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Férord

Ombkring ar 1990 publicerade jag tvd skrifter om dldreomsorgens utveckling i
Sverige. Den ena skriften benimndes Drommen om dlderdomshemmet. 1 den
behandlas tiden fran 4r 1918, da riksdagen beslutade om en ny fattigvardslag,
enligt vilken kommunerna blev skyldiga att ha dlderdomshem. Skriften avslutas
omkring ar 1950. Det aret debuterade hemhjilp for dldringar och den fram-
vixande hemhjilpen behandlade jag i skriften Hemmaboendeideologins genom-
brott. Denna skrift avslutas omkring dr 1965.

Foreliggande skrift tar vid omkring dr 1965 och foljer utvecklingen fram
till borjan av 1990-talet. D3 skedde storre férindringar inom idldreomsorgen,
forindringar som ledde till det som jag kallar den ”nya dldreomsorgen”.

Flera personer har list och limnat virdefulla kommentarer till en tidig
version av skriften. Jag vill hir i alfabetisk ordning framfora ett varmt tack till
Staffan Blomberg, Birgitta Edebalk, Sven Hort, Hikan Jonsson, Rune Rydén
och Hans Swiird.

Lund i december 2016

Per Gunnar Edebalk



Innehall

INLEDINING ...ttt eeee ettt e et e st e e et e e st e e e steeesnbaeesstaeesnteeessraeeanseeesnseens 7
PERIODEN FRAM TILL 1980-TALET.......ccuiieiiei et ecteeectee e etee e setee e e e seae e e 9
ALDREOMSORGEN VID MITTEN AV 1960-TALET .....eoveurerererierereseereeeseereseseeseseeseseseesenas 9
ALDREOMSORGEN 1965-1980........c.ccueueevireriererereeteeeteeteseeseeteseeseesessesesesessenseseesenes 11
KOMMUNINDELNINGSREFORMEN ....ccceiiiiiiereiiererenenrnnnnnnnnieasaeeeseseeaesaaaeaeaeseseeeenenee 14
FORNYELSE UNDER 1980-TALET ......cocuiiviuiiteieeeetceete ettt eae et enenas 15
OM FORNYELSE AV OFFENTLIGA SEKTORN 1980-86......cceviiiiiiiiiiiniiieiiiiiieee e 15
OM FORNYELSE AV OFFENTLIGA SEKTORN 1987-89....ccciiiiiiiiiiiiiiiiiieiiee e 19
FORNYELSE INOM ALDREOMSORGEN PA 1980-TALET ..evvevuerrieeeeiirieeeenireeeeesnnreeeesnsnneens 23
ETT OMVALVANDE 1990-TAL ....ocooviuiiiieiieteeeeteeteeete ettt ene et sereeteneeseenenas 27
ADELREFORMEN ....veeviueetereseeseeseseesesseseesesseseeseseesesessesessesessensssesessesensesessensasessenes 27
DEN NYA KOMMUNALLAGEN ....ceiiieeeeieieeeeeceeeceeteeeeeeebesei s s e s s e s e e e e e e e aaaeaeseseneenenne 29
STATSBIDRAGEN ...ttttueiiiiaaaaaeeeeeeeeeeeeeeeeeeereretetereaesesenbnsasasa e e eesesaeeeeaaaaaaseseeseneeee 30
AVGIFTER «eettttttttttntiuii e aaaaaaaaaeeeeeeaeeaeeeeerereteteaeaesesesbasassa e seseeaeeesaaaaaesesesseneeee 31
VALFRIHETEN OCH ALTERNATIVA UTFORARE ...ccttttttirtrtrtntnrnrinniiaaaaeseseeeeeeeaeaaaaseseseeneeee 33
INTRESSEORGANISATIONER ...eeeeieeeeeeeeieieeeeeeeteeetenteesbebese s s s e e e s e e e e e e e aaaeaaseseneenenee 35
AVSLUTNING ..ottt ettt ee e et e e s e e e ste e e sate e e sateaessbaeesateeesnsesensseeeanseeenns 39
o0 T R SUPRPR 42
REFERENSER ... s s e e e e e e eeeeeeeeeeeeeeereseeeeeteeesasensabanasss s s s e e e s eseeeeeeeaeaeaeseseeeenenee 44






Inledning

Aldreomsorgen som en sirskild kommunal angeligenhet debuterade ar 1918,
da riksdagen beslutade om en ny fattigvardslag (Edebalk 1991). Enligt lagen
blev kommunerna skyldiga att, ensamma eller med andra kommuner, ha alder-
domshem for fattiga och orkeslésa aldringar. Alderdomshemmen tillhérde det
forsta utvecklingsskedet inom idldreomsorgen, eller dldringsvirden som man
tidigare uttryckte det. Omkring ar1950 slog idldreomsorgen in pé ett nytt spar
och det var di som den si kallade hemmaboendeideologin bérjade utvecklas
och idldreomsorgen kom att frigoras frin fattigvirden. Utvecklingen paskynda-
des av statliga stéd frin mitten av 1960-talet. Alldeles i borjan av 1990-talet
dgde storre forindringar rum inom den offentliga sektorn generellt och inom
dldreomsorgen. Det ir dessa forindringar, den “nya dldreomsorgen”, som be-
handlas i denna skrift.

Det som hinde i bérjan av 1990-talet var inte en foljd av ez beslut utan
det innefattade en rad olika riksdagsbeslut, som omfattade en stor del av den
offentliga sektorn. Flera beslut gillde exempelvis socialforsikringarna: arbets-
l6shetsforsakringen, sjukforsikringen, arbetsskadeforsikringen och pensionsfor-
sakringen.

Besluten, som mer direkt kom att gilla dldreomsorgen, ledde till en pétag-
lig forindring inom den kommunala verksamheten generellt sett. Fem ingredi-
enser kan urskiljas:

1. En ny kommunallag beslutades ir 1991(Proposition 1990/91:117).
Den nya kommunallagen gav kommunerna méjlighet att relativt frice
organisera sin verksamhet.

2. Ar 1990 fattade riksdagen beslut om den s.k. Adelreformen (Proposit-
ion 1990/91:14). Genom denna reform fick kommunerna det samlade
ansvaret for vird och omsorg av idldre. Kommunerna fick ocksd ett
betalningsansvar till sjukvarden for de ildre patienter som inom akut-
sjukvarden sags som medicinskt firdigbehandlade. Adelreformen var en
mycket omfattande reform. Den svarade mot cirka 21 procent av de
utgifter for hilso- och sjukvird som landstingen hade fore reformen.

3. Ett generellt statsbidrag till kommunerna beslutades ar 1992 (Propo-
sition 1991/92:150). Tidigare fanns specialdestinerade statsbidrag och
genom dessa kunde staten styra olika kommunala verksamheter. Statens
styrning forsvagades alltsi och kommunerna fick dirigenom storre fri-
het att anvinda sina finansiella resurser.

4. En konsekvens av att kommunerna fick storre frihet blev att kommu-
nerna sjilva fick bestimma avgifterna inom ildreomsorgen (dock icke
hogre in den kommunala sjilvkostnaden). Beslut om detta togs éar
1992 (Proposition 1992/93:129). Tidigare var avgifterna for sjukhem



desamma som i sluten sjukvird (liga enhetstaxor) och for ilderdoms-
hem fanns bestimmelser om en s kallad helinackorderingsavgift.

5. Alternativa utférare tillits. Tidigare hade kommunen haft en mono-
polsituation da det giller utférandet inom ildreomsorgen. Nu gavs
mojlighet ocksa for andra aktdrer att utfora dldreomsorg. Detta blev i
princip méjligt genom Adelreformen och med den nya kommunal-
lagen, men fortydligades i socialtjinstlagen ar 1992 (Proposition

1992/93:43).

Det ir organiseringen och styrningen av ildreomsorgen som stir i fokus i
denna skrift. De huvudomriden som behandlas 4r hemtjinst, dlderdomshem
och sjukhem (langvard). Alderdomshem och sjukhem kom efter Adelreformen
att inkluderas i det d4 nya begreppet "sirskilt boende”.



Perioden fram till 1980-talet

Aldreomsorgen vid mitten av 1960-talet

Den forsta perioden i dldreomsorgens historia innefattade i princip endast
dlderdomshem. Efter andra virldskriget foreslog en offentlig utredning att
moderna alderdomshem skulle uppféras och att aldringsvarden skulle befrias
fran kopplingen till fattigvarden (SOU 1946:52). Alderdomshemmen skulle
forbittras kvalitetsmissigt och bli en form av “pensionat for gamla”. Ett prin-
cipbeslut med denna inriktning togs av riksdagen ar 1947 (Proposition
1947:243). Detta beslut f6ljde efter ett riksdagsbeslut ar 1946 om inférandet av
folkpension (Proposition 1946:220). Folkpensionen var en enhetsersittning,
som svarade mot minimistandard. Med pensionen befriades aldringar frin
fattigvarden och de nya alderdomshemmen skulle bli 6ppna for alla vardbeho-
vande aldringar.

Sambhillsekonomin blev emellertid “overhettad” i slutet av 1940-talet och
det infordes en reformpaus, som det uttrycktes. Detta blev en restriktion for
byggandet av moderna dlderdomshem. Det som fanns inom ildreomsorgen var
framfor allt minga smi, ofta usla, dlderdomshem och antalet ildre liksom
behoven av omsorg okade.

Den svenska dldreomsorgen befann sig i slutet av 1940-talet i en krissitu-
ation. Ar 1950 tog Réda korset i Uppsala initiativ till att bedriva hemhjilp for
dldre (Edebalk 1991). Erfarna hemmafruar rekryterades (de kallades hemsama-
riter) och verksamheten blev snabbt mycket framgingsrik. Framfor allt tre
positiva resultat kunde konstateras: 1) de ildre var nojda, 2) efterfragan pa
dlderdomshemsplatser minskade och 3) det var relativt enkelt att rekrytera
frimst medeldlders hemmafruar, vilka normalt inte stod till arbetsmarknadens
forfogande. Detta blev en vindpunkt och andra kommuner f6ljde snart efter.
Verksamheten startades ofta av frivilligorganisationer, men efterhand kom
ocksd kommuner att engagera sig i verksamheten.

Hembhjilpen kom att expandera kraftigt och till skillnad fran ilderdoms-
hemmet var den inte belastad av att ha tillhort fattigvarden. Hemmaboende-
ideologin blev tidigt en framging, speciellt i titorter. Pensiondrernas ekono-
miska situation och dirmed maojlighet till hemmaboende forbittrades dessutom
genom tillkomsten av ATP ar 1959. ATP var en tilliggspension utover folk-
pensionen.

En modernare syn pa idldreomsorgen var etablerad i slutet av 1950-talet
(SOU 1956:1). Den tidigare synen innebar i mingt och mycket att behévande
aldringar betraktades som “virdobjekt”. Den nya synen innebar att da krafterna
sviktar skall aldringar i gorligaste man kunna leva i sina invanda miljoer och
dir fa service och omvardnad. Det ir ocksd tydligt att den modernare synen
viixte fram i urbana miljser. Alderdomshemsepoken var fotad i ett Sverige med



en stor andel ildre pa landsbygden. Ofta var bostiderna dir omoderna med
brist pa exempelvis elektricitet och indraget vatten och avstinden mellan olika
bostidder kunde vara linga. Med den miljén var dlderdomshemmen i stort sett
det enda alternativet inom aldringsvarden.

Den 6ppna dldringsvirden kom alltsd att bli huvudalternativet under
1950-talet. Det fanns dock problem. Resurserna var alltfor knappa i for-
hallande till vixande behov. Ett annat mer principiellt problem gillde alder-
domshemmen. Det hade i och f6r sig byggts dlderdomshem pa 1950-talet, men
genom utvecklingen av hemhjilpen kom alderdomshemmen att bebos av allt-
mer skropliga och sjuka aldringar. Utvecklingen innebar att grinsen mellan
dlderdomshemmen och landstingens langvard/sjukhem blev allt luddigare.

Vid ingangen till 1960-talet hade en rad stora generella socialpolitiska
reformer genomforts i Sverige, inte minst betriffande socialforsikringarna. Nu
blev det aktuellt att satsa pa grupper vars behov blivit eftersatta, speciellt
funktionshindrade och aldringar. Den si kallade Socialpolitiska kommittén
tillsattes och dess betinkande “Bittre éaldringsvird” presenterades ar 1964
(SOU 1964:5) och till 1964 ars riksdag limnade regeringen en proposition,
som i allt visentligt f6ljde kommitténs forslag (Proposition 1964:85). Sats-
ningen bestod av tre huvuddelar:

1. Fordelakriga tillfdlliga statliga lan till byggandet av sjukhem. Sjukhem-
men borde vara tekniskt och personellt vilutrustade och ha en verklig
hemkaraktir. Detta var en satsning for att komma frin den opersonliga
langvarden pa sjukhusen.

2. Forbdttringen av ildres undermiliga bostidder intensifierades genom
statliga forbittringslan.

3. Hembhjilpen skulle fi en fastare organisation och for att stimulera en
utbyggnad inférdes ett statsbidrag pad 35 procent av kommunernas
nettokostnader f6r hemhjalp.

Aret dirpa, 1965, slopades ett i och for sig blygsamt statsbidrag till byggandet
av alderdomshem (Proposition 1965:43). Alderdomshem var av sirskilt intresse
for landsbygdskommuner och byggandet kom tillfalligtvis att forceras, eftersom
det gillde att inte forlora statsbidraget (Sociala meddelanden 1967:1).

De riksdagsbeslut som togs vid mitten av 1960-talet gav incitament till en
snabb expansion av dldreomsorgen. Linen till byggandet av sjukhem avsig nya
platser som pédbérjats fore utgingen av ar 1966. Man hade riknat med 5 000
nya platser, det blev cirka 11 500 (SOU 1966:13). Antalet dldringar som fick
hembhjilp ékade pa tva ar fran 129 000 till 160 000. Tio ar senare var denna
siffra mer in fordubblad (Statistisk drsbok 1968 och 1979).

Riksdagsbesluten vid mitten av 1960-talet forstirkte den vig som bérjade
betridas 15 ér tidigare. Kommunal hemhjilp sags som huvudalternativet inom
ildreomsorgen och langvard/sjukhem skulle ta hand om sjuka aldringar. Alder-
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domshemmens stillning i virdsystemet blev oklar. Alderdomshemmen hade
kritiserats hiftigt i slutet av 1940-talet av forfattaren Ivar Lo-Johansson och
denne blev den begynnande hemtjinstens ideolog. Lo-Johanssons slogan var
"hemvard i stillet for virdhem”. Livet hade sin mening i det egna boendet och
dlderdomshemmen kinnetecknades av passivitet, formynderi, tappad livslust
och berévat minniskovirde. Lo-Johanssons kritik fick stor uppmirksamhet och
paverkade den allminna opinionen (Edebalk 1991).

Med TV-mediets introduktion kom senare forhallandena pa alderdoms-
hemmen att uppmirksammas pa nytt. Inte minst fick dlderdomshemmen en
negativ uppmirksamhet i ett TV-reportage av den dé vilkinda radioprofilen
Lis Asklund &r 1966. Reportaget utkom dret dirpa som en liten skrift mer
titeln "Dom sitter och dom ligger” (Asklund 1967). Alderdomshemmen blev
alltmer ifrdgasatta och nu var det dessutom slut med det specialinriktade stats-
bidraget. Aven om alderdomshem successivt kom att fi en forbiterad standard,
sd kom dlderdomshemmen under ménga ar framover att framstd som en i viss
maén férlegad vardform (SOU 1977:98).

Hembjilpen hade till att borja med startats av ideella organisationer som
tidigare nimnts. Aven kommuner bérjade bedriva hemhjilp och enligt en
studie hade cirka 70 procent av kommunerna en verksamhet i kommunal regi
ar 1963 (SOU 1963:47). Ar 1967 fanns hemtjinstverksamhet i samtliga kom-
muner (SOU 1967:53).

Aldreomsorgen 1965-1980

1960-talet var en guldélder for den svenska ekonomin. Tillvixten var stark och
det fanns goda mojligheter att finansiera sociala reformer. 1970-talet inneholl
emellertid stora problem. Det blev bland annat ett par rejila oljeprishojningar
och dimpningar av den samhillsekonomiska aktiviteten. Frin bérjan utgick
man frdn att det var tillfilliga nedgingar eller chocker. Under senare delen av
artiondet stod det mer eller mindre klart att det inte var friga om tillfilliga
storningar utan en trendmissig forindring av den svenska ekonomin. Industri-
utvecklingen var svag, inflationen var starkare dn pid 1960-talet och det fanns
tilltagande balansbrister. Stora underskott i bytesbalansen och statsbudgeten
hérde till bilden. Under 1970-talet skedde en stark 6kning av skattetrycket och
av den offentliga sektorn. De offentliga utgifterna vixte med sex a sju procent
om dret realt, samtidigt som budgetunderskotten ckade (SOU 1982:14) Pro-
blemet med en vixande offentlig sektor var framfér allt att industrins och
exportens utveckling himmades.

Hemtjinst for gamla hade fran bérjan burits upp av hemmafruar som
arbetade for en symbolisk 16n. Verksamheten expanderade snabbt och sirskilt
efter inforandet av det sirskilda statsbidraget 1965 fortsatte expansionen och
nadde en topp ar 1978 med nagot mer dn 350 000 hjilptagare (Statistisk ars-
bok 1982/83). Kring mitten av 1970-talet hade emellertid hemmafruarna i
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mangt och mycket férsvunnit och det blev angeliget att rekrytera vardpersonal
till marknadsmaissiga 16ner. Vidare bérjade timanstillningar att ersittas med
fastare anstillningsformer, nigot som bland annat innebar att personalens tid
och kostnader for att ta sig till vardtagarna lades pd kommunen i stillet for pa
den enskilda hemsamariten. Samtidigt blev vardtyngden hégre hos brukarna
och dirmed krivdes 6kad kompetens och utbildning hos vardpersonalen.

Statsbidraget till hemtjinsten breddades till bruttokostnader ar 1975 efter
forslag frin Kommunalekonomiska utredningen (Proposition 1974:141).
Detta skall ses som en respons pd hemtjinstens utveckling och att den blivit
dyrare. I kostnaden skulle nu inga utbildning av hemsamariterna, som de fort-
farande benimndes, men ocksd for arbetsledande personal och for service
exempelvis vid dagcentraler. Den tidigare nettokostnaden innebar att avgifterna
drogs av frin statsbidraget, vilket innebar att om en kommun behévde hoja
avgifterna si minskades statsbidraget.

Som ett svar pa utvecklingen kom hemtjinsten ocksd att utveckla olika
arbetsmodeller fram till 1990-talet. Fér en beskrivning och analys av dessa
hanvisas till Marta Szebehely (1996).

Socialutredningen (SOU 1977:41) behandlade bland annat frigan om ett
enhetligt huvudmannaskap och menade att osikerheten om grinsdragningen
mellan landsting och kommuner kunde féra med sig betydande oligenheter f6r
den virdbehévande. Men ett enhetligt huvudmannaskap borde inte komma i
fraga. Den enda tanke som tycks ha foresvivat utredningen var att dldreom-
sorgen skulle integreras i sjukvirden, men detta skulle, menade utredningen,
rimma illa med normaliseringsprincipen. Det gillde i stillet att bygga ut olika
former av samarbete mellan huvudminnen.

Socialutredningen forordade att statsbidrag i generella former borde tillfo-
ras kommunerna genom ett skatteutjimningsbidrag, som tar hinsyn till sociala
faktorer bland annat aldersférdelningen bland invinarna. Ett sddant statsbidrag
skulle svara mot att den kommande socialtjanstlagen skulle vara en ramlag,
allesa fri frin statlig detaljstyrning. Delmal inom dldreomsorgen skulle vara
sjalvbestimmanderitt och normalisering. De ildre sjilva och deras organisat-
ioner borde aktivt medverka i utformningen av dldreomsorgen enligt Socialut-
redningen.

Under 1970-talet hade sirskilt ett alternativ till dlderdomshem utvecklats
nimligen servicehus. I dessa servicehus, dir de boende hade egna ligenheter
och betalade egen hyra (eventuellt med st6d av bostadstilligg), fanns gemen-
skapsutrymmen f6r restaurang, hobbyverksamheter mm. Personalen var
anstilld av den kommunala hemtjinsten. Servicehusen byggdes med hjilp av
statliga 1an och till service och omvardnad utgick samma bidrag som till andra
hemhjilpsinsatser. Det var servicehusen som ménga ansig pa sike skulle ersitta
dlderdomshemmen. Detta gillde exempelvis den storsta pensionirsorganisat-
ionen, Pensionirernas riksorganisation (PRO). PRO hade i en skrivelse till
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socialministern och kommun- och landstingstérbunden ar 1975 rentav krivt
att Alderdomshemmen skulle avvecklas (Elvander 1982).

Socialutredningen intog en annan position betriffande det statliga miss-
gynnandet av ilderdomshem. Alderdomshemmens driftskostnader innefattade
sddana insatser som svarar mot hemhjilp och finansieringsvillkoren for den
sociala hemhjilpen och dess motsvarighet vid dlderdomshemmen borde vara
desamma enligt utredningen. Aven byggnadsfinansieringen borde vara enhetlig.
En statlig neutralitet mellan hemmaboende med hembhjilp (i eller utanfor ser-
vicehus) och élderdomshem efterlystes alltsd. Det var dessutom angeliget,
enligt Socialutredningen, att standardforbittringarna av alderdomshemmen
fortsdtter.

Enligt Socialutredningen borde servicehus vara ett gemensamt begrepp for
olika former av boende med gemensam service. Alderdomshemmen kom att
kallas servicehus med helinackordering, men begreppet dlderdomshem levde
kvar i debatten fram till borjan av 1990-talet.

Socialutredningens positiva instillning till lderdomshem motiverades med
att brukarna var mer omvardnadsberoende dn de boende i servicehus och de
hade svért for att exempelvis laga egna maéltider. (Servicehusens stillning kom
senare att forsvagas i samband med att de boende blev ildre och mer vérd-
krivande).

Socialutredningens forslag ledde fram till en ny socialtjinstlag (Proposition
1979/80:1). Utredningens forslag rérande neutraliteten mellan de olika boen-
deformerna inom idldreomsorgen togs emellertid inte upp i propositionen.

En annan offentlig utredning hade en annan syn pa statsbidragen. Kom-
munalekonomiska utredningen (SOU 1974:41) fann inget skil att foresld
statsbidrag till hjilp pa dlderdomshem. Motsvarande instillning intog en senare
kommunalekonomisk utredning som sig det specialdestinerade statsbidraget
till hemhjilp som ett stimulansbidrag (SOU 1977:78).

Enligt professorn i statsvetenskap Nils Elvander, som studerat aldrings-
vardpolitiken, hade utvecklingen fram till mitten av 1970-talet skett i samfor-
standets tecken (Elvander 1982). Det allt kidrvare ekonomiska liget under
senare delen av 1970-talet ledde emellertid till en mer pataglig politisering. Alla
partier prioriterade 6ppen vard, men nu mirkees tydliga skillnader. Ytterlighet-
erna var Socialdemokraterna och Moderaterna. I en partimotion ar 1979 talade
Socialdemokraterna om behovet av upprustning av pensionirernas bostider
och en utbyggd langvard (Motion 1978/79:515). Om forbittringar av virden
och miljon pa dlderdomshem sades ingenting. Moderaterna uppvisade en tydlig
ideologisk profil (Motion 1978/79:1108). Pluralism och valfrihet mellan olika
vardformer var nyckelord i motionen. Hir drog partiet ocksa en lans for dlder-
domshemmen. Dessa borde likstillas med andra boende- och vardformer vad
giller statsbidrag och avgifter.
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Kommunindelningsreformen

Urbaniseringen under férsta halvan av 1900-talet ledde till att minga lands-
bygdskommuner helt enkelt blev f6r sma for att klara de uppgifter som det
framvixande vilfirdssamhillet krivde. En kommunindelningsreform genom-
fordes ar 1952 (Nielsen 2003). Det fanns fore denna reform cirka 2 500
kommuner, minga med ett befolkningsunderlag understigande ett tusen per-
soner. Kommunstorlek sigs som viktigt for aldringsvirden (men ocksi for
andra kommunala verksamheter) redan pd 1940-talet. 1952 érs reform var
fraimst inriktad pd landsbygdskommunerna och innebar att antalet kommuner
minskade till 1037. En fortsatt snabb urbanisering pd 1950-talet ledde till
minskat befolkningsunderlag i manga kommuner och en ny sammanliggnings-
reform aktualiserades.

En andra reform péboérjades ar 1962. Den byggde pa frivillig samverkan
mellan kommunerna (Nielsen 2003). Frivillighetsmodellen visade sig inte fun-
gera tillfredsstillande och ar 1969 limnades den modellen till forman for ett
obligatorium (Proposition 1969:103). Den nya kommunindelningen var klar
ar 1974. De 277 kommuner, som fanns efter reformen, kom senare att bli 290
efter nigra kommundelningar.

Riksdagens beslut infor den obligatoriska sammanliggningen 1974 var inte
enhilligt (Betinkande KU 1969:24). Socialdemokraterna hade varit padrivande
och de borgerliga partierna reserverade sig i utskottet. Ocksé i flera kommuner
var reaktionerna mot reformen negativa. Den tidigare skillnaden mellan stider,
kopingar och landsbygdskommuner upphérde och den gemensamma beteck-
ningen blev "’kommun”.

Kommunreformen aktualiserade frigor om demokrati, medborgarinfly-
tande och decentralisering. Det skulle bli firre fortroendevalda i kommunerna,
lingre avstind mellan medborgare och politiker och mer av tjanstemannastyre.

Som en f6ljd av kommunreformen beslutades om en ny kommunallag,
som tridde i kraft ar 1977 (Proposition 1975/76:187). Den nya kommunal-
lagen inneholl en minskad detaljreglering (t.ex. mojlighet att inrdtta kommun-
delsnimnder), forstirkea rittigheter for de fortroendevalda (t.ex. rite till ledig-
het for fullfoljandet av uppdrag) och stirkta méjligheter till insyn for med-
borgarna. Den nya kommunallagen gav viss (om 4n begrinsad) sjalvstyrelse till
kommunerna och dirmed (nidgot) minskad detaljreglering och frihet att an-
passa arbetsformer.

Ett utmirkt exempel pd denna begynnande decentralisering 4r den social-
tjanstlag som beslutades i borjan av 1980-talet (Proposition 1979/80:1). Lagen
dr en ramlag, vilket innebir att den ar uppbyggd efter verksamhetens mél och
kommunens ansvar for att inom ramen utforma bland annat service och om-
sorg. Syftet var att ge verksamheten utrymme for frihet och flexibilitet.
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Fornyelse under 1980-talet

Om fornyelse av offentliga sektorn 1980-86

En omfattande diskussion om fornyelse av den offentliga sektorn tog sin start
omkring ar 1980. Bakgrunden var de nya storkommunerna och dndrade sam-
hallsekonomiska forutsittningar.

Som tidigare nimnts blev den samhillsekonomiska situationen allvarlig
under senare delen av 1970-talet. En andra oljeprischock 1979 ledde till en
akut situation. 1980 ars langtidsutredning gav en dyster bild av den svenska
ekonomin (SOU 1980:52). Den offentliga sektorns expansion under 1970-
talet sades ha i hog grad bidragit till att den svenska industrin blivit klimd och
fortsatt allvarliga problem f6rutsigs for industrin. Utvecklingen speciellt sedan
senare delen av 1970-talet hade inneburit svira balansproblem med tilltagande
och betydande underskott i bytesbalansen och statsbudgeten. Det som krivdes
var en radikal omsvingning genom en satsning pa industrin och exporten.
Foljaktligen borde den offentliga expansionen dimpas och det skulle innebira
betydande omprioriteringar inom den kommunala sektorn. Det krivdes med
andra ord ett nytinkande enligt utredningen. Aret fore, alltsd 1979, hade en
sarskild delegation utsedd av regeringen menat att avgiftssittning och inslag av
marknadskonkurrens var metoder som maste anvindas inom det offentliga
tjansteomradet (Ds Ju 1979:1).

En nu padrivande aktor var Svenska arbetsgivarforeningen (SAF) (Hort
2014). Ar 1971 kom froet till SAFs kampanj for ett fritt niringsliv, detta som
en reaktion pi de vinstervindar som blast sedan slutet av 1960-talet. Vissa
ansatser till politisk opinionsbildning inom SAF hade utvecklats under 1970-
talet. Ett exempel dr ordforanden (1976-1984) Curt Nicolins bok Makt och
ansvar ar 1973. I boken plidderade Nicolin f6r valfrihet, konkurrens och privata
alternativ for offentliga tjinster.

Pa SAF:s kongress i november 1980 med temat ”Skapande eller bevakande
Sverige” blev diskussionen om den offentliga sektorn den mest uppmirksam-
made kongressfrigan. Den offentliga sektorn sigs som ett stort samhillspro-
blem och kongressen uttalade sig for effektivisering av offentliga sektorn och att
s mycket som mojligt av produktionen i offentlig regi borde drivas av féretag
som konkurrerar med varandra. I en rapport till kongressen hette det att den
offentliga sektorn skulle kunna reduceras kraftigt och att offentliga tjinster i
storre utstrickning borde avgiftsbeliggas. Det skulle begrinsa efterfrigan och
ge den enskilde sjilv méjlighet att vilja med hinsyn till priset. Aldringsvard,
hette det vidare i rapporten, limpar sig utmirkt for privatisering. Pa si sitt
skulle den enskilde sjilv bli sin frimste socialpolitiska reformator, utan omvi-
gen over en vixande offentlig sektor (Hegeland 1980).
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Anstormningen frin SAF ledde bland annat dill tillkomsten av det privata
daghemmet Pysslingen ar 1983 (Mellbourn 1986). Pysslingen, vars huvudman
blev Electrolux, var ett tidigt forsok att luckra upp kommunens servicemono-
pol. Pysslingen blev en symbol for arbetsgivarnas privatiseringskampanj.
Socialdemokraternas motstand resulterade emellertid i Lex Pysslingen, som
forbjod statsbidrag till daghem, som drevs med vinstsyfte (lagen avskaffades ar
1992 av den da borgerliga regeringen).

Moderaterna, som blivit det storsta borgerliga partiet under Gésta Boh-
mans ledning agerade pa det politiska planet. Partiets andel av viljarkiren mer
dn férdubblades under Bohmans tid som ordférande. Moderaterna drev under
det nya decenniet en malmedveten politik och partiet antog ett nytt mer
liberalt partiprogram ar 1984. Dir hette det bland annat att kommunal verk-
samhet exempelvis barnomsorg och vard skulle bedrivas i konkurrens med
enskild verksamhet (Moderata samlingspartiet 1984).

Aven Socialdemokraterna, som var i oppositionsstillning fram till hésten
1982, péaverkades av den samhillsekonomiska situationen och de ekonomiska
framtidsutsikterna. En krisgrupp bildades i slutet av ar 1979 med den blivande
partiordféranden och statsministern Ingvar Carlsson som ordférande. Arbetet
resulterade i programmet “Framtid f6r Sverige” (Sveriges socialdemokratiska
arbetareparti 1981). Redan i férordet angavs tonen. Sveriges ekonomi ir inte
lingre stark och den ir i svar obalans. Vi kan dérfor “tvingas till dtgirder som vi
i annat ekonomiskt lige inte behovt diskutera” (a.a. s 6). Industriproduktionen
maste oka och detta maste fi leda till en forbittring av industrins vinstlige.

Kraftiga skattehdjningar ansdgs inte realistiskt och sivil den privata som
offentliga konsumtionen maste hallas tillbaka enligt programmet. Av tvingande
ekonomiska skil méste dirfor ett kirve mél formuleras f6r de offentliga utgif-
ternas utveckling under de nirmsta dren. Fér kommunerna angavs att deras
konsumtion fick 6ka med hégst tvd procent om dret, nigot som var klart ligre
in under tidigare decennium. Aldres sjukvird och omvardnad maste emellertid
tillitas expandera i viss utstrickning till foljd av stigande antal aldringar. Stora
anstringningar maste goras for att effektivisera och rationalisera den offentliga
sektorn.

Aven yngre socialdemokratiska ekonomer agerade for fornyelse. Ett exem-
pel dr Klas Eklunds skrift Den bistra sanningen ar 1982. Eklund pekar pa de
svira balansbristerna i bytesbalans och statsbudget. Utlandsskulden har vixt
kraftigt och statens budgetunderskott har exploderat. Nu gillde det, som det
star i Socialdemokraternas krisprogram, att banta offentliga verksamheter och
omprova utgiftsprogram. Finansieringsproblemen krivde, enligt Eklund, att
arbetarrdrelsen forindrar sin traditionellt avvisande héllning till okad avgifts-
finansiering och till konkurrens som effektivitetshdjande medel inom den
offentliga verksamheten. Slutsatsen var att kommuner och landsting inte nod-
vindigtvis behover bedriva sa mycket service i egen regi.
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Redan éaret fore (februari 1981) kom en uppmirksammad debattartikel av
sex socialdemokratiska ekonomer. Socialdemokraterna maste, enligt artikelfor-
fattarna, bryta med mainga traditionella medel och beskira den offentliga
sektorns expansion (Elmbrant 1993).

Dévarande partiledaren Olof Palmes svar pa fornyelsekraven blev att in-
ritta ett civildepartement sedan Socialdemokraterna aterkommit i regerings-
stillning hosten 1982. Detta nya departement skulle vara ett instrument for
fornyelse av den offentliga sektorn. Huvudinriktningen var att stodja myndig-
heterna i deras uppgifter att ge god service och tjana medborgarna, att forbittra
kontakterna med allminheten och att effektivisera den offentliga férvaltningen.
Det sades ett bestimt nej till privatisering. Till huvudinriktningen horde att
utveckla den kommunala sjilvstyrelsen och att finna nya vigar att decentrali-
sera beslutsfunktioner.

For Socialdemokraterna gillde det att std emot marknadsforesprakarna.
Svaga roster hade tidigare horts inom partiet for storre forindringar. Redan i
borjan av 1980-talet hade, som nimnts, socialdemokratiska ekonomer varit
inne pi mojligheten av alternativa producenter. Efter det att Socialdemokra-
terna bildat regering publicerades boken Samzal med Feldr (Ahlqvist & Eng-
qvist 1984). I boken uttalade sig finansminister Kjell-Olof Feldt forsiktigt om
mojligheten till att anvinda alternativa utforare inom den kommunala sektorn.
Men Feldt blev dthutad av statsministern {or sin frisprakighet (Feldt 1991).

Den nye civilministern, Bo Holmberg, tillsatte tidigt ett par utredningar.
Ar 1983 tillsattes Demokratiberedningen. Denna beredning hade som syfte att
underlitta f6r medborgarna att kunna medverka, bli delaktiga och ta ansvar for
gemensamma angeligenheter. I detta arbete, hette det, var det viktigt att ut-
veckla former for 6kad brukarmedverkan genom folkrérelser, kooperativ och
direkt i olika kommunala verksamheter. Det var alltsd friga om en 6verging
fran myndighetskultur till servicekultur f6r offentliga sektorn.

I ett betinkande (SOU 1984:84) tog Demokratiutredningen upp exempel
och erfarenheter av brukarmedverkan exempelvis genom pensionirsrad i kom-
munala angeligenheter och brukarrdd pd institutioner inom ildreomsorgen.
Att inte behandla och ifrigasitta det kommunala servicemonopolet kritiserades
i sirskilda yttranden frin representanterna for de tre borgerliga partierna.
Moderaterna talade tydligt om att det var angeliget att effektivisera och
konsumentorientera den offentliga servicen i konkurrens med andra tjinste-
producenter. Folkpartiet och Centerpartiet var mer forsiktiga i sina yttranden.
Bada partierna sig entreprenad som en mojlig [6sning, men det dr oklart om
sociala tjdnster hir asyftas. Folkpartisten sig dock en méjlighet att kooperativa
daghem kunde finnas.

Det mest uppmirksammade avregleringsarbetet var inriktat pa den statliga
regleringen av kommuner och landsting, Stat-kommunberedningen tillsattes
ocksd ar 1983. Inom beredningen uppkom tidigt tanken pa forsok med fri-
kommuner. P4 forsommaren 1984 beslutade riksdagen om en forséksperiod
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med okad kommunal sjilvstyrelse till ar 1988 (Proposition 1983/84:152). Nio
primirkommuner och tre landsting valdes ut. Denna forsoksverksamhet blev
beredningens dominerande arbetsuppgift.

Utover dessa offentliga utredningar tillsatte Socialdemokraterna en ny
framtidsgrupp under ledning av Ingvar Carlsson och gruppen presenterade ett
program ar 1984, som antogs av Socialdemokraternas kongress pa hosten
samma ar (Sveriges socialdemokratiska arbetareparti 1984). Den tredje vigens
politik, som Socialdemokraterna lanserade efter valvinsten hosten 1982, hade
med sin betoning pa en kraftfull devalvering av den svenska kronan till synes
fort in den ekonomiska utvecklingen pa rite vig, dvs. okad export och 6kad
industriproduktion. Skattetrycket hade emellertid nétt site tak, enligt skriften,
och det behovdes en omférdelning av resurser och effektivisering av den
offentliga sektorn. Minniskors behov och 6nskemal skulle vara styrande och
det var dirfor tid att inféra valfrihet i offentliga sektorn. Valfriheten skulle
emellertid endast gilla inom den offentliga sektorn (exempelvis gillande mellan
olika vardcentraler). Brukarmedverkan och insatser av folkrorelser sags ocksd
som betydelsefulla for att bittre kunna tillgodose medborgarnas onskemal.

Ett viktigt dokument, som belyser regeringens och Socialdemokraternas
syn pa fornyelsen var Regeringens skrivelse 1984/85:202 om den offentliga
sektorns fornyelse. Skrivelsen presenterades i april 1985, alltsa fore det “system-
val”, som skulle 4ga rum under hdsten samma ar. Skrivelsen utgick fran att
expansionsfasen for offentliga sektorn overgatt till en konsolideringsfas och att
den fortsatta utvecklingen borde ske inom ett i stort sett oférindrat skattetryck
och den kommunala konsumtionen tillits 6ka med endast en procent pi
medelldng sikt.

Det var ocksd, enligt regeringen, uppenbart att de nu stora kommunerna
krivde en annan typ av beslutsorganisation for att frimja medborgarnas infly-
tande. Behov av decentralisering, avregleringar och brukarmedverkan fordes
fram. I skrivelsen togs ett bestimt avstind fran marknadslésningar och privati-
sering. Valfrihet inom den offentliga sektorn foresprakades och en komplet-
terande privat verksamhet, typ forildrakooperativa daghem, kunde accepteras
som en stimulans till utveckling.

Socialdemokraterna hade hamnat pa defensiven da det gillde fornyelsen av
offentliga sektorn och skrivelsen var en del av socialdemokraternas motoffensiv.
Enligt den socialdemokratiska tidskriften 77den (1985:2) var nu Socialdemo-
kraterna pé offensiven men, hette det, det var missvisande att tala om mer “ser-
vice”. Syftet var ju inte att medborgaren skall bli “kund” i storre utstrickning
dn tidigare. Bittre att tala om “medborgarskap” alltsd att medborgarna skall ta
storre ansvar for skola, barnomsorg och ildreomsorg i den egna bygden och i
det egna bostadsomradet.

Riksdagsvalet 1985 blev ett “systemval”. Arets val, hette det i Socialde-
mokraternas valmanifest, dr ett val mellan det svenska vilfirdssamhillet och
moderaternas systemskifte (Sveriges socialdemokratiska arbetareparti (1985).
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Att bryta offentliga mal inom vard och omsorg ingick i Moderaternas valma-
nifest (Moderata samlingspartiet 1985).

Aven Folkpartiet ville bryta upp de offentliga monopolen 1985 (Folkpar-
tiet 1985). Tidigare hade Folkpartiet talat om valfrihet, men med forsiktighet. I
sitt program dr 1982 (Folkpartiet 1982) hade partiet menat att férildrakoope-
rativa daghem borde frimjas, men detta stod under rubriken ”Narsamhille for
gemenskap” och motiverades alltsd inte av effektivitetsskil. Infor valet 1985
ville Folkpartiet bryta upp offentliga sektorns monopol och uppmuntra en-
skilda och ideella alternativ inom social service. Centerpartiet, ett tidigt decent-
raliseringsinriktat parti, kom nu ocksa att gi till val pd att den offentliga verk-
samheten maste vara 6ppen for konkurrens (Centerpartiet 1985).

Socialdemokraterna vann valet 1985 och dirmed ansig man sig ha vunnit
systemskiftesdebatten. Nu hade, enligt Socialdemokraterna, systembyteskam-
panjen brutit samman (Ziden 1985:7).

En viktig friga i debatten gillde brukarinflytande. Det demokratiska un-
derskottet i den vixande offentliga sektorn sigs som problematiskt. Brukarin-
flytande och folkrorelseforvaltning skulle férdjupa demokratin och skulle vara
ett alternativ till privatisering och en marknadsekonomisk organisation, dir
medborgarna som konsument tar stillning till tjansterna. Brukarna kunde
exempelvis fa inflytande genom styrelser eller brukarrad. Fragan om medverkan
av folkrorelser och kooperativ utvecklades ocksa efter det att Demokratibered-
ningen lade sitt forslag hosten 1985 (SOU 1985:28). De kooperativa stor-
foretagen KF, HSB och Riksbyggen visade stort intresse att ta hand om delar av
den sociala servicen bl. a. social hemtjinst (Mellbourn 1986). Trevarna vickte
emellertid allvarliga invindningar frin Kommunalarbetareférbundet (Kommu-
nalarbetaren 1985:8 och 1986:4).

Varen 1986 tillsatte civilministern en folkrorelseutredning. Denna skulle
utreda hur folkrérelser, foreningar och kooperativ skulle ges ett 6kat ansvar
inom den offentliga sektorn. Ett betinkande presenterades dret dirpa (SOU
1987:33). For ildreomsorgen handlade det exempelvis om hur ideella fore-
ningar och pensionirsorganisationer skulle kunna komplettera den kommunala
verksamheten genom besokstjanster, fritidsverksamhet o dyl.

Om fornyelse av offentliga sektorn 1987-89

I 1987 ars langtidsutredning (SOU 1987:3) talades om betydelsen av okad
konkurrens inom den offentliga sektorn. Entreprenorslésningar och nigon
form av privatisering ingir som losningar for att hoja produktivitet och effekti-
vitet i offentliga sektorn. Inte minst intressant i utredningen ir att Kommun-
forbundet gavs mojlighet att skriva en egen bilaga till utredningen (Bilaga 25).
I bilagan konstateras att kommunernas och landstingens fordubblat sin andel
av bruttonationalprodukten under perioden 1960-1985, frin 11 procent till 22
procent (a.a. sid 7). Samtidigt hade kommunerna for sin utveckling blivit allt-
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mer beroende av de ramar som angavs av den samhillsekonomiska utveckl-
ingen. Bilagan omfattar 131 sidor och dven om férbundet uttryckee sig forsik-
tigt sd gavs i bilagan uppslag till framtida méjligheter fér 6kad decentralisering,
alternativa driftsformer och avregleringar. Det ir ingen overdrift att pastd att
1987 érs lingtidsutredning innebar en rejil paspidning av debatten om offent-
liga sektorns organisation och styrformer.

Regeringen stillde sig avvisande till langtidsutredningens forslag i oktober
1987 (Proposition 1987/88:36). Bland annat hinvisades till att det inom rege-
ringskansliet pagick ett arbete med att utveckla och fornya den offentliga
sektorn. Hir behandlades bland annat frigan om medborgarnas och folkrorel-
sernas mojlighet till aktiv medverkan, delaktighet och ansvar i den kommunala
verksamheten. Vidare behandlades frigor om decentralisering och forenkling av
det statliga regelsystemet. Genom detta arbete skulle, menade regeringen, en
provning av existerande verksamheter mojliggoras sd att de bittre svarar mot
medborgarnas behov och 6nskemal.

Riksdagens behandling av regeringspropositionen ger en god bild av liget
omkring dr 1987. Finansutskottet understrok vikten av att arbeta for en mer
effektiv resurshushéllning i den offentliga sektorn. Men, i likhet med regering-
ens proposition, papekades att det i regeringskansliet pagick ett arbete med att
utveckla och fornya den offentliga sektorn (Betinkande 1987/88:FiU5).

Enligt de tre borgerliga partierna var det nodvindigt att skapa alternativ till
den offentliga verksamheten for att hoja effektiviteten, sinka kostnaderna och
mojliggora en storre valfrihet for medborgarna och de anstillda (Betinkande
1987/88: FiU5). Det arbete, som pagick inom regeringskansliet, ansdgs inte
motsvara de krav pd atgirder som kunde anses erforderliga. Vidare var de
borgerliga partierna eniga om behovet av decentralisering inom offentliga
sektorn. Detta skulle bland annat dstadkommas genom att specialdestinerade
statsbidrag ersattes med ett mer generellt statligt stod till kommunerna. Genom
att den statliga detaljstyrningen di reducerades skapades bittre forutsittningar
for lokala initiativ och beslut. Detta skulle stirka den kommunala sjilvstyrelsen
och ocksa bidra till 6kad effektivitet.

Demokratiberedningens férslag om fordjupad kommunal demokrati
genom olika lokala organ, brukarinflytande och folkrorelser tilltalade rege-
ringen (SOU 1985:28 och SOU 1985:29). Viren 1987 presenterades en pro-
position (Proposition 1986/87:91). 1 propositionen lade regeringen fram olika
forslag, som syftade till att fordjupa demokratin i kommunerna. Tva huvud-
vigar forordades. Den ena var att kommunerna fick utokad frihet att organisera
sin nimndverksamhet. Enligt den andra skulle medborgarnas stillning som
brukare av kommunala tjinster stirkas. Detta skulle huvudsakligen ske genom
att det blev en uppgift for de kommunala nimnderna att verka si att samrid
sker med brukarna. De borgerliga partierna reagerade mot detta. Det var en-

skilda alternativ till det kommunala servicemonopolet som borde inforas enligt
motionirerna (Motion1987/88: K1, K2 och K3).
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Riksdagen accepterade regeringens forslag om 6kat brukarinflytande (med
borgerliga reservationer), men inte de férindringar som foreslagits om en friare
kommunal nimndorganisation eftersom en slutlig utvirdering inte gjorts av
frikommunforsoket. Frikommunforsoket skulle utvidgas och frikommunlagens
giltichetstid vad giller friare nimndorganisation skulle forlingas till utgingen
av ar 1991 (Betinkande 1987/88: Ku23). Vidare beslutades att ett pagiende
arbete i Civildepartementet med sikte pa forslag till en ny kommunallag skulle
fullfoljas under medverkan av representanter for de politiska partierna.

Forsoksverksamhet med okad kommunal sjilvstyrelse bedrevs i nio kom-
muner och tre landsting. En rapport limnades i april 1988 (SOU 1988:26).
Det regeringen bland annat konstaterade var att forsoksverksamheten spelat en
viktig roll for att finna nya vigar for férnyelse och utveckling av den kommu-
nala sektorn (Proposition 1988/89:1). Forsoksverksamheten skulle fortsitta och
utvidgas och den kom de nirmsta aren att omfatta 36 kommuner och fyra
landsting (SOU 1991:68). Ingen av forsokskommunerna hade f6rslag av nagon
storre relevans for dldreomsorgen.

Inom socialdemokratin bérjade frigan om demokrati och medborgar-
inflytande successivt utvecklas till hur man kan effektivisera den offentliga
sektorn. Infor kongressen 1987 fanns exempelvis en mening i Verkstillande
utskottets text om att Socialdemokraterna var beredda att prova alternativa
organisations- och produktionsformer om sambhillets tjdnster dirmed kunde
tillhandahallas billigare eller bittre. Detta ifrigasattes av Kommunals ordfo-
rande Sigvard Marjasin och meningen stroks (Feldt 1991).

Det som i realiteten skedde var att privata och kooperativa utforare pa
allvar bérjat etablera sig inom vilfirdssektorn (SOU 1987:33). Antalet forild-
rakooperativ inom barnomsorgen 6kade exempelvis. Kommuner bérjade inom
hemtjinsten 6verlimna stiduppgifter och maltidsverksamhet till privata och
kooperativa foretag och i vissa fall anlitades vaktbolag for att svara pa larm
(Kommunalarbetaren 1987:15 och 1988:3). De tjinster det hir var friga om
kan benimnas boendeservice eller kringservice och avsag alltsa inte kdrnverk-
samheten inom ildreomsorgen.

Efter ar 1987 blev det en tydligare offensiv frin manga debattérer. En rad
artiklar i den socialdemokratiska tidskriften Tiden tar upp problematiken.
Bland annat statsvetaren Bo Rothstein hivdade, att det ir ett felslut att
samhillet maiste vara huvudman for sjilva produktionen. Sambhillet skall ha
kontroll 6ver finansiering och regelverk for de sociala tjansterna (Rothstein
1988). Socialdemokraterna har, enligt Rothstein, skapat ett privatiseringsspoke
och hamnat i en steril och defensiv diskussion om hur vilfirden skall organi-
seras. Aret dirpa aterkom Rothstein (1989) med en artikel, dir han hivdade att
konsumenterna av offentliga tjinster 4r i underlige och att det inte kostar nigot
for producenterna att leverera en dilig tjinst med servicemonopol. Aven andra
artiklar i Tiden under dren 1988-91f6rde fram ett liknande budskap.
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Finansminister Kjell-Olof Feldt menade att partiet maste ta itu med den
offentliga sektorn (Feldt 1989). Nu handlade det om behovet av att effektivt
utnyttja resurserna, okat konsumentinflytande och omprévning av gillande
system.

Som vi sett tidigare fanns i borjan av 1980-talet en svag opinion inom
Socialdemokratin for mer radikala 16sningar. Elmbrandt (1993) uttrycker det
sd att det inom socialdemokratin fanns tva olika politiska kulturer, ”valfirds-
folk” och “ekonomer”, och att det under 1980-talet skedde oavbrutna och
fruktlosa strider dem emellan. Den ledande ekonomen var finansminister Kjell-
Olof Feldt. Feldt sigs som ledare for det som kallades “kanslihushogern”. De
verkligt svira motsittningarna, skriver forre social- och utrikesministern Sten
Andersson (1993), var de ideologiska motsittningarna di Feldt bérjade driva
privatiseringskrav pd det sociala omradet. Utvecklingen inom socialdemokratin
blev mycket tydligt ar 1988, di Bo Holmberg ersattes som civilminister av
Bengt K A Johansson. Johansson kom direkt frin finansdepartementet. I en
intervju talade han om behovet av stérre frihet f6r kommunerna och fler alter-
nativ och valmaijligheter for medborgarna (Kommunaktuellt 1989:31).

I oktober 1988 tillsatte Socialdemokraterna den s.k. 90-talsgruppen.
Gruppens uppgift var att utarbeta ett politiskt dokument, som skulle ligga
fram partiets huvudstrategi for det kommande decenniet. Gruppens arbete var
slutfort sommaren 1989 (Sveriges socialdemokratiska arbetare parti 1989). I
likhet med andra utredningar konstaterades att det knappast fanns utrymme
for skattehdjningar framéver. I stillet f6r mer pengar till reformer skulle det nu
bli mer reformer fér pengarna som det uttrycktes.

Det intressanta med rapporten ir att den antyder en, om in forsiktigt
uttalad, vig mot marknadsorientering. Upphandling med kostnadsjamforelser,
alltsd anbudskonkurrens, férordas. Utover fér mer tekniska tjdnster skall detta
kunna vara mojligt dven for vard och omsorg. Nu tinker man sig hir frimst
“interna offentliga marknader” exempelvis att en kommun koper dldresjukvérd
fran de sjukvirdsproducenter, som ger mest valuta for pengarna. Att medbor-
garna skall fi vilja mellan alternativa utférare framfors ocksa. Givetvis skall
detta kunna ske inom den offentliga sektorn (exempelvis att vilja vardcentral).
I rapporten talar man sig dessutom varm f6r smaskaliga kooperativa 16sningar,
som kan utgéra alternativ till storskalig centralism, exempelvis vardkooperativ
for funktionshindrade och forildra- eller personalkooperativ inom barnom-
sorgen.

Forslagen i 90-talsgruppens rapport antogs pd det stora hela taget av
Socialdemokraternas kongress ar 1990 och sattes in i det nya partiprogrammet
(Socialdemokratins program 1990). Enligt Tiden (1990:8) lyckades kongressen
16sa en del av de kramptillstdind som partiet plagats av. I allefor hog grad har
partiet kommit att inta en nej-position som till exempel nej till alternativ. Nu
kunde, enligt den socialdemokratiska tidskriften, debatten om offentlig verk-
samhet bli mer 6ppen framéver.
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Fornyelse inom aldreomsorgen pa 1980-talet

Den generella debatten om den offentliga sektorn inkluderade ocksa ildre-
omsorgen. Under senare delen av 1980-talet skedde négra viktiga forindringar
inom dldreomsorgen

Antalet dldre som hade hemtjinst minskade frin toppéret 1978 da siffran
var 352 000 till 286 000 ar 1991 (Statistisk drsbok 1992). Samtidigt blev om-
vardnadsbehoven storre hos vérdtagarna. Antalet boende pa dlderdomshem
minskade ocksi. Nedgingen under 1980-talet var 37 procent och ar 1991
fanns 34 500 boende pa alderdomshem.

Redan under 1970-talet hade hemtjinsten borjat bli dyrare. Att hemtjins-
ten blev dyrare doldes” pd olika sitt. Kommunerna fick statsbidrag till hem-
tjanst, men inte till motsvarande insatser pd dlderdomshem. De, som bodde
hemma med hemtjinst, kunde dessutom fa bostadsbidrag till hyran och hem-
tjanstavgifterna var mycket laga och subventionerade. Den som bodde pi ett
dlderdomshem fick betala en helinackorderingsavgift, som tog storre delen av
pensionen. For de gamla och f6r kommunerna tedde sig dirfér hemmaboende
med hemtjinst som billigt trots att de verkliga kostnaderna kunde bli mycket
héga jamfort med vard pa ett dlderdomshem f6r personer med stora vardbehov.

Hemmaboendeideologin hade fatt ett starkt genomslag och ilderdoms-
hemmens stillning blev alltmer osiker. Ar 1986 yttrade en foretridare for
Socialstyrelsen att "dlderdomshemmen avvecklas for lingsamt. Antalet platser
minskar bara med 2 500 per ar. Nedlidggningstakten bor 6ka” (Kommunaktuellt
1986:30). Tidigt under dret dirpé yttrade den socialdemokratiske statssekrete-
raren i socialdepartementet att varje avvecklad alderdomshemsplats sigs som en
seger (Pensiondrstidningen Veteranposten 1987:4). Tidigare hade han sagt att det
var otankbart med statligt stdd till lderdomshem (Kommunaktuellt 1984:28).

Redan 4r 1980 hade den da borgerliga regeringen tillsatt en utredning,
Aldreberedningen, for att behandla frigor om &vergripande prioritering och
samordning av samhillets insatser for de ildre. I juni ar 1987 presenterades ett
betinkande (SOU 1987:21). Enligt utredningen var det angelidget att ka de
dldres inflytande genom att kommunerna stirker pensionirsradens stillning.
Vidare menade utredningen att man borde préva mojligheten att dverldta drift
av vissa kommunala verksamheter till foreningar, kooperativ mm dir ildre
deltar. Bittre samordning mellan kommuner och landsting efterlystes ocksa.
Ett viktigt konstaterande var att alderdomshemmen borde finnas kvar, men de
borde successivt byggas om for att erbjuda en bittre boendestandard. Det kan
di observeras att den socialdemokratiske statssekreteraren var beredningens
ordforande och att det nya staindpunktstagandet gatt snabbt.

Representanterna for pensionirsorganisationerna Pensionirernas riksor-
ganisation (PRO) och Sveriges folkpensionirers riksférbund (SPF) konstate-
rade med tillfredsstillelse att utredningen foreslagit att dlderdomshem borde
finnas kvar som en kollektiv boendeform. De beklagade emellertid att utred-
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ningen inte foreslagit hur sjilva verksamheten vid dlderdomshemmen skulle
finansieras.

Utvecklingen mot mer omvardnadskrivande vérdtagare hade lett till att
hemmaboende med hemtjinst inte alltid var den samhillsekonomiske billigaste
omsorgsformen (om hinsyn tas till samtliga kostnader). Ej heller var hem-
maboende med hemtjinst nigot som de med stora hjilpbehov alltid foredrar.
Det forekom ocksa hos pensionirsorganisationerna en kritik mot den dava-
rande hemtjinsten. Hjilpen ansags otillricklig och det ansags finnas for fa och
for oerfarna hemvardare. Det blir da virre om dlderdomshemmen avvecklades,
sade man (Pensiondrstidningen Veteranposten 1987:3).

Martenslund var ett modernt dlderdomshem, som invigdes i Lund &r 1986.
Efterfrigan pé platser var hog och en studie kunde pavisa att om de boende pa
Martenslund i stillet skulle bott hemma med hemtjinst hade den samhills-
ckonomiska kostnaden varit ungefirligen 35 procent hogre jamfort med alder-
domshemmet (Edebalk & Persson 1988).

Socialdemokraterna hade varit starka motstindare till dlderdomshem, men
partiet och regeringen dndrade uppfattning under senare delen av 1980-talet (se
Tiden 1988:4). Det behovdes nya moderniserade dlderdomshem och sjukhem.
Aven den Socialdemokraterna nirstiende pensionirsorganisationen PRO, som
tidigare varit negativ till dlderdomshem, bérjade foresprika en utveckling av
dlderdomshemmen (PRO-pensiondren 1987:9/10).

Accepterandet av dlderdomshem som ett reellt alternativ till hemmaboende
med hemtjinst innebar att staten skulle vara neutral mellan dessa boendefor-
mer. Det bérjade med att riksdagen viren 1987 beslutade om bostadslan for
ombyggnad av dlderdomshem (Betinkande 1986/87: BoU15). Riksdagen an-
slot sig alltsa till meningen att alderdomshemmen behdvdes som boendeform,
men att det inte fick innebira att dlderdomshem med lag standard skulle beva-
ras oférindrade. Aret diirpa beslutades om bostadslan ocksi for nybyggnad frin
och med 1 juli 1988 (Betinkande 1987/88: BoU12).

Det beslutades ocksé att det specialdestinerade statsbidrag, som utgdte till
den sociala hemtjinsten, skulle omfatta ocksd omsorgsinsatser pa dlderdoms-
hem. Att skapa neutralitet vad giller omsorgsinsatser mellan hemmaboende
och dlderdomshem ridde det stor enighet om i riksdagen (Betinkande
1987/88: SoU15). Det nya bidragssystemet inférdes den 1 januari 1989.

Genom att staten nu stillde sig neutral mellan hemmaboende med hem-
tjanst och dlderdomshem avligsnades ett problem, som bottnade i beslut tagna
vid mitten av 1960-talet. Ett annat problem, nimligen samordningen mellan
kommuner och landsting, hade uppmirksammats redan pd 1960-talet. Enligt
Lis Asklund vore den 7stora reformen” att dldringsvarden och lingtidssjuk-
véirden liggs under samma huvudman (Folkpensioniren 1966:5).

Pa 1980-talet gillde att en person, som erhéll omvirdnad pa etc alder-
domshem, betalade vanligtvis en helinackorderingsavgift om 70 procent av sin
folkpension och 80 procent av inkomster hirutover. Om personen i stillet
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erhéllit motsvarande omvardnad pé ett sjukhem hade avgiften blivit betydligt
lagre och dessutom hade kostnader for likarvard, likemedel och sjukresor varit
gratis for den enskilde, vilket de inte var pa ett dlderdomshem. Signalerna var
att en plats pd sjukhem var billigare an en dlderdomshemsplats. Jimfért med
dlderdomshemmet var det mycket ekonomiskt fordelaktigt med boende pi
sjukhem for bide kommunerna och vardtagarna. Men sjukhemmen var vid en
helhetsbedémning betydligt dyrare ian dlderdomshemmen p.g.a. hog beman-
ning och dirigenom hoga personalkostnader.

Ett annat problem var att kommuner och landsting kunde ha motiv att
overviltra kostnader pd varandra. Pi akutsjukvirden overviltrades kostnader
genom att medicinske firdigbehandlade ildre patienter kom att uppta dyra
singplatser pa sjukhusen. A andra sidan hinde det att patienter inom lang-
vird/sjukhem fick virdas hemma med hemtjinst di exempelvis virdavdel-
ningar lades ner. Detta var ocksa en konfliktanledning eftersom kommunerna
fick betala hemtjinst och eventuellt bostadstilligg, medan landstingen gjorde
en vinst (Kommunaktuellt 1986:30).

En komparativ studie av dldreomsorgen i de nordiska linderna, som pre-
senterades av Statskontoret dr 1987, visade att Sverige var det enda landet i
Norden med ett delat huvudmannaskap inom ildrevirden (Statskontoret
1987). I rapporten uppmirksammades den skeva incitamentsstrukturen i det
svenska systemet och att andra faktorer 4n vad som ir bist for de gamla, kunde
komma in och styra. Det leder ocksa, enligt rapporten, till slitningar mellan
kommuner och landsting. Rekommendationen var att kommunerna borde ta
over huvudansvaret for hela idldrevarden. Enligt nordiska erfarenheter skulle det
bli mycket att vinna.
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Ett omvalvande 1990-tal

Adelreformen

Aldreberedningens betinkande (SOU 1987:21) ledde efter remissbehandling
till en regeringsproposition om dldreomsorgen infér 1990-talet (Proposition
1987/88:176). Milet med samhiillets insatser for de ildre borde vara att 4stad-
komma ett mer sammanbhallet ansvar. Det hette vidare att primarkommunerna,
utdver det ansvar de redan hade, borde vara huvudmin f6r hemsjukvard, dag-
verksamheter, alla typer av servicebostider och gruppboenden samt lokala
sjukhem. Riktlinjerna antogs av riksdagen och en delegation, Aldredelegat-
ionen, inrittades (Betinkande 1987/88: SoUG). Aldredelegationen skulle dess-
utom analysera frigan om medicinskt firdigbehandlade patienter inom lins-
sjukvirden.

Delegationens uppdrag var att utarbeta ett forslag till nirmare utformning
av en forindrad ansvarsfordelning mellan primirkommuner och landsting
inom ildreomsorgen. Bade regeringen och utskottet menade att “valfrihet” var
ett viktigt inslag i den framtida dldreomsorgen. Valfriheten skulle gilla f6r den
som ville bo kvar hemma trots stora vardbehov och for den som ville flytta till
en sirskild boendeform. Valfriheten skulle ocksd medféra att de ildre gavs
inflytande 6ver hur servicen och véirden utformas och att den enskilde fick
mojlighet ate flytea till sirskilda boendeformer i annan kommun. Denna form
av valfrihet var inte tillricklig som en framtidssatsning for de borgerliga parti-
erna. Att fa vilja annan utférare an den kommunala dldreomsorgen sigs som
angeliget (se t.ex. Motion 1987/88: S028 och S032).

I maj méinad ar 1989 presenterades delegationens betinkande (Ds
1989:27). Bland annat foreslogs att lokala sjukhem skulle 6verforas till kom-
munerna och ses som en sirskild boendeform. Dessutom foreslogs att kommu-
nerna blev ansvariga for medicinska insatser i enskilt hem eller i sirskilda
boendeformer. Primirkommunerna skulle ha den personal som behovdes for
kommunens hilso- och sjukvard, dock inte likare. Kommunen féreslogs vidare
fi betalningsansvar for sjukhusvard di ildre patienter var medicinske firdig-
behandlade. Detta, menade man, skulle stimulera kommunerna att bygga upp
alternativa 6ppenviérdsinsatser och sirskilda boendeformer.

Frigan om primirkommunernas ansvar var komplicerad, speciellt vad
gillde grinsdragningen mellan landstingens och kommunernas ansvars-
omraden. Kommunférbundets representanter i utredningen stédde utredning-
ens forslag, medan representanten fér Landstingsforbundet vinde sig mot att
primérvardspersonal skulle 6verféras till kommunerna. De borgerliga ledamo-
terna i delegationen reserverade sig, Moderaterna och Folkpartiet accepterade
huvudlinjen i betinkandet, men accepterade inte den klyvning, som skulle ske
av primirvirden. Enligt moderaterna borde det ha utretts att 6verfora hela
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primérvirden till kommunerna. Centerpartiet accepterade inte tvinget, utan
menade att parterna frivilligt skulle komma 6verens om samverkan och hu-
vudmannaskap.

Regeringens proposition (1990/91:14) presenterades hésten 1990. I propo-
sitionen foreslogs att kommunerna skulle ges ett samlat ansvar for lingvarig
service och vard till dldre och handikappade. Kommunerna skulle den 1 januari
1992 ta over de sjukhem och andra somatiska lingvardsinrittningar, som hade
ett lokalt upptagningsomride. Vidare fick kommunerna skyldighet att inritta
sarskilda boendeformer. Till sidana boendeformer horde dlderdomshem, ser-
vicehus, gruppboenden och de sjukhem, som kommunerna skulle &verta.
Ledningen av insatserna i en kommuns skulle utévas av socialnimnden och i
varje kommun skulle finnas en sjukskéterska med sirskilt medicinskt ansvar. Sa
langt foljde regeringen Aldredelegationens forslag. 1 ovrigt skedde nigra for-
dndringar. Om landsting och kommun ir 6verens skall kommunen kunna
overta landstingets skyldighet att erbjuda hemsjukvard. Kommunerna fick
dessutom ett betalningsansvar for sidan somatisk lingtidssjukvard, som man
inte hade verksamhetsansvar f6r. Huvudansvaret for aldersdementa lig i prin-
cip hos sjukvardshuvudmannen, men nu foreslogs att omvardnaden skulle till-
godoses av kommunerna.

Ansvarsfordelningen mellan kommuner och landsting var ytterst kompli-
cerad och svir. Olika personalgrupper skulle paverkas, grinslinjer inom sjuk-
virden skulle faststillas, kommuner och landsting i olika delar av landet hade
sina synpunkter och sina intressen att bevaka, pd vissa orter fungerade samar-
betet mellan huvudminnen bra och nigon reform ansigs inte behévlig, de
ekonomiska effekterna var oklara etc. Att frigan var ytterst komplicerad fram-
kommer av att propositionen foljdes av ett trettiotal motionsyrkanden. Propo-
sitionen loser inte de centrala frigorna enligt moderaterna (Motion 1990/91:
S09). Speciellt efterlystes mojligheten till alternativa utférare, som med tydliga
kvalitetskrav skulle ges ritt till stdd. Moderaterna forde ocksd fram ett forslag
om ett nytt finansieringsansvar. Det borde, enligt moderaterna, inféras en all-
min och obligatorisk sjukvirdsférsikring (underforstite att landstingen skulle
forsvinna). En sddan forsikring, hette det, skulle ge alla rite till valfri sjukvard.

Just avsaknaden av alternativa utforare i propositionen kritiseras ocksd i
Folkpartiets och Centerns motioner (Motion 1990/91: S020 och 1990/91:
S023). Centerpartiet vinde sig rent allmint mot en statlig centralstyrning och
forordade lokala 16sningar. Vinsterpartiet motsatte sig att huvudmannaskapet
for dldreomsorgen foérindrades (Motion 1990/91: So018). Den féreslagna 16s-
ningen ansdgs inte skapa bittre klarhet i ansvarsfordelningen mellan kommu-
ner och landsting enligt Vinsterpartiet.

Sedan varen 1990, di en ny socialdemokratisk regering under Ingvar
Carlsson tillerdce efter det att den forra fallit pa en kabinettsfraga (efter det s.k.
stoppaketet), skedde ett visst samarbete mellan Socialdemokraterna och Folk-
partiet (Carlsson 2003). Folkpartiet stodde nu i stort regeringsforslaget och fick
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i socialutskottets betinkande in vissa modifieringar (Betinkande1990/91: SoU
9). Utskottet anférde bland annat att det var virdefullt med enskilda alternativ
ndr det giller driften av olika verksamheter. Enligt utskottet var det viktigt att
det inte fanns regler som diskriminerar vird i enskild regi. Utskottet ansig
vidare att kommunerna borde ha stérre frihet nir det giller den kommunala
organisationen pd det sociala omradet (alltsd att socialnimnden inte lingre
skulle vara en obligatorisk kommunal nimnd som angetts i regeringsproposit-
ionen). Utskottet foreslog ocksd ett betalningsansvar, som ocksa inkluderade
medicinskt firdigbehandlade patienter inom akutsjukvirden (regeringen hade
foreslagit betalningsansvar for somatisk langtidsvird). De medicinske firdig-
behandlade uppgick enligt en inventering till inte mindre 4n cirka 4 000
(Betinkande 1990/91: SoU 9 s3). Att satsa mer pa gruppboende for senilde-
menta ingick ocksa.

Riksdagen fattade beslut i enlighet med utskottets hemstillan i december
1990 och Adelreformen tridde i kraft den 1 januari 1992.

Den nya kommunallagen

Socialdemokraterna och de borgerliga partierna hade drivit pa for fornyelse fast
med olika ideologiska utgingspunkter. Demokratiberedningen hade limnat
forslag till principer for en ny kommunallag ar 1985 (SOU 1985:29). Efter
remissbehandling och senare bearbetning inom Civildepartementet tillkallade
civilministern i september ir 1988 en parlamentarisk kommitté med uppgift
att utforma forslag till ny kommunallag. Ett betinkande presenterades i april ar
1990 (SOU 1990:24). I korthet kan sigas att den foreslagna lagen skulle
underldtta inférandet av nya styrformer i kommunerna.

Infor beslutet om ny kommunallag hade Kommunférbundet uppmark-
sammat att Kommunallagskommittén inte ville slippa nimndorganisationen
fri. Férbundet krivde en fri nimndorganisation och det ridde en kommunal
ilska att inte fritt fi organisera sin verksamhet (Kommunaktuellr 1990:25 och
30). Civilministern tillsatte dirfor en utredning med uppdrag att snabbutvir-
dera frikommunverksamheten vad giller en friare nimndorganisation. Detta
skedde under tva manader och resulterade i betinkandet SOU 1990:25.

Enligt den foljande regeringspropositionen, som limnades i mars 1991
(Proposition 1990/91:117) skulle den nya lagen svara upp mot sambhillsut-
vecklingen och erfarenheterna fran frikommunférsoket sades vara av betydande
intresse. Det hinvisas ocksi till dndrade samhillsekonomiska forutsittningar,
som innebar storre krav pi kommunerna vad giller omprévning, rationalisering
och forbittringar av effektiviteten.

Forslaget, som i allt visentligt accepterades av riksdagen i juni 1991, inne-
bar att en ny kommunallag beslutades, som ersatte 1977 ars lag (Betinkande
1990/91: KU38). Nu kodifierades den okade kommunala sjilvstyrelsen med

exempelvis en friare nimndorganisation och det blev alltsd inte lingre obligato-
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riskt med en socialnimnd. Nigon sirskild reglering av frigan under vilka férut-
sattningar kommuner och landsting kunde anvinda privatrittsliga organ for sin
verksamhet foreslogs inte. Det ansdgs vanskligt att astadkomma en helt precise-
rad avgrinsning nir det skall vara tilldtet att limna 6ver varden av kommunala
angeldgenheter till sidana organ.

Hir sirskilt relevant dr att kommuner och landsting efter beslut i full-
miktige fick limna 6ver varden av en kommunal angeligenhet, f6r vars hand-
havande sirskild ordning inte foreskrivits, till ett aktiebolag, ett handelsbolag,
en eckonomisk férening, en stiftelse eller enskild individ. Detta gillde emellertid
inte myndighetsutévning (Kommunallag 1991:900 3 kap 16§). Den hir regeln
hade kommit till f6r att reglera forutsittningarna for att ligga ut verksamhet pa
kommunala féretag, men utformningen var sidan att den allmint reglerade
forutsittningarna f6r kommunerna att limna 6ver forvaltningsuppgifter till
privatritesliga subjekt exempelvis genom avtal om entreprenaddrift (se propo-
sition 1992/93:43 s 5).

Den nya kommunallagen tridde i kraft ar 1992.

Statsbidragen

Staten hade styrt dldreomsorgen bide med lagstiftning och specialdestinerade
statsbidrag. Med specialdestinerade statsbidrag styrde staten inriktningen pa
dldreomsorgen. Det specialdestinerade statsbidraget till hemtjinsten hade bi-
dragit till fler timmar per vérdtagare, alltsa till en standardhojning. Detta var
knappast avsikten vid inforandet, eftersom statsbidraget skulle vara dmnat att
stimulera till en utbyggnad av hemtjinsten.

For valfrihetsanhidngarna var det vikeigt att inte staten skulle styra valen.
Det skulle vara en fraga for kommunerna och de ildre. En del av denna pro-
blematik var avgjord for relationen mellan hemtjinst och alderdomshem sedan
ar 1989.

Adelreformen var en fundamental reform och nu skulle kommunerna
kunna fordela resurser mellan och inom de numera tvd huvudformerna hem-
maboende med hemtjinst och sirskilda boenden. Det handlade om att fi en
effektiv resursfordelning inom kommunen, det vill siga att fa kontroll 6ver
verkliga kostnader for de olika omsorgsinriktningarna utan att detta “stérdes”
av statliga specialdestinerade bidrag.

Den nya kommunallagen och den okade kommunala sjilvstyrelsen mer
eller mindre forutsatte ett generellt statsbidrag till kommunerna. Ett mer ge-
nerellt statsbidrag férordades exempelvis av. Kommunférbundet. Férbundet
presenterade i december 1989 en rapport med den talande benimningen
Bestimma i eget hus! statsbidragssystem for bittre utjimning och storre kommunal
fribet (Svenska kommunférbundet 1989).

Redan innan den nya kommunallagen och Adelreformen tritt i kraft till-
satte den dd nye socialdemokratiske finansministern Allan Larsson en kom-
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mitté varen 1990 for att utreda ett nytt system for statens bidrag till kommuner
och landsting. I direktiven hette det bland annat att de verksamhetsanknutna
statsbidragen begrinsat kommunernas mdjligheter att vilja de limpligaste
sdtten att uppna 6nskade verksamhetsresultat.

Kommunalekonomiska kommittén foreslog, inte ovintat, att bidraget till
social hemhjilp och alderdomshem skulle inordnas i det nya statsbidragssyste-
met (SOU 1991:98). Hirefter overlimnade den da borgerliga regeringen en
proposition till riksdagen (1991/92:150 del II). Det som stir i propositionen
om slopandet av specialdestinerade statsbidrag godtogs av riksdagen. Socialde-
mokraterna och Vinsterpartiet accepterade emellertid inte regeringsforslaget
(Betinkande 1991/92: FiU29).

Socialdemokraterna och Vinsterpartiet hade inga principiella invindningar
mot ett generellt statsbidrag. Socialdemokraterna menade att reformen borde
inforas i tvd etapper. Regeringspropositionen innehdll bland annat bade en
forlingning av ett kommunalt skattestopp som beslutats dret fore (Proposition
1990/91:150) och en reduktion av statsbidragen till kommunerna. Dessa at-
girder var betingade av den davarande samhillsekonomiska krisen. Det var
minskningen av statsbidragen som inte accepterades av Socialdemokraterna och
Vinsterpartiet.

Riksdagen beslutade i enlighet med propositionen i juni 1992 och refor-
men tridde i kraft &r 1993.

Avgifter

I princip har avgifter tre funktioner (Se t.ex. Ds Fi 1985:11). For det forsta kan
avgifter vara en finansieringskilla. For det andra kan avgifter vara ett ransone-
ringsinstrument for att minska efterfrigad kvantitet av den aktuella tjinsten.
Den tredje funktionen innebir att avgifter fungerar som informationsbirare.
Detta innebir att avgifter kan frimja kostnadsmedvetande genom att ge
konsumenter information om vad nyttigheter verkligen kostar. Givet denna
information kan konsumenten jimféra kostnader for olika alternativ och sedan
vilja.

Fragan om att anvinda avgifter frimst som finansieringskilla aktualiserades
redan i borjan av 1980-talet (se t.ex. Bergman 1983 och Eklund 1982). Hojda
avgifter sigs da som ett alternativ till hojda skatter, men ocksi som ett sitt att
halla tillbaka efterfrigan.

Avgifters roll som informationsbirare och dirmed som styrande for verk-
samhetens inriktning illustreras frimst med de stora olikheter, som tidigare
fanns mellan de olika grenarna inom dldreomsorgen. For social hemhjilp fanns
inga statligt reglerade avgiftsnivder, men staten subventionerade verksamheten.
Hogsta tillitna niva var den kommunala sjilvkostnaden och avgifterna kunde
vara ytterst olika ute i kommunerna. En person som erholl omvirdnad pa ett
dlderdomshem betalade, som tidigare nimnts, vanligtvis en helinackorderings-
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avgift om 70 procent av sin folkpension och 80 procent av inkomster hiruts-
ver. Om personen i stillet erhéllit motsvarande omvardnad pa ett sjukhem
hade avgiften blivit betydligt lagre. En plats pa sjukhem var enligt signalerna
billigare f6r den enskilde dn en dlderdomshemsplats, trots att en plats pd ett
sjukhem totalt sett var betydligt dyrare dn en plats pa ett dlderdomshem.

Efter beslutet om Adelreformen sigs det som naturligt med en 6versyn av
avgiftssystemet och en utredningsman tillsattes hosten 1991. Det frimsta syftet
med Sversynen var att redovisa en modell f6r ett enhetligt avgiftssystem inom
dldreomsorgen. Huvudprincipen i utredningens forslag var att kommunernas
avgifter for service, omvérdnad och vard skulle vara neutrala i férhallande till de
boendeformer i vilka tjansterna gavs (SOU 1992:50).

Avgiftssystemet skulle allesd gilla lika oberoende av om tjinsterna gavs i
eget hem eller i nagon sirskild boendeform. Staten skulle inte reglera utform-
ningen eller nivin pd avgifterna. Statens uppgift blev att faststilla ett hogkost-
nadsskydd sa att den enskilde garanterades ett skiligt ekonomiskt utrymme f6r
bostadskostnader och andra levnadsomkostnader. Samtidigt slopades helinack-
orderingsboenden, vilket innebar att bostaden i sirskilda boenden skulle upp-
litas genom avtal och hyra skulle betalas. Aven kostnader for maltider i
sarskilda boendeformer skulle betalas av den enskilde.

Bland de politiska partierna var den allminna uppfattningen att avgifts-
systemet skulle vara neutralt mellan olika omsorgsformer. Men det uppstod
bland remissinstanserna ett stort missndje med det foreslagna statliga hogkost-
nadsskyddet. Det fanns olika uppfattningar om hur det skulle konstrueras och
vad som skulle ingd i skyddet. Kommunférbundet menade exempelvis att det
inskrinkte kommunernas frihet. I den f6ljande regeringspropositionen (Propo-
sition 1992/93:129) slopades hogkostnadsskyddet. I stillet hette det att avgif-
terna skulle vara skiliga och att de inte fick uppga till sa stort belopp att den
enskilde inte forbehalls tillrickliga medel for sina personliga behov.

Socialdemokraterna accepterade inte propositionen (Betinkande 1992/93:
SoU12). Dels saknade man en analys av hur boende pa sjukhem skulle drabbas
med de nya avgifterna. Dessutom var man emot bestimmelsen att den enskilde
skulle forbehallas tillrickliga medel for sina personliga behov. Denna bestim-
melse var alldeles for allmint hallen. I den svara ekonomiska situation, som
kommunerna befann sig i, skulle det vara tryggare med ett statligt reglerat hog-
kostnadsskydd enligt Socialdemokraterna.

Aven Vinsterpartiet tog avstind frin forslaget i propositionen (Motion
1992/93: So10). Enligt partiet riskerade den fria avgiftssittningen att speciellt
drabba ildre pa sjukhem.

Riksdagen fattade beslut i enlighet med propositionen i december 1992
och beslutet tridde i kraft den 1 mars 1993.
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Valfriheten och alternativa utforare

Den svaraste frigan var om alternativa utforare av dldreomsorg skulle tillatas
vid sidan av kommunala utforare. Begreppet “alternativa utforare” hade under
1980-talet olika innebord i den svenska debatten och det fanns olika varianter.

En variant var entreprenad dvs. anlitandet av externa utférare. Detta fun-
gerar normalt som anbudskonkurrens, dir olika utforare konkurrerar i sam-
band med ett anbudsforfarande. Syftet med denna form ir att pressa de
kommunala kostnaderna f6r en verksamhet, men valfriheten for brukarna be-
hoéver inte paverkas. Om exempelvis en entreprendr tar hand om hemtjansten i
ett visst distrike s har de ildre i det distriktet fortfarande bara en utférare att
vinda sig till. Det dr hir friga om valfrihet fé6r kommunerna och inte for
brukarna.

Den mest radikala varianten vad giller valfrihet f6r brukarna innebir att
privata foretag kan konkurrera inom dldreomsorgen med fri prissittning.
Denna marknadsvariant foreslogs infér den tidigare nimnda SAF- konferensen
dr 1980 (Hegeland 1980), men ocksi exempelvis inom Moderata ungdomsfor-
bundet (Kristersson & Idergird 1990). Tanken var att skatterna skulle sinkas
ganska si rejilt och att den enskilde sjilv, nu med hojd disponibel inkomst,
kunde svara for sin egen vilfird. Detta kallades f6r ”individuell vilfirdspolitik”,
dir offentligt stod endast skulle utgd efter individuella behov.

Inom socialdemokratin polemiserade man ofta mot det radikala konkur-
rensalternativet. I exempelvis programmet frin 1984 heter det att valfriheten
skall gilla inom den offentliga sektorn “och fir aldrig innebira att sirskilda
mojligheter 6ppnas f6r den som har rad att betala for sig” (Sveriges socialde-
mokratiska arbetareparti 1984 s 69). Liknande uttryck finner man ocksa i rege-
ringens skrivelse till riksdagen ar 1985 (Regeringens skrivelse 1984/85:202) och
i Feldt (1991). Savite gir att bedéma forde emellertid inte nagra borgerliga
partier fram denna radikala variant under den hir studerade perioden. Detta
framgér ocksd av det avgiftsbeslut som riksdagen tog ar 1992.

Det var de borgerliga partierna, som drev frigan om alternativa utférare
och valfrihet for brukarna. Den borgerliga aktiviteten visade sig i valrorelser, i
riksdagsmotioner och debatter, i reservationer till offentliga utredningar mm.
Socialdemokraterna var som parti frin borjan helt emot alternativa utforare
(bortsett fran valfrihet inom offentliga sektorn) men kunde acceptera exempel-
vis forildrakooperativ inom barnomsorgen (det var ju ingen valfrihet i mark-
nadsmissig mening). Under de sista dren pa 1980-talet skedde emellertid en
viss omsvingning inom socialdemokratin och det blev mer opportunt att prata
om alternativa utforare.

I borjan av ar 1989 tillsatte den socialdemokratiska regeringen den s.k.
Konkurrenskommittén. Kommittén hade i uppdrag att utreda hur konkur-
renspolitiken rent allmint kunde férstirkas. Kommittén presenterade ett be-
tinkande om konkurrens inom den kommunala sektorn ir 1991 (SOU
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1991:104) strax efter riksdagsvalet 1991. Kommittén konstaterade bland annat
att intresset att ldgga ut social hemhjilp pa entreprenad hade 6kat under senare
ar och en kommun, Danderyd, hade redan hésten 1989 pa forsok lagt ut hem-
tjdnsten pd entreprenad inom ett omride. Enligt kommittén skulle den gene-
rella vilfirdspolitiken bestd, men det var inte sjilvklart att sjdlva utforandet
skulle ske i offentlig regi. Férekomsten av konkurrens kunde ge mojlighet till
kostnadsbesparingar och effektivitetsvinster.

Infor riksdagsvalet ar 1991 inneholl tidskriften Kommunalarbetaren nigra
uttalanden av ledande socialdemokrater. Civilminister Bengt K A Johansson
skriver att den offentliga sektorn méste utsittas for mer marknadsliknande for-
utsittningar, konkurrens skall finnas och entreprenadverksamhet bér 6ka
(Kommunalarbetaren 1991:2). I samma nummer menar finansminister Allan
Larsson att den offentliga sektorn skall ta ansvar for vilfirden, men den beho-
ver inte producera tjinsterna och han tilligger att syftet med den offentliga
verksamheten inte dr att den skall vara till for de offentligt anstillda. I ett senare
nummer (Kommunalarbetaren 1991:12) citeras socialminister Ingela Thalén,
som gav klartecken for privata vardalternativ. Det viktiga, enligt Thalén, var
inte hur virden produceras utan att den finansieras solidariskt.

Efter valet ar 1991fick Sverige en borgerlig regering ledd av Carl Bildt.
Tillsammans med folkpartiledaren Bengt Westerberg (som limnat samarbetet
med Socialdemokraterna) presenterade Bildt skriften Ny szart for Sverige (1991)
fore riksdagsvalet. En valfrihetsrevolution aviserades.

Den nye socialministern Bengt Westerberg limnade en proposition om
okad kommunal konkurrens till riksdagen i oktober 1992 (Proposition
1992/93:43). 1 propositionen heter det att det nya generella statsbidraget, som
beslutades vid forra riksmotet, skapade forutsittningar for okad flexibilitet och
utrymme for fornyelse av den kommunala verksamheten. Enligt den nya
kommunallagen (1991:900) hade kommunerna ritt att i viss utstrickning
anvinda sig av privatrittsliga organ for sin verksamhet, dock inte verksamhet
som innebdr myndighetsutévning. Men, menar nu regeringen, det finns en
osikerhet om hur langt mojligheterna stricker sig.

I den dndring i socialtjanstlagen som genomfordes 1990 med anledning av
Adelreformen (Proposition 1990/91:14) foreskrivs att kommunernas uppgifter
inom socialtjinsten skall fullféljas av den eller de nimnder som kommunfull-
miktige bestimmer. Det finns dir inget som hindrar en kommun att ligga ut
driften av till exempel en forskola eller hemtjinsten pd entreprenad. Men ef-
tersom oklarheter rider om dessa mojligheter bor ett klargorande ske genom ett
tilligg i socialtjanstlagen. Enligt tilligget klargjordes att kommunen fir sluta
avtal med annan om att utféra kommunens uppgifter, dock inte di det giller
myndighetsutovning. Med annan avses bolag, férening, samfillighet, stiftelse,
enskild individ eller annan kommun.

Socialdemokraterna (Motion 1992/93: So2) sade sig vara positiva till att
frimja konkurrens inom den kommunala sektorn sd att effektiviteten kunde
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oka. De var medvetna om att det redan i existerande lagar fanns mojligheter for
kommunerna att inféra alternativa utférare och vissa kommuner hade redan
borjat med det. Socialdemokraterna motsatte sig dock regeringens proposition,
eftersom den ansags forcera fram privatiseringar. Det fanns hir en rad fragor
som forst borde klargdras exempelvis grinserna fér myndighetsutévning samt
fragor om sekretess och tystnadsplikt.

Aven Vinsterpartiet tog avstaind frin propositionen (Motion 1992/93:
So4). Bland annat vinde sig partiet mot att det saknades analyser och utvirde-
ringar av pagiende verksamheter.

Den 15 december 1992 beslutade riksdagen om tilligget i socialtjanstlagen
(Betinkande 1992/93: SoU9). Beslutet tridde i kraft den 1 januari 1993.

Intresseorganisationer

I den hir skriften har de politiska partierna varit huvudaktdrerna. Det har
givetvis funnits en rad andra aktorer. SAF:s tidiga utspel har berdrts och detta
foljdes av att privata foretag borjade engagera sig bland annat inom ildre-
omsorgen. Det gillde di frimst nigon form av boendeservice exempelvis
stidning och maltidsverksamhet. Att kommuner i 6kad utstrickning bérjade
anvinda privata (och kooperativa) foretag under 1980-talet berodde pé kost-
nadspress och pa svarigheter att rekrytera personal.

Den viktigaste aktéren utanf6r partierna var Svenska kommunforbundet.
Férbundet hade under 1980-talet en socialdemokratisk styrelsemajoritet och
var representerat i olika utredningar och hade bland annat representanter i den
viktiga Aldredelegationen och paverkade utformningen av betinkandet. For-
bundets instillning var att kommunerna skulle ta 6ver hemsjukvirden utéver
de lokala sjukhemmen, férbundet ville rentav ta 6ver hela priméirvarden frin
landstingen. Risken skulle annars vara stor for att det skulle uppstd nya grins-
dragningsproblem mellan kommuner och landsting (Kommunaktuellr 1989:3 ).
Nu blev motstindet alldeles for starkt och kommunerna fick befogenher att
driva hemsjukvard men ingen skyldigher. Samordningen mellan hemtjinst och
hemsjukvird sigs som det stora problemet och detta 5stes inte med enkelhet
genom reformen. Nu skulle det bli lokala uppgorelser och for Kommun-
forbundet sags Adelreformen som en "halvmesyr” (Kommunaktuellt 1990:22).

De foljdbeslut som efter Adelreformen togs betriffande statsbidrag och
avgifter foljde i princip Kommunférbundets asikter. Riksdagsbesluten fattades
under den djupa sambhillsekonomiska krisen, vilken drabbade kommunerna
hart. Nir det giller avgifterna hade Kommunférbundet motsatt sig ett hog-
kostnadsskydd (som utredningen foreslagit) och detta blev ocksd riksdagens
beslut. Forbundet reagerade kraftigt mot skattestoppet och de reduceringar av

statsbidragen som f6ljde med beslutet om generellt statsbidrag, men utan fram-
ging (Betinkande 1991/92: FiU29 och Kommunaktuellt 1992:14)).
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Kommunférbundet drev pd inom fornyelsearbetet. Manga kommuner var
irriterade av statliga regler, som kranglade till tillvaron lokalt. Forbundet ord-
nade ir 1984 tre idékonferenser och pa dessa framkom att kommunerna var
beredda att finna vigar for forbittrad kommunal verksamhet. Det fanns ocksa
tidigt ett missndje med frikommunforsoket eftersom det inte gav en lingt-
giende frihet (Kommunaktuellt 1984:14 och 19). Folkrérelseutredningen pre-
senterade, som tidigare nimnts, ett betinkande ar 1987 (SOU 1987:33). Ut-
redningen hade menat att kommunerna borde anlita foreningslivet som
samarbetspartner inom hemtjinsten, inte privata foretag och vaktbolag. Vid en
konferens med kommunpolitiker efter publicerandet, uttryckte politikerna ett
starkt missndje med utredningens forslag. Kommunpolitikerna skulle sjilva
bestimma om de skulle anlita privata foretag eller inte. De kunde dessutom ge
exempel pa att privat verksamhet kunde vara bra (Kommunaktuellt 1987:31).

Kommunférbundets betydelse for fornyelsearbetet framgar av att det fick
skriva egna bilagor till lingtidsutredningarna 1987 (SOU 1987:3 bilaga 25)
och 1990 (SOU 1990:14 bilaga 20). I den forstnimnda gavs uppslag till moj-
ligheter for okad decentralisering, alternativa driftsformer och avregleringar. I
den sistnimnda, daterat i april 1990, hivdade man att det fanns en vixande
diskrepans mellan kommunala utgifter och inkomster, ndgot som tvingar fram
en dramatisk omprovning kommunernas verksamhet framover. Hojd avgiftsfi-
nansiering aviserades och detta kan kopplas till forbundets motstind mot det
foreslagna hogkostnadsskyddet inom dldreomsorgen. Nu maste, skrev forbun-
det i bilagan, inkomst- och regelsystem generaliseras si att kommunerna sjilva
kan ta ansvar. Forbundets betydelse framgir ocksd av patryckningar for en fri
nimndorganisation, som kom att ingd i den nya kommunallagen. Férbundets
positiva instillning till konkurrens och privatisering framgér av en liten skrift
som publicerades dr 1992 med syfte att sprida praktisk kunskap for dem, som
ville starta eget (Kommunaktuellt 1992:34). Det dr detta som brukar kallas av-
knoppning.

Pensionirsorganisationerna PRO och SPF var andra viktiga organisationer
(se Jénsson 2001). De hade nira forbindelser med de politiska partierna och
med ledande politiker. Pensionirsorganisationerna hade kontinuerliga triffar
med bide borgerliga och socialdemokratiska socialministrar (Veteranposten
1983:4) och bade PRO och SPF hade representanter i Aldreberedningen.

Nir det giller alternativa utforare si instimde PRO i den socialdemokra-
tiska uppfattningen vid remissbehandlingen av idldreberedningens betinkande
(SOU 1987:21). PRO delade beredningens synpunkter i friga om direkt med-
borgerligt inflytande i de kommunala verksamheterna (Proposition 1987/88
Bilaga 4). PRO sade sig ha goda erfarenheter frin platser dir man ansvarade
bland annat for fritids- och kulturaktiviteter i olika former. Det var alltsd end-
ast kompletterande arbetsuppgifter som avsags.

Den borgerligheten nirstiende pensionirsorganisationen SPF var padri-
vande da det gillde att behalla dlderdomshemmen. Flera artiklar i forbundets

36



tidskrift Veteranposten tog redan i borjan av 1980-talet upp kritik om dyrbar
och allefér medicinske inriktad ”6vervard” pa lingvard/sjukhem, om servicehus
som inte klarade omvéirdnadstunga ildre samt om problem och brister inom
hemtjinsten. Slutsatsen i dessa artiklar visade pa behovet av (moderna) dlder-
domshem och att ett enhetligt statsbidragssystem borde inforas. SPF kom ocksé
att inta en positiv instdllning till privata alternativ inom hemtjinsten eftersom
den divarande hemtjinsten inte ansigs klara sina dligganden (Veteranposten
1987:11).

Fackliga organisationer hade sina intressen att bevaka. Kommunalarbeta-
reférbundet, ndra lierat med Socialdemokraterna och det stérsta férbundet
inom LO, var en stark motstindare till den privatiseringskampanj som drevs av
det privata niringslivet (Kommunalarbetaren 1984:2). Efter det att debatten om
Pysslingen avklingat (efter Lex Pysslingen) vinde férbundet sig med kraft mot
de kooperativa foretag, som ville bedriva sociala tjinster. Kooperationens upp-
gift var att konkurrera med privatkapitalet och inte med samhillet, hette det
(Kommunalarbetaren 1986:4). Kooperativa losningar skulle gynna dem som var
med i ekonomiska foreningar (i exempelvis ett HSB-omride). Da skulle det
uppstd en social uppdelning, som skulle strida mot den generella vilfirds-
politiken. Dessutom menade férbundet att kooperativ verksamhet inom sociala
tjdnster skulle oppna portarna ocksi for privata féretag. Brukarmedverkan an-
sdgs bra, men fick aldrig bli ett alternativ till anstilld personal.

Kommunalarbetarna tog starkt avstdnd frin den socialdemokratiska 90-
talsgruppens mycket forsiktiga marknadsorientering. Att tillita att privata
foretag 6kar sin marknad, dven om det bara gillde kringtjinster inom #ldre-
omsorgen, accepterades inte. Bland annat anférdes att risken f6r privata mono-
pol var stor (Kommunalarbetaren 1989:15). Att slippa in kooperativa foretag
var heller inte acceptabelt (Kommunalarbetaren 1989:17). Det bista vore att
vird och omsorg skyddas fran privatisering och kooperativisering.

Ar 1991 antog LO en ny organisationsplan. enligt vilken Kommunal skulle
organisera alla LO-medlemmar, som utférde arbete dt kommuner och lands-
ting oavsett vem deras arbetsgivare var. Frin att ha varit den frimsta broms-
klossen i den kommunala férnyelsen kom Kommunal att fullstindigt dndra
uppfattning (Kommunalarbetaren 1992:6). D3 accepterades privata och koope-
rativa arbetsgivare och konkurrens ansigs stimulera den offentliga verksam-
heten. Det hivdades ocksd inom forbundet att det varit en nackdel att med-
lemmarna bara haft en mojlig arbetsgivare. Hade fler arbetsgivare konkurrerat
om att anstilla medlemmarna s hade sikert 16ner och arbetsférhallanden varit
bittre inom offentliga sektorn.

Det fanns andra organisationer, som péverkade politiska beslut. Ett ut-
mirkt exempel ir Landstingsforbundet. Infor Adelreformen motsatte sig
Landstingsforbundet och de allra flesta landsting att hela hemsjukvirden fordes
over till kommunerna. Hir niddde de en framging. Att kommunerna skulle
betala for firdigbehandlade ildre patienter inom akutsjukvérden var en idé fran
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Landstingsforbundet (Kommunaktuellr 1989:14). I annat fall skulle sjukvarden
fa betala for att hemtjinst eller sirskilda boenden inte satsades pa och byggdes
ut av kommunerna.
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Avslutning

Tillkomsten av den "nya dldreomsorgen” i borjan av 1990-talet inneholl fem
olika, men relaterade riksdagsbeslut. Dessa ledde till en 6kad kommunal sjilv-
standighet, ett kommunalt Gvertagande av service, vard och omsorg, generellt
statsbidrag, neutrala avgifter samt mojlighet f6r kommunerna att anvinda sig
av alternativa utforare av ildreomsorg.

Givet det politiska och parlamentariska liget paverkades processen fram till
systemskiftet framforallt av tre faktorer.

Kommunindelningsreformen som bakomliggande faktor

Genom kommunsammanslagningarna i bérjan av 1970-talet minskade antalet
fortroendemin i kommunerna och tjinsteminnen blev fler. Avstindet blev
stérre mellan medborgarna och fértroendemin och experter. Det talades om ett
demokratiskt underskott.

Redan pa 1970-talet uppmirksammades det demokratiska underskottet av
de politiska partierna. Ett pa sin tid uppmirksammat forslag till 16sning lim-
nades vid mitten av 1970-talet av Socialdemokraternas ungdomsorganisation,
SSU. Enligt SSU borde det demokratiska underskottet reduceras genom att
folkrorelserna fick ett 6kat verksamhetsansvar inom offentliga sektorn. SSU:s
folkrérelsekampanj kom emellertid snabbt av sig (77den 1975:8).

For att undvika speciellt SAF:s och Moderaternas krav pd marknad och
privatisering borjade Socialdemokraterna i bérjan av 1980-talet att driva en
egen linje for att fornya den offentliga sektorn. Hur kommunerna skulle vara
effektiva och ge medborgarinflytande blev en viktig fraga. Det var detta som via
olika utredningar lig bakom den nya kommunallagen. Frikommunforsoket
bidrog till nytinkande och omprévning inom hela den kommunala sektorn
och kommunerna ville ha stérre sjilvstindighet. (Frikommunforsoket i sig blev
inte sirskilt lyckosamt beroende bland annat pia motstand frin olika fack-
departement).

Krav pa storre frihet for kommunerna ledde till mindre av statlig detalj-
styrning, en utveckling mot friare nimndorganisation och méjlighet att inféra
bestillar-utforarmodeller (BUM). En o6kad frihet fér kommunerna innebar
generella statsbidrag och friare och neutral avgiftssittning.

Den samhéllsekonomiska utvecklingen som bakomliggande faktorer

Ekonombhistorikern Lennart Schon har i sitt stora arbete om ekonomisk tillvixt
och omvandling under 200 ar hivdat att en tredje industriell revolution och
tjanstesamhillets genombrott skedde efter ar 1975 (Schon 2014). Under ar
1975 nadde Sverige, enligt Schon, en hojdpunke i efterkrigsutvecklingen men
hirefter forlorade Sverige sin stillning som en forsta rangens industrination.
Fram till bérjan av 1990-talet var produktivitetsutvecklingen i ekonomin svag.

39



Den devalvering, som Socialdemokraterna genomforde ar 1982, ledde till
okade industriinvesteringar samtidigt som exporten 6kade. Samtidigt skedde
ett fall for offentliga investeringar. En foljd av det som kallades "tredje vigens
politik” blev en kostnadskris och en inflatorisk utveckling, som blev svir att
hantera. Kulmen niddes alldeles i slutet av 1980-talet, varefter det uppstod en
svar samhillsekonomisk kris och i bérjan av 1990-talet forsvann cirka 400 000
arbetstillfillen.

Det fanns en relativt gemensam syn mellan de borgerliga partierna och
Socialdemokraterna om att utrymmet for utveckling av den kommunala
sektorn var begrinsat under 1980-talet och att fornyelse var nodvindigt. Detta
blev en bidragande faktor bakom den nya kommunallagen och dess utform-
ning, alltsd att styrning och organisering av kommunal verksamhet skulle
decentraliseras. Det var, som man sig det, kommunerna som utifrin olika
kommunala férutsittningar kunde fatta beslut inom ildreomsorgen som var
kostnadseffektiva.

De samhillsekonomiska férutsittningarna ledde till krav pd bittre hushall-
ning av resurserna inom offentlig sektor. Reformerna inom ildreomsorgen i
slutet av 1980-talet var exempelvis bland annat betingade av samhillsekono-
min, dvs. att statsmakten inte skulle gynna en omsorgsform som visade sig all-
deles for dyr.

Det idr inte forvinansvirt att ekonomer fick ett stort utrymme i debatten
under 1980-talet. Att effektivt utnyttja befintliga resurser dr en grundliggande
fraga inom samhillsekonomisk teori. Begrepp som produktivitet och effekti-
vitet inom offentlig sektor blev under 1980-talet vanliga i olika studier och
utredningar. Metoder for att hoja produktiviteten och forbittra effektiviteten
inom offentliga sektorn diskuterades och foreslogs. Som tydliga exempel kan
nimnas Lingtidsutredningarna, SNS konjunkturrdd och rapporter frin ESO
(Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi). Inom ESO publicerades en
rad studier kring produktivitetsmitningar, effektivitetsfrigor och kvalitetsut-
veckling inom offentliga sektorn.

Den demografiska utvecklingen som bakomliggande faktor

Antalet personer, som var 80 ar och ildre, 6kade under 1980-talet med cirka
50 000 dvs. med nirmare 20 procent. Den relativt kirva kommunalekono-
miska situationen ledde emellertid till att hemtjinsten fick ta hand om allt
firre, men tyngre vardfall. Detta i sin tur innebar att alderdomshemmen ater
blev relevanta for ett effektivt resursutnyttjande bdde som alternativ till hem-
tjinst och till sjukhem. Detta var en bidragande faktor bakom Adelreformen,
men ocksa bakom den 6kade betoningen pa effektivt resursutnyttjande.

Man kan friga sig i vad man internationella forebilder paverkade utveckl-
ingen i Sverige. Internationellt férekom en debatt om vilfirdsstatens framtid
(Hort 2014). Av de fem inslagen i dldreomsorgens forindring ar det endast
fragan om valfrihet och alternativa utférare, som kan antas vara paverkad av
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internationell debatt eller reformer (t.ex. Thatchers reformer i Storbritannien
eller "kommandoekonomins” fall i Osteuropa). At det fanns internationella
inslag i den svenska debatten dr ovedersigligt, men det dr svért att se hur detta
paverkat politiken vad giller dldreomsorgen. Min uppfattning dr att de tre
faktorer som nimnts ovan ger rimliga forklaringar till utvecklingen av ildre-
omsorgen i Sverige, givet de politiska och parlamentariska forutsittningarna.

Den mest uppmirksammade delen var frigan om valfrihet och alternativa
utforare. Valfriheten férknippas med en liberal ideologi. Denna del av refor-
men var liberal i den meningen att den gav kommunerna frihet att sjilva
bestimma exempelvis nimnder och om man 6nskade anlita alternativa utfo-
rare. Men det skulle fortsatt vara solidarisk finansiering av idldreomsorgen
(visentligen skattefinansiering). Dessutom skulle kommunerna faststilla avgif-
terna inom dldreomsorgen. Att det skulle bli ”fri prisbildning” (att pengarna far
styra) inom svensk dldreomsorg var det bland ledande politiker inte tal om (jfr
Lindbom 2011). Det var kommunerna som skulle sitta avgifter, inte nagra
privata marknadsoperatorer. Dessutom var det kommunen, som svarade for
bistindsbedomningen. Detta dr ett myndighetsbeslut, som enligt kommunal-
lagen, inte kan limnas 6ver till annan.

Konkurrens mellan kommunen och alternativa utférare med av kommu-
nen bestimda avgifter (priser) brukar kallas kvasimarknad. Det ir alltsd inte
fraga om en “vanlig” marknad och det ir kommunen som bestimmer om en
sddan marknad skall inrittas.

Forindringarna inom ildreomsorgen ingick i ett stdrre reformpaket, som
inkluderade en stor del av offentliga sektorn. Se Torsten Svensson (2001).
Jimf6rt med andra offentliga verksamheter, som utsattes for avreglering och
marknadsanpassning (t.ex. taxiavregleringen eller privatiseringen och bolagise-
ringen av Televerket), blev skiftet relative modest inom ildreomsorgen.
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Epilog

Sedan den socialdemokratiska regeringen under Ingvar Carlsson avgitt efter det
parlamentariska nederlaget i samband med den s.k. stopp- propositionen i
februari 1990 fick Carlsson i uppdrag att bilda en ny regering. Parlamentariskt
stdd skulle regeringen fa av Folkpartiet, som tidigare nimnts. I uppgorelsen
mellan Socialdemokraterna och Folkpartiet varen 1990 ingick ett kommunalt
skattestopp frin och med ar 1991 och kommunerna utsattes for ett starkare
omvandlingstryck. En anstringd kommunalekonomisk situation fortsatte dven
sedan skattestoppet hivts. Ar 1992 bodde nirmare 120 000 ildre p sirskilda
boenden och cirka 270 000 hade hemtjinst (Szatistisk drsbok 1994 s 305). 20 ar
senare var siffrorna 162 000 med hemtjinst och firre dn 90 000 i sirskilda
boenden (Statistisk drsbok 2013 s 363). En effeke har blivit att anhorigas insat-
ser inom dldreomsorgen har okat.

Adelreformen innebar att kommunerna fick det samlade ansvaret for
boende, service och vird av ildre. En tidig effekt av reformen var att de nya
avgiftsmodellerna pa de tidigare sjukhemmen (tillsammans med kostnader for
lakarinsatser och mediciner som tidigare var gratis inom ramen for slutenvards-
avgiften) innebar avgiftsdkningar pd 60-200 procent for brukarna (Social-
styrelsen 1994). Adelreformen ledde till att det som tidigare kallades "lingvard”
fick ett f6r brukarna mer socialt innehdll nir kommunerna tog 6ver ansvaret for
landstingens sjukhem. Likaledes dvertog kommunerna ansvaret for medicinske
firdigbehandlade patienter inom sjukvirden. Under en tiodrsperiod ungefir-
ligen halverades antalet vardplatser inom akutsjukvérden.

Den nya kommunallagen gjorde det méjligt f6r kommunerna att inritta
s.k. bestillar-utférarmodeller (BUM). Utvecklingen av BUM ger en intressant
illustration till hur nymodigheterna togs emot i kommunerna och detta har
behandlats i en avhandling av Staffan Blomberg (2004). BUM-reformen kom
efter hand att motiveras med olika problemlésningsmojligheter. De forsta
kommunerna motiverade inféorandet av BUM med ideologiska skil, dvs. att
reformen sigs som nodvindig for privatisering av dldreomsorgen. Senare kom
andra kommuner att forbinda modellen med kostnadskontroll och en mer
“traffsiker” bistindsbeddmning. I en senare fas hade BUM blivit ett mode, den
sags helt enkelt som ett modernt sitt att organisera dldreomsorgen. Inom en
tiodrsperiod hade en 6vervigande majoritet av landets kommuner anammat
modellen.

Det generella statsbidraget och den relativt fria avgiftssittningen kom att
leda dill stora olikheter kommunerna emellan di det giller dldreomsorgen.
Vissa kommuner héjde avgifterna kraftigt. Marginaleffekten, som 4r summan
av en skatteokning, minskade bostadsbidrag och hojd avgift vid en inkomst-
6kning, kunde nirma sig eller overstiga 100 procent. Ar 2002 infordes en
(relativt lag) maxtaxa. Forbehallsbeloppet, det minimibelopp som den enskilde
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har rite att behalla av egna medel, blev samtidigt preciserat i Socialtjanstlagen
(Proposition 2000/01:149).

Kundvalsmodeller, dir de idldre kunde vilja annan utférare in kommunen,
fick en trog start. Inom en tiorsperiod hade endast en handfull kommuner
anammat modellen. En anledning torde ha varit att ritesliget fortfarande var
oklart om hur kommunerna skulle préva alternativa utforare, men med info-
randet av lagen om valfrihetssystem (LOV) blev det tydligt (Proposition
2008/09:29). Samtidigt infordes statliga stimulansbidrag till kommunerna for
inforandet av valfrihetssystem. Forst pa senare tid har en majoritet av kom-
munerna infért mojlighet f6r de idldre att vilja utforare.

Ett system med valfrihet vad giller utférare forknippas normalt med ett
okat brukarinflytande. Att brukare far mojlighet atc vilja utforare behover
emellertid inte innebdra att brukaren fir mer inflytande over tjansternas inne-
héll jamfort med traditionell dldreomsorg. Det har normalt varit sa att insatser
behovsbedémts av en bistindshandlidggare och att tjansternas innehall dé preci-
serats. Strax efter inforandet av LOV beslutade riksdagen om ett tilligg i
socialtjanstlagen, som innebdr att den ildre personen, si lingt mojligt, ska
kunna vilja nir och hur stéd och hjilp i boendet och annan littatkomlig
service skall ges (Proposition 2009/10:116).
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