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Forord

Foér nigot mer 4n ett r sedan presenterade jag en skrift om tillkomsten av vad
jag kallade den "nya dldreomsorgen”. Det skapades i borjan av 1990-talet forut-
sattningar for genomgripande forindringar inom kommunal verksamhet gene-
rellt och da ocksd inom dldreomsorgen.

Foreliggande skrift dr en direke fortsittning pd den tidigare skriften. Huvud-
fragan ir helt enkelt vad som hinde med ildreomsorgen under tiden efter de
olika riksdagsbesluten i borjan av 1990-talet. Under den férsta perioden, nir-
mare bestimt 1994 — 2006, hade Socialdemokraterna regeringsmakten. Ar 2006
kom den borgerliga Alliansen att ta ver regeringen och detta innebar en ny in-
riktning av den dittills forda politiken. Jag har dirfor valt att i denna skrift be-
grinsa mig till den socialdemokratiska perioden.

Nagra personer har haft vinligheten att lisa och kommentera en tidig version
av skriften. Jag vill dirfor framfdra ett varmt tack till Staffan Blomberg, Birgitta
Edebalk, Hikan Jonsson och Hans Swird.

Lund i maj minad 2018
Per Gunnar Edebalk



1. Inledning

I bérjan av 1990-talet fattade den svenska riksdagen en rad olika beslut, som
omfattade en stor del av den offentliga sektorn. De beslut, som mer direkt kom
att gilla dldreomsorgen, ledde till en pétaglig forindring. Jag har i tidigare sam-
manhang anvint begreppet “den nya dldreomsorgen” (Edebalk 2016). Det rorde
sig framforallt om fem beslut.

En ny kommunallag beslutades ar 1991 (Proposition 1990/91:117). Den nya
kommunallagen gav kommunerna mojlighet att relativt frict organisera sin verk-
samhet. Detta gav nya forutsittningar for att organisera den kommunala éldre-
omsorgen, men ocksé att anvinda externa utforare.

Ar 1990 fattade riksdagen beslut om den si kallade Adelreformen (Proposit-
ion 1990/91:14). Begreppet Adel ir en férkortning av den kommitté som ut-
redde frigan, nimligen Aldredelegationen. Genom denna reform fick kommu-
nerna det samlade ansvaret f6r viard och omsorg av ildre. Landstingens sjukhem
overfordes till kommunerna och kommunerna fick ansvar for sjukvarden i det
som nu kom att benimnas sirskilda boenden (dlderdomshem, sjukhem, grupp-
boenden och dylikt). Kommunerna fick befogenbet att driva hemsjukvard for
dldre i ordinirt boende men ingen skyldighet. Samordningen mellan hemtjinst
och hemsjukvird sags som det stora problemet och detta 1stes inte med enkelhet
genom reformen. Hir skulle det bli lokala uppgorelser mellan kommuner och
landsting. Kommunerna fick ocksé ett betalningsansvar till sjukvirden for de
dldre patienter, som inom akutsjukvirden och geriatriken sdgs som medicinske
firdigbehandlade. Redan efter ett r mirktes en stark minskning av kvarliggande
firdigbehandlade patienter inom savil somatisk akutsjukvéird som inom geriatri-
ken (SOU 1993:49). En effekt av reformen blev att kommunerna kom att an-
stilla sjukskoterskor, underskoterskor och arbetsterapeuter och att de ocksd kom
att inritta tjinster som medicinskt ansvarig sjukskdterska (MAS).

Ett generellt statsbidrag till kommunerna beslutades ar 1992 (Proposition
1991/92:150). Tidigare fanns specialdestinerade statsbidrag och genom dessa
kunde staten styra olika kommunala verksamheter. Statens styrning férsvagades
alltsd och kommunerna fick storre frihet att anvinda sina finansiella resurser.
Sirskilda utvecklingsstdd kunde emellertid utbetalas till kommunerna exempel-
vis for satsningar pd demensboenden eller enkelrum i sirskilda boenden.

En konsekvens av att kommunerna fick storre frihet blev att de sjilva kunde
bestimma avgifterna inom dldreomsorgen (dock inte hogre i4n den kommunala
sjalvkostnaden). Beslut om detta togs ir 1992 (Proposition 1992/93:129). Aven
tidigare hade kommunerna haft frihet att konstruera sina avgifter f6r hemtjinst.
Avgifterna for sjukhem hade varit desamma som i sluten sjukvird, det vill siga
relativt liga enhetstaxor. Medan det for alderdomshem fanns bestimmelser om



en sa kallad helinackorderingsavgift, som kunde bli mycket hog genom att avgif-
ten utgick med 70 procent av folkpensionen och 80 procent for inkomster hirut-
over.

Alternativa utforare kom att tillatas. Tidigare hade kommunen haft en mo-
nopolsituation di det giller utférandet av dldreomsorg, dtminstone tolkades
rittsliget pa detta sitt. Ar 1989 hade emellertid Danderyds kommun anlitat en
privat entreprendr och detta var enligt kommarritten inte olagligt. Detta var en-
ligt Bergman & Jordahl (2014) bérjan till privatiseringen inom dldreomsorgen.
Nu gavs méjlighet ocksa f6r andra privata aktorer att utfora dldreomsorg. Detta
bekriftades genom besluten om Adelreformen och den nya kommunallagen,
men fortydligades ytterligare i socialtjinstlagen 4r 1992 (Proposition
1992/93:43).

De olika besluten paverkade dldreomsorgens utformning och funktionssitt.
De var dock inte si genomgripande att man kan tala om ett ”systemskifte” (Lind-
bom 2011).

De hir beskrivna besluten tridde i kraft under en djup samhillsekonomisk
kris under vilken cirka 400 000 arbetstillfillen forsvann. De kommunala utgif-
terna hade 6kat kraftigt, speciellt sedan 1970-talet, men i borjan av 1990-talet
hejdades den kommunala expansionen for forsta gangen under efterkrigspe-
rioden. Den kommunala konsumtionen rentav 61l under nagra ar och under de
tre forsta dren pa 1990-talet hade antalet anstillda i kommuner och landsting
minskat med 10 procent (SOU 1996:169).

Ar 1994 eftertriddes den tidigare borgerliga regeringen av en socialdemokra-
tisk regering under ledning av forst Ingvar Carlsson, senare Géran Persson. So-
cialdemokraterna innehade regeringsmakten till hésten 2006. Det 4r den social-
demokratiska regeringsperioden som stir i fokus for den fortsatta framstill-
ningen.



2. Aldreomsorgen 1994-2000

Utvecklingen

1990-talet inleddes, som nimnts, med en mycket allvarlig kris. Bruttonational-
produkten (BNP) sjonk under tre pd varandra foljande ar, 1991-1993, och ar-
betslgsheten okade fran 2,6 till 13,3 procent av arbetskraften (Schoén 2014). Till
bilden horde en kraftig 6kning av statsskulden till nira 80 procent av BNP. Att
dterstilla budgetbalansen blev en viktig uppgift for den ekonomiska politiken
och det var under denna tid som begrinsningar inom socialforsikringen genom-
fordes och statsbidragen till kommunerna skars ner. Fér kommunerna infordes
dessutom skattestopp under nigra dr. Kommunerna hamnade i en prekir situat-
ion. I ett lige med minskade skatteinkomster och dkade utgifter bland annat for
socialbidrag (till foljd av arbetsloshet och neddragningar i socialférsikringarna)
skulle exempelvis Adelreformen genomforas.

Efter 4r 1993 kom den ekonomiska tillvixten att bli relativt god och en kraft-
full budgetsanering borjade successivt visa positivt resultat. For att undvika fram-
tida skuldproblem och f6r att forbittra trovirdigheten i budgetprocessen antog
riksdagen ett finanspolitiskt ramverk. Den offentliga sektorn skulle ge ett arligt
overskott pa tvd procent av BND sett 6ver en konjunkturcykel. Vidare inférdes
ett utgiftstak for statsbudgeten for kommande tre ar. For kommunerna skulle
budgeten vara balanserad och 16pande verksamhet fick inte lanefinansieras (Be-
tinkande 1996/97:FiU15). Underskott ett ar skulle aterstillas inom tvi ar. Den
hardare styrningen av kommunerna var resultatet av en uppgorelse mellan Soci-
aldemokraterna och Centerpartiet (KommunAktuellt 1995:14).

De nya normerna inom finanspolitiken innebar att den ekonomiska politiken
blev betydligt mer restriktiv och det blev allt viktigare att prioritera mellan olika
verksamheter. Restriktionerna innebar i sin tur att resurser dverfordes frin den
offentliga sektorn till den privata (Schon 2014). Den konsoliderade offentliga
sektorn borjade visa 6verskott ar 1998.

Mainga kommuner hade emellertid fortsatt ekonomiska problem. Kommu-
nerna gick sammantaget med ekonomiskt underskott, och kravet pd budgetba-
lans f6r kommunerna tridde i kraft frst ar 2000.

Den samhillsekonomiska utvecklingen ledde till nedskirningar inom ildre-
omsorgen. Statistiken under denna period har vissa brister genom bland annat
bristfillig inrapportering. Siffran for hemginst dr 1994 inkluderar exempelvis
dven dem som enbart hade hemsjukvard, detta gillde till och med ar 1997 och i
siffran for sirskilt boende ingar korttidsboende till och med ar 1997. Med dessa
reservationer bodde cirka 145 000 pensionirer i ordindrt boende med hemtjinst
och cirka 128 000 fanns pa sirskilda boenden ar 1994 (Statistisk arsbok 2002).
Ar 2000 var siffran for hemtjinsten 120 900 och for sirskilda boenden 118 300



(Socialstyrelsen 2007). Om ildreomsorgen relateras till den demografiska ut-
vecklingen blir neddragningarna 4n mer uppenbara. Antalet personer i alders-
gruppen 80 ar eller dldre (dvs. den grupp som ar sirskilt relevant da det giller
dldreomsorg) 6kade under perioden med 14 procent.

Trots den samhillsekonomiska krisen satsade staten i samband med och efter
Adelreformen pa en utveckling av demensboenden och pa att mojliggora enkel-
rum i sirskilda boenden (Socialstyrelsen 1996). Statsbidragen ledde till en pitag-
lig 6kning av antalet platser/ligenheter. Problemet hade sirskilt varit platserna
pa de tidigare sjukhemmen/langvirden, som inte alltid héll en god standard. De
nu efter Adelreformen sirskilda boendena blev i princip mer av egna bostider
med hyreskontrakt, egna mébler och egna klider (Trydegard 2012).

Den kvantitativa minskningen inom ildreomsorgen under perioden gillde
fraimst hemtjinsten. Denna koncentrerades alltmer till dem med stora behov och
till ensamboende. Inslag av service (dvs. stidning, tvitt och dylike), tidigare van-
liga uppgifter inom hemtjinsten, borjade reduceras. Det blev dessutom, efter
Adelreformen, en mer medicinskt inriktad dldreomsorg, nigot som i sin tur
bland annat ledde till att kommuner bérjade vidareutbilda vérdbitriden till un-
derskoterskor.

I praktiken skedde minskningen inom ildreomsorgen frimst genom restrik-
tivare bistindsbeddmning. Aven hojda avgifter bidrog till en minskad efterfra-
gan, speciellt for hemtjansten. Att kommuner héjde avgifterna hingde i sin tur
samman med den svira kommunalekonomiska situationen.

Inte bara den ekonomiska utvecklingen och den stramare ekonomiska politi-
ken kan forklara nedgangen for dldreomsorgen. En undantringning hade pabor-
jats. Verksamheter, som inneholl mer tydliga rittigheter 4n dldreomsorgen, be-
slutades av riksdagen exempelvis Lagen om stod for funktionshindrade, LSS
(Proposition 1992/93:159).

Det uttryckees tidigt farhigor inom pensionirsorganisationerna att pengarna
till LSS, den nya rittighetslagen, skulle tas fran dldreomsorgen (se t.ex. PRO-
pensiondren 1994:5-6). Sveriges Pensionirsforbunds tidskrift Veteranposten
(1993:2 och 1993:3) menade att handikappreformen var 6nskvird, men allt for
miénga antydningar hade setts att det blir pensiondrerna som far betala kalaset
om det blir dyrare dn forutsett. Kalkylerna var troligen dveroptimistiska enligt
tidskriften.

Svenska kommunférbundet menade att starka rittigheter inte var forenligt
med kommunalt sjilvstyre och forbundet var dirfér negativt infor riksdagens
beslut om LSS. Problemet med starka rittigheter, dir domstolar kunde 6ver-
prova kommunala beslut, var nigot som stindigt irriterade kommunerna (se t.ex.
KommunAktuellt 1999:3 och 2002:12).

Problemet med LSS var att kommunerna inte fick fullstindig kompensation
for kostnaderna enligt finansieringsprincipen. Principen hade etablerats i sam-
band med att de specialdestinerade statsbidragen avskaffades (Proposition
1991/92:150). Den innebir att kommuner och landsting inte skall behova hoja
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skatten eller prioritera om annan verksamhet for att finansiera nya statliga upp-
gifter. Ett statsbidrag baserat pa forsta drets kostnad utgar da, nigot som i reali-
teten innebir att kommunerna efter hand far ta hand om en allt hégre andel av
reformens finansiering.

Det var inom LSS-omréidet som det mesta av det kommunala domstolstrotset
fanns. Domstolstrotset innebar att kommunerna inte f6ljde de domar som gitt
till de 6verklagandes fordel. Domstolstrotset berodde enligt Kommunférbundet
inte pd illvilja utan pa resursbrist.

Utvecklingen inom dldreomsorgen innebar att anhérigomsorg blev viktigare.
Anhoriga hade alltid varit en viktig resurs (se t.ex. Johansson 1991), men med
minskningen av hemtjinsten under 1990-talet blev den alltmer uppmirksam-
mad (se t.ex. Szebehely 2000). Studier visade att anhérigas omsorg f6r hem-
maboende dldre var minst dubbelt s3 omfattande som den offentliga omsorgen
ar 2000 (SOU 2005:66). Nirstdendes insatser 6kade enligt en beridkning frin 60
procent av alla hjilptimmar ar 1994 till 70 procent &r 2000. Nistan 70 procent
av anhorigomsorgen gavs av kvinnor. Till bilden hér ocksa att anhorigas mojlig-
heter att hjilpa dill alltmer bérjade tas med i bistindsbedémningen (SOU
2005:60).

Aven frivilligorganisationers roll inom ildreomsorgen kom att fi 6kad upp-
mirksamhet som komplement till den offentliga dldreomsorgen (se t.ex. Jepp-
son-Grassman 2005 och Dahlberg 2013). Frivilligorganisationer som exempelvis
Réda Korset, pensionirsorganisationer och kyrkliga samfund dgnade sig bland
annat dt anhorigstod samt besoks- och vinginster.

Det dr under andra halvan av 1990-talet, efter neddragningar inom hemtjins-
ten, som frigan om subventionerade hushallsnira tjanster f6r pensionirer bor-
jade diskuteras pa allvar. Tjanstebeskattningsutredningen (SOU 1997:17) pre-
senterade en principskiss, men saknade underlag for ett slutligt forslag. Kom-
munférbundets dldreberedning lanserade ocksa tanken pa skattesubventionerade
hushéllstjanster (KommunAktuellt 1999:7). Frin méinga hall, hette det, pekade
man pa behovet av att snabbt finna nya former f6r att kunna erbjuda pension-
irerna den service, som tidigare rymdes inom hemtjinsten. Aven Kommunalar-
betarna kom att fororda subventionerade hushallstjinster med motiveringen att
saddana skulle skapa nya jobb och minska trycket pd den kommunala dldreomsor-
gen (KommunAktuellt 1999:13).

Aven vardpersonalen drabbades av besparingar och effektivitetskrav. Landets
yrkesinspektdrer gav en dyster bild av situationen for vardpersonalen under
1990-talet och menade att allt fler brinde ut sig och att langtidssjukskrivning-
arna okade (KommunAktuellt 2000:18 och 2001:26). Kommunalarbetarefor-
bundet visade i en undersokning att arbetstempot hade 6kat och att hilsoldget
hade forsimrats. Det var, enligt rapporten, stressen som hade dkat mest pa ar-
betsplatserna (Kommunal 2001).
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Statliga insatser

D4 de ekonomiska forutsittningarna gradvis forbittrades kom staten att mer en-
gagera sig i dldrefrigorna med tanke pa den ogynnsamma utvecklingen inom
ildreomsorgen. Ar 1995 rapporterade Socialstyrelsen att gamla utsattes for vald
och trakasserier pa sirskilda boenden och Socialstyrelsen menade att personalen
borde bli skyldiga att anmaila évergrepp (KommunAktuellt 1995:2). Samma ar
blev det dags att utredningsvigen belysa innehall och kvalitet i dldreomsorgen
(Direktiv 1995:159). Ett av utredningens betinkande SOU 1997: 51 fick titeln
Brister i omsorg — en friga om bemdtande av dldre. 1 slutbetinkandet SOU
1997:170 Bemétande av dldre foreslogs bland annat att tillsynen borde forstirkas
och att utbildningsnivén for bistindshandliggare och arbetsledare borde hojas.

Kring mitten av 1990-talet kom “vanvéird” av virdtagare att alltmer uppmark-
sammas inte minst bland de anstillda (Kommunalarbetaren 1996:22 och
1997:22). Sveriges pensionirsforbund (SPF) hade under ett par dr pétalat van-
vard som manga ildre utsattes f6r inom dldreomsorgen. SPF gav samtliga riks-
dagspartier en ingiende redovisning av forhéllanden som de hade konstaterat i
ett stort antal kommuner. Undersokningarna redovisades i boken “Har vi rad
med véira gamla?” (Veteranposten 1997:9).

Brister inom dldreomsorgen och i vissa fall direkt vanvard hade uppmarksam-
mats och behandlades ocksd i riksdagen. Socialutskottet anordnade en offentlig
utfrigning om dldreomsorgen i maj 1996 (Betinkande 1996/97:SoU7). Utskot-
tet sag med oro pa de brister inom ildreomsorgen som framkommit. Det hand-
lade om problem inom Adel-omridet, om brister i bemétandet av ildre mm.
”Elandesskildringarna” fick sarskild naring hosten 1997 da underskoterskan Sa-
rah Wignert pa Polhemsgarden i Solna avslgjade missforhillanden (Kommunal-
arbetaren 1997:19 och 21). Enligt Sarah Wignert var det som en mardrom och
ménga gamlingar hade exempelvis inte fitt duscha pé tre veckor. Avslojandet
redovisades i ett Rapportinslag den 13 oktober 1997 och blev mycket uppmirk-
sammat. Rapportinslaget ledde till att Solna kommun sade upp avtalet med ent-
reprendren ISS Care. En intressant episod intriffade dé socialminister Margot
Wallstrom kort tid ddrefter triffade Wagnert for ett samtal. Socialministern
framholl vikten av utbildning. Detta kunde Sarah Wignert inte hilla med om.
Problemet enligt henne var inte att personalen saknade kompetens utan att det
fanns for fi anstillda.

Hosten 1997 aviserade regeringen att man till varen 1998 skulle presentera
en proposition med en nationell handlingsplan f6r dldreomsorgen. Valaret 1998
skrev ledaren i SPF-tidskriften "Nu puttrar valfldsket i partiernas gryta” (Vete-
ranposten 1998:3). Bakgrunden var bemétandeutredningen och Socialstyrelsens
slutrapport om Adelreformen.

I juni manad 1998 antog riksdagen en Nationell handlingsplan for ildre-
omsorgen (Proposition 1997/98:113). Det idr knappast en 6verdrift att pipeka
att socialministern (Margot Wallstrom) hade ett svirt balansnummer att utféra
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i arbetet med den nationella planen. Eventuella specialdestinerade statsbidrag till
dldreomsorgen (nigot som pensiondrsorganisationerna 6nskade) byggde pa krav
om hérdare statlig styrning och kontroll efter manga larm om vanvard av ildre.
Men detta skulle kollidera med kommunernas mycket tydliga krav pa sjilvbe-
stimmande. Kompromissen blev specialdestinerade statsbidrag till kategorin
”skola, vird och omsorg”, den tidens mantra.

Propositionen om den nationella handlingsplanen samordnades med rege-
ringens virbudget. I den varbudget, som regeringen presenterade i april 1998
forekom betydande satsningar pa skola, vird och omsorg till och med 4r 2002.
Detta var mer in tidigare utlovade och efter statsministern kallade “Persson-
pengar”. Sadana satsningar kunde i det relativt gynnsamma liget ske utan att
statens utgiftstak dndrades. Men tydliga villkor stilldes upp: kommunerna fick
inte hoja skatterna och verksamheten skulle f6r dldreomsorgen utvecklas enligt
den nationella planen for dldrepolitiken.

Fyra mélsittningar angavs i den nationella planen och sirskilt relevant var att
dldre skulle bemétas med respekt och ha tillging till god vird och omsorg. Det
dr nu, nir den offentliga dldreomsorgen hade retirerat, som ambitiosa och byra-
kratiskt vilformulerade malsittningar och meningar borjar fa fotfiste. Dessa
skulle visa pa politiska ambitioner och handlingskraft, men samtidigt dolde de
en osminkad verklighet. Att mélen i handlingsplanen var abstrakta och inte in-
neholl nagra prioriteringar mellan verksamheter framfordes bland annat (Motion
1997/98:S043).

Pengar inom éldreomridet skulle bland annat anvindas till mer personal, for-
bittrad samverkan mellan kommuner och landsting, okad likarmedverkan i
dldreomsorgen samt bittre tillgang till rehabiliteringsinsatser. Ett extra tillskott
till kommunerna pd fyra miljarder kronor hade skett ar 1997 (Proposition
1997/98:1). Hirutdver aviserades en 6kning med ytterligare fyra miljarder per
ar fram till ar 2000 dd summan alltsd skulle bli 16 miljarder kronor. I samband
med den nationella handlingsplanen antogs ett stimulansbidrag om 380 miljoner
kronor fér ny- och ombyggnad av sirskilda boenden. Aven i regeringsforkla-
ringen i oktober 1998 talades det dessutom om fler platser i dldreboenden.

Socialtjanstens insatser skulle vara av god kvalitet enligt socialtjanstlagen. En-
ligt den nationella handlingsplanen skulle kvaliteten i dldreomsorgen systema-
tiskt och fortlopande utvecklas och sikras. Socialstyrelsen och linsstyrelserna till-
fordes nya pengar for en forstirke tillsyn, effektivare kontroll och kvalitetssik-
ring.

Uppmairksamheten kring Polhemsgirden ledde till att "lex Sarah” infordes i
Socialtjanstlagen. Lagen ger vardpersonal en skyldighet att sld larm om vanvérd
och bristande hygien i varden. Socialstyrelsen fick i uppdrag av regeringen att
utarbeta ett kontrollsystem for att sikra kvaliteten inom ildreomsorgen. Bland
annat gjordes oanmailda besok i 102 sirskilda boenden, men inga uppenbara
missforhéllanden uppenbarades (Kommunalarbetaren 1999:9). For en mer prin-
cipiell genomging av "virdskandaler” hinvisas till Jénson (2006).
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Anhorigas situation uppmirksammades ocksa. Enligt ett tidigare tilligg i So-
cialgjdnstlagen (Proposition 1996/97:124) borde kommunen genom stéd och
avlosning underlitta for den som vardar anhérig. Samtidigt fick Socialstyrelsen i
uppdrag att fordela en mindre summa till kommuner for att utveckla metoder
och former av anhorigstdd. Men det behovdes ytterligare insatser enligt rege-
ringen. Enligt den nationella handlingsplanen skulle kommunerna fa ett sirskilt
bidrag om 100 miljoner kronor drligen under tre ar med start frin &r 1999. Detta
kom att kallas ”Anhorig 300”. Bidraget avsig insatser som kommunen genom-
forde i samverkan med anhoriga och frivilligorganisationer. I Socialstyrelsens se-
nare utvirdering av dessa insatser konstaterades att satsningen frimst medfort att
anhorigas omsorgsinsatser synliggjorts (Socialstyrelsen 2002).

De borgerliga partierna kunde i stort sett stédja de allmint hallna maélsice-
ningarna i handlingsplanen. Regeringens ildrestrategi sigs som vilmenande men
otillrickligt preciserad. Gemensamt i de borgerliga motionerna (Motion
1997/98:S043, Motion 1997/98:S049, Motion 1997/98:S050 och Motion
1997/98:S051) var utgingspunkten att dldreomsorgen befann sig i kris med ut-
tryck som “vanvard,” "missforhallanden” och vixande koer till sirskilda boen-
den. Gemensamt for partierna var dessutom tonvikten pa forstirke valfrihet for
de dldre och subventionerad icke-bistindsbeddmd hemtjinst for pensionirer.

Efter det att riksdagen antagit den nationella handlingsplanen for dldrepoliti-
ken tillsattes, alldeles i slutet av r 1998, en parlamentarisk dldreberedning med
uppgift att skapa forutsittningar for en lingsiktig utveckling av dldrepolitiken.
Det forsta betinkandet kom att presenteras i bérjan av 2000-talet (SOU
2002:29).

Aven om den statliga satsningen med "Perssonpengar” kan ses som kraftfull
sd skedde praktiskt taget ingen 6kning av antalet anstillda inom dldreomsorgen
visade facit for ar 1998 (KommunAktuellt 1999:18). Diremot hade ytterligare
nedskirningar kunnat undvikas. Aven kommunalarbetarna var missnéjda med
den svaga effekten (Kommunalarbetaren 2001:3). Utéver att pengarna i vissa fall
tickt underskott si fick kommunerna inte kompensation f6r pris- och 16neck-
ningar.

Maxtaxan

Det generella statsbidraget och den relativt fria avgiftssittningen for service och
omsorg kom att leda till stora olikheter kommunerna emellan. Vissa kommuner
hojde avgifterna kraftigt, ndgot som berodde pd den mycket anstringda kommu-
nala ekonomin. Detta uppmiarksammades av Socialstyrelsen dr 1996 (Socialsty-
relsen 1996 a). Enligt Socialstyrelsen avstod var tionde person éver 75 ar att soka
hjilp frin kommunens dldreomsorg pa grund av hoga avgifter.

Detta framkom ocksé i SOU 1999:33 Bo tryggt - betala rirr. Hir uppmirk-
sammades de mycket stora skillnader i avgifterna kommunerna emellan. Det
fanns, enligt betinkandet, exempel pé att det kan skilja ver 20 000 kronor per
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ménad pd dldreboenden, men ocksa inom hemtjinst kunde avgifterna vara hogst
olika beroende bland annat pa var kommunerna satt sitt “tak” f6r avgifterna.
Hoga avgifter kunde, enligt utredningen, leda till att dldre avstod fran hjilp och
till "avgiftsplanering”.

Avgiftsplanering hingde bland annat samman med marginaleffekten. Margi-
naleffekten 4r summan av en skattedkning, minskade bostadsbidrag och hojd
avgift som foljer av en inkomstokning och effekten kunde nirma sig eller 6ver-
stiga 100 procent. Det kunde darfér 16na sig att exempelvis skriva over tillgingar
pa sina barn. Utredaren ansig dessutom att avgifter fick en styreffeke, allesd ate
dldre avstod frin kommunala insatser, och att detta motverkade riksdagens am-
bitioner att oka stodet till anhoriga, som vérdar nirstiende.

Utredaren foreslog att ett nationellt "tak” skulle inforas liksom ett forbehalls-
belopp (tillrickliga medel for personliga behov sedan boendekostnader och av-
gifter f6r vard och omsorg betalats). Detta forbehillsbelopp skulle emellertid inte
vara tvingande for kommunerna. Tillkomsten av maxtaxan ger en god illustrat-
ion till de intressekonflikter som fanns inom dldreomradet.

Pensionirsorganisationerna hade en bestimd uppfattning om att det borde
finnas en maxtaxa for avgifter inom dldreomsorgen och under alla omstindig-
heter ett lagstadgat hogkostnadsskydd. Organisationerna hade ar 1992 uppvak-
tat socialutskottet i samband med den dévarande riksdagsbehandlingen av avgif-
terna och krivde ett hogkostnadsskydd, ndgot som emellertid avvisades av riks-
dagsmajoriteten med stod bland annat av Kommunférbundet. Anledningen sa-
des framfor allt vara att det ansdgs svart att precisera vad som skulle inkluderas
inom ett hogkostnadsskydd. Pensionirsorganisationerna uttryckte senare i olika
sammanhang sitt starka missndje 6ver kommunernas avgifter inom dldreomsor-
gen (se t.ex. Veteranposten 1993:6-7, 1994:1-2 och 1997:1).

Kravet pa ett hogkostnadsskydd underblistes av Socialstyrelsens rapport om
att avgifterna for tidigare sjukhemspatienter hdjts med 80-220 procent (Social-
styrelsen 1994). Pensionirerna hade varit representerade i utredningen (SOU
1999:33) och tillsammans med Socialstyrelsen drev organisationerna pa for
lagstadgad maxtaxa och forbehallsbelopp. Kommunforbundet som hyllade det
kommunala sjalvstyret var helt emot en maxtaxa.

Maxtaxan och forbehallsbeloppet blev en svér friga for regeringen (Feltenius
2004). Innan en proposition limnades antydde socialminister Lars Enqvist i en
radiointervju att regeringen skulle foresla en maxtaxa men att denna skulle vara
frivillig. Ministern hoppades pa att ett extra statsbidrag under en overgingspe-
riod skulle f4 kommunerna att satsa pa den frivilliga taxan. Pensionirsorganisat-
ionerna opponerade kraftfullt mot frivilligheten: endast lagstiftning skulle bita
(Veteranposten 2000:3, KommunAktuellt 2000:7). Pensionirsorganisationerna
krivde dessutom med emfas att ocksé ett forbehéllsbelopp skulle vara lagstiftat.

Den 17 april 2001 6verlimnade finansministern varbudgeten till riksdagen
(Proposition 2000/01:100). I propositionen aviserades ett lagstadgat forbehalls-
belopp inom ildreomsorgen men ingen maxtaxa. Det var regeringens stddparti
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Miljopartiet som sagt nej till maxtaxan. Pensionirsorganisationerna igangsatte
dirfor en massmediekampanj mot Miljopartiet, vilken ledde till att Miljépartiet
backade (Feltenius 2004). Kommunforbundet kimpade mot, men ar 2002 be-
slutade riksdagen om en (relativt l1ag) maxtaxa. Forbehillsbeloppet, det minimi-
belopp som den enskilde har ritt att behalla av egna medel, blev samtidigt pre-
ciserat i Socialtjinstlagen (Proposition 2000/01:149).

Riksdagen var inte helt enig och det fanns, speciellt inom Centerpartiet, visst
stod f6r Kommunférbundets uppfattning (se 2001/02:SoU3). Centerpartiet tog
bestimt avstdind mot att lagstiftningsvigen reducera den kommunala sjilvstyrel-
sen. I den foljande riksdagsdebatten kinde sig Centerpartiets talesperson ensam
och att det i denna friga ridde spinningar inom den borgerliga oppositionen gér
inte att ta miste pd (Riksdagens protokoll 2001/02:26). De borgerliga partierna
hade olika uppfattningar gillande avgifter inom &ldreomsorgen. Moderaterna
ville ha en enhetstaxa eftersom inkomstrelaterade avgifter enligt partiet ledde till
en “dubbelbeskattning” av dem med hogre inkomster (Motion 1998/99:S0230).
Aven Kristdemokraterna anslot sig till enhetstaxan. Centerpartiet ansig emeller-
tid att enhetliga taxor skulle leda till nya orittvisor eftersom innehallet skiljer sig
it i olika kommuner (Motion 1999/2000:S0326). Folkpartiet férordade lagstad-
gad maxtaxa (Motion 2000/01:S0456).

Sedan reformen tritt i kraft ndddes socialministern av signaler att vissa kom-
muner kompenserade sig for maxtaxan genom att hoja andra avgifter exempelvis
for hyra och mat inom sirskilda boenden. Enligt Kommunférbundet kinde sig
ménga pensionirer lurade eftersom de sett avgiften till dldreomsorgen som en
helhet och riknat med att allt omfattades av reformen (KommunAktuellt
2002:33 och 34). Enligt PROs tidskrift hade hyrorna i dldreboenden i nigot fall
hojts med 144 procent (PRO Pensioniren 2003:2). Maxtaxan blev en chock som
det uttrycktes i SPFs tidskrift Veteranposten (2003:8). Detta blev ett besynner-
ligt resultat eftersom staten genom finansieringsprincipen avsatt resurser som
kompensation f6r kommunernas inkomstbortfall di maxtaxan infordes.
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3. Aldreomsorgen 2001-2006

Utvecklingen

Den svenska ekonomin befann sig vid millennieskiftet i en hégkonjunktur med
god tillvixt och tillvixtférutsittningarna under de kommande fem éren var en-
ligt Langtidsutredningens basscenario mycket goda (SOU 2000:7). Under peri-
oden 1996 till 2001 hade ekonomin gradvis forbittrats i kommunerna och bade
ar 2000 och ar 2001 visade kommunsektorn ett samlat positivt resultat.

I borjan av det nya millenniet kom emellertid en internationell lagkonjunk-
tur, efter det som brukar kallas ”IT-bubblan”. Under ar 2002 slog den ekono-
miska uppbromsningen i niringslivet mot landstingen och kommunerna
(Svenska Kommunférbundet 2002). For att vinda underskott till verskott in-
leddes under 2003 besparingsprogram i manga kommuner.

Konjunkturnedgingen ledde till minskade skatteinkomster for staten och
kommunerna. Hirtill kom ett annat allvarligt problem nimligen en hog och
vixande sjukfranvaro, som sirskilt drabbade kommunanstillda. Detta i sin tur
paverkade statens finanser och dirmed mojligheten att kompensera kommuner
for 6kade kostnader. For kommunerna innebar sjukfranvaron att kostnaderna
for sjuklon 6kade liksom hojda lonekostnader for att kunna betala vikarier och
bemanningsforetag. Kommunernas personalkostnader okade inte bara till f6ljd
av |6nehojningar utan ocksa pd grund av hojda avgifter for avtalsforsikringar och
kostnader for avtalspensioner.

De nominella statsbidragen hade urholkats bland annat till foljd av stigande
priser och l6ner. Dessutom fick kommunerna efter EU-intriddet ar 1995 hogre
momsavgifter att betala. Dessa avgifter skulle skapa neutralitet mellan kommu-
nala och privata utférare av exempelvis dldreomsorg. Hirtill kom att kommu-
nernas skatteinkomster sinktes nir staten bérjade ta in tidigare avdragsgilla egen-
avgifter fran l6ntagarna.

Minga kommuner tvingades att hoja skatten. Det gillde att halla budgetra-
marna, vilket kunde vara svart eller rentav omojligt. For 81 procent av kommu-
nerna var liget fér dldreomsorgen si bekymmersamt ar 2002 att de inte kunde
halla sin dldreomsorgsbudget (Svenska kommunférbundet 2002). Underskott
miste sedan balanseras med framtida 6verskott enligt budgetreglerna.

Den sambhillsekonomiska aterhimtningen inleddes ar 2004. For kommu-
nerna dréjde det ytterligare nagot 4r innan forbittringar visade sig. Ar 2006 tog
den kommunala tillvixten emellertid fart bland annat till £5ljd av starka statliga
satsningar (Proposition 2005/06:1). Kommunsektorn som helhet uppvisade se-
dan ar 2005 stora overskott (Regeringens skrivelse 2007/08:102).

Under perioden 2002-2006 minskade kommunernas kostnader for vard och
omsorg till dldre med ca sex procent, mitt i fasta priser (Regeringens skrivelse
2007/08:102). Antalet personer i sirskilt boende minskade frin cirka 119 000
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till 98 600 dvs. med 17 procent. Antalet personer med hemtjinst okade emeller-
tid frdn 121 000 till 140 000 dvs. med 16 procent (Statistisk drsbok 2008). En
svag minskning skedde alltsa i antalet personer med dldreomsorg, medan antalet
personer 80 ér eller dldre 6kade med dtta procent under perioden.

Medan kommunernas kostnader for dldreomsorg minskat med sex procent,
okade kostnaderna for insatser for personer med funktionsnedsittning med 22
procent. Uttringningen av dldreomsorg aterkommer genomgiende i Kommun-
forbundets redovisningar av det ekonomiska liget. Enligt férbundet drev handi-
kappomsorgen upp kostnaderna och i ett anstringt ekonomiskt lige tringdes
annan kommunal verksamhet ut, i forsta hand dldreomsorgen (Svenska Kom-
munférbundet 2002). Uttringningen noterades ocksa av 2004 drs lingtidsutred-
ning (SOU 2004:19).

Uttringningseffekten har varit foremadl for en avhandling i nationalekonomi
(Birkelof 2009). En statistisk analys for dren 1998-2007 visade att inte endast
dldreomsorgen paverkades av LSS-kostnaderna utan ocksé skolan. Da LSS-utgif-
terna okar, minskar utgifterna for dldreomsorg och skola. Aldreomsorgen och
skolan 4r bada stora utgiftsomraden med relativt svaga rittigheter. Studien visade
ocksa att utgiftsomraden som kultur och fritid, barnomsorg och socialtjinst inte
hade paverkats.

I en artikel av Marta Szebehely och Gun-Britt Trydegard (2007) redovisas en
studie av skilda villkor och skilda trender inom ildreomsorgen och handikapp-
omsorgen. For personer med funktionsnedsittning hade bade resurser och tick-
ningsgrad &kat till skillnad frin ildreomsorgen. Aven personalens arbetsvillkor
var, generellt sett, battre inom handikappomradet. Detta giller exempelvis ar-
betsbelastning och personalens bedomning av méjligheterna att ge god omsorg.
Handikappomsorgen har, enligt forfattarna, utvecklats mot minskat familjebe-
roende och 6kad autonomi f6r bide personer med funktionsnedsittning och de-
ras anhériga. Inom ildreomsorgen var trenden den motsatta.

Utvecklingen inom dldreomsorgen innebar stramare behovsbedémningar och
okade ansprik pi anhériga. Kommunernas insatser kom alltmer att inrikeas pd
att dldre skulle bo kvar hemma. I stort sett alla kommuner provade om make
eller maka kunde utféra hjilpinsatser till varandra, dtminstone nir det giller hus-
liga sysslor. En ny trend var att kommunerna ocksa frigade om det fanns vuxna
barn i nirheten som kunde hjilpa de gamla férildrarna. Enligt Socialstyrelsens
lagesrapport 2006 inkluderade en fjirdedel av kommunerna tillgang till vuxna
barn i bistindsbedomningen.

Under 2000-talet kom bedémningskriterierna for en flyte till dldreboende att
skirpas och kvarboendet forlingdes. Enligt Socialstyrelsen upplevde manga ildre
ett tvang att bo kvar hemma och minskningen sedan millenniumskiftet har enligt
styrelsen vicke ett stigande missndje (Socialstyrelsen 2007). For de med sam-
mansatta behov kunde det bli ett orimligt ansvar f6r anhoriga. I rapporten varnas
for en alltfor snabb och ibland oplanerad avveckling av dldreboenden, som kunde
medféra otrygghet for de dldre och stérre krav pa anhériga. Det konstateras ocksd
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att antalet icke verkstillda beslut om sirskilt boende hade okat. P4 pensionirshll
talade man om att nedskirningarna av platser i sirskilda boenden lett till dldres
fangenskap i sina egna hem (Veteranen 2007:1).

Anhérigomsorgen fortsatte att 6ka som den offentliga dldreomsorgen reduce-
rades. For en mer detaljerad beskrivning av denna utveckling hinvisas till Ul-
manen och Szebehely (2015).

Nu var det inte bara anhoriga som pressades. Personalen var hért pressad av
nedskirningar och okad arbetstyngd, brister i organisation och ledarskap samt
stora rekryteringsproblem (se t.ex. KommunAktuellt 2002:11).

Debatten om ildreomsorgen handlade i mangt och mycket om behovet av
platser i sirskilda boenden. Inte minst gillde detta den vixande gruppen med
demenssjukdomar. Fér en nidrmare inblick i hur bistindsbedémare agerar i mo-
tet med en som soker plats i sirskilt boende och dennes anhériga hinvisas till en
avhandling av Maria Soderberg (2014).

Hur skall man forklara nedgingen av sirskilda boenden? Regeringen gav vi-
ren 2003 i uppdrag till Boverket och Socialstyrelsen att se 6ver och analysera
orsakerna till varfor dldre och personer med funktionsnedsittning inte erbjuds
sarskilt boende trots att de har ett av kommunen konstaterat behov av sadant
boende (Boverket & Socialstyrelsen 2004). En forsta anledning till den snabba
avvecklingen av sirskilt boende var enligt rapporten kommunernas ofta svira
ckonomiska situation. Kommunerna strivade dérfor efter att [osa vird- och om-
sorgsbehoven pa ett mindre kostnadskriavande sitt. Bland orsaker i 6vrigt som
nimns ir bristande kontakter och samverkan mellan socialférvaltningen, bo-
stadsfoérsorjningen och den fysiska planeringen. Ett problem i sammanhanget
sades vara att socialtjansten inte hade tillricklig kapacitet for att analysera och
bedéma behovsutvecklingen pa sikt. En intressant aspekt var ridslan i vissa kom-
muner for att platser som inrittades skulle tas i ansprik av personer frin andra
kommuner. En sidan ridsla syns inte ha varit obefogad om den nationella tren-
den och forvantningar pekade pa fortsatta neddragningar.

Ectt sdrskilt problem hade tidigare gillt flyttritten f6r gamla. Brist pd platser
pa dldreboenden hindrade ildre att flytta till annan kommun. Flyttricten skrevs
in i Socialgjdnstlagen och tridde i kraft dr 1998. I KommunAktuellt 2001:7
nimns som exempel pa problematiken att inflyttningskommunen beviljade den
sokande behévliga insatser, men utan tidsangivelser. Tiden gir och den gamle
kan inte klaga eftersom personen har beviljats plats. Pensiondrernas riksorgani-
sation (PRO) kallade detta for kommunarrest (PRO pensiondren 2001:1).

Problematiken med icke verkstillda beslut bérjade pa allvar att uppmirksam-
mas kring millenniumskiftet. Enligt rapporter fran landets linsstyrelser fanns
den 1 juli &r 2000 cirka 2 500 icke verkstillda bifallsbeslut och cirka 1 600 av-
slagsbeslut trots att det foreldg behov av insatser (Proposition 2000/01:1 Utgifts-
omrade 9). Det var framfor allt betriffande sirskilda boenden som kommuner-
nas domstolstrots, inte verkstillda beslut samt avslagsbeslut trots bedémt behov
visade sig.
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Som om detta inte var nog kunde Socialstyrelsen ar 2005 konstatera att dldre
inte fick alla de hemtjinstinsatser som de beviljats. Endast 60 procent av varden
och omsorgen utférdes i praktiken. Hemtjdnsten var alltsd kraftigt 6verskattad i
statistiken (Veteranen 2005:8).

I korthet kan perioden 2001-2006 sammanfattas sa att det blev ett vixande
gap mellan behov och resurser inom idldreomsorgen.

Statliga insatser

Att kommuner trotsade domstolsbeslut sags som mycket allvarligt och den 1 juli
dr 2002 tridde nya bestimmelser i kraft for att motverka kommunalt dom-
stolstrots (Proposition 2001/02:122). En kommun som inte verkstiller ett dom-
stolsbeslut som ger en person ritt till stdd kunde tvingas betala en avgift som
kunde bli sd hog som en miljon kronor. En majoritet av kommunerna och Kom-
munférbundet avstyrkte regeringsforslaget med motiveringen att domstolstrotset
sammanhingde med bristande resurser och dalig tillging pa bostider (Kommun-
Aktuellt 2002:8). I en fdljdmotion till propositionen anfordes att problemet var
att staten inte f6ljde finansieringsprincipen fullt ut nir kommunerna alades nya
uppgifter (Motion 2001/02:K89).

Di fragan om domstolstrots diskuterades framfordes bland annat att kom-
muners underldtenhet att verkstilla egna for den sékande gynnande beslut var
ett betydligt storre problem dn domstolstrots (SOU 2004:118). Totalt fanns
drygt 4000 beslut enligt Socialgjinstlagen och LSS som inte var verkstillda och
drygt 2000 ansokningar enligt dessa lagar som avslogs, trots att behov av insatsen
eller bistaindet bedémts foreligga. Bland annat handlade det om sirskilda boen-
den dir den frimsta anledningen var brist pd platser. Nir det gillde avslagna
ansokningar trots beddmt behov, sammanhingde detta med att mojligheter sak-
nades att inom rimlig tid verkstilla beslutet.

Efter forslag fran riksdagens revisorer gav en enig riksdag ar 2003 ett uppdrag
till regeringen att limna forslag pd hur man skall komma till ritta med att kom-
muner och landsting inte ger ildre den vard och omsorg som de beviljats (Be-
tinkande 2002/03:SoU9). Det var tva foreteelser som var aktuella. Det ena var
att gynnande beslut inte verkstilldes inom rimlig tid. Det andra var att ansok-
ningar avslogs trots bedomt behov av bistind.

Forst &r 2006 kom ett tilligg i Socialtjanstlagen om rapporteringsskyldighet
till linsstyrelsen vid icke verkstillda beslut. Tillagget tridde i kraft den 1/7 2006
(Proposition 2006/07:115). Vidare infordes en sanktionsavgift som ett yttersta
patryckningsmedel f6r att ett gynnande beslut skulle verkstillas i rimlig tid. Om
den som fétt sitt boende beviljat fir vinta lingre 4n tre mdnader méiste kommu-
nen redovisa orsaken. Att aberopa platsbrist dog inte som forklaring. Om moti-
veringen till fordrdjningen inte var godtagbar, kunde kommunen tvingas betala
en sirskild avgift frin 10 000 upp till en miljon kronor. Effekten av detta blev
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att fler kommuner borjade avsla bistindsansokningar med hinsyn till att ett gyn-
nande beslut inte kunde verkstillas inom rimlig tid (Riksdagens skrivelse
2006/07:102).

Riksdagen hade vid olika tillfillen uppmanat regeringen att komma med f6r-
slag pa bittre stdd till anhoriga. Ett enigt utskott ansig varen 2004 att det be-
hévdes en kraftfull utveckling av olika former f6r avlastning, stdd och utbildning
till narstdende och regeringen borde dirfor bland annat dterkomma till riksdagen
med forslag for att yteerligare stirka stddet till anhériga (Betinkande
2003/2004:SoU4).

Regeringen gick med pi stimulansbidrag till utvecklingen av anhérigstod
(Proposition 2004/05:1). Men riksdagen hade ocksd menat att kommunerna
”ska” i stillet f6r "bor” genom stdd och avlosning underlitta f6r anhorigvardare.
Kommunférbundet motsatte sig helt en tvingande lag (KommunAktuellt
2003:18).

Regeringen accepterade inte en mer tvingande reglering eftersom detta enligt
finansieringsprincipen skulle bli ett statligt finansiellt dtagande och att detta
skulle medféra avsevirda kostnader. Ar 2005 beslutade emellertid regeringen att
tillskjuta pengar for kommunernas stéd till anhériga. Vid arsskiftet 2005/06 togs
ytterligare ett initiativ genom att férdela ytterligare 100 miljoner kronor drligen
till forstarkningar inom omradet (Regeringens skrivelse 2006/07:102).

Satsningen kom att stimulera utvecklingen av stéd till anhériga. Ar 2002 be-
drev 90 procent av kommunerna utvecklingsarbete, en siffra som sjonk till 78
procent 2005 (da “anhérig 300” ebbat ut). Siffran 6kade till 90 procent 2006,
di fem ganger sd mycket pengar fanns att soka jamfort med 2005 (Regeringens
skrivelse 2007/08:102).

Den ekonomiska aterhimtningen och de ofta papekade bristerna inom aldre-
omsorgen ledde till att regeringen ar 2005 borjade satsa pa kvalitetsutveckling
genom kompetensutveckling av personalen (Proposition 2004/05:94). Sats-
ningen omfattade dren 2005-2007. Detta var den si kallade kompetensstegen.
En sadan satsning var i sig inte kontroversiell, men det var diremot finansie-
ringen. Som tidigare nimnts hade ett "budgettak” for statsbudgeten etablerats r
1997. Syftet med utgiftstaket var att styra statens totala resursansprak. I stillet
for att redovisa utgifterna pd sedvanligt sitt valde nu regeringen att finansiera
kompetensutvecklingen genom att kreditera kommunernas skattekonton. Detta
innebar helt enkelt en "skatterabatt” f6r kommunerna och pa si sitt kunde ut-
gifterna ligga under statsbudgetens utgiftstak. Argirden kritiserades bland annat
av Riksgildskontoret och Skatteverket. Fér oppositionen sigs det som en under-
minering av det statliga budgetsystemet (se t.ex. Motion 2004/2005:So12 och
So13). Regeringens forslag stoddes av Vinsterpartiet och Miljépartiet och vann
riksdagens bifall (Betinkande 2004/05:SoU16).

Den 22 mars 2006 presenterade den socialdemokratiska regeringen en tiodrs-
plan for varden och omsorgen om ildre: "Nationell utvecklingsplan for vird och
omsorg om dldre” (Proposition 2005/06:115). Liksom den forra planen kom
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den under ett valar. Propositionen stdddes av Vinsterpartiet och Miljopartiet.
Viktigast angavs vara varden av de multisjuka, boendet, innehallet i den sociala
omsorgen, den nationella likvirdigheten, det forebyggande arbetet och persona-
lens kompetens. Regeringens bedomning var att hemsjukvarden borde forstirkas
och huvudansvaret féras over till kommunerna, men en proposition om detta
skulle komma forst till hosten 2006 (alltsa efter valet). Likarmedverkan bade i
ordinirt boende och sirskilt boende skulle férstirkas och om inte landstingen
kunde stilla upp med likare fick kommunerna anstilla egna och skicka rikning
till landstinget.

Regeringen satsade ocksd 250 miljoner kronor per dr som ett sirskilt bidrag
for att stimulera nybyggnad och ombyggnad av sirskilda boenden. Regeringens
ambition var att skirpa lagen si att kommunerna i rimlig tid skulle ordna fram
ett beviljat sirskilt boende. Sa blev ocksi fallet nigot som nimnts ovan. Enligt
den borgerliga oppositionen, forenade i Allians f6r Sverige, var propositionen
mer valmaterial an handlingsplan (se t.ex. motion 2005/06:S038).

Att forstirka det fria valet av utférare inom dldreomsorgen var en hérnsten i
oppositionens idldrepolitik. Fran oppositionens sida aviserades dven skattebefri-
else f6r hushéllsnira tjinster. Socialdemokraternas forsiktighet i denna fraga il-
lustreras av att det i handlingsplanen fordes in att kommunerna gavs befogenhet
att tillhandahalla servicetjinster for dldre utan féregiende individuell behovsbe-
domning (Proposition 2005/06:100). Dessa tjdnster var avsedda att férebygga
skador, olycksfall eller ohilsa at personer som fyllt 67 ar.

Oppositionen missade inte chansen att pdpeka koerna till dldreboenden. Re-
dan i forra handlingsplanen 1998 hade regeringen aviserat att avsitta ytterligare
resurser till sirskilda boenden och dven infér valet 2002 skulle det skapas nya
platser (Socialdemokraterna 2002). Foretradare fo6r Alliansen uttryckte sin oro
over avvecklingen av dldreboenden. Andra former av boenden maste ocksa utre-
das. Detta blev en viktig friga och Socialdemokraterna tillkallade i maj 2006 en
sarskild delegation for att analysera behov och utveckling av dldreboenden (SOU
2008:113).

Sirskilda boenden var pd tillbakaging och da borjade man aktualisera ”mel-
lanboenden” ibland kallade trygghetsboenden. Redan i slutet av 1930-talet in-
fordes en statlig satsning pa det som kallades pensionirshem. Omkring dr 1950
borjade dessa utmonstras eftersom de (i likhet med barnrikehus) betraktades som
ett kategoriboende. Ett par decennier senare sags si kallade servicehus som ett
alternativ. Problemet med servicehus blev det kollektiva aldrandet. Allt fler av de
boende blev mer omsorgsberoende och servicehusen kom att bli ett simre alter-
nativ till det som da kallades dlderdomshem. Servicehusen omvandlades till re-
guljira bostider eller trygghetsboende. Nu, nir diskussionen om brist pd sir-
skilda boenden tagit fart, aktualiserades alltsd pa nytt ndgon form av "mellanbo-
enden” utan behovsprévning. Det blev opportunt att tala om kategoribostider

for dldre.
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Det som kinnetecknade det nya milleniet var hardare krav pa dldreomsorgen
men ocksa av relativt menlésa utredningar som exempelvis Senior 2005. Denna
parlamentariska beredning hade tillsatts i december 1998 och den fick enligt di-
rektiven inte behandla principiellt viktiga fragor som huvudmannaskapet eller
den framtida finansieringen. Beredningen hade som uppgift att skapa forutsice-
ningar for en langsiktig utveckling av ildrepolitiken. Beredningens arbete var
starkt konsensusinriktat och dess atgirdsforslag var knappast kontroversiella,
snarast allmint vilmenande, foga konkreta och déljande svara fragor. Utredning-
ens mantra ~Riv alderstrappan!” innebir exempelvis ett fordunklande och foérne-
kande av livets realiteter (SOU 2002:29). De sista stegen i dlderstrappan kommer
man inte undan.

Utredningens slutbetinkande Aldrepolitik for framtiden (SOU 2003:91) in-
nehéller inte minga konkreta forslag till tgdrder, diremot manga forslag till nya
utredningar. Till dem som ar kritiska till beslutsvindan hérde Sveriges pension-
drsforbund (SPF) och Kommunalarbetareforbundet (Veteranposten 2003:9;
Kommunalarbetaren 2003:17). Enligt Kommunférbundet (KommunAktuellt
2003:34) saknade utredningen det politiska modet.
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4. Adelproblematiken

Genom Adelreformen fick kommunerna, som tidigare nimnts, det samlade an-
svaret for service, omsorg och vard av dldre. Landstingens sjukhem 6verfordes till
kommunerna och kommunerna fick ansvar for sjukvarden i sirskilda boenden.
En tydlig kompromiss var att kommunerna fick befogenhet att driva hemsjuk-
vérd for dldre i ordinirt boende men ingen skyldighet. Kommunerna fick ocksa
ett betalningsansvar till sjukvarden f6r de ildre patienter, som inom akutsjukvar-
den och geriatriken sigs som medicinskt firdigbehandlade.

Problemet med tva huvudmin, alltsd landsting och kommuner, hade disku-
terats linge (Edebalk 2016). Signalerna f6r bade vardtagare och kommuner var
att en plats pa landstingens sjukhem var billigare 4n en alderdomshemsplats.
Jimfort med alderdomshemmet var det mycket ekonomiskt férdelaktigt med
boende pa sjukhem f6r bide kommunerna och virdtagarna. Men en plats pa ett
sjukhem var vid en helhetsbeddmning betydligt dyrare dn en plats pa ett dlder-
domshem pé grund av hég bemanning och dirigenom hoga personalkostnader.
Hirtill kom att kostnader for sjukvard var gratis for boende pa sjukhem.

Ett annat problem var att kommuner och landsting kunde ha motiv att 6ver-
viltra kostnader pd varandra. Pa akutsjukvarden overviltrades kostnader genom
att medicinske firdigbehandlade ildre patienter kom att uppta dyra singplatser
pa sjukhusen. A andra sidan hinde det att patienter inom langvard/sjukhem fick
virdas hemma med hemtjinst di exempelvis virdavdelningar lades ner. Detta
var ocksd en konfliktanledning, eftersom kommunerna fick betala hemtjinst och
eventuellt bostadstilligg, medan landstingen gjorde en vinst (Kommunaktuellt
1986:30).

Adelreformen var en mycket omfattande reform. 55 000 landstingsanstillda
flyttade 6ver till kommunerna. Okade medicinska insatser ledde till att kommu-
nerna hade att anstilla en medicinskt ansvarig sjukskdterska (MAS). Den ledde
ocksa i férlingningen till att vardbitriden fick underskdterskekompetens. Rege-
ringen gav ar 1991 Socialstyrelsen i uppdrag att f6lja upp och utvirdera refor-
men. Det var forsta gingen inom svensk socialpolitik, som ett omfattande utvir-
deringsuppdrag kopplades till ett beslut om en social reform (Holmberg &
Holmberg 1998).

Pa boendesidan blev forindringarna pétagliga. Generellt kom bostadsstandar-
den att oka inom sirskilda boenden och bland annat bérjade flerbaddsrum ate
elimineras. Som hyresgist i sirskilda boenden fick man i princip sjilv betala for
hyra, omsorg, mediciner och likarvard. Detta f6ljde ocksa av avgiftsreformen.
Tidigare sjukhemspatienter hade endast behovt betala en férhallandevis lag vir-
davgift. For dessa patienter blev det foljaktligen en kostnadsokning och detta
hade stott pd en hel del motstind infér avgiftsreformen.

De som pa grund av betalningsansvaret limnat sjukhusen hade kvarstiende
virdbehov (Szebehely 2000). Detta ledde till en okad press pa hemtjinsten och
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de kommunala boendeformerna, som med kort varsel fick ta emot vardtagare
med stora omvardnadsbehov efter Adelreformen. Detta var en anledning till att
dldreomsorgen alltmer kom att koncentreras pd en mindre och mer vardkrivande
grupp av ildre. Antalet medicinskt firdigbehandlade patienter minskade dras-
tiskt och de sirskilda boendeformerna tog 6ver personer, som tidigare vardats
inom internmedicinen eller geriatriken. Kraven pd kommunerna blev starka och
bland annat rehabiliteringsinsatser blev en viktig uppgift.

Socialstyrelsen anség i sin slutrapport (Socialstyrelsen 1996) att férutsittning-
arna for en god dldreomsorg inte var uppfyllda inom sirskilda boenden och att
Adelreformen inte uppnatt sitt syfte. Hemsjukvarden var det svaraste problemet.
Drygt hilften av kommunerna hade tagit 6ver hemsjukvéarden efter reformen och
langa och svara forhandlingar mellan kommuner och landsting hade dgt rum.
Som problem nimndes det delade huvudmannaskapet f6r hemsjukvard i manga
kommuner samt det delade ansvaret for rehabilitering och hjilpmedel. Sjuk-
virdsbehoven hade blivit mer komplexa och lingt ifrin alla kommuner hade
kunnat moéta denna utveckling med erforderlig och kompetent personal och en
indamalsenlig organisation. Ett problem i relationen mellan kommuner och
landsting var bristen pd likare i hemvarden och bristfillig rehabilitering i sir-
skilda boenden. Sammantaget ansig Socialstyrelsen att erfarenheterna frin Ade-
lutvirderingen talade for att staten tillsammans med huvudminnen borde utreda
konsekvenserna av att kommunalisera hemsjukvarden.

Det upplevdes ocksd andra problem. Virdplaneringen ansags fungera daligt
och det férekom att "medicinskt firdigbehandlade” patienter skrevs ut fran sjuk-
husen utan att kommunen eller primidrvarden informerades (KommunAktuellt
2000:8). Ocksa samordningen f6r multisjuka hade allvarliga brister. Dirigent sak-
nas i vdrd och omsorg om dldre var den talande titeln pa en bok skriven av Ulla
Gurner och Mats Thorslund (2003).

Adelproblematiken var en kinslig politisk friga. Regeringen tillsatte sa sma-
ningom en utredare (landshévding Bengt Holgersson). Utredarens betinkande,
Sammanhillen hemvird (SOU 2004:68), pekade pa brister i hemsjukvarden som
skulle ha forsvunnit med Adelreformen, men som fortfarande fanns kvar. Hit
hérde att kommunerna saknade medicinsk kompetens, att likarna inte tillrick-
ligt deltog i varden, att kontinuiteten var otillricklig, att rehabilitering fungerade
diligt mm. Den dévarande ansvarsférdelningen mellan landsting och kommuner
ansdgs vara otydlig och skapa konflikter mellan huvudminnen.

Utredaren foreslog att en huvudman, kommunen, skulle ta hand om hem-
sjukvarden med undantag for likarinsatser. Till hemvérden skulle ocksd inga re-
habilitering och hjilpmedel, som den enskilde behover. Kommuner och lands-
ting skulle dessutom ingd avtal om landstingsldkarnas insatser i hemsjukvarden.
Kommunen skulle svara for alla insatser i hemvarden. Detta skulle, menade ut-
redaren, skapa en langsiktig och stabil struktur f6r ansvarstérdelningen.
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Bide Kommunforbundet och Landstingsférbundet var emellertid negativa
och limnade ett gemensamt yttrande till betinkandet. Uppenbarligen ville orga-
nisationerna inte att gamla motsittningar frin implementeringen av Adelrefor-
men skulle rivas upp och dirmed forsvara den da planerade sammanslagningen
av de tva férbunden. Den nya organisationen, Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL), bildades successivt dren 2003-2007. Detta var en svir motging for
kommunforbundet eftersom de tidigare drivit att kommunerna skulle ta over
hemsjukvarden.

Aldrevardsminister Ylva Johansson menade emellertid att landets kommuner
borde ta 6ver hemsjukvirden for dldre samt att det behévdes mer likarmedver-
kan i hemsjukvirden (Kommunalarbetaren 2005:8). Hir hade hon stod av pens-
ionirsorganisationerna och kommunalarbetarna. Aven Riksrevisionsverket hade
menat att hela primirvarden, eller i varje fall hemsjukvarden, borde kommuna-
liseras (KommunAktuellt 2003:5). Detta framgick ocksé i den nationella hand-
lingsplanen 2006 dir Regeringen, som tidigare nimnts, menade att hemsjukvir-
den borde forstirkas och att huvudansvaret borde foras 6ver till kommunerna.

Folkpartiet och Kristdemokraterna motsatte sig att éverfora hemsjukvirden
till kommunerna liksom ritten f6r kommuner att anstilla likare. Partierna inom
Alliansen var inte eniga i frigan, men de kom 6verens. De forordade infor valet
2006 att det inom ddel-omrédet skulle ske ett utokat samarbete mellan huvud-
minnen, alltsd inte den kommunalisering av hemsjukvarden som Socialdemo-
kraterna varit inne pa. Den borgerliga alliansen vann valet och féljaktligen omoj-
liggjordes ett ensidigt kommunalt ansvar for hemsjukvarden.
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5. Privatiseringar

Den nya kommunallagen gjorde det méjligt f6r kommunerna att inritta s kal-
lade bestillar-utférarmodeller (BUM). Utvecklingen av BUM ger en intressant
illustration till hur nymodigheterna togs emot i kommunerna och detta har be-
handlats i en avhandling av Staffan Blomberg (2004). BUM-reformen kom efter
hand att motiveras med olika problemlésningsméjligheter enligt Blomberg. De
forsta kommunerna motiverade inforandet av BUM med ideologiska skil, det
vill sdga att reformen sigs som nodvindig for privatisering av dldreomsorgen.
Senare kom andra kommuner att férbinda modellen med kostnadskontroll och
en mer triffsiker” bistindsbedémning. 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 overvigande majoritet av landets kommuner
anammat modellen. BUM underlittade privatiseringsstrivandena. Privatise-
ringar skedde efter i huvudsak tvé linjer: anbudskonkurrens eller kundvalsmo-
deller. Under den hir studerade perioden var anbudskonkurrens den domine-
rande delen av privatiseringarna inom dldreomsorgen.

Anbudskonkurrens innebir att konkurrens sker i samband med upphandling.
Den utforare, som givet uppdraget och givna kvalitetskriterier, svarar med det
lagsta priset far driva ett sirskilt boende eller ett hemtjanstdistrikt under en viss
bestimd tidsperiod. Detta foljer av lagen om offentlig upphandling (LOU).
Kommunen behéller emellertid myndighetsansvaret. Det dr alltsé kommunen
som beslutar om avgifter, gor behovsbedémningar och fattar bistindsbeslut f6r
den enskilde. Syftet med anbudskonkurrens var primirt att sinka kostnaderna
for den aktuella verksamheten. I princip giller att om priset f6r att kopa en tjanst
inklusive transaktionskostnader ar ligre hos en privat leverantor dn vad kommu-
nens egna kostnader uppgir till, finns ett ekonomiskt argument att képa tjansten
i stillet for att utfora den sjilv. Transaktionskostnader ar férhandlingar, kon-
trakeskrivande, dvervakning och kontroll.

Anbudskonkurrens infordes i en f6r kommunerna svar ekonomisk situation
och till att bérja med ledde denna konkurrens till pressade kostnader. Generellt
sett giller att enskilda entreprenérer hade kostnadsfordelar i bérjan av 1990-ta-
let, men att dessa successivt minskade (Svensson & Edebalk 2001). Anbudskon-
kurrens och entreprenader har frimst anvints for sirskilda boenden.

I borjan av 1990-talet var det inte ovanligt att personalgrupper bildade fretag
inom ildreomsorgen. Detta kallades "avknoppning”. Senare kom dessa foretag
att férlora uppdrag eller bli uppképta. En anledning till detta var att anbudskon-
kurrens och entreprenaddrift breddades och kom att gilla allt storre dtaganden
och smi foretag hade inte alltid administrativ och juridisk kompetens for att
delta i en komplicerad anbudsgivning. Under diskussionerna i slutet av 1980-
talet hade dven privatiseringsmotstindare kunnat acceptera ideella utforare eller
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kooperativ (Edebalk 2016). Det som emellertid blev uppenbart var att upphand-
lingar missgynnade ideella utférare. Dessa saknar nimligen kapital for att gora
fina anbud och f6r att etablera verksamhet. P4 1980-talet hade kooperativa ak-
torer varit intresserade av att engagera sig bland annat inom ildreomsorg. Inom
dldreomsorgen fick emellertid de kooperativa inslagen inte nigot starkt fotfiste,
speciellt inte sedan kooperativa Riksbyggen ar 2005 6verlatit sin dldreomsorgs-
verksamhet till ett stérre virdbolag (SOU 2007:37).

Utvecklingen innebar en koncentration pa utbudssidan. Redan i slutet av
1990-talet svarade de fyra storsta vardbolagen for hilften av den entreprenad-
drivna verksamheten och dkningen fran mitten av 1990-talet fram dill ar 2006
har uteslutande gillt vinstgivande foretag (Szebehely 2011). Detta tycks ocksi
vara en erfarenhet fran linder som privatiserats: sm, lokala foretag spelar en roll
inledningsvis, men efter en kort tid r det stora koncerner som tar 6ver.

Kundvalsmodeller, dir brukarna kan vilja en annan utforare in kommunen,
fick en trég start. Genom kundvalsmodeller konstrueras en sa kallad kvasimark-
nad. (Edebalk & Svensson 2005). PA utférarsidan konkurrerar utférare som inte
behover ha ett vinstintresse eller vara privat dgda. Samtidigt avgérs inte konsu-
menternas ~kopkraft” utifrin betalningsvilja, utan beslut om vilka insatser som
ar aktuella for den enskilde tas av en tredje part: bistindshandliggaren.

Det grundliggande motivet att infora kundval har varit att 6ka vardtagarnas
valfrihet, frimst vad giller att vilja utforare. Ett annat motiv har varit att kund-
valet skulle leda till fler aktorer pa marknaden och stimulera konkurrensen mel-
lan utférarna. Eftersom den betalning, som utférarna fir, ir bestimd av kom-
munen, blir det ingen priskonkurrens utan snarare det som brukar kallas kvali-
tetskonkurrens. Kundvalet som system har inte nigot med finansieringen av
dldreomsorgen att gora. Finansieringen ir fortfarande solidarisk, det vill siga det
ar i alle visentligt skatter som anvinds och brukaravgifterna ir i princip desamma
som inom traditionell dldreomsorg. Liksom i fallet med entreprenadverksamhet
har kommunen kvar myndighetsansvaret och det ir kommunens bistandsbedo-
mare som gor en bedomning av den enskildes behov och fattar beslut om om-
fattningen pé bistindet.

Utvecklingen mot kundval i Sverige var linge svag. Ar 1999 hade endast sex
kommuner kundval fér hemtjinstinsatser. Ar 2006 rérde det sig om 25 kommu-
ner (SOU 2008:15). Ar 2000 svarade enskilda utforare for hjilp it sju procent
av hemtjinsttagarna. Dessa fanns framfor allt i Stockholmsomradet. Elva procent
av aldringarna i sirskilda boenden fick det aret hjilp av privata utférare (Social-
styrelsen 2001). Under dren 2001-2006 mirks ett fortsatt men forsvagat intresse
frin kommunerna att anvinda externa utférare av dldreomsorg. Socialstyrelsens
uppgifter fran dr 2007 anger att elva procent av de ildre fick hemtjinst i enskild
regi och 14 procent av de ildre i sirskilda boenden (Socialstyrelsen 2008).

Man kan friga sig om privatiseringarna ledde till hogre kvalitet eller ligre
kostnader jimfért med traditionell kommunal dldreomsorg? En svarighet med
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att besvara denna fraga ir ate kvalitet kan ses ur olika perspektiv, det kan definie-
ras av olika intressenter och det 4r rent allmint ett svarfingat begrepp. En vanlig
uppdelning 4r i strukturkvalitet (t.ex. personaltithet), processkvalitet (hur utfo-
randet gr till) och resultatkvalitet (t.ex. brukarnas upplevelse av omsorgen).

I en kundvalsmodell kan systemets konstruktion paverka kvalitetskonkurren-
sen och dirmed kvaliteten (Svensson, & Edebalk 2006). Vissa kommuner har
tillatit utforare att begrinsa sina dtaganden till sirskilda distrike eller sirskilda
tjanstegrupper och det ir inte ovanligt att privata utforare (till skillnad frin den
kommunala) fir ange ett kapacitetstak. Sidana atgirder syftar till att oka antalet
smaforetagare. Att dtgirderna kan oka kvalitetskonkurrensen verkar sannolike,
men hur péaverkas kvaliteten?

Viktigast enligt olika forskare ar resultatet, det vill siga hur vardtagarna sjilva
upplever kvaliteten. Men det ar problem med brukarundersokningar inom aldre-
omsorgen (Edebalk 2011). Bortfallet kan vara stort. Brukaren ir dessutom i en
beroendestillning och kan ha svart att uttrycka sin uppfattning. Och det ir inte
alltid brukarna sjilva som svarar pa enkiterna. For de som anvinder sma foretag
som utforare kan det dessutom vara svart att garantera anonymitet. Kort sagt ar
det svart att generellt pastd om kvaliteten forbittrats eller forsaimrats med priva-
tiseringen.

Nista fraga dar om det blir billigare eller dyrare med privata utférare? Bide
anbudskonkurrens och kundval ir férenat med transaktionskostnader. En tydlig
kostnadseffekt av kundval 4r den 6kade administration som féljer av systemet.
Bistaindsbedomarna méste (dtminstone i princip) dgna tid at att informera dem
som skall vilja och att f6lja upp beslutade insatser. Bistindsbedémarna skall hélla
sig informerade om hur de olika utférarna bedriver sin verksamhet och inte
minst skall de granska alla fakturor som kommer frin utférarna. Det finns
otvivelaktigt inslag i ett kundvalssystem som tenderar hoja kommunens kostna-
der.

A andra sidan kan vi rikna med en h6jd produktivitet inom hemtjinsten av
olika skil. For det forsta kan effektiviteten i egenregin oka; for det andra skapas
genom kundval en marknad dir konkurrensen mellan utforarna kan forbictra
metodutvecklingen och dirmed produktiviteten och kostnadseffektiviteten i
verksamheten (Svensson & Edebalk 2006). Det ir ofta sa att utférarna (inklusive
de kommunala utforarna) fir betalt per utférd hemtjansttimme. Det innebir att
utférarna har incitament att producera alla de timmar som en brukare ir bevil-
jad. Hartill kommer att det 4r kommunen som bestimmer ersittningen. Det blir
en hog budgetdisciplin, nigot som kan hilla kostnadsutvecklingen nere.

I likhet med resonemangen om kvalitet kan man inte sidga nigot generellt. Ett
forsta problem ir att kundvalssystem kan konstrueras pa olika sitt. Skall man
dessutom gora jaimforelser si maste kvaliteten hallas konstant; men kvaliteten ar
ju som sagts svar att fi grepp om.
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Sammantaget ir det svart att generellt uttala sig om huruvida kvaliteten for-
bittrats eller kostnaden blivit ligre inom dldreomsorgen som en f6ljd av privati-
seringar. Socialstyrelsen genomférde en studie ar 2004 (Socialstyrelsen 2004).
D4 det giller kvalitet och kostnader fanns enligt Socialstyrelsen inga entydiga
svar nir det giller skillnader mellan privata och kommunala utférare. En lik-
nande slutsats drogs i en SNS rapport nigra ir senare (Szebehely 2011).
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6. Den fordrdjda
valfrinetsrevolutionen 1994-2006

Sedan borjan av 1990-talet hade det skett stora strukturella reformer inom kom-
munsektorn avseende exempelvis organisationsformer och styrformer. Infor valet
1991 hade de borgerliga partierna, frimst Moderaterna och Folkpartiet, aviserat
en ”valfrihetsrevolution”.

Socialdemokraterna hade i slutet av 1980-talet borjat acceptera valfrihet i vil-
firdssektorn. Dock menade man i samband med fértydligandet i Socialtjanstla-
gen ar 1992 att man inte skulle “forcera fram” en privatisering av kommunal
verksamhet (Socialutskottet 1992/93:SoU9). Inom Socialdemokraterna fanns
ett motstand mot privatiseringar. I det partiprogram som antogs av partikongres-
sen ar 2001 (Socialdemokraterna 2001) hette det bland annat att si kallade kund-
valsmodeller som gor sociala nyttigheter som skola, vard och omsorg just till va-
ror pa en tjanstemarknad ir oforenliga med kraven pa solidariskt ansvarstagande.
Kooperativa, ideella och enskilda alternativ kunde accepteras om de féljde
samma regler som de offentliga verksamheterna. Men medborgarnas tillging till
vilfirden fick inte styras av enskilda foretags vinstintressen. Ocksé partiet narsta-
ende intresseorganisationer som PRO och Kommunal féredrog en begrinsad
valfrihet.

Vinsterpartiet var sedan 1998 ett stodparti for Socialdemokraterna och par-
tiet var emot privatiseringar. Olika kop/siljsystem och konkurrensutsittning le-
der till 6kad byrakrati och forsimrar en demokratisk styrning och insyn enligt
partiets valmanifest 1998 (Vinsterpartiet 1998). Infor valet ar 2002 hette det att
forsimringen av idldreomsorgen berott pid nedskirningar och privatiseringar
(Vinsterpartiet 2002).

Samtliga riksdagspartier var eniga om att dldreomsorgen skulle vara solidariskt
finansierad. Den principiellt sett viktigaste skiljefrigan gillde valfriheten. De
borgerliga partierna ville ha fler alternativ, konkurrens och valfrihet med en
“hemtjinstpenning” eller “dldrepeng”. Den av borgarna forstirkta valfriheten
skulle, tinkte man sig, forbittra kvaliteten i dldreomsorgen. Forekomst av alter-
nativ skulle ocksd leda till konkurrens mellan arbetsgivare, nagot som skulle
kunna leda till en bittre arbetsmiljo och detta i sin tur skulle fa fler att i framtiden
vilja virden och omsorgen som yrkesbana (se t.ex. Motion 2002/03:S010 och
Motion 2004/05:S012).

De fyra borgerliga partierna lade ocksa i olika sammanhang fram forslag om
mojlighet till skatteavdrag for hushallsnira tjanster (se t.ex. Motion
1997/98:SoU43 och Motion 1997/98:S0U49). Socialdemokraternas kritik och
motstind mot sddana hushéllstjanster berodde pa att skatteldttnaden frimst
skulle gynna héginkomsttagare.
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Det som Socialdemokraterna i stillet inférde varen 2006 var en tjdnst som
brukar benimnas “Fixar Malte” (Proposition 2005/06:115). Detta innebar att
kommunerna utan bistindsbedomning fick mojlighet att erbjuda pensionirer
enklare avgiftsfria tjianster for att dirigenom forhindra olycksfall och skador. Det
kunde handla om att sitta upp en rullgardin, byta lampor och dylike. Viktigt var
att "Fixar Malte” inte gjorde sidant som tillhérde hemtjinsten.

Moderaterna profilerade sig starkast inom borgerligheten. Efter millennium-
skiftet foreslog Moderaterna att den si kallade “dldrepengen” skulle vara statligt
finansierad (se t.ex. Motion 2001/02:S03 och Motion 2003/04:S0418). Mode-
raterna foreslog ocksd att en ildreomsorgsforsikring skulle inféras (Motion
2002/03:S010). En ildreomsorgsforsikring skulle vara en ny allmin socialfor-
sikring finansierad med avgifter. Det skulle alltsd rora sig om en finansiell av-
kommunalisering av dldreomsorgen. Fordelen med en sadan forsikring kunde
vara att finansieringen underlittades och att de ildre fick en starkare rittighet 4n
den som erbjdds via Socialtjanstlagen. Tidigare hade Moderaterna forordat en
allmin hilsoforsikring eller sjukvardsférsikring, ndgot som sigs som viktiga in-
gredienser i partiets dldrepolitik (se t.ex. Motion 1998/99:50230 ). Hilsof6rsik-
ringen innebar att varje vardbehévande skulle fa sin vard finansierad genom for-
sakringen oavsett om vardgivaren var landsting, kommun eller privat. En sidan
forsikring skulle ge valfrihet i boende och vard. Hilsoforsikringen foreslogs re-
dan infér Adelreformen och sigs som en méjlighet att 6ka de ildres inflytande
och gora de omfattande penningtransaktionerna mellan kommuner och lands-
ting onddiga (Ds 1989:27).

De fyra borgerliga partierna lanserade sommaren 2004 Allians for Sverige.
Infor valet 2006 presenterades ett gemensamt valmanifest (Allians for Sverige
2006). Valmanifestet hade foérberetts genom att ett antal grupper tillsattes f6r
olika omréden f6r att kunna enas. Inom dldreomsorgen fanns sedan tidigare par-
tiernas tydliga syn pa en reform for fria val for hemtjinst och sirskilt boende.

Kristdemokraterna hade redan pa 1990-talet foreslagit att en virdighetsga-
ranti skulle inforas i dldreomsorgen (Kristdemokraterna 1998). Virdighetsgaran-
tin skulle presenteras offentligt och vara ett stdd for boende/patienter, personal,
anhoriga och politiker i syfte att sidkra virdkvaliteten. Virdighetsgarantin fanns
med i Alliansens manifest och det utlovades ocksa fler platser i sirskilda boenden.
Pa sike skulle det inrittas en boendegaranti s att den enskilde sjilv, 6ver en viss
alder, skulle fa mojlighet att sjilv avgora nir det var dags att flytea dill etc dldre-
boende.

De fyra borgerliga partierna bildade regering efter valet ar 2006. Tidigt fattade
riksdagen beslut om skattelittnader for hushillsnira tjanster (Proposition
2006/07:94). Beslutet, som kom att gilla den 1 juli 2007, ledde till kraftiga pro-
tester frin Socialdemokraterna och deras tidigare stddpartier (Betinkande
2006/07:SkU15). Samtidigt tillsattes en utredning med syfta att forstirka valfri-
heten. Det var den utredning, som sedermera foreslog inforandet av Lagen om
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valfrihetssystem (SOU 2008:15). Lagen tridde i kraft den 1 januari 2009 (Pro-
position 2008/09:29) och tillsammans med statliga stimulansbidrag kom det att
ske en snabb utveckling av antalet kommuner med kundvalssystem.
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7. Viktiga intresseorganisationer

Manga intressenter var givetvis involverade i dldreomsorgsfragan. De tre viktig-
aste, enligt min mening, var pensionirernas egna organisationer som kan sigas
representera omsorgstagarna, Kommunférbundet (senare SKL) som represente-
rade huvudminnen och utforarna inom dldreomsorgen samt Kommunalarbeta-
reférbundet som representerade de flesta anstillda inom dldreomsorgen.

Pensiondrsorganisationerna

De tva ledande pensionirsorganisationerna dr Pensiondrernas Riksorganisation
(PRO) och Sveriges Pensionirsférbund (SPF). De dr bida formellt opolitiska
men PRO star Socialdemokraterna nira och SPF har en borgerlig framtoning
(Jénson 2001). Organisationerna representerar de dldres intressen gentemot be-
slutsfattare pa nationell och kommunal niva.

Genom Pensiondrskommittén hade organisationerna sedan 1991 ett forum
for diskussioner och 6verliggningar med regeringen. Hirutéver har organisat-
ionerna vid olika tillfillen uppvaktat statsministern eller nigon annan relevant
regeringsforetriadare. I vissa kommuner fanns pensionirsrdd for diskussion och
samrad i dldrefragor med foretridare for kommunen.

Pensionirsorganisationerna reagerade hiftigt mot nedskirningar bland annat
inom ildreomsorgen till f6ljd av de nedskurna statsbidragen till kommunerna
under budgetsaneringen. Organisationernas protester gillde ocksd nedskirningar
inom sjukvérden, men ocksi nedskirningar som beslutats for pensionssystemet
och bostadsbidragen. PRO ordnade ett upprop mot nedskirningarna hésten
1993, och detta samlade nirmare 400 000 namnunderskrifter, som 6verlimna-
des till regeringen och riksdagspartierna (PRO-pensiondren 1994:1). Ocksa ett
stort protestmote anordnades i Stockholm. PRO hade hir st6d frain Kommunal-
janstemannen (SKTF), Kommunal och Virdfacket.

Demonstrationer och kampanjer drevs ocksd av SPF (Veteranposten
1995:10). Det hette att pensionirerna dragit det tyngsta lasset ndr statens affirer
skulle komma i balans. Det var friga om sinkta pensioner, dyrare vird, omsorg
och service (Veteranposten 1995;1-2). SPF hade under ett par dr patalat den
uppenbara vanvird som ménga ildre utsattes fér inom dldreomsorgen och gav
samtliga riksdagspartier en ingiende redovisning av férhillanden som de hade
konstaterat i ett stort antal kommuner.

I slutet av ar 1995 ordnade pensionirsorganisationerna ett stort opinionsmote
mot social nedrustning i Stockholm. Det blev en “rungande protest” mot de
forsimringar, som drabbat pensionirerna (PRO-pensioniren 1996:1). Hésten
1996 ordnades en ny jittemanifestation i Stockholm (PRO-pensioniren
1996:9).
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Pensionirsorganisationernas starka protester var i stort sett verkningslgsa. Det
var politikerna, forst en borgerlig regering och sedan 1994 en socialdemokratisk,
som med fast hand avvisade krav fran “sirintressen”. Detsamma gillde den in
mer politiske starka fackféreningsrorelsen, som trots hiftigt motstind, tvingades
acceptera stora nedskdrningar inom frimst socialférsikringen. Mot slutet av ar
1996 hade emellertid Sverige kommit genom den virsta krisen och statsminister
Goéran Persson forsokte pi PRO-kongressen 1996 lugna pensionirerna och
kunde nu lova pensionirsorganisationerna att de skulle fi medverka i statliga
utredningar som behandlade ldrefrigor (Feltenius 2004). Nu foérbattrades relat-
ionen till regeringen och i overliggningarna inom Pensionirskommittén éret
dirpé lovade regeringen att till varen 1998 limna en proposition till riksdagen
med en nationell handlingsplan for dldreomsorgen (Veteranposten 1997:9).

SPF har linge krivt att kommunerna méste ha tillrickligt med sirskilda bo-
endeformer (Veteranen 2009:6). Omsorgspersonalens bristande kompetens var
ett annat problemomrade liksom rehabiliteringen av dldre som skrivs ut fran slu-
tenvarden. I detta sammanhang krivdes riktade statsbidrag.

Pensionirsorganisationerna kravde tidigt att ansvaret f6r vird och omsorg om
ildre borde ligga hos en huvudman. Redan infér Adelreformen tillstyrkees ett
samlat kommunalt ansvar for dldreomsorgen och helst ville man féra 6ver hela
primirvarden till kommunerna (Pensionirstidningen Veteranposten 1989:11
och 1990:10). Enligt PRO (PRO 2000) borde hemvérden hillas samman och
bedrivas i enhetligt organiserad form. Kommunerna borde fa ett odelat ansvar
for hemsjukvirden. Adelreformen blev for organisationerna, precis som Kom-
munférbundet uttryckee det, en “halvmesyr”.

Pensionirsorganisationerna var i mingt och mycket eniga i sin syn pa ildre-
omsorgen. Detta gillde bland annat Adelfragan. Men det gillde ocksi att mer
resurser borde tillforas dldreomsorgen for utbyggnad av hemtjinst och sirskilda
boenden liksom for anhérigstod. Andra exempel gillde avgifter f6r dldreomsorg,
den kommunala flyttricten for vardtagare pa sirskilda boenden och kompetens-
héjning av vardpersonalen. Statliga insatser till dldreomsorgen borde vara riktade
och hirvidlag hade man inga svarigheter att sitta sig 6ver den kommunala sjilv-
styrelsen. Speciellt PRO drev hért frigan om 6ronmairkta statsbidrag till dldre-
omsorgen (se t.ex. PRO Pensiondren 2003:5/6).

Det fanns dock en principiell skillnad mellan organisationerna nimligen sy-
nen pa privatiseringar. Det borgerligheten nirstiende SPF hade en mer positiv
syn pa valfrihet och konkurrens (se t.ex. Veteranen 1987:11 och 2006:1). PRO
menade att det inte fanns nigra som helst barande skil for att privatisering av
vird och omsorg skulle vara den bista vigen till mangfald, effektivisering och
okat personalinflytande (PRO 2000). Alldeles sirskilt vinde sig organisationen
mot vinstintresset. Det privata vinstintresset var, enligt PRO, inte forenligt med
de principer enligt vilka vard och omsorg skulle bedrivas. PROs representantskap
krivde rentav lagstiftning mot privatisering av vird och omsorg dr 2000 (PRO
pensioniren 2000:1).
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Pensionidrsorganisationernas starkaste insats inom dldreomsorgen var deras
betydelse for inférandet av maxtaxa och forbehallsbelopp. Det ir svért att i dvrigt
bedéma organisationernas betydelse. PRO framférde girna i sin tidskrift exem-
pel pa hur man framgangsrike drivit pa for statliga insatser. Det gillde exempelvis
"Perssonpengarna” (PRO pensioniren 1998:9), Lex Sarah (PRO pensioniren
2002:7), det sirskilda statsbidraget for investeringar i sirskilda boenden i varpro-
positionen dr 2006 (PRO pensioniren 2006:4) och inrittandet av ildreskydds-
ombud (PRO pensioniren 2006:12). Det som kan konstateras ir att pensiondrs-
organisationerna, trots goda kontakter med regering, riksdagspolitiker och kom-
munalpolitiker, inte (mirkbart) kunde férhindra den trendmissiga nedgingen
av dldreomsorgen.

En relevant friga dr vad pensionirsorganisationerna ansig om uttringningen
av dldreomsorg. Som tidigare nimnts uttrycktes farhdgor inom pensionirsorga-
nisationerna att pengarna till LSS, den nya rittighetslagen, skulle tas fran ildre-
omsorgen (se t.ex. PRO-pensioniren 1994:5-6). Nigon form av motstand kan
emellertid inte konstateras. PRO menade emellertid att regeringen borde ta ini-
tiativ till en ny lag som ersitter den nuvarande hilso-sjukvardslagen och social-
tjanstlagen och i den nya lagen skulle ingd ett sarskilt avsnitt som avser vird och
omsorg for dldre. Den nya lagen borde ha formen av en rittighetslag och inte ha
formen av en ramlag. D4 hade redan ildreforskare som till exempel Marta Sze-
behely fort fram tanken pa att de dldre borde ha samma inflytande 6ver sina hem
och sin kropp som LSS-lagen ger till personer med funktionsnedsittning (Kom-
munalarbetaren 2000:13). De har med LSS en starkare rittighet till bistind som
skall bidra till "goda” levnadsvillkor i stallet for ”skaliga”, vilket giller for ildre-
omsorgen. Négra synbara framstotar frin pensionirsorganisationerna att dldre-
omsorgen skulle bidra till "goda” levnadsbetingelser kan inte noteras under den
hir studerade tidsperioden.

Kommunfoérbundet och SKL

Statens styrning av kommunerna kan under de senaste decennierna indelas i tre
perioder. Den forsta perioden omfattar till och med 1970-talet da styrningen
kinnetecknades av en statligt styrd kapacitetsutbyggnad. Under 1980-talet pa-
borjades en 6kad decentralisering i kommunerna och dessa fick ett okat politiske
handlingsutrymme. Detta kinnetecknades bland annat genom tillkomsten av
ramlagar exempelvis Socialtjanstlagen och mélstyrning. Den tredje perioden in-
leddes i borjan av 1990-talet med bland annat valfrihet och konkurrens som vig-
ledande idéer.

Svenska Kommunférbundet kunde glidja sig at landvinningarna i borjan av
1990-talet (t.ex. fri nimndorganisation och generella statsbidrag). Forbundet
hade varit aktivt i reformarbetet och hade fatt genom ménga av sina idéer och
krav. Den kommunala sjilvstyrelsen drabbades dock under krisen i borjan av
1990-talet. Det var inte bara det att staten drog in pengar frin kommunerna
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genom minskade statsbidrag under nigra ar, utan kommunerna fick dessutom
inte hoja skatten och detta i ett lige nir exempelvis skolan kommunaliserades
och Adelreformen skulle genomforas. Skattestoppet fick hard kritik for ate det
skulle strida mot den grundlagsskyddade kommunala beskattningsritten (Kom-
munAktuellt 1992:34). Statens svar blev att under budgetsaneringen hota med
indragna statsbidrag till kommuner som hojde skatten.

Det generella statsbidraget var mer anonymt in specialdestinerade statsbidrag
och dirfor littare att minska. Detta var ju inte tanken, enligt Kommunférbun-
det, utan det gillde att med ett generellt statsbidrag 6ka den kommunala sjilv-
styrelsen (KommunAkrtuellt 1992:1). Kommunférbundet var mycket kritiskt
och ansig att kommunerna hade fitt en orimlig bérda under krisen (Kommun-
Aktuellt 1992:28).

Successivt tog staten bitvis tillbaka landvinningarna genom nya lagar, detalj-
foreskrifter och fler riktade statsbidrag. Exempel pa riktade statsbidrag var bidra-
gen till "skola, vird och omsorg”, for anhorigstdd, fér ny — och ombyggnad av
sarskilda boenden samt for en rad olika projekt exempelvis for uppsokande verk-
samhet eller till utveckling och nytinkande inom dldreomsorgen (se t.ex. Propo-
sition 2001/02:1 Utgiftsomrade 9). Ett tillfilligt sysselsiteningsstod 2002 och
2003 horde ocksa till bilden (Svenska kommunférbundet 2002).

Kommunférbundet och senare SKL var mycket kritiska till specialdestinerade
statsbidrag. Sidana kunde rubba det lokala planerings- och utvecklingsarbetet.
Fér mindre kommuner med begrinsade resurser kunde administrationen upple-
vas som alltfor krivande i forhallande till medlen. Detta giller bade ansoknings-
forfarandet och aterrapporteringskraven (se t.ex. Svenska kommunférbundet
2002). Riktade statsbidrag gjorde det dessutom svart f6r kommunerna att an-
passa sin verksamhet di det maste sparas. Forbundet fick stod av Riksdagens
revisorer, som dr 2002 menade att specialdestinerade statsbidrag leder till kort-
siktigt agerande, som hindrar eller omojliggér kommunernas eget ansvarsta-
gande. Revisorerna ansdg att det var svart att faststilla effekterna av specialdesti-
nerade statsbidrag (Motion 2002/03:S010).

Kommunférbundet och SKL hade ocksa stéd av Ansvarskommittén (SOU
2007:10). Kommittén ansig att statens styrning frimst borde inriktas pa norme-
ring (lagar, forordningar och myndighetsforeskrifter) och i 6vrigt begrinsas.
Inom forbundet var man dessutom missnéjd med att statsbidragen realt sett ur-
holkades under flera ar. Kommunférbundet menade att staten borde ta balans-
kravet pd allvar och tillféra alla tillskott som generellt statsbidrag (Svenska kom-
munfoérbundet 2004). Kommunférbundet kunde svarligen acceptera inskrink-
ningar i den kommunala sjilvstyrelsen. Férbundet kimpade mot maxtaxan inom
dldreomsorgen i borjan av 2000-talet. Ungefir samtidigt kom ocksd en maxtaxa
inom barnomsorgen. Bida dessa irriterade Kommunférbundet eftersom man i
det strama ekonomiska lige som kom att rida i bérjan av det nya millenniet inte
kunde anvinda taxor vare sig som styrinstrument eller som en ny finansierings-
mojlighet.
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Kommunforbundet och SKL var ocksd motstandare till annan lagstiftning
nirmare bestimt rdittighetslagstifining som exempelvis LSS och att det for kom-
munerna skulle vara obligatoriskt med anhorigstdd. I det sistnimnda fallet hade
man den socialdemokratiska regeringen pa sin sida, men ar 2009 kom en tving-
ande lag (Proposition 2008/09:82). Detta var enligt SKL ett langtgiende ingrepp
i det kommunala sjilvstyret.

Rent allmint kan sigas att Kommunférbundet var emot att domstolar fattar
beslut i frigor dir kommunerna far betala (KommunAktuellt 2003:18). Rittig-
hetslagar forsvarade dessutom for kommunerna att anpassa sin verksamhet vid
neddragningar.

Ectt starkt och patagligt motstind rorde handikappolitiken. Inte si att Kom-
munfoérbundet missunnade personer med funktionsnedsittning rittigheter. De-
ras behov av stdd borde inte stillas mot behoven hos andra grupper menade f6r-
bundet. Den starka rittigheten enligt LSS inskrinkte den kommunala sjilvsty-
relsen och striden mellan staten och Kommunforbundet holl pa sedan LSS till-
kom 1994. Att LSS borde finansieras av staten kom Kommunforbundet att upp-
repa flera ginger (se t.ex. KommunAktuellt 2000:14, 2002:37). Kommunfor-
bundet var ocksd inne pa tanken att vird- och omsorgsfrigor skulle samlas i en
lag som ersitter Socialgjinstlagen, LSS och sjukvirdslagen. Denna lag skulle inte
vara en rittighetslag i den mening som PRO f6reslagit. Enligt Kommunf{érbun-
det skulle man ta bort majligheten for enskilda att vinda sig till domstol for ate
fa ett beslut omprévat (KommunAkreuellt 1999:3).

Adel-reformen var en misslyckad kompromiss enligt Kommunfrbundet
(KommunAktuellt 1990:22). Férbundets instillning till reformen kom att for-
dndras. Forbundet foresprakade frin borjan att kommunerna skulle ta 6ver hela
hemsjukvarden och dessutom primirvarden fran landstingen. Si blev det inte,
motstandet var for starkt och kommunerna fick utéver landstingens sjukhem
befogenhet att driva hemsjukvird men ingen skyldighet. Nu gavs en méjlighet i
borjan av 2000-talet att ordna frigan, men di hade kommun- och landstingsfor-
bunden bestimt sig for ett samgiende och stridsyxan grivdes ner.

Kommunférbundet var ocksi en tidig foresprakare for skattesubventionerade
hushéllstjanster (KommunAktuellt 1999:7). Man pekade i slutet av 1990-talet
pa behovet av att snabbt finna nya former f6r att kunna erbjuda pensionirerna
den service som tidigare hade rymts inom hemtjinsten.

Kommunalarbetarna

Kommunal ir och var det stérsta fackforbundet inom Landsorganisationen
(LO). Den storsta branschen inom Kommunal ir dldreomsorg med omkring en
tredjedel av medlemmarna.

Kommunalarbetarna drabbades hart av nedskirningarna i bérjan av 1990-
talet. Liksom i fallet med pensionirsorganisationerna skedde olika former av
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hégljudda protester (Kommunalarbetaren 1995:8 och 1996:1). Ett vanligt ut-
tryck i férbundspressen var “varduppror” (se t.ex. Kommunalarbetaren 1996:1
och 1996:3). Kommunal krivde och stodde framéver resurstillskott fran staten
till kommunerna.

Sésom varande en facklig organisation drev Kommunal en rad frigor under
den hir studerade tiden. Det gillde exempelvis frigor om sysselsittning, arbets-
tider (manga inom ildreomsorgen var t.ex. timanstillda och heltider krivdes),
arbetsmiljo, de hoga sjukskrivningstalen och behov av kompetensutveckling.

Inom Adel-omridet tog Kommunal tidigt stillning for att huvudmanna-
skapet inom ildreomsorgen skulle vara enhetligt (Svenska kommunalarbetare-
forbundet 1992). Ett enhetligt huvudmannaskap skulle, enligt forbundet, ge
bittre mojlighet att samordna resurserna och anvinda dem pé ett effektivt sitt.
Kommunerna borde dirfér ta dver de delar av dldreomsorgen som tillhorde
landstingen.

Kommunalarbetarna hade fram till borjan av 1990-talet varit mycket harda
motstandare till privatisering. Ar 1991 antog LO en ny organisationsplan, enligt
vilken Kommunal skulle organisera alla LO-medlemmar, som utforde arbete at
kommuner och landsting oavsett vem deras arbetsgivare var. Fran att ha varit en
stark bromskloss i den kommunala fornyelsen kom Kommunal att andra upp-
fattning (Kommunalarbetaren 1992:6). Nu accepterades privata och kooperativa
arbetsgivare och konkurrens ansigs stimulera den offentliga verksamheten. Det
hivdades ocksa inom forbundet att det varit en nackdel att medlemmarna bara
haft en mojlig arbetsgivare. Hade fler arbetsgivare konkurrerat om att anstilla
medlemmarna hade sikert 16ner och arbetsforhéllanden varit bittre inom offent-
liga sektorn, hette det. Privata och kooperativa l6sningar skulle kunna innebira
forbittringar dven inom den kommunala dldreomsorgen. Dock menade forbun-
det att dldreomsorg i forsta hand skulle bedrivas i samhillelig regi (Svenska kom-
munalarbetareférbundet 1992).

For att minska trycket pa dldreomsorgen ville Kommunal infora subvention-
erad hemhjilp f6r dldre (Kommunalarbetaren 1999:8, 2000:5, 2004:9). Den
grupp, som hade behov av enklare hemtjinst, kade snabbt och subventioner
skulle mojliggdra for pensionirer att bo kvar hemma enligt Kommunals utre-
dare. Malgruppen var personer 80 ar eller ildre, som inte var berittigade till
hemtjinst. Det hela syftade till att skapa nya jobb och de ildre borde fa vilja vem
som skall utfora tjansten. Socialminister Lars Engquist uppvaktades utan fram-
gang.

Ar 2001 presenterade en arbetsgrupp inom forbundet ett programforslag
kring den framtida valfirdspolitiken. Fér Kommunal var skattefinansiering och
fordelning efter behov grunden for vilfirdspolitiken. Agandet var emellertid inte
huvudfrigan. Konkurrens och ritt att vilja skulle vara sjilvklara inslag i en fram-
tida vélfirdspolitik. Kommunal, enligt forslaget, vagade std upp och siga att vinst
miste finnas for att privata foretag skulle kunna konkurrera (Kommunalarbeta-
ren 2001:8).
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Forslaget var dock inget som forbundsmedlemmarna accepterade. Pa Kom-
munals kongress ar 2001 tog en majoritet av ombuden kraftigt avstind fran sty-
relsens forslag om att tillita privata vinstdrivna aktorer (Kommunalarbetaren
2001:12). Kongressbeslutet innebar att rapporten skulle diskuteras bland med-
lemmarna i ridslag. Det hela resulterade i att en enhillig férbundsstyrelse tog ett
principbeslut att minst 80 procent av de offentliga tjdnsterna skulle skdtas av
kommuner och landsting. Resten kunde utféras av privata eller kooperativa fo-
retag (Kommunalarbetaren 2002:8).

Det fanns inom Kommunal en ambivalens till privatisering och det dr uppen-
bart att ledningen och medlemmarna hade olika uppfattning. Fore kongressbe-
slutet hade férbundstidskriften ett par artiklar ddr privat och kommunal omsorg
jimfordes. En utredning, utférd pa uppdrag av férbundet ar 1998, visade att
privatanstillda inom ildreomsorg och vard hade storre ansvar och befogenhet in
kommunalanstillda. De hade, enligt utredningen, mer varierande arbetsuppgif-
ter. Artikelrubriken i forbundstidskriften var: Privatanstillda har bist arbetsvill-
kor (Kommunalarbetaren 1998:18). Kommunen som arbetsgivare ansigs ano-
nym och svarare att identifiera sig med. En senare undersokning, som Kommu-
nal latic gora dr 2000 visade att de anstillda inom den privata dldrevirden ge-
nomgiende hade en mer positiv syn pd sina arbetsvillkor in de kommunalt an-
stillda (Oman 2003). Man kan inte frigora sig frin misstanken att dessa positiva
resultat syftade till att paverka medlemmarna infor kongressen 2001. En helt
annan studie genomford ungefir samtidigt inom Arbetslivsinstitutet gav en mer
splittrad bild av instillningen till privata och kommunala utforare och delvis
motstridiga resultat (Gustafsson & Szebehely 2001).
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8. Avslutning

En pataglig tendens sedan den “nya dldreomsorgen” sjdsattes var den negativa
kvantitativa utvecklingen. Minskningar forst av hemtjinst sedan av sirskilda bo-
enden har bland annat hingt samman med samhillsekonomins utveckling och
dirmed dess paverkan pa det offentligas skatteinkomster. En ny faktor, som hade
effeke speciellt frin ar 2000, 4r de hardare budgetreglerna. Dessa har i sin tur
bland annat forsvarat politiska "6verbud”.

Inom den begrinsade finansiella ram som funnits har det skett en undan-
tringning av dldreomsorg. Kommunerna har fitt andra ataganden (t.ex. LSS,
psykiatrireformen, barnomsorgen och skolan) och i den man dessa haft storre
rittigheter 4n dldreomsorgen har en uttringning skett. Detsamma giller ocksé
sadana fall dir full finansiering inte getts till kommunerna enligt finansierings-
principen. Enligt Kommunférbundets uppfattning var exempelvis ambitions-
héjningar for barnomsorgen och dess maxtaxa inte fullfinansierad (Svenska kom-
munférbundet 2004).

Det finns dnnu en faktor att beakta nimligen det som brukar kallas Baumols
dilemma. Inneborden ir att produktiviteten utvecklas olika inom olika sektorer
exempelvis industri och omsorg. Fér kompetensmissigt ungefirligen lika arbets-
uppgifter blir [6neutvecklingen, grovt sett, likartad. Detta i sin tur beror pa sy-
stemet for 16neforhandlingar i Sverige, men ocksa pa att en svagare loneutveckl-
ing skulle férsvara nyrekrytering eller méjligheten att kunna behilla personal.
Effekten blir en relativ kostnadsdkning inom sektorer med svag produktivitets-
utveckling som exempelvis dldreomsorg. Om inte statsbidragen okar eller om
skatter hojs, och det kan vara politiske svart, tvingas kommuner till besparingar
och/eller prioriteringar. Detta i sin tur kan paverka verksamhetens inriktning,
kvalitet och personalens arbetssituation. Baumols dilemma ger e## bidrag till f6r-
staelsen av dldreomsorgens utveckling.

Aldreomsorgens kvantitativa retritt innebar dkad press pa anhériga och mer
av samarbete med frivilligorganisationer. De tomrum, som retritten gav upphov
till, akeualiserade skattereduktion for hushéllsnira tjanster och for “mellanboen-
den”.

Utvecklingen av dldreomsorgen sedan 1990-talet har beskrivits som en for-
svagning av den svenska vilfirdsstatens universella drag (Blomberg m.fl. 1999).
Utvecklingen kan jimforas med regeringsforklaringen i oktober 1994 (da Soci-
aldemokraterna dterkommit i regeringsstillning) dir det hette att den generella
vilfirdspolitiken skall utvecklas och inte avvecklas. Aven senare forskare har no-
terat eroderingen av ildreomsorgens universella drag (Szebehely & Trydegard
2007).

Kunde dldreomsorgens kvantitativa retritt forutses? Alldeles i borjan av 1990-
talet, alltsd innan krisen slog till pa allvar, fanns ett krismedvetande. Enligt Kom-
munférbundets bilaga till 1990 ars lingtidsutredning (SOU 1990:14 bilaga 20)
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fanns en langsiktig obalans mellan utgifter och inkomster som skulle tvinga fram
en “dramatisk omprévning” inom kommunerna fram till sekelskiftet. Detta var
obalanser som uppkommit under senare delen av 1980-talet. Denna verklighets-
beskrivning kan jimforas med partiernas valmanifest infor valet 1991. Béide de
borgerliga partierna och socialdemokraterna sade sig virna om det som kom att
kallas sirskilda boenden och att dessa skulle rustas upp och byggas ut. Det var ju
ocksd detta som i stort sett kom att ske under 1990-talet, medan hemtjinsten
skars ner. I 1998 ars regeringsforklaring hette det bland annat att det skulle bli
mer platser pa dldreboenden. Detta kunde ocksd ldsas i regeringens varbudget i
april 1998 (Proposition 1997/98:150).

I bérjan av 2000-talet vinde utvecklingen. Infor valet 2002 var de borgerliga
partierna, med undantag f6r Kristdemokraterna, forsiktiga med utféstelser bort-
sett frdn att det behovdes mer konkurrens och fler alternativ som utférare. Soci-
aldemokraterna och Kristdemokraterna ville enligt valmanifesten bygga fler
dldreboenden. Efter den socialdemokratiska valvinsten hette det i den regerings-
forklaring som gavs den 1 oktober ar 2002: "De senaste drens framgingar — en
stark ekonomi, hog tillvixt och lag arbetsloshet — bildar en god grund for en
offensiv politik”. Senare i regeringsfrklaringen talades det om fler anstillda
inom ildreomsorgen och bittre arbetsvillkor och utbildningsméjligheter for per-
sonalen. Enligt budgetpropositionen hésten 2002 (Proposition 2002/03:1) sig
regeringen det som angeldget att stimulera nybyggnaden av sirskilda boenden,
dock utan att ange konkreta atgirder.

Socialdemokraterna hade efter valet 2002 st6d av sina bundsforvanter Vins-
terpartiet och Miljopartiet att satsa mer pd dldreomsorgen. Men den nedging i
samhillsekonomin som hirefter skedde med sviktande kommunala inkomster
innebar endast en fortsatt retritt for dldreomsorgen. Socialdemokraternas vallof-
ten ar 2002 klarade inte av den verklighet som uppenbarade sig (Kommunalar-
betaren 2003:18).

Infor valet 2006 utlovades satsningar pa sirskilda boenden. Efter Alliansens
valseger hdsten 2006 var den nye dldreministern Maria Larsson tydlig. Efter en
nedliggning som saknar motstycke behdver vi bygga platser for att de ildre ska
ha tillit till ate £ vérd och omsorg nir de blir gamla, sades det. Det maste borja
byggas sirskilda boenden igen (Veteranen 2006:8). Men inte heller Alliansen
kunde bryta den neditgiende trenden for sirskilda boenden.

Under perioden 1994-2006 uppkom ett vixande gap mellan politiska ambit-
ioner och omsorgens realiteter. En av landets ledande forskare inom éldreomri-
det, Mats Thorslund, menade ar 2005 att dldreomsorgen blivit ett omridde dir
onsketinkande och blomstersprak utvecklats (PRO Pensioniren 2005:4). Man
kan tilligga att de som hamnar utanfér dldreomsorgen blir verkligen utanfor.
Blomsterspriket, tillsyn, kvalitetsmatningar och utvirderingar handlar inte om
uteblivna insatser.

Den andra retritten giller reducerat kommunalt sjilvbestimmande. Det ge-
nerella statsbidraget, som gav stort manéverutrymme for kommunerna, kom allt
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mer att kompletteras av riktade statsbidrag och friheten att faststilla avgifter re-
ducerades genom lagstadgad maxtaxa och férbehéllsbelopp. Olika lagindringar
infordes for att pdverka kommunernas agerande och statens tillsyn och kontroll
over kommunerna och idldreomsorgen skirptes. Inom idldreomsorgen hade det
uppmirksammats brister i kvaliteten pa 1990-talet och staten inférde en nation-
ell handlingsplan for ildrepolitiken. Skirpt lagstiftning tillkom da (lex Sarah)
liksom en forstirkning av Socialstyrelsens tillsyn och kontroll.

Behovet av bittre tillsyn fanns alltsd med i den nationella handlingspla-
nen1998 och Socialstyrelsen fick extra pengar for sin kontroll. Men problem
med bland annat icke verkstillda beslut aktualiserade frigan om att férstirka den
operativa tillsynen genom inrittandet av ildreskyddsombud (Proposition
2003/04:1 Utgiftsomrade 9). Genom ildreskyddsombuden, nirmare ett hund-
ratal i riket, skedde en kraftig 6kning av tillsynsinsatser (Proposition 2004/05:1
Utgiftsomréade 9).

Efter forslag fran riksdagens revisorer 2002 borde tillsynen av dldreomsorgen
forbittras (Betinkande 2002/03:SoU9). Det delade tillsynsansvaret mellan So-
cialstyrelsen och lidnsstyrelserna ansags leda till oklarheter om tillsynsorganens
ansvar och uppgifter. Lansstyrelserna svarade for tillsynen av kommunernas so-
cialtjanst i sina lin medan Socialstyrelsen hade det nationella tillsynsansvaret f6r
insatser enligt Socialtjanstlagen. En statlig utredning (SOU 2007:82) noterade
att den tillsyn som skottes av 21 sjilvstindiga ldnsstyrelser inte utdvades pé ett
enhetligt sitt for hur exempelvis uppdraget och regelverket tolkades, vilka resur-
ser som sattes av for arbetet och hur sjilva arbetet bedrevs. En generell iakttagelse
var att det var for lite tillsyn, att tillsynen var for svag, att brister inte foljdes upp
samt att tillsynen var for olik éver landet. Forst den 1 januari 2010 férdes ansva-
ret for tillsynen av socialtjinsten 6ver fran linsstyrelserna till Socialstyrelsen (Pro-
position 2008/09:160).

Det som bland annat bérjade utvecklas under den hir studerade tidsperioden
dr det man kan kalla kontroll- och inspektionssamhaillet. Det var inte bara fraga
om att granska kvaliteten inom ildreomsorgen. Det gillde ocksé att skapa en
nationell likvirdighet. Stora skillnader mellan kommunerna hade pavisats i en
akademisk avhandling (Trydegird 2000). Det var anmirkningsvirt, enligt av-
handlingen, att mojligheten att fa tillging till dldreomsorg i stor utstrickning
berodde pa var man bodde.

Det kanske mest uppmirksammade och omdiskuterade inslaget i “den nya
dldreomsorgen” var friheten for brukare att kunna vilja annan utférare in kom-
munen. Négon omedelbar framging blev detta emellertid inte. Socialdemokra-
terna och Vinsterpartiet liksom nirstdende intresseorganisationer som PRO och
Kommunal hade inga ambitioner att paskynda utvecklingen. Forst sedan riksda-
gen beslutat om LOV ar 2009 kunde de borgerligas idé genomféras i storre ut-
strickning. Det rader knappast nagon enighet om huruvida kostnader eller kva-
litet paverkats av valfriheten.
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Anbudskonkurrens, ett sitt att minska kommunens kostnader, hade en vikti-
gare roll 4n valfriheten fram till ar 2006. Efterhand kom upphandlingar att om-
fatta allt stérre och mer komplicerade uppgifter. Detta innebar bland annat att
storre foretag gynnades och tidiga forhoppningar att kooperativa eller ideella ut-
forare skulle vara aktiva aktdrer har kommit pd skam.

Adelreformen var en huvudingrediens i reformeringen i borjan av 1990-talet.
D4 Sveriges kommuner och landsting (SKL) var under bildande skirptes mot-
staindet mot att vidareutveckla reformen. Mojligtvis hade Socialdemokraterna
vigat utmana SKL efter valet r 2006, detta antyddes i alla fall fore valet. Den
borgerliga alliansen ville emellertid inte genomféra en mer genomgripande re-
form. Adelproblematiken vintar fortfarande pa en mer bestdende 16sning.
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