- och forind-
ringsarbetet, men bland undersokningskommunerna férekommer dven mer
storslagna ideologiska projekt som ocksa tar sikte pa att férindra virderingar
och uppfattningar bland kommuninvinarna. Framtidsprojektet i Kristian-
stad ir ett exempel pd ett sddant. I detta projekt formedlas pd olika sitt
bestimda uppfattningar exempelvis kring vikten av att den enskilde mobili-
serar egen kraft, eget ansvar och egna mojligheter samt att dldreomsorg ir
hela bygdens och inte enbart kommunens ansvar. Det ir emellertid inte
enbart kommunmedborgarnas uppfattningar om verkligheten som ir

¥ Kommunférbundet ger ut bdde handbocker och cirkulir dir lagar och direktiv
diskuteras och rekommendationer f6r regeltillimpning ges.
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foremal for paverkan i detta projekt. Det forvintas ocksd uttryckligen att de
syn- och forhallningssitt som férmedlas dven ska dterspeglas i de anstilldas
arbetssitt. Forvaltningschefen i kommunen berittar att strategin 4r lingsik-
tig men att de idéer projektet bygger pa dven ska kunna 3 ett direkt genom-
slag i verksamheten. Fér bistindshandliggarna handlar det t.ex. om att de i
sina bistindsbedomningar ska striva efter att finna alternativa l6sningar.™

Utbildningssatsningar ir ytterligare ett exempel pa hur man i kommu-
nerna forsoker introducera nya och forindra gamla arbets- och synsitt. I
flera fall har kommunerna képt utbildning i samband med att organisations-
reformen genomfordes.

Dokumentationens roll

Nya och férdjupade former f6r dokumentation av arbetet ir ett framtridan-
de inslag i bistindshandliggarnas arbetsuppgifter vilket framgar av kapitel 7.
Ur ett inomorganisatoriskt perspektiv dr hégre krav pd dokumentation ett
ganska naturligt inslag i en byrakratisering av ildreomsorgsférvaltningarna.
Dokumentation av arbetet dr exempelvis en forutsittning for att man ska
kunna bedéma och diskutera handliggningen av enskilda drenden: Hur
tillimpas kommunens riktlinjer? Hur motiverar handliggaren sina beslut i
bistindsirenden? Om man byter fokus och istillet betraktar dokumenta-
tionskraven i ljuset av de nya sitt att tinka kring styrning och kontroll som
dterspeglas 1 nyorienteringen av dldreomsorgsforvaltningarna, kan emellertid
nya och intensifierade former for dokumentation ses som en indikation pé
att den managerialism (NPM) som diskuterades i kapitel 5 har fatt fotfiste
lokalt. Ur denna aspekt forefaller dokumentationens frimsta roll vara att
skapa mitbarhet. Mitbarhet ir i sig ett instrument for jaimforelse samt ett
tecken pa att det foreligger en effektivitets- och kvalitetskontroll av dldreom-
sorgens verksamheter i sin helhet. Kostnadsjimforelser blir t.ex. mojliga
genom att hjilpinsatserna specificeras, standardiseras i tid och ges en pris-
lapp. Kvaliteten kan granskas och foljas upp utifrin indikatorer och métt pa
exempelvis handliggningstider. Bistdndshandliggningen och handliggaren
blir pd detta sitt en del i ett kvalitets- och ekonomistyrsystem. Att denna
sifferorientering ir ett verksamt inslag bdde i kampen om resurser mellan
forvaltningar inom kommunen och i det politiska behovet av att legitimera
sina beslut genom jimf6relser med andra kommuner har framgitt tidigare i
avhandlingen. Det som mits dr det som syns och det som syns ir det som
riknas.

" Intervju med Ann-Margreth Sjogren, forvaltningschef, 2000-04-10.
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En sammanfattande analys

Den spinnvidd och de skillnader som foreligger i de enskilda handliggarnas
svar pd mina frigor diskuteras inledningsvis med utgingspunkt i en polir
uppdelning i en traditionell och en ny yrkesroll. Schematiseringen nedan ir
empiriskt grundad men representerar, i relation till verklighetens bistands-
handlidggare, en ideal uppdelning utifrin de synpunkter och skiljelinjer som

framkommer i intervjumaterialet.

Kunskapsbas
for yrkesutévning

Kompetens

Inlirning

Initialt stod for
reformen

Reaktioner utifrin
erfarenheter i den
nya yrkesrollen

Traditionell yrkesroll

Social omsorgskunskap

Empati och engagemang

Praktisk erfarenhet

Utveckling av yrkesrollen i
relation till traditionella
kunskaps- och kompetens-
omriden

Ambivalens relaterad till
uppfattningar om en brist-
ande helhetssyn samt en
devalvering av traditionell
kunskap och kompetens

Ny yrkesroll

Formell kunskap kring
regelverk

Tillimpning av regelverk

Formell utbildning

Ny yrkesroll

Professionalitet definierad i
relation till organisatorisk
kunkap/myndighetsutévning

Problem betraktas med ut-
géngspunkt frin att anpass-
ning till en ny organistions-
modell och yrkesrollen ir en
tids- och inldrningsfriga

I bistdindshandldggarnas svar pé frigan om vad en handliggare méste kunna
artikuleras uppfattningar om att det handlar om att kunna forstd och sitta
sig in i andra minniskors levnadsférhéllanden och sociala situation, lyssna pa
och vara lyhérd f6r den gamles 6nskemdl. I intervjuerna kontrasterar dessa
synpunkter mot uppfattningar om att kunskap och kompetens vad giller
regelverken och tillimpningen av dem ir centralt. Det formella kring
myndighetsutévningen samt rutinerna for irendehandliggningen 4r ocksi
nigot en bistdndshandliggare miste behirska. Bade utbildning och praktisk
erfarenhet tillskrivs betydelse f6r hur man som handliggare péd bista sitt lar
sig det man maste kunna. Bland de intervjuade handliggarna ir det princi-
piella stodet for organisationsforindringen starkt. Av svaren framgir att
stodet for reformen himtar kraft i uppfattningar om att den, i relation till
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traditionella kunskaps- och kompetensomriden, skapar forutsittningar att
utveckla yrkesrollen. Men i intervjuerna ventileras ocksd synpunkten att
reformen, genom sitt fokus pd myndighetsutévningen och den betydelse
som organisatorisk kunskap och kompetens fir som bas f6r yrkesutévningen,
uppfattas som en 6nskvird fornyelse av yrkesrollen. For flera handliggare i
undersokningen dr denna fornyelse synonym med en yrkesutveckling i
riktning mot en mer professionell yrkesroll. I ljuset av sina erfarenheter som
bistdndshandliggare ger emellertid mina intervjupersoner uttryck for en mer
komplex instillning till specialiseringen av bistindshandliggningen. Medan
ambivalens infor yrkesutvecklingen kan sparas i vissa handliggares berittelser
beskriver andra sina (och andras) erfarenheter av problem i yrkesrollen som
en inlirningsfriga. I det senare fallet framhaller handliggare att det bade
handlar om att lira sig nytt och att lira sig slippa den gamla yrkesrollen.
Analogt med resonemanget att man som handliggare maste lira sig sin nya
yrkesroll férekommer synpunkten att de samordnings- och kontrollproblem
som delningen av férvaltningen resulterat i dr en tidsfriga. Det tar tid innan
en organisationsreform fungerar som det ir tinkt, och inkérningsproblem
bade kan och kommer att rittas till.

Att synpunkter pd yrkesutvecklingen pd detta sitt skiljer sig &t inom en
yrkesgrupp kopplades i kapitel 6 teoretiskt till att kunskaper, kompetens och
yrkesidentitet kan skilja sig 4t mellan olika generationer inom ett yrkesom-
ride. I min tolkning &terspeglar handliggarnas ambivalens infér den nya
yrkesrollen en ovilja att utan vidare acceptera att virdet av den erfarenhet,
kunskap och kompetens man skaffat sig efter manga ar i yrket devalveras.
Ambivalensen kan alltsd relateras till en bedomning frin en utgdngspunke
dir specialiseringen sdgs som en méjlighet att utveckla yrkesrollen, medan
den mer bekymmerslgsa hillningen till de problem som beskrivs snarare
lutar sig mot att yrkesrollen forst och frimst ir ny och att man som handlig-
gare miste slippa greppet om sin gamla yrkesidentitet. Det maste emellertid
papekas att det av mitt material inte gr att sluta sig till att det foreligger en
generationsklyfta mellan verklighetens bistdindshandliggare. De olika
stindpunkter som handliggarna uttrycker i intervjuerna kan visserligen
idealtypiskt terforas till en traditionell respektive en ny yrkesroll, men bland
mina intervjupersoner héller sig inte skillnaderna strikt inom generations-
grinserna. Inte heller kan skillnaderna 6verskugga det dominerande intryck-
et av att bistdindshandliggarnas synpunkter pd yrkesutvecklingen och den
nya yrkesrollen pd en 6vergripande nivd kinnetecknas av en hog grad av
samstimmighet. Handlidggarna i min studie forenar sig i en positiv syn pd
organisationsforindringen och identifierar sig i stor utstrickning med den
yrkesroll de tillskrivs.

Vid sidan av det intervjumaterial som redan presenterats visar sig stodet
for yrkesutvecklingen och identifikationen med den nya yrkesrollen dven
indirekt 1 frinvaron av invindningar mot att t.ex. syssla med administration
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och dokumentation. Att irendehandliggningen ir forenad med mycket
administration och att kraven pd dokumentation ir héga ventileras visserli-
gen 1 intervjuerna, men arbetsuppgifterna i sig ifrdgasitts inte. Flera bi-
standshandliggare 4r diremot bekymrade 6ver att de inte hinner dokumen-
tera drendehandliggningen. Dessa handliggare beskriver en situation dir
tidsbrist medfor att dokumentationen prioriteras bort. Att bistindsirenden
pa detta vis samlas pd hog och girna blir liggande ett tag innan de blir
dokumenterade upplevs som otillfredsstillande och frustrerande. Utéver ett
generellt 6nskemal om mer tid f6r dessa arbetsuppgifter ser ndgra bistands-
bedomare ocksa sjilvkritiskt pd problemet. De funderar pd om l6sningen pa
problemet dven kan tinkas ligga i att man som handliggare forsoker struktu-
rera sitt eget arbete bittre och att man utvecklar rutiner for arbetsdelning
inom handliggargruppen.

Handliggarna i min undersékning motsitter sig inte den begrinsning av
handlingsutrymmet som kommer till uttryck i standardiseringen av hjilpin-
satser, dvs. att handliggaren kan bestimma vilken hjilpinsats som blir
aktuell men kanske inte hjilpens omfattning och pé vilket sitt den ska
utféras. Att handliggarna inte motsitter sig skapandet av kommunala
regelsystem och riktlinjer f6r bedomningar och beslut i bistdndsirenden kan
dven detta tolkas som ett indirekt stod for yrkesutvecklingen. Av intervjuer-
na framgir tvirtom att handliggare minga ginger vilkomnar regler och
riktlinjer som kan fungera som stod i samband med bedémningar. Detta
forefaller hinga samman med det dilemma som uppstir dd handliggaren
stills infor informella krav i forvaltningarna pd en mer strikt tillimpning av
formella regler som 1 sig dr oklara. Handliggare vill alltsd ha klara regler att
hinvisa till f6r att t.ex. kunna motivera, inte minst sina beslut om avslag, for
de hjilpsokande (och dessas anhoriga).

Stédet for yrkesutvecklingen och forsvaret av den nya yrkesrollen kan
mot bakgrund av att flertalet av handliggarna har ling erfarenhet av att ha
arbetat integrerat verka paradoxal. Specialiseringen innebdr att man som
bistindshandliggare inte lingre utfor vissa arbetsuppgifter, t.ex. ledning
samt utveckling av personal och den praktiska omsorgsverksamheten. Man
limnar 4dven de kunskaps- och kompetensomriden som dessa arbetsuppgifter
svarar mot. En yrkesidentitet kopplad till en traditionell integrerad yrkesroll
dr dirmed inte lingre mojlig att uppritthélla. Av intervjuerna framgir
emellertid att handliggarna inte i forsta hand betraktar yrkesutvecklingen
som en avprofessionalisering. Att slippa traditionella arbetsuppgifter och
specialisera sig inom ett avgrinsat kunskaps- och kompetensomride —
formell myndighetsutévning — framstills snarare som en utveckling av en ny
yrkesroll. Stédet for en specialisering av bistindshandliggningen bland
handldggarna kan ses mot bakgrund av att dessa uppfattar renodlingen av
arbetsuppgifter som ett sitt att framhaélla eller stirka en professionell identi-
tet, att hivda ett eget kunskaps- och kompetensomride samt att bevaka och
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uppritthélla grinser mot andra yrkesgrupper. Att det senare i praktiken inte
minst handlar om att dra grinser mot och stinga ute sjukvardsutbildade
yrkesgrupper ir ett tema som utvecklas i kapitel 9.

Utvecklingen av bistdndshandliggning som ett separat arbetsfilt inom
dldreomsorgen kan emellertid inte enbart betraktas som ett resultat av
yrkesgruppens interna professionsstrivanden. Skapandet och synliggrandet
av det avgrinsade kompetens- och kunskapsomride som den nya yrkesrollen
kan kopplas till méste ocksé ses i ljuset av organisationsreformen i sig och
den professionalisering av yrket som dterspeglas i utbildningen av bistands-
handlidggare. P4 ett allmint plan framstills specialiseringen av handliggning-
en en forutsittning for att man ska kunna sikerstilla att handliggaren har
den tekniska och objektiva kunskap som krivs for att géra utredningar av
hog kvalitet — enhetliga och rittssikra. Frigan om vilken kunskap och
kompetens som krivs for detta dr emellertid inte frikopplad frin organisa-
tionsreformen i sig. Formaliseringen av rutiner och procedurer i drendehand-
liggningen bade skapar och omvandlar kunskap.

Frin forvaltningarnas perspektiv handlar regleringen om styrning och
kontroll, men formaliseringen av irendehandliggningen synliggor idven
yrkesrollen och bidrar dll att arbetsuppgifterna littare kan kopplas till
kunskaps- och kompetenskrav. Att administrativa tekniker for utredning och
beslut inom ildreomsorgen dessutom blivit féremal for speciella utbild-
ningsprogram pa hégskolor och universitet representerar ett vetenskapliggo-
rande som ytterligare bidrar till att géra kunskap om dessa regler och deras
tillimpning till ett avgrinsat kompetens- och kunskapsomréide. Idag viljer
studenterna pd den sociala omsorgslinjen inriktning — arbetsledning eller
bistdndshandliggning — redan under studietiden.

En metodreflektion

Att samtliga intervjuade bistindshandliggare sjilva valt inriktning, antingen
om de kommer direkt frin utbildningen eller om de gjort valet genom en
intresseanmilan i samband med att organisationsreformen genomfordes i
deras kommun, har naturligtvis betydelse i sammanhanget. I det forsta fallet,
nir kommuner rekryterar nya och formellt vilutbildade bistindsbedomare
importeras tinkandet kring bistindshandliggning. I det senare fallet finns
dven en aspekt av att bli utvald. Att handliggarna da det blivit aktuellt att
specialisera sig blivit utvalda utifrdn kriterier som ligger i linje med forvalt-
ningens mél och krav finns det exempel pd bide frin Gislaved och Givle.
Att handliggarna i min studie av dessa skil kan forvintas vara positiva till
yrkesutvecklingen och den nya yrkesrollen ger emellertid inte svaret pa
fraigan om warfor de dr positiva. Uppfattningarna om yrkesutvecklingen
speglar dessutom enbart den ena sidan av den tudelade yrkesrollen. Det ir

177



visserligen en empirisk friga men for argumentationens skull fullt tinkbart
att tex. omsorgschefer skulle kunna vinda pd bistdindshandliggarnas
resonemang och hivda att det 4r skont att slippa den administrativa myn-
dighetsutévningen nir det faktiske 4r prakeiskt omsorgsarbete man bor syssla
med i forsta hand.
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9. Granskonflikter pa arbetsplatsen

I detta kapitel granskas nirmare pa vilket sitt specialiseringen av bistinds-
handliggningen bidragit till att skapa eller synliggora grinskonflikter mellan
framférallt omsorgs- och sjukvardsutbildade yrkesgrupper inom ildreomsor-
gen 1 undersdkningskommunerna. De medicinska (och paramedicinska)
yrkesgrupperna utmanar genom sina professionella uppfattningar i olika
frigor existerande kognitiva och normativa férestillningar kring dldreomsor-
gens inriktning och arbetssitt. Genom att géra ansprik pa arbetsuppgifter
och positioner i arbetsorganisationen utmanar de nya yrkesgrupperna ocksa
andra, inom den kommunala dldreomsorgen redan etablerade yrkesgruppers
stillning. Skilda uppfattningar om vad som ska goras, hur arbetet bor
bedrivas samt vem som fér eller bor gora vad avspeglar sig pd facklig niva,
och grinskonflikter kommer dven pd olika sitt tll uttryck i det dagliga
arbetet.

Inledningsvis foljer en kort genomging av hur féretridare f6r Vardfor-
bundet och SKTF agerar och resonerar i dessa frigor, och hur man lokalt i
undersékningskommunerna forhéller sig till de fackliga krav som framfors.
Vidare ges i kapitlet exempel pd hur det utskade kommunala ansvaret for
sjukvirdsinsatser samt delningen av arbetsuppgifter pd olika sitt bidrar till
att synliggéra grinskonflikter mellan handliggare och framféralle sjuksks-
terskor nir det giller bedomningen av bistdndsbehov inom ildreomsorgen.
Avslutningsvis presenteras med utgingspunkt i ett kommunalt exempel
(Helsingborg) nigra reflektioner kring bistindshandliggarnas yrkesroll och
framtida yrkesutveckling.

Granskonflikter ur ett fackligt perspektiv

I intervjuer med foretridare for Vardforbundet (SHSTF) och SKTF fram-
trider klara skillnader i uppfattningarna om vilken kunskap och kompetens
som behovs for att ansvara for arbetsledning och gora behovsbeddmningar
inom ildreomsorgen. Ett exempel pd hur man frin Virdférbundets sida
agerat for att fi dndringar till stind i kommunens policy aterfinns i den
fackliga férhandling som 4dgde rum i samband med att reformen genomfor-
des i Ludvika. I forhandlingen yrkade Virdférbundet pd att sjukskiterske-
kompetens skulle vara ett krav vid tillsittandet av nya chefer for vardboen-
den™ och att utredargruppens (bistindshandliggare) kompetens skulle

221 o . . N . . . .
Virdboende ir ett samlingsnamn for sjukhem, servicehus och sirskilda boenden.
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breddas genom att den tillfsrdes en sjukskoterska.” D3 dessa yrkanden
avvisades i den lokala forhandlingen gjorde SHSTF en framstillan om att
kraven skulle forhandlas centralt.” Inte heller vid denna férhandling gick
emellertid kommunen facket till métes. Att sjukskdterskekompetens skulle
gilla som ett generellt krav fo6r chefsbefattningar pa virdboenden avvisades
fran arbetsgivarens sida. Av protokollet framgir att kommunens primira
kvalifikationskrav vid tillsittandet av verksamhetschefer var arbessledarfunk-
tionen. Vad betriffar yrkandet pd breddad kompetens i utredargruppen
tillbakavisades detta med hinvisning till att enhetschefen for den samvards-
avdelning™ som finns i kommunen ir en sjukskéterska med delegation pi
att ta beslut om bistdnd.

Exemplet visar att de sjukskoterskor som Virdférbundet foretrider gor
ansprak pd savil att f3 vara arbetsledare som att utreda och besluta i bi-
stdndsirenden inom ildreomsorgen. Exemplet visar ocksd att kommunens
forhillningssite 4r centralt i kampen for att fi gehor for dessa ansprik. Att
kunna bli chefer inom ildreomsorgen och fi ett okat inflytande 6ver utred-
ning och beslut i bistindsirenden ir teman som dterkommer i intervjuerna
med Vardférbundets fackforetridare i andra undersékningskommuner. Av
intervjuerna framgdr att striden f6r dessa arbetsuppgifter och positioner i
arbetsorganisationen i huvudsak foljer tvd argumentationslinjer. I det ena
fallet tar man sin utgdngspunke i att hjilptagarna inom ildreomsorgen idag
de facto har mer eller mindre stora behov av sjukvird. Vardférbundets
foretridare i Lund menar t.ex. att det dr ett problem att det i bistindsbe-
démningen ofta saknas en sjukskdterskas bedomning av behovet av sjuk-
vardsinsatser och paramedicinsk personals beddmning av behovet av rehabi-
literingsinsatser:

Det som krivs dr att man gor en totalbedomning av de hir minniskor-
nas sociala, medicinska behov och rehabiliteringsbehov och utifrdn detta
bedomer vad som ska och kan goras. Det finns ingen enskild minniska
som kan gora den bedésmningen.””

I det andra fallet uttrycker de fackliga representanterna pa olika sitt att t.ex.
sjukskoterskor inte ska ses som en yrkesgrupp vilken enbart sysslar med
hilso- och sjukvdrd. Detta anses rimligt mot bakgrund av att sjukskéterske-

2 MBL-protokoll 1996-11-13. Bilaga 3. Utredare ir den titel bistindshandliggarna har i
Ludvika.

*’ Forhandling enligt MBL §14 angiende SHSTF:s yrkande i samband med organisation
av dldre- och handikappomsorgen. MBL-protokoll 1996-12-03.

** Link mellan landsting och kommun dir den medicinske firdigbehandlades framtida

omsorgsbehov utreds.
* Intervju med Stefan Bergman, Vardforbundet i Lund, 2000-03-28.
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utbildningen idag inte uteslutande handlar om vérd utan #dven ir inriktad
mot en helhetssyn dir social omsorg och omvardnad ir viktiga inslag.

Bland foretridarna f6r SKTF, som organiserar bistindshandliggare och
arbetsledare inom den kommunala ildreomsorgen, forsvaras emellertid
traditionella yrkesdominer. I likhet med flera av Vérdfoérbundets (och dven
t.ex. Kommunals) fackliga ombud uppfattar t.ex. Bo Bergsten (SKTF i
Lund) att det foreligger revirstrider inom ildreomsorgen mellan vérd- och
omsorgsutbildade personalgrupper. Men i Lund har SKTF lyckats i sin
ambition att halla sjukskéterskorna utanfér den traditionella dldreomsorgen,
berittar Bo Bergsten. Den fackliga stindpunkten ir att det ir stor skillnad
mellan att vara sjukskoterska och att arbeta med myndighetsutévning. Bo
Bergstens uppfattning ir att sjukskéterskorna saknar den utbildning (jfr
Virdforbundets standpunkt) som krivs for att arbeta som arbetsledare och
bistindsbedémare.” Uppfattningen att sjukvird och kommunal ildreom-
sorg dr tva skilda verksamhets- och yrkesomridden samt att sjukskoterskor
saknar den erforderliga kunskapen och kompetensen f6r arbetsuppgifter som
arbetsledning och bistindsbedomning, kan sigas sammanfatta den fackliga
stindpunkten i frigan. Denna uppfattning har stéd 4ven i det som uttryck-
tes 1 intervjuer med SKTF:s fackliga ombud i andra undersékningskommu-
ner.

En indikation pa att férhallningssittet till de nya yrkesgrupperna skiljer
sig 4t mellan undersékningskommunerna ges emellertid av att flera av
Vardforbundets fackliga ombud ser ljust pa utvecklingen for sina medlem-
mar lokalt. Frin Vardférbundets sida handlar detta framforallt om sjuksko-
terskornas position och inflytande, och pa flera hall uppfattar foretridare att
man fice eller 4r pd vig atc f8 gehor for sina fackliga ansprak. Thomas
Persson (Virdférbundet i Kristianstad) menar exempelvis att prioriteringen
av omsorgen i kommunen visserligen har inneburit att sjukskdterskorna
hamnat vid sidan av, men att synen pd dessa nu ir pi vig att indras i
kommunen.”” Ett tecken pa detta ir att omsorgsforvaltningen i Kristianstad
nu markerat ett intresse for att anstilla sjukskoterskor som verksamhetsche-
fer och bistandshandliggare inom ildreomsorgen.” I andra undersoknings-
kommuner har man emellertid gitt frin ord till handling. I samband med
omorganisationen i Hagfors skapades exempelvis omvirdnadsteam som var

** Intervju med Bo Bergsten, SKTF i Lund, 2000-03-29.

"’ Flera av foretridarna for arbetsterapeuter och sjukgymnaster i undersskningskommu-
nerna ger ocksd uttryck for uppfattningen att yrkesgruppernas specialistkunskaper inte
uppmirksammas eller tillvaratas vilket leder till att man ibland kidnner sig sidosatta. I
praktiken kan det t.ex. handla om att man inte blir tillfrigad: "Bistdndshandliggarna tror
att de ska vara sjukgymnaster eller sjukskdterskor ocksd, och siger jag att jag skulle vilja

ha det hir pd ett annorlunda siitt, s3 tar de det som en férolimpning nistan.”
“* Intervju med Thomas Persson, Vardférbundet i Kristianstad, 2000-04-12.
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integrerade med hemtjinstgrupperna inom ildreomsorgen, och for dessa
team gjordes sjukskdterskorna ansvariga. Gun-Britt Nilsson (Vardférbundet
i Hagfors) ir positiv till utvecklingen och menar att kommunen utéver att ge
sjukskoterskorna storre formella befogenheter inom ildreomsorgen dven pi
andra sitt markerat sitt stod for sjukvirdspersonalen. Exempelvis har inga
personalminskningar genomférts inom yrkesgruppen. Nir det giller arbets-
uppgifter berittar Gun-Britt Nilsson att hon ser det som sjilvklart att hon
som sjukskoterska dven utfér omsorgsuppgifter. "Detta tillfor omsorgsrela-
tionen den kvalitet den miste ha.”*”

[ sin stravan att skydda och stirka eller utvidga sin yrkesdomin ir de
inom ildreomsorgen involverade yrkesgrupperna beroende av hur kommu-
nen (arbetsgivaren) stiller sig till de fackliga anspriken. De skillnader i
forhillningssitt och strategier for att integrera de nya yrkesgrupperna som
kommun- och férvaltningsledningen lokalt ger uttryck for, dr dirmed en
viktig faktor nir det giller att forstd hur yrkesroller och relationer mellan
yrkesgrupper inom idldreomsorgen definieras och kanske omdefinieras.
Avslutningsvis i detta kapitel diskuterar jag, med utgingspunkt i utveckling-
en i Helsingborg, vad de medicinska yrkesgruppernas mer framskjutande
position kan tinkas ha eller fi f6r betydelse i relation till handliggarnas
yrkesroll och yrkesutveckling, liksom hur dessa faktorer péverkas av det
faktum att beddmningarna av den enskildes behov utgér frin en professio-
nell omvardnadsexpertis snarare dn en tillimpning av regler och riktlinjer
(myndighetsutévning). Dessférinnan foljer emellertid ett avsnitt som tar
sikte pa att illustrera hur grinskonflikter synliggérs i bistdndshandliggning-
ens grazoner.

Granskonflikter i bistandshandlaggningens grazoner

I kapitel 7 framgar att handliggarnas arbetsuppgifter i praktiken har koncen-
trerats kring en kirna som bestdr av att gora utredningar och ta beslut i
bistdndsirenden. Att handliggarna av olika skil inte kan dgna sig dt att folja
upp och ompréva bistindsirenden dven om man skulle vilja det, har bidragit
till att skapa en grizon. I denna grizon involveras andra yrkesgrupper in
bistdindshandliggarna genom att de vid fordndringar i problembilden béde
gor bedomningar av behov och kommer med férslag pa hjilpinsatser.
Grinserna nir det giller vem som egentligen gor de bedémningar som utgér
underlagen f6r de formella bistindsbesluten ir ocksé oklara vid vissa gyper av
vird- och omsorgsbehov. Vérdplaneringar ir ett exempel pd en grizon dir
det 4r svért att veta om och i vilken utstrickning medicinska och paramedi-

* Intervju med Gun-Britt Nilsson, Vardforbundet i Hagfors, 2000-05-17.
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cinska yrkesgruppers bedomningar vigs in i bistdndshandliggarens utred-
ning och beslut i drendet. En annan grizon kan kopplas till de korttids- och
rehabiliteringsenheter som inrittats i flera undersékningskommuner. Dessa
verksamheter erbjuder méjligheter for den gamle att vila upp sig och fa hjilp
med att forbereda sig for att dtervinda till det egna hemmet. Ofta fungerar
enheterna som en link i virdkedjan mellan landsting och kommun dir den
medicinske firdigbehandlades vidare behov av hjilp utreds. Liksom i den
I6pande verksamheten, t.ex. nir det dr aktuellt med omprovningar av den
gamles hjilpbehov, finns det uppgifter i mitt intervjumaterial om att
sjukskoterskor och vardpersonal under den gamles vistelse pa korttids- och
rehabiliteringsavdelningarna p3 olika sitt bidrar med information till
utredningarna och kommer med forslag pé limpliga hjilpinsatser.

Det kan foreligga skillnader i bistindshandliggningen beroende pé vilket
omsorgsalternativ — 6ppen omsorg i det egna hemmet eller ndgon form av
virdboende — som ir aktuellt. I Ludvika har t.ex. enhetschefen pa kommu-
nens samvardsenhet delegation pd att inom ramen for sin tjinst gora utred-
ningar och ta beslut om bistdnd. Att enhetschefen i detta fall dessutom ir
sjukskoterska markerar att sjukvardskompetensen anses viktigt, dd behov av
virdboende ska utredas och beslutas. Formellt 4r virdboende ett socialt
bistdnd, men de behov som i praktiken ligger till grund f6r bistindsbeslutet
ir kroniska sjukvards- eller omvardnadsbehov. Exemplet visar att grizonen
blir mindre grd om utredning och beslut vid olika omsorgsalternativ delas in
i skilda kompetens- och kunskapsomriden. Markerade grinser dr emellertid
ocksa ett tecken pd att delar av handliggarnas yrkesdomin kanske héller pi
att erovras av sjukviardande professioner.

Att de som arbetar med och ansvarar for att verkstilla hjilpinsatserna,
t.ex. sjukskoterskor och omsorgspersonal, bedémer och rapporterar forind-
ringar i vird- och omsorgsbehov samt ibland meddelar handliggaren nir ett
nytt bistdndsbeslut onskas, kan ses som ett sitt att komma tillritta med
samordningsproblem pd ett informellt sitt. Men i forlingningen innebir det
ocksd ett hot mot bistindshandliggarnas nyvunna kirnuppgifter. Frin
forvaltningshéll har det bérjat uppmirksammas att samordningen mellan
beslut och verkstillandet av hjilpinsatser pd olika sitt stiller till problem i
det dagliga omsorgsarbetet. I kommunerna finns tendenser till att delar av
provningsarbetet limnar bistdindshandliggarnas bord. Med utgingspunket i
exemplet Helsingborg diskuteras i det avslutande avsnittet utvecklingslinjer
som mojligen kan tinkas ha en mer generell giltighet.
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Konturerna av en férandrad yrkesroll

I kapitel 8 utgjorde Helsingborg ett exempel pd hur standardiseringen och
regleringen av hjilpinsatser i olika avseenden begrinsat bistindshandliggar-
nas handlingsutrymme. Om det foreligger en ritt till bistdind och wilka
hjilpinsatser man har rite till var de beddmningar som foll under bistands-
handlidggarens jurisdiktion. Hur mycker man fir (om man fir) och pa vilker
sdrt hjilpinsatsen ska utforas reglerades av en insatskatalog och lag alltsd i
detta fall utanfor handliggarens bedsmningsomrade.

Frigor kring hur mycket och péd vilket sitr har under 1990-talet varit
foremal for en kamp mellan bestillaren (politikerna) och utférarna (kom-
munala och privata) i kommunen. Konflikten mellan bestillare och utforare
ir en indikation pa att en frikoppling och decentralisering av serviceproduk-
tionen litt kan leda till styrnings- och samordningsproblem. I Helsingborg
konceptualiserades problemet med att ansvaret for att tillhandahalla hjilpin-
satser och tillgodose de ildres behov lades 6ver péd serviceproducenter
(utférare) i en konflikt mellan en ekonomisk logik — producenterna ir
sjalvstindiga och har resultatansvar — och en politisk logik dir omfattning,
inriktning och kvalitet pd de sociala tjinsterna speglar ett ansvar i relation till
kommunmedborgarna.

P4 forsommaren 1999 togs emellertid beslut i kommunfullmiktige om
att avveckla avtalen med privata entreprenérer inom ildreomsorgen och re-
kommunalisera dessa verksamheter. Detta kan ses som startskottet i en
process som hosten 2001 resulterade i ett beslut om att dnnu en ging skapa
en ny organisation fér myndighetsutovningen i Helsingborg. I sitt forslag
skriver Vérd- och omsorgsnimnden:

Fr.o.m. 2002 kommer praktiskt taget all verksamhet inom ildreomsor-
gen att drivas i kommunal regi. Det finns dirf6r anledning att finna nya
vigar att fatta myndighetsbeslut som inte kriver lika mycket administra-
tion som dagens system och kan frigéra resurser som istillet kan anvin-

das i uppsokande och forebyggande arbete.

Konflikten mellan bestillare och utférare var upplost, och i det nya forslaget
till organisation betraktades frigorna om wilka hjilpinsatser, hur mycker och
pa vilket sitt istillet med utgdngspunkt i kravet pd flexibilitet i behovsbe-
démningen av allt sjukare ildre. De utrednings- och omprévningsproblem
som fitt sina informella l6sningar i bistdindshandliggningens grazoner skulle
nu losas formellt. Vad kan da detta innebira med hinsyn till bistdndshand-
laggarens yrkesroll?

" Vard- och omsorgsnimndens protokoll, 2001-09-13, §118.
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Mot en grindvaktsfunktion

Varen 2002 omorganiserades myndighetsorganisationen i Helsingborg och
indelades i en service-, en mottagnings- och en omsorgsenhet. Vard- och
omsorgsnimnden skriver:

Den forindrade myndighetsorganisationen innebir vidare att bistinds-
handliggare frin och med den 1 mars 2002 endast beslutar om den en-
skilde brukarens ritt till nigon form av omsorg eller service. Direfter

anpassar utforarna svil insatser som omfattning till brukarens aktuella
behov.”

I nimndens tanke med uppdelningen i tre enheter lg i korthet att handlig-
garna pa mottagningsenbeten 1 sin beddmning av ritten till bistdnd ocksa tar
stillning till hjilpbehovets varaktighet. 1 det fall behovet bedéms som
tillfdlligt tar handliggarna pd mottagningsenheten beslut om bistind. En
bedomning av att behovet kommer att kvarstd under en lingre tid innebir
emellertid att den hjilpsokande skickas till omsorgsenheten dir handliggarna
beslutar om huruvida hjilpen ska ges hemmet eller om det 4r mer limpligt
med en plats pd sirskilt boende. P4 serviceenheten tar handliggaren beslut om
ritt till bistdnd i det fall ansokan frin brukaren 6verstiger atta timmar i
manaden. Foér omsorgsbehov som omfattar upp till dtta timmar i manaden
fordras emellertid inget myndighetsbeslut, och brukaren bestimmer sjilv vad
och hur mycket hjilp denne anser sig behéva.

I den nya organisationsmodellen ir handliggningen forenklad. Bi-
stindshandliggarna bedomer enbart om det foreligger en rit till bistdnd och
i vissa fall vilket av omsorgsalternativen — omsorg i det egna hemmet eller
plats i sirskilt boende — som passar bist. Betriffande de handliggare som
arbetar pa omsorgsenheten och ansvarar for lingvariga bistindsbehov skriver
nimnden explicit i sitt forslag: "Fér denna grupp bistdindshandliggare blir
uppfoljning av att den enskilde verkligen fir det bistdind den behover och
har ritt till gruppens viktigaste uppgift.””” Uppfoljning ges alltsd en viktig
roll vad giller rittssikerheten. Nimnden siger ocksd i sitt forslag att hand-
liggaren kan sikerstilla rittssikerheten i de fall utféraren och brukaren inte
kommer &verens.

Den kirna av utredning och (initiala) beslut som handliggarnas yrkesut-
ovning i den ideala kedjan av arbetsuppgifter i stor utstrickning forefaller ha
koncentrerats kring i undersokningskommunerna har urholkats i nimndens
forslag. Betoningen ligger istillet pd att ta emot ansokningar om bistind,

®''Vard- och omsorgsnimndens protokoll, 2002-02-21, §24.
* Vard- och omsorgsnimndens protokoll, 2001-09-13, §118.
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sortera ut vilka som #r berittigade till bistind och bedéma om hjilpbehovet
ir kort- eller ldngvarigt samt gora uppfoljningar i de fall det finns beslut om
ritt till bistdind. Bedémningen av vilka bistdindsbehov som féreligger och hur
dessa bist tillgodoses blir i den nya organisationsmodellen formellt en
arbetsuppgift for yrkesgrupper ute pd filtet. Vilka professionella kunskaper
och kompetenser som kommer att dominera vid beddmningarna ir en
empirisk friga, men mycket talar for att det sociala omsorgsperspektivet far
vika for ett medicinskt nir virdutbildad personal tar 6ver. Att bistindsbe-
démning pa detta sitt blir en del av en professionell yrkesutévning kan ses
som ett inslag i en process dir handliggarrollen avprofessionaliseras. Att
behovsbedomningen inom ildreomsorgen i dn mindre utstrickning in
tidigare faller under handliggarnas jurisdiktion ir ett tecken pd att man inte
kunnat skydda sin yrkesdomin samt att bistindshandliggarna fir en
sidoordnad stillning nir nya grupper med andra kunskaper och kompeten-
ser erovrar grizonen. I den nya organisationsmodellen i Helsingborg ges
handlidggarna nirmast en grindvakisfunktion.

Att delegera ansvaret till professionella yrkesgrupper kan alltsd ses som
en strategi for att komma bort frin en regelstyrd byrdkratisk provning till
forman for en mer flexibel behovsbedomning. Det finns en potentiell
konflikt mellan en socialadministrativ forvaltningslogik — regelstyrda bedém-
ningar och beslut i bistdindsirenden — och en professionell logik dir foretri-
darna for dessa yrkesgrupper utifrin sin sakkunskap ir fria att bedéma
(diagnosticera) och utféra de hjilpinsatser man anser nédvindiga. I denna
konflikt forefaller man i Helsingborg parallellt ha tagit stillning mot den
forra och for den senare. Forindringarna i bistindshandliggarnas yrkesroll
och utf6rarnas erévring av grizonen mdste enligt min mening ses i ljuset av
denna allians mellan en ny férvaltningslogik och en professionell logik.

Benigenheten att ge efter for eller stodja de medicinska yrkesgruppernas
frammarsch kan dven tinkas himta kraft i det faktum att dldreomsorgens
malgrupp tenderar att bli dldre och allt sjukare. Férutom att malgruppsfor-
dndringen leder tll att det stills hogre krav pd medicinsk kompetens i
kommunerna, kan man tinka sig att omprévningar av hjilpbehovet blir ett
allt sjdlvklarare inslag i det praktiska vird- och omsorgsarbetet. For hjilpta-
garna vixlar vird- och omsorgsbehoven, och vixlar dessutom ofta snabbt.
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10. Avslutning

Det faktum att samtliga undersskningskommuner genomfér organisations-
reformen skulle med en nordamerikansk nyinstitutionell ansats kunna
betraktas som ett resultat av en passiv, nirmast deterministisk anpassning till
omgivningen, dvs. som ett determinerat spridningsforlopp. Mot bakgrund av
att jag i analysen av min empiri har kunnat rekonstruera skilda processer och
lokala variationer i genomforandediskurser hivdar jag emellertid att det som
liknar ett determinerat forlopp i sjilva verket dr ett resultat av en icke-
determinerad process. Hur kom det sig di att samtliga undersokningskom-
muner trots skilda processer de facto inférlivade modellen?

Med utgingspunkt i den tidpunkt d& kommunerna genomférde organi-
sationsforindringen identifieras tre genomférandediskurser eller kommunala
problematiseringar kring nédvindigheten av och fortjinsten med att separe-
ra myndighetsutévning frin produktionen av social service. De kommunala
diskurserna kan pa olika sitt dterkopplas till forindrade forutsittningar,
externa krav och ideologiska stromningar i det omgivande sambhillet. De
institutionella kraven till trots indikerar skillnaderna vad giller tidpunkter
och lokala problematiseringar att reformen inte inférs om den inte passar in
i bilden av vad som lokalt anses vara en angeligen utveckling. For att en
reform ska genomféras forefaller det som om den &tminstone initialt méste
ha normativt stéd. Det monster som ges av tidpunkterna f6r genomférandet
och skillnaderna i overtagandediskursen kan férklaras som en kombination
av att den normativa basen for organisationsmodellen vixer och det faktum
att modellen med tiden fir status som legitim foreskrift f6r hur en dldreom-
sorgsforvaltning bor vara organiserad.

Inledningsvis forefaller beslutet om att genomfora organisationsmodellen
vara mer eller mindre avhingigt av styrkan i en normativ bas — kommuner
som foresprikar en marknadsorientering — och si linge reformen &tminstone
indirekt himtade sitt stod i strategier for privatisering och konkurrensutsitt-
ning kunde de kommuner som si 6nskade hilla den p avstind. I takt med
att handliggarreformen tillskrevs nya problemldsande egenskaper och med
tiden himtade stod ur en effektivitets- och rittssikerhetsdiskurs breddades
den normativa basen. Reformens programmatiska koppling till en traditio-
nell forvaltningslogik — inte minst rittssikerhet — och institutionella krav i
det omgivande sambhillet (staten) ger organisationsmodellen legitimitet
internt och externt. Det 4r ocksd uppenbart att det tankegods som kopplas
till modellen med tiden blir alltmer likartat. Man kan siga att reformen béde
blir ett uttryck for och en mekanism i en managementisering av forvaltning-
arna. Med modellens 6kande popularitet i kommunerna blir 6vertagandet av
den med tiden i allt mindre grad beroende av normativt stéd pé lokal niva.
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Att inte genomfbra en organisationsprincip som anses representera ett
framgdngsrikt och fornuftigt sitt att organisera dldreomsorgen pé, en status
som organisationsmodellen dtminstone hade vid denna tidpunkt (2000), blir
oavsett vad man tycker om den ett problem. En specialisering av bistdnds-
handliggningen hade nu etablerats som en reform i tiden. Den hade blivit
en del i en organisationskunskap som var allmint spridd och accepterad och
dirmed institutionaliserad (Forssell & Jansson, 2000, s. 97).

Reflektioner kring tidpunktsanalysen

I min avhandling ir de skilda tidpunkterna f6r genomférandet av reformen
nagot som jag i hog grad uppmirksammat. Tidpunktsanalysen visar att det
finns olika typer av 6vertaganden (eller omvint uteblivet Gvertagande).
Diffusionsansatser klarar inte av att pd ett tillfredsstillande sitc forklara
varfor en organisation vid en tidpunkt kanske 4r obenigen att Gverta en
reform men snabbt inférlivar en liknande organisationsform vid en annan
tidpunke, vilket 4r en iakttagelse som i4r fundamental i min analys.

En forskare som funderat kring denna friga 4r Nils Brunsson (1998).
Den modell Brunsson utvecklar — den si kallade svampmodellen — beskriver
ett forlopp som reflekterar de enskilda organisationernas position i en
reformcykel. Modellen faller tillbaka pa ett antagande om att kunskap i
mainga fall inte 4r nigon knapp resurs och att den kunskap som finns
vanligen ir tillginglig for alla. Dynamiken i modellen bygger pé att det vid
varje given tidpunkt finns organisationer som 4r mogna for en reformering.
Det handlar om organisationer dir resultaten av en foregdende reform
funnits tillrickligt linge f6r att ge upphov till missnoje och skapa ett intresse
for nya organisationsformer. Organisationen kan di himta idéer om for
tillfdllet nya attraktiva organisationsformer frin den allminna organisations-
diskursen i sambhillet. 1 diskursen &terfinns argument och stéd for att
utveckla reformférslag lokalt. Genom att organisationsdiskursen hela tiden
forindras och organisationer befinner sig i olika positioner i sin reformcykel
skapar homogenitet mellan organisationer som reformerar vid en och samma
tidpunkt och heterogenitet i organisationer som reformerar vid skilda
tidpunkter. Genom att tinka i sidana termer kan Brunsson analysera
visentliga skeenden i en spridningsprocess utan att organisationerna har
kontakt med varandra. Snarare ir det en friga om att vara mogen eller inte
mogen for en reform som ir av betydelse — kunskapen finns ju redan.

Mina resultat skiljer sig dock pé nigra punkter frin Brunssons hypotes.
Missnoje/frustration dr i Brunssons modell nyckelforklaringen till hur
intresset for en ny reform skapas i en organisation. Min empiri kan anvindas
for att nyansera Brunssons ansats. Det dr svart att hivda att modellens
inférande i ett forsta skede visar att man i Helsingborg och Gislaved ir
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mogna for en ny reform. Snarare ser det ut att vara lokala aktorer med ett
stort intresse for en marknadsorientering som driver igenom reformen.
Diremot forefaller det som att ett missnéje med det gamla driver pa info-
randet i de 6vriga kommunerna i takt med att modellen tillskrivs nya
problemlésande egenskaper. Det finns ocksa tecken pa att det vixer fram ett
nytt missndje med den nya ordningen i flera av undersékningskommunerna
under slutskedet av den period jag studerat. Denna iakttagelse ligger i linje
med Brunssons hypotes. Sammanfattningsvis indikerar min studie att det
faktum att man soker efter en reform kan hinga samman med en frustra-
tion, men det ocksd kan vara initierat av andra drivkrafter. En nyordning
kan drivas fram ur en normativ bas sivil som ur ett missndje med en
gammal teknologi.

Vart gar Helsingborg?

En intressant friga i sammanhanget dr huruvida Helsingborg som var en
foregingare i genomférandet av reformen ocksd kommer att visa sig vara en
foregingare i ifrdgasittandet och kanske avvecklingen av den. Exemplet visar
att specialiseringen av bistdndshandliggningen i Helsingborg pd olika sitt
tillskrivs problemskapande snarare in problemlssande egenskaper. Aven om
man inte limnat organisationsmodellen har férindringar genomférts som
innebir att det praktiska arbetet i forvaltningen dndrats. Hur kan detta
forstés?

Ett sitt 4r att ta utgdngspunkten i antagandet att en Sversittning av en
organisationsform ska betraktas som en stindigt pigiende process (Johnson,
2003). Utvecklingen i Helsingborg kan i detta fall tolkas som en ny éver-
sittning dikterad av praktiska problem och krav i verksamheten. Ett annat
alternativ idr att knyta iakttagelsen till Brunssons resonemang om organisa-
tioners reformcykler uttrycke i svampmodellen. I s fall kan man kanske se
det som hinder i Helsingborg som ett tecken pé att organisationen kanske ir
mogen for en ny reform. Att foreskrifter om hur man bér organisera sin
verksamhet kanske haller pa att tappa sin modestatus ir ytterligare ett sitt att
nirma sig frigan om varfor intresset for en reform forsvagas och kanske
upphér. Organisationsmoden och vixlingar i dessa moden kan ses som en
social process. Det handlar om att forena en strivan efter tillhorighet
(gemenskap) med en ambition att skilja sig frin mingden (individualitet). I
takt med att en reform uppfattas som ett mode forsvagas dess differentieran-

de kraft (Rovik, 1996).
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En socialpolitisk reflektion

Av min avhandling framgir att handliggarreformen kan ses som ett inslag i
en samordning av dldreomsorgens verksamheter samt som ett instrument for
att uppnd styrning och kontroll inom f6rvaltningarna. Att utvecklingen pad
olika sitt har betydelse for handliggarnas yrkesroll och for relationerna
mellan yrkesgrupper inom ildreomsorgen har visats. Andrade forutsittning-
ar for hur bistdindsprovningen i sig kan gé till kan emellertid ocksa betraktas
ur ett brukarperspektiv. En formalisering av drendehandliggningen och en
standardisering av hjilpinsatserna 4r mekanismer i en férindrad konstruk-
tion av klienter inom ildreomsorgen och kommer att sitta sina spér i det
arbetssitt som tar form i motet med brukaren.

Utgéngspunkten i detta resonemang ir att en byrdkratisk organisation
enbart kan forstd, hantera och behandla problem som faller inom ramen for
den verksamhet man bedriver och de regler eller inre grinser som avgér om
och i s3 fall hur problemet ska hanteras (Johansson, 1992, kap. 4). Det ir
alltsd bara inom det omride som ildreomsorgsforvaltningarna arbetar och
inom de grinser de byrdkratiska reglerna anger som det ir mojligt att skapa
en klientrelation mellan den gamle och organisationen. I klartext innebir
detta att bistdndshandliggaren, for att kunna avgora om en individ faller
inom ramen for insatser, forst maste klarldgga om det foreligger ett vird- och
omsorgsproblem — organisationens specialiseringsomrdde — och sedan
koppla detta problem till ndgon eller nigra av de hjilpinsatser som kommu-
nen erbjuder. En intressant friga ir i vilken utstrickning det nya sittet att
organisera och administrera sociala rittigheter ocksd kan ses som ett tecken
pa att grinserna for ansvarsférdelningen mellan kommunen, den enskilde
och dennes sociala nitverk forindrats.

Socialpolitiska analyser har ofta tagit sin utgdngspunkt i studiet av
formella regelverk. En metodologisk aspekt som ska ses mot bakgrund av
diskussionen ovan ir emellertid att dven undersskningar av lokala organisa-
tionsforindringar kan vara viktiga i socialpolitiska studier. Genomférandet
av en specialiserad handliggning sammanfaller med en standardisering av
hjilpinsatser och en striktare bistindsbedomning som indikerar att de sociala
rittigheternas materiella innehdll formuleras om. Kommunala skillnader
savil som forindringar i praxis kan ta form utan att detta avtecknas pé ett
formellt plan. Vad giller betydelsen av organisationsférindringen ur ett
brukarperspektiv dr detta en angelidgen aspeke att arbeta vidare med.
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Appendix: Forteckning éver samtliga intervjuer 2000,
kommunala kontaktpersoner, i avhandlingen refererade
intervjuer genomfoérda1998 samt exempel pa intervju-
quider.

Intervjuer 2000

Helsingborg

Jorgen Olsson, Forvaltningschef for Vard- och omsorgsstyrelsen, 2000-04-13.
Margareta Spjuth, Forvaltningschef for Vard- och omsorgsnimnden, 2000-04-13.
Leif Ohlin, Férvaltningschef for skola och fritid, 2000-04-17.

Lars Johansson, Forvaltningschef pd utvecklingsnimnden, 2000-04-19.

P-O. Gunnarsson, Kommundirektor, 2000-04-13.

Anette Lindén, vice ordf. i Vard och omsorgsstyrelsen (s), 2000-04-19.

Sven Petersson, PRO, 2000-04-19.

Sten Nordquist och Helena Tengstrand, SACO, 2000-04-17.

Ulla Persson, SKTF, 2000-04-17.

Bengt Gullstrand, Kommunal, 2000-04-17.

Kontaktperson: Margareta Spjuth, Férvaltningschef for Vard- och omsorgsnimnden.

Lund

Ann-Sofie Frinberg, Forvaltningschef p& Vard- och omsorgsférvaltningen, 2000-03-27
Staffan Althini, Socialdirektor, 2000-03-27.

Karin Sandberg , Férvaltningschef, Barn- och skola, 2000-04-04.

Lars Granath, Kommundirektor, 2000-2000-03-29.

Gun-Marie Lindgren, Projektledare p& Vird- och omsorgsforvaltningen och Jahn
Sundin, Projektledare och IT-samordnare pd Vird- och omsorgsforvaltningen, 2000-03-
27.

Gunnar Persson, ordf. Barn- och skolnimnden (m), 2000-04-04.

Lars Johansson, ordf. Vird- och omsorgsnimnden (m), 2000-03-29.

Lars Bergwall, ordf. Socialnimnden (c), 2000-03-27.

Christin Jonsson, ordf. i Kommunstyrelsen (m), 2000-03-29.

Bo Bergsten, SKTF, 2000-03-29.

Stefan Bergman, Vardférbundet, 2000-03-28.

Annika Plym, Kommunal, 2000-03-27.

Ingrid Lind, Kommunala pensionirsradet (KPR), 2000-03-27.

Kontaktperson: Gun-Marie Lindgren, Projektledare pa Vard- och omsorgsférvaltningen.

Kristianstad

Ann-Margreth Sjogren, Forvaltningschef pA Omsorgsforvaltningen, 2000-04-10.
Roland Persson, Férvaltningschef pa Socialférvaltningen, 2000-04-11.

Per Persson, Ekonomidirekt6r, 2000-04-10.

Janita Bergquvist, ordf. i Socialnimnden (s), 2000-04-10.

Géran Wagermark, ordf. i Omsorgsnimnden (s), 2000-04-10.

Knut Welander , f.d. ordf. Omsorgsnimnden (s), 2000-04-10.

191



Foretridare for KPR, 2000-04-12.

Thomas Persson, Vardforbundet, 2000-04-11.

Kristina Nordgren, SKTF, 2000-04-11.

Ulla Sejdevik, SACO, 2000-04-12.

Pia Hallquist, Kommunal, 2000-04-12.

Matti Stenrosen, Journalist pd Kristianstadbladet, 2000-04-12.

Kontaktperson: Tommy Winberg, Omsorgsférvaltningen.

Gislaved

Birgitta Ekroth, Socialchef, 2000-03-21.

Barbro Carlsson, Omrédeschef inom ildre- och handikappomsorgen, 2000-03-21.
Lena Sundqvist, Omradeschef inom individ- och familjeomsorgen, 2000-03-21.
Karin Gustafsson, Kommundirektor, 2000-03-22.

Bengt Pettersson, ordf. i Socialnimnden (c), 2000-03-22.

Ella Karlsson, Kommunal, och Lars Ingvar Bjork, SKTF, 2000-03-22.
Foretridare for KPR, 2000-03-23.

Gunvor Karlsson, lokalpressen, 2000-03-23.

Kontaktperson: Barbro Karlsson, Omradeschef inom ildre- och handikappomsorgen.

Gavle

Anita Svensson, Forvaltningschef, Omvérdnad Givle, 2000-05-23.
Svante Bertilsson, Forvaltningschef, Barn och Ungdom, 2000-05-24.
Vivi-Ann Sundqpvist, ordf. i Omvardnadsnimnden (s), 2000-05-23.
Elsie Courtan, SKTF, 2000-05-23.

Marianne Astrom, Vardférbundet, 2000-05-24.

Ellinor Hedblom, Kommunal, 2000-05-25.

Kristina Forsgren, Journalist p& Gefle Dagblad, 2000-05-24.

Kontaktperson: Marie Bjérkman, Omvérdnad Givle.

Sunne

Peter Karlsson, Kommunchef, 2000-05-17.

Bengt Gullstrom, Socialchef, 2000-05-18.

Ann-Katrin Nilsson, Medicinskt ansvarig sjukskéterska, 2000-05-18.
Marianne Grangqpvist, ordf. i Socialnimnden (fp), 2000-05-19
Foretridare for KPR, 2000-05-19.

Gunilla Lundell-Larsson, SKTF, 2000-05-19.

Katarina Sandrén , Vardférbundet, 2000-05-18.

Marianne Oskarsson, Kommunal, 2000-05-18.

Bengt Kronstrom, Journalist p& Frykdalsbygden, 2000-05-17.

Kontaktperson: Bengt Gullstrém, Socialchef.
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Hagfors

Bo Henriksson, Socialchef, 2000-05-15.

Anita Fridberg, ordf. i Socialnimnden (s), 2000-05-16.

Hans Olsén, f.d. ordf. i Socialnimnden (s), 2000-05-17.
Foretridare for KPR, 2000-05-17.

Margareta Skogsfilt, Kommunal, 2000-05-15.

Gun-Britt Nilsson, Virdférbundet, 2000-05-17.

Eva Norberg, SKTF, 2000-05-15.

Bo Rundkvist, Journalist pi Virmlands Folkblad, 2000-05-16.
Peter Nilsson, Journalist p& NWT, 2000-05-16.

Kontaktperson: Ulla-Lena Larsson, omrideschef inom ildreomsorgen.

Ludvika

Peter Svantesson, Forvaltningschef pd Social- och utbildningsférvaltningen, 2000-05-03.
Kalle Gustafsson, Kommunchef, 2000-05-02.

Nils Nystrom, Forvaltningschef p& Vérd- och omsorgsférvaltningen, 2000-05-02.
Tomas Gustavsson, ordf. i Vird- och omsorgsnimnden, 2000-05-03.
Anna-Karin Kols, SACO, 2000-05-03.

Gunilla Karlsson, Kommunal, 2000-05-04.

Kristina Larsson, Vardférbundet, 2000-05-03.

Foretridare for KPR (SPF), 2000-05-04.

Foretridare for KPR (PRO), 2000-05-03.

Bosse Joffer, Journalist pd Nya Ludvika tidning, 2000-05-02.

Kontaktperson: Margareta Karlsson, chef f6r Vard- och omsorgstorvaltningens utred-
ningsomrade.

Intervjuer 1998

Kristianstad

Ann-Margreth Sjégren, Forvaltningschef pA Omsorgsforvaltningen, varen 1998.
Boel Rosenberg, Kvalitetscontroller, viren 1998.

Barbro Kirrstrand, vice ordf. i Omsorgsnimnden, varen 1998.

Foretridare f6r SKTF och Kommunal, viren 1998.

Gislaved
Olle Andersson, f.d. Socialchef, 1998-02-23.
Intervju med handliggargruppen, 1998-02-23.

Sunne

Bengt Gullstrom, Socialchef, 1998-04-01.

Ingrid Hakansson, ordf. i Socialnimnden (c), 1998-04-02.
Gerth Dahlberg, vice ordf. i Socialnimnden (s), 1998-04-02.

Ludvika

Margareta Karlsson, chef fér Vard- och omsorgsférvaltningens utredningsomrade, 1998-
03-23.

Margareta Jonsson, ordf. i Vuxennimnden (s), 1998-03-23.
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Exempel pa intervjuguider

Bistandsbedodmare

Tankar och motiveringar
Om Du skulle beskriva Ditt arbete for en utomstiende, vad skulle Du d siga?

Vad behover man kunna f6r att utfora Ditt arbete?
Hur liir man sig detta biist? Skulle Du vilja ha mer eller mindre ansvar?

Vad ir det svaraste i Ditt arbete?
Kan Du ge nigot exempel pa nir Du kiinde Dig néjd 6ver nigot Du lyckats &stadkomma?
Vad ir Du otillfreds med? Kan Du ge nigra exempel?

Hur skulle din arbetssituation kunna férbittras om Du fick som Du ville?

Arbetets intiktning och organisering

Vem har bestimt vad Du skall gora?

Finns det formulerade mél/riktlinjer?

Vem formulerar mélen/riktlinjerna?

Vad tycker Du om dessa?

Vilka tankegingar speglar de former for omsorg som kommunen kan erbjuda dldre och handikappade idag?
Vad styr/pdverkar inriktningen pd och omfattningen av ildre- och handikappomsorgen i kommunen?

Finns det négra speciella omstindigheter man mdste kinna till for att begripa varfor det ser ut som det gor i Er
kommun? Kan man tala om en tradition i kommunen - vad ligger i den och varfor?

Samarbete

Samarbetar Du med andra?
Med vem och i vilket sammanhang?

Finns det ndgon organisation eller verksamhet Du skulle vilja férbittra samarbetet med? Vilka dir i si fall
hindren idag?

Bistindsbedémningen

Hur 4r bistdndsbedémningen formellt organiserad?

Kontake?

Beslutsprocessen - nyaktualiserade drenden och omprévningar.

Hur ser dessa handliggningsrutiner us? Har det skett ndgra forindringar? Vad foranleder en omprovning - vem
tar initiativet?
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Samverkan med de anhériga - hur gér den «ill?
Har det skett ndgra forindringar?

Vad ir det svéraste i behovsbedémningen?

Grinsdragningar?

Har Du nigon uppfattning om det foreligger behov som inte tillgodoses?

Nagon som kommer i klim?

Utvecklingen inom Zildreomsorgen

Vilka dr som Du ser det, de viktigaste konsekvenserna av utvecklingen de senaste &ren for enskilda och
grupper? Har grupper forbisetts - vilka och varfor? Vilket ir Din roll i detta?

Vem tillgodoser de behov som inte lingre faller p§ kommunens ansvar?

Har Ni nigon uppfattning om:

Hur mdnga viinder sig till anhioriga?

Hur mdnga kiper tjinster pd marknaden?
Hur mdnga fir hjilp genom frivilliga initiativ?

Forvaltningschefen (aldre- och handikappomsorg)

Arbetets inriktning

Finns det politiskt formulerade mal/riktlinjer f6r Din verksamhets inriktning?

Vad tycker Du om dessa?

Hur sjilvstindig, fri eller bunden 4r Du att paverka Ditt arbete?
Skulle Du vilja ha mer eller mindre ansvar?

Vilka tankegdngar speglar de former for omsorg som kommunen kan erbjuda ildre och handikappade idag?
Vad styrlpdverkar inrikiningen pé och omfattningen av ildre- och handikappomsorgen i kommunen?

Finns det négra speciella omstindigheter man mdste kiinna till for att begripa varfor det ser ut som der giir i Er
kommun? Kan man tala om en tradition i kommunen - vad ligger i den och varfor?

Samarbete

Vilka formaliserade samarbeten med andra organisationer har Ni idag?
Finns det ndgon organisation Du skulle vilja frbittra samarbetet med? Vilka ir i s4 fall hindren idag?

Utvecklingen inom Zildreomsorgen
Har forutsiteningarna dndrats sedan 1998 - hur da?
Har det tagits ndgra viktiga politiska beslut sedan 1998 som péverkat inrikeningen pé verksamheten?

Varfor? Vem viickte frigan? Vem hindrade?

Vilka dr som Ni ser det, de viktigaste konsekvenserna av utvecklingen de senaste aren for enskilda och
grupper? Négra grupper som ir speciellt gynnade och négra som Gr satta pd undantag? Varfor?

Ibland hér man att det finns konflikter mellan 4ldre- och handikappsomsorgen i kommunerna - har Du
nigra kommentarer kring detta i Ert fall? Har grupper forbisetts - vilka och varfor? Vilket dir Din roll i detta?
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Ibland hér man att det finns problem mellan sjukvérdspersonal och omsorgspersonal - har du nigra
kommentarer kring detta i Ert fall?

Aldreomsorgen i relation till utvecklingen av annan kommunal verksamhet

Har det enligt din mening skett prioriteringar mellan olika omréden?
Vilka har motiven varit?
Vem har varit den drivande aktiren?

Kan Du ge ndgot exempel pa nir Du kiinde Dig néjd 6ver ndgot Du lyckats
dstadkomma?

Vad ir Du otillfreds med? Kan Du ge nigra exempel?

Om Du fick bestimma vad skulle Du dndrat p3 d&?

Teman
Privatisering?

Vem tillgodoser de behov som inte lingre faller pA kommunens ansvar?
Har Ni ndgon uppfattning om.:

Hur méinga véiinder sig till anhioriga?

Hur ménga kiper tjinster pi marknaden?

Hur ménga fir bjilp genom frivilliga initiativ?

Taxesystemet - ndgon forindring

Rationaliseringar - nigon forindring
Personaltithet?
Personalsammansiittning?

Teknologi?

Nya utforare / fristiende resultatenbeter?
Kvalitetssikring (i detta sammanhbang)
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Summary

During the 1990s the Swedish welfare model has been in a phase of transi-
tion from a strong involvement in the production of personal social services
to a weaker involvement. This is also the case for the social care services for
old age citizens. A second parallel process has also taken place, as the respon-
sibility for welfare delivery has shifted towards a greater reliance on welfare
municipalities rather than on the welfare state. The municipalities have also
encountered a greater independence/autonomy in organizing care and
meeting needs. It became a period characterized by an open attitude towards
innovations in organizing care, not least initiated by the new privatization
ideology that has been sweeping the public sector. The option for privatiza-
tion is in a broad sense connected to an international trend that has pene-
trated thought on organizing the public sphere which has been named New
Public Management. This line of thought has put management concepts on
the agenda for reforming the public sector.

In my dissertation the focus is placed on one component in the trans-
formation of the local administration of care for the elderly, i.e. the initia-
tion of a position within the administrations — the care manager, whose tasks
are concentrated around needs-assessment practices only. The institutionali-
zation/establishment of this position further implies a split of assessment of
care from supervision of care, i.e. a new division of labour (tasks) within the
organization. I will refer to it as the care manager reform in the following
text.

The aspect of the reform that caught my interest was an observation I
had made in another study of old age care in these municipalities. Although
there was resistance towards the reform it was incorporated in all of them.
This raised some research questions: How could it be that a number of
municipalities within a fairly short time span decided to implement this new
model for organizing the care of the elderly? How could the diffusion of this
new idea be explained? What arguments were used in the municipalities and
what were the similarities and differences in these? Key words were: initia-
tion, local discourse and implementation. The incorporation of the reform
was the theme for the first part of this dissertation. There is also a second
theme, however, that looks at the new practices associated with the care
manager reform within the organization. What are the skills and compe-
tences associated with the position as a manager? How did the reform affect
the relations between the different occupational groups within the organiza-
tion and especially the new cleavage between management and supervision.
The second part was also intended to contribute to the understanding of the
issues raised in the first part, especially the time profile for implementation.
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The reason for this was that it could unfold internal resistance to or support
for the new practices of work organization among the professionals them-
selves.

The care manager reform was studied in eight Swedish municipalities:
Gislaved, Givle, Hagfors, Helsingborg, Kristianstad, Ludvika, Lund and
Sunne. My empirical material consists of strategic interviews and docu-
ments. Extensive interviews were held with the social actors involved in the
implementation, such as politicians, public servants at different positions in
the local administration and union representatives. The composition of
respondents was the same in all municipalities. These interviews were semi-
structured and were all written out. My idea was to make the persons
interviewed themselves present their experiences and perspectives. I allowed
the respondents to give voice to specific local characteristics and followed
these up in later interviews to get a grip of their importance for my investi-
gation. This was one of the ways to reveal local variation as a cause of the
time difference in implementation. As to the care managers, altogether 19
persons were interviewed. These interviews were more extensive and organ-
ized around themes all respondents were asked to discuss. The documents
were basically of two kinds. Firstly, official public documents produced on a
yearly basis in the local administration were collected and studied, as well as
internal documents produced in the old age care organizations. The latter
included documents about changes in organizational structure, goal docu-
ments, quality assurance processes etc. Secondly, I collected specific docu-
ments that had been referred to in the interviews, such as national docu-
ments, local investigations and reports from consultants. The study of one
document often led to recognition of other documents of importance that I
also collected.

Theoretical approach

Neo-institutional organization theory was used to analyse/understand the
implementation of the reform and as a tool to organize my empirical
material. American neo-institutional theory addresses the fact that general
models have a great impact on local organization structures. The notion of
isomorphism becomes highly relevant. Researchers within this school
investigate the normative, cognitive and regulative elements that make these
models become institutionalized. The emphasis is on their symbolic value
rather than on their instrumental value. However, the Scandinavian branch
of neo-institutional theory became the primary theoretical point of refer-
ence, since it draws attention to the local processing of the general models in
terms of transformation, translation and editing. This focus has also made
the Scandinavian researchers pay attention to the importance of social actors
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in the processes of change. Leaning on this tradition is also a motive for
connecting the second part of my dissertation to the problem I have formu-
lated as mine. Within this approach it is recognized that a new organiza-
tional logic could impact on occupational positions and roles within an
organization. In the second part, my outlook is still coloured by neo-
institutional organization theory, but I also take a point of departure in the
theorizing of professions. Although these are my main theoretical tools, I
allow for theoretical reflections outside these. This is part of the abductive

approach I have adopted.

Findings and points made

The first part of my dissertation, “The institutionalization of a new organi-
zation model”, starts with an investigation into the different local dis-
courses/problem formulations that justify the incorporation of the care
manager model. It is shown that the reform is taken up within the organiza-
tions on the basis of varying justifications by the local actors. It becomes
evident that the reform has to be translated and edited to suit local historical
and organizational contexts, as the neo-institutional theory prescribes, in
order to be implemented. In Helsingborg and Ludvika, which were early
adopters (1992-93), the model is justified by ideological neo-liberal argu-
ments. The purchaser/provider model is a necessary element in the privatiza-
tion of the old age care services. The care manager has a significant function
component in the purchaser concept. The other municipalities were not
inclined to adopt the model in connection with marketization rhetoric; in
fact, some of them opposed it on precisely these grounds. Editing had to
make it attractive through other arguments. Ludvika, which adopted the
model in 1997, is probably the best example of a change of viewpoint as the
model becomes a key component in new discourse about the need for
greater réittssikerher (legal security, in sense of the individual’s rights in the
face of the law) in the assessment practice within the local administrations.
An element in securing réittssikerhet is encompassing and lucid documenta-
tion. These tasks are assigned to care managers. This was necessary in
relation to the privatization issue, but now the reform became the solution
to a new problem, that of riztssikerhet. The third discourse that paves the
way for its implementation is connected with cost-efficiency. During the
period of my study, most municipalities faced increased budget deficits and
documentation was associated with the control function of costs. As is seen
later in the dissertation, a more restrictive needs-assessment practice further
comes along with the care management reform and seems to facilitate such a
change. In the last phase of adoption the reform has reached the status of a
fashion and at that point in time it becomes almost impossible to oppose.
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The care manager reform is a reform that is found in a majority of munici-
palities — why not in ours? Though other arguments also were used, it is very
clear in both Hagfors and Lund that the reform was adopted through
argumentation that it is connected to a modern way of organizing old age
care. The adoption serves the purpose of increasing the legitimacy of the
administration.

One analytical observation in relation to the diffusion process is that the
model, from having been controversial, becomes rather unquestioned. This
is of course the essence of a diffusion process according to my theoretical
toolbox, but I try to bring in another understanding to this. What happens
is that the model shifts in apprehension from tied to debatable ideology to
required technique. In this process the normative understanding of the
model was changed. I conclude that what took place was that the old age
care units change from being public administrative bureaucracies towards
becoming modern organizations. The process can be described as the
shaping of organizations. The term organization is used here in its analytical
meaning rather than as a descriptive term. I found a penetration of thoughts
associated with what is named New Public Management. New Public
Management implies the incorporation of control and management ele-
ments that are found in the market economy. Quality control, cost-
efficiency, goal documents, benchmarking etc. are all elements associated
with practices found in private organizations within the market economy.

The second part of the dissertation looks at care management as occupa-
tional practice. I investigate to what extent care managers have the power to
protect their domains and control the development of practice. The status,
content and division of tasks can be understood with the help of the theoriz-
ing about professions. One point of departure for my analysis is a recogni-
tion that professional relations within an organization are sensitive to
external changes. I try to find out in what respect the occupational and
professional status of the caring personal is changing, what understanding
care managers have of their occupational identity and to what extent new
boundaries are set between the occupational groups in the organizations.

It becomes very clear that the managers define the core of their work as a
need-assessment practice. When they talked about their work it also became
clear that it can be structured around five separate ideal activities. These
were: Application — investigation of needs — formal decisions — follow-up of
decisions made — continuous reconsideration of the right to assistance. The
managers had further experienced that over time there is a shift towards
engaging in the former activities. The supervisors and the medical staff have,
more or less informally, taken over the responsibilities connected to the
latter steps.

When they were asked about the skills and abilities needed for becoming
a care manager, they stated both formal education and work experience.
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Those who mentioned educational skills referred to knowledge of the proper
acts and the need for developing administrative skills. Those who favour
work experience talk of abilities such as empathy and familiarization. These
were acquired through participation in concrete caring practice. While the
latter group had a traditional view of professional abilities, the former group
associated their work with new skills.

Managers were asked to reflect upon the reform in a more general way.
How pleased were they with it? In general, the attitude towards the reform
was positive. Most of the managers were especially content with the fact they
now could specialize and concentrate on need-assessment. They no longer
had to be responsible for budgets and personnel. This they saw as an
advantage. Two points became clear. Many arguments in favour echoed the
different problem-solving functions that had been ascribed over time to the
reform. This supports the traits of an institutionalized reform. Many
arguments in favour were tied to hopes for increased professionalization,
strongly associated with the development of stricter, more literal assessment
practices connected to the reform. This contributes to explaining the weak
resistance towards the reform that I noted, from another perspective, in the
first part.

[ argue that, while there are traits of de-professionalization in this
process, the managers themselves seem to basically discard this in favour of
seeing a possibility to acquire a different and in a sense renewed professional
role.

My material opens up for some theoretical reflections. The first is that
the reform not only is attractive as solution to a variety of problems, as
shown in the first part, but also a solution to a meta-problem, i.e. that of
controlling activities within an organization. Documentation, specialization,
standardization and formalization are all associated with the reform and also
theoretically viewed as necessary elements for increasing the bureaucratic
(formal) control of activities. But it is seen also to consist of discrete infor-
mal control. When the managers talk about their job they stress the impor-
tance of discarding cost elements and concentrating on needs. At the same
time I show that the formalization of needs-assessment was accompanied by
increased restrictiveness in allowing for assistance. The reform paves the way
for and is followed by tighter cost control. These observations increase the
conceptualization of the reform as being well in line with my earlier observa-
tion — New Public Management practices are incorporated step by step in
the local agenda of public services delivery.

When care managers were asked about their experiences so far of the
new occupational role, they talked about difficulties of co-operation, co-
ordination and communication, especially in relation to the supervisors. 1
develop this theme in my last chapter. The difficulties are analysed as
indications of changing professional boundaries between management and
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supervision as well as between social and medical care within the organiza-
tions. As the division still seems to be unclear, I argue that we are witnessing
a “grey zone” within which the division of labour is yet to be constructed.
My closing remark is that some evidence related to the development in
Helsingborg suggests that the care managers are moving in a direction where
their competences to a large extent are organized around a function as a
gatekeeper.

In my last chapter I sum up some of my results, but I make two short
digressions. The first is that I relate my findings about the diffusion process
to the cropping-up model developed by Nils Brunsson. The second is that I
point to that fact that the reform that was not seen as a reform of social
policy had such implications through a more restrictive assessment of needs.
From a methodological point of view this indicates that social policy
research should pay more attention to the fact that organizational reform
cannot be seen a priori as neutral in such a sense.
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