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Legitimacy, bureaucracy and ” decent living conditions” for old people.

Abstract.
The administration’s legitimacy of the constitutional democracy consist in laws being applied in
accordance with the principles which are their foundation. Care about the elderly is the
municipals’ responsibility, and this task is regulated in the law of social services and the law of
health and healthcare. The legislation grant individual elderly the right to a standard of living that
in the law of social services is specified as “decent living conditions”.

The population of Sweden is already the world’s oldest and the group that are 85 years of
age and older will double within a period of 30 years. With an increasing amount of elderly in the
population more people will be disabled, ill and unhealthy which will generate an increasing
demand for care. In accordance with this a larger part of the population will be dependent on care
from the municipals.

The municipals are even today experiencing a lack of resources to ensure care to the extent
necessary. This problem have to a great extent been solved by providing the elderly less care of
lower quality than what the ambition of the law of social services specify.

Legal security is an important feature of the implementation of law and is a
requirement for legitimacy in administration/bureaucracy. Legal security means that the private
citizen can be certain that what is written in the legislation is actually observed.

It is not unknown to the central government and it’s overseeing institutions that the
communes has their own interpretations and applies the written law differently, but in spite of
public investigations, revision reports, expert reports etc. little is made to correct the state of
matters. In a constitutional democracy demands are made for result accuracy, meaning that
current legislation will grant individual citizens equal rights, and those rights will be awarded
fairly and equally to everyone. The individual will not be subject to uncontrolled use of power.

Despite this, that is exactly what is happening today concerning the care of our elderly citizens.



Aldrevird, forvaltning, legitimitet och skiiliga levnadsvillkor.
Den viktigaste principen som ska styra svensk halsopolitik d&r ménniskovérdesprincipen.
Prioriteringsutredningens' formulering av denna princip ir enligt foljande:

” Alla méinniskor har lika virde och samma rittigheter.”

Det ar emellertid manga som tvivlar pa detta nar det giller myndighetsutdvning i svensk
forvaltning. Den som blir gammal och omsorgsberoende, saknar egna medel och inte har
stridbara anhdriga eller bor i ratt kommun fér inte samma behandling som de personer som har
tillgang till detta. I denna artikel diskuteras svensk dldrevérd utifran legitimitetsperspektivet.
Fokus ligger pa myndighetsutdvning i kommunerna och tillimpning av lagstiftning nér det géller
bistand till dldre. Studien utgér fran offentligt material angdende myndighetsutdvning och
socialtjinst, samt information frdn kommunala tjénstemén.

Inledningsvis ges en kort presentation av det material som anvants och sedan
diskuteras legitimitet som begrepp och forvaltningsproblem. Dérefter foljer en kort
bakgrundsbeskrivning varefter begreppet legitimitet diskuteras i anslutning till relevanta omraden
sasom rattssikerhet, byrakrati och forvaltningsforfarande. I samband hirmed kommer jag ocksa
att diskutera, organisationsutvecklingen och de trender” som tydligt framtrader. Genomgaende
kommer det kommunala agerandet att kommenteras 1 anslutning till diskussionerna.

Avslutningsvis ges nagra exempel pa specifikt kommunalt agerande.

Metod och material
Jag har studerat offentligt material angdende myndighetsutévning och socialtjanst sdsom lagar,
foreskrifter, propositioner, tillimpningsanvisningar, cirkuldr, rapporter, ekonomisk redovisning,
statistik etc. Statistik Over offentligt finansierad dldrevard publiceras varje ar av SCB och
socialstyrelsen. Folkhilsoinstitutet, kommunforbundet och lansstyrelsen dr andra viktiga kéllor
for jamforelsematerial. Internationellt anses den svenska statistikens validitet vara
tillfredstéllande. Det &r svart att utifran statistiskt material fa en klar bild av den historiska delen
av dldreomsorgens utveckling eftersom vad man samlar in fordndrats over tid. Innehallet i t.ex.

insatsernas redovisning sdsom hemtjénst, korttidsavlastning, sérskilt boende etc. har fordndrats

''SOU 1995:5



liksom presentationen av ekonomiska data. Det &r inte forrén helt nyligen man borjat fora
officiell statistik 6ver anhorigvardens omfattning och konsekvenser.

Jag har samlat in och gatt igenom tillampningsforeskrifter 1 26 skanska kommuner avseende
riktlinjer for bistind till dldre, delegationsordning for fattande av bistdndsbeslut och
organisationsplaner for dldrevardsadministration inom kommunerna. Jag har ocksa studerat
specifika data om kommunerna sdsom, politiska majoritetsforhdllanden, maldokument,
kvalitetsredovisningar, fullméktige och socialndmndsprotokoll, verksamhetsberittelser,
internbudgetar och resultat, lansstyrelsernas tillsynsrapporter mm.

Under mitt arbete har jag skapat ganska god kontakt med och intervjuat fem skanska

bistdndshandldggare som jag har en pagéende dialog med.

Legitimitet2 som problem.
Riksdagens revisorer sidger i sin granskningsrapport 2001/02:15 att de under granskningen har
konstaterat att de dldres lagliga réttigheter och de nationella mél som riksdagen nyligen har
markerat, dr allvarligt asidosatta. Vidare papekas i rapporten att det &r okant hur ldnge problemet
med bristande réttsliga hantering av de dldre har pagétt. Bristen forklaras av de ansvariga ofta
med att de anser sig ha otillrdckliga resurser. Revisorerna konstaterar att detta inte ar skil att
asidositta lagstadgade rittigheter.’
God ildrevard ska enligt handlingsplanen for dldrepolitiken® dikteras av principerna att aldre
skall;
e Kunna leva ett aktivt liv och ha inflytande i samhillet och 6ver sin vardag.
e Kunna éldras i trygghet och med bibehallet oberoende
e Bemotas med respekt
e Hatillging till god vard och omsorg.
De nyttigheter som en kommun ska tillhandahalla bestdms till dvervigande del pa nationell niva
via lagstiftning. Utrymmet for kommunerna att inom lagens ram ldgga sig pd en servicenivd som

ar 1 paritet med de egna resurserna och ge dldrevard i enlighet med socialtjénstlagens ambition

* Ordet legitimitet dr en utveckling av latinets legi'timus som betyder laglig, lagenlig och kan
hérledas ur Lex (lag) vars genitivform &r legis. Det dr oftast i betydelser som lagenlig, med lagen

overensstimmande, juridiskt giltig som begreppet anviands
*RRV 2001:15
* Sos rapport 2002



framstar redan idag for manga kommuner som ogorligt och detta dr utan tvekan en situation som
eskalerar. Vid genomgang av kommunala riktlinjer for bistdndsbedomning enligt
socialtjanstlagen avseende bistand till dldre framkommer att sannolikheten ar ganska stor att den
som blir beroende av den kommunala omsorgen far duscha och tvitta hiret en gang i veckan och
bostaden stiddad var tredje vecka (forutsatt att bostaden inte har fler &n 2 rum).
Bistdndsmottagaren far sluta ga ut eftersom ledsagning f6r promenader inte beviljas. Katten
maste avlivas eftersom hemtjénst inte tommer kattlador. Inkop beviljas en gang per manad och
har bistandsmottagaren inte rdd med fonsterputsning blir inga fonster putsade. Risken &r ocksa
stor att anhdriga tvingas véarda den bistdndsberoende mot savél dennes som deras vilja.
Rittstatens forvaltningslegitimitet konstitueras av att lagar tillimpas i1 enlighet med
de principer som ligger till grund for dess tillkomst. Makten som utdvas under lagarna med
respekt for alla minniskors lika véirde kan ifrdgasittas, om inte alla kommuner pa ett korrekt satt
tillimpar de av riksdagen dikterade reglerna.
Det ir inte sa att det dr oként for tillsynsmyndigheter, regering och riksdag etcetera att
kommunerna inte efterlever sina lagstadgade skyldigheter. Bristerna framkommer i flera
offentliga utredningar (SOU), expertrapporter, revisionsrapporter, departementsskrifter, artiklar,
vetenskapliga studier etc.’
”Staten kan inte acceptera att kommuner och landsting fortsdtter att sitta sig dver
tvingande lagar. Om det skulle visa sig att det inte dar mdjligt att fa till stand en
korrekt tillimpning av de lagar som riksdagen beslutat finns det enligt utredningens
uppfattning bara ett alternativ, ndmligen att dndra lagstiftningen genom att sédnka

ambitionsnivén i denna.”®

Bakgrund och framtid.
Sverige har vérldens dldsta befolkning och drygt 5 % &r dver 80 ar. De ndrmaste 30 dren kommer
antalet medborgare som &r 85 ar och éldre att fordubblas. Sverige har sedan ldnge laga fodelsetal
1 jimforelse med ménga andra lander och SCB antar i sitt huvudalternativ att varje kvinna
kommer att fa 1,8 barn 1 genomsnitt fram till 2050. I basscenariet som de ocksé presenterar

berdknas fodelsetalen till 1,5 barn per kvinna. Oavsett vilket scenario som man réknar efter

5 ex SOU 2004:1 18, SOU 1999:66, Ds 2000:53, SoS rapport 1997:8, Blomberg 1999;1 mfl.
$S0U2004:118



kommer antalet dldre att 6ka och andelen icke forvarvsaktiva att stiga till ndrmre 50 per
forvarvsaktiv mot dagens 30 omkring 2050. Samtidigt som livslangden har 6kat har ocksé hélsa
och funktionsféorméga forbéttrats for de yngre” dldre som ér allt friskare. Men d& fler och
alvarligare funktionshinder och handikapp kan kompenseras och behandlas 6verlever en storre
andel trots stora hédlsoproblem. Frén &ldern 74 ar kan ingen forbattrad hélsa och ADL funktion
visas med sdkerhet och att vardbehovet skulle minska for denna “dldre grupp” ar knappast
sannolikt.

Teorierna om hur den framtida utvecklingen kommer att se ut ar ofta motsigelsefulla och
prognoser av den framtida utvecklingen &r just prognoser och ger ingen klar bild av om och hur
vardbehovet kommer att 6ka. Medan flera “myndighets skrifter” "ger méjligheter till en positiv
tolkning av vardbehovet hos den védxande skaran dldre visar andra studier att det inte finns
indikationer p4 att de dldres hilsa forbittrats.® Tillgangligheten savil ute i samhillet som i
bostidderna har blivit battre och allt fler klarar att tillgodose sina behov battre och langre i en
handikappanpassad miljo. Men: Med 6kande andel dldre &r det fler som drabbas av sjukdomar,
ohélsa och nedsédttning av ADL funktioner och foljaktligen kommer en storre andel av
populationen bli beroende av vard och omsorg for att klara sin dagliga livsforing.

Sverige skiljer sig fran de flesta andra ldnder da kvinnor har hogre forvarvsfrekvens
och inkomstfordelningen &r mer jdmlik &n i andra véstlénder. Vérden av gamla, barn och
handikappade aligger i Sverige till stor del offentligsektors omsorg som finansieras med
skattemedel. Kommunforbundet skriver i sin framtidsutredning att oavsett vilket scenario som
blir verklighet kommer de sammantagna omvéardnadsbehoven att 6ka betydligt mer dn
resurserna.” Kommunforbundet anser inte heller att det gér att effektivisera sa speciellt mycket
mer och att mojligheten till besparingar inom omvardnadssektorn dr begransad. Det &r ytterligt
osdkert om battre utbildad personal och rationaliseringar kan dstadkomma att MER produceras.
Sannolikt paverkas kvaliteten pa givna insatser om personalen blir béttre utbildad men att den
béttre utbildade personalen ocksa kan utfora fler arbetsuppgifter pd samma tid &r mycket
osannolikt. Omvérdnad ar en personalintensiv verksamhet dér innovationer och forbéattrad teknik

i mycket liten utstrackning kan ersitta den ménskliga vardaren.

7 ex SOU 2003:91, folkhélsorapport 2005,
¥ ex SWEOLD, ULF undersdkningarna, Thorslund M m.fl. Lakartidningen 2004:101
? Svenska kommunforbundet, Kommunala framtider 2002



Den statliga utredningen Senior 2005 visar att under 20 &r framédt kommer antalet ensamstédende
att 6ka mest och att cirka 20 procent av pensiondrshushéllen kommer att ha inkomster som ligger
under den nivd som motsvarar en skélig levnadsniva. Att manga pensiondrshushéll har 14ga
inkomster innebér att de inte sjdlva kan finansiera den omvardnad och service de kommer att
behova. Kommunforbundet skriver i sin ldngtidsutredning att det 6kande behovet av dldreomsorg

blir svart att finansiera med offentliga medel.

Riittssikerhet ir en forutsittning for legitimitet.
Rattssdkerhet &r ett centralt begrepp vid tillimpning av lag och en forutséttning for legitimitet i
forvaltningsforfarandet. Réttssékerhet innebar att medborgaren ska kunna vara sidker pa att det
som &r inskrivet i en forfattning faktiskt efterlevs och mojligheterna till godtycklig maktutdvning
ska minimeras genom de rittsliga beslutens forutsebarhet. Den enskilde medborgaren ska ges
mojlighet att tillvarata sin rdtt genom oberoende domstolar som réttvist beddmer en tvist. |
rittsstaten ska den enskilde slippa att bli utsatt for okontrollerad maktutovning'®. Fér att uppné
detta skapas spelregler i form av lagar som skapar legitimitet, forutsebarhet och kontrollerbarhet.

Det dr kommunerna som ansvar for vard och omsorg om &dldre och deras uppgift
regleras 1 socialtjdnstlagen och hilso-och sjukvardslagen. Lagstiftningen ger enskilda dldre
rittighet till den standard som i socialtjéinstlagen beskrivs som “skiliga levnadsvillkor”. Aven om
organisationen individen stélls infor dr obegriplig och komplex kan den i rittsstaten paverkas av
den enskilde om beslutsfattaren inte har LAGEN pa sin sida.
Det framkommer i flera studier och dven i mitt empiriska material, att dldre som ar foremal for
bistandsbeslut inte alltid d&r medvetna om eller informeras om vilka réttigheter de har. Den
byrakratiska formaliserade handldggningsprocessen dr for abstrakt och svartillgdnglig for den
som berdrs. Kommunen har liksom andra myndigheter enligt forvaltningslagen'' savil
informationsplikt som skyldighet att bistd den enskilde i sin kontakt med byrakratin. Bristerna &r
pafallande och en av de bistdndshandldaggare som jag diskuterade detta med uttryckte sig pa
foljande sitt;

”Vada informera? Det ar klart att jag vet, och han borde ju ha avlastning med tanke

pa hur situationen &r och frun som gar pa knana. Men herregud, jag kan inte ga in

' Plant 1991, Westerhill 2002 mfl
'"'SFS 1986:233 4§



och erbjuda négot som inte finns. [ vissa kommuner finns avlastning och jag vet ju
att behovet finns, men att forst uppmana att séka ndgot vi inte har, sedan avsla, eller
bevilja och inte verkstilla. Ska jag sedan hjilpa till med dverklagandet ocksa? Det

vore forbaskat grymt, och sedan da? Béagge ar 6ver 80 och dottern bor i USA...”

Enbart i Skéne var det 2004-12-31 268 gynnande beslut om bistdnd som inte verkstéllts, 2
lagakraftvunna domar var icke verkstéllda . Det hade ocksé under 2004 fattats 124 avslagsbeslut
som tagits trots att den enskilde bedémts vara berittigad till insatser enligt socialtjénstlagen. '

Rattsstatens legitimitet innebdr i forvaltningsforfarandet generella formella
rattssédkerhetsgarantier sdsom opartiskhet, partsinsyn, kommunikation, ppenhet, mojlighet till
overprovning kontraindikatorisk sakbehandling och motiverade beslut.

I kravet pa réttssakerhet ligger ocksa krav pé resultatriktighet dvs. att gillande regler ska ge den
enskilde lika rétt och att denna rétt ska gilla réttvist och lika for alla. Sarbehandling ér inte
forenligt med réttsstatens principer och forskjutningen mot informell omsorg dar anhoriga i allt
storre utstrackning tar ansvar for vard och omsorg drabbar i forsta hand kvinnorna som i hogre
grad @n min ger omsorg at anhdriga. Fler kvinnor én min som dr beroende av omsorg dnskar att
den ges av icke anhoriga."

Den Svenska lagstiftningen konstituerar att det &r de sociala myndigheternas
uppgift informera om vilka réttigheter som finns och att vara behjélpliga sa att den enskilde kan
tillvarata sin ritt.'* om resurserna inte ricker for att tillgodose beslutade insatser som tillerkénts
den enskilde blir det sjilvklart svart att ga ut och informera &ldre om “vad de har rétt att fa”. Flera
kommuner bedriver ingen uppsokande verksamhet alls och ger information enbart péd direkta

forfragningar.

Den rationella, legitima oundvikliga byrikratin
Vilfardsstaten ambition maste genomforas och forvaltas. Byrakratin dr en nodvandighet.
Webers idealtyp av byrdkratin dr utgdngspunkten for den rationella organisationsteorin. Néstan
alla senare forskare om hierarkisk forvaltningsstruktur utgér i varierande grad fran hans tankar

och teorier. Webers beskrivning av den ideala byrakratin dr en modell dér 6nskvirda egenskaper i

"2 Domstolsverket statistik 2004, Socialstyrelsen statistik 2004

" Sos rapport 2004
'Y SFS 1986:233 4§



en myndighetsutdvande organisation framhdvs. Han ansag en vélfungerande byrakrati vara den
mest rationella av alla organisationsformer om den byggde pa ett legitimt politiskt system. Han
beskriver den ideala byrédkratin som ett hierarkiskt maskineri som svarar exakt, effektivt,
opersonligt och neutralt pa de politiska styrsignalerna.
Legitimitet dr det grundldggande kriteriet i Webers auktoritetsforms indelning, dér varje
dominansform forutsétter ett visst métt av samtycke till 6verordnades rtt att ge order, och
underordnades skyldighet att lyda. Det stills alltsé ett absolut krav pa legitimitet.
Weber konstruerade 5 trossatser som grund for den legala auktoriteten enligt foljande:

e Att legitima regler som fér efterlevnad kan etableras

o Att lagen dr ett abstrakt regelverk som tillimpas i enskilda fall

e Att den som utdvar auktoritet ocksa har att rétta sig efter dessa regler.

e Att medlemmen i en organisation lyder i egenskap av medlem.

e Att lydnaden inte géller personen som sadan utan den opersonliga ordning han representerar.

Robert Merton diskuterar byrakratins dysfunktioner och avser ddrmed granserna for

rationaliteten. Han menar att betoningen av regler och rigida strukturer i sig ar effektivitets
hidmmande da dessa blir ett mal i sig och upphor att vara medel for att né ett mal. Regelfixeringen
gor att byrakratins anpassning till situationer som inte forutsigs nér reglerna formulerades
forsvaras och kontentan blir att den legitimitet som Weber ansadg nddvindig for en fungerande
byrékrati understundom blir effektivitetshimmande. '® Aven om den “nyinstitutionella

organisationsteorin”'’

som betonar institutioners kognitiva dimension och forhéllande till
omgivningen har inspirerats av Merton sa bygger den ocksa in mycket av Webers grundtankar
om rationalitet, auktoritet och legitimitet. Legitimitet innebér i ett samhélle hela beslutskedjan
dér hogsta auktoritet &r LAGEN som stiftas av demokratiskt valda organ. Auktoritetskedjan dér
riksdagsbeslut faststéllts i lag som omvandlats till myndighetsutovning 6ver enskild maste
fungera for att en organisation ska kunna betraktas som legitim. Byrakrati har en tendens att bli

komplex, obegriplig och maktfullkomlig vilket innebar réttsloshet for individen medan strukturer

och maktsfarer konfirmeras inom organisationen.

"> Urspr. fr Albrows framstillning i byrékrati 1972. Hér fr Boglid, Eliaeson och Ménsson.1993
' Merton, Robert, 1968

7 Meyer, John & Rowan, Brian (1997) mfl



I Kommunens bistdndsorganisation dr det talande att den éldre bistandsbehdvande ibland inte
forstar att han/hon dr foremal for ett myndighetsingripande, och de réttigheter som ska garanteras
1 samband med ett sddant. Att ett beslut kan adndras eller 6verklagas blir sillan tydligt och det
forekommer att besvirshianvisning om hur man 6verklagar inte meddelas eller 1dmnas till den
enskilde i samband med delgivning av ett fattat beslut.'®

En av de bistdndshandlidggare jag talat med séger:

”Det skulle bara vara forvirrande att prata om 6verklagande, de flesta dr ngjda for
att dom far hjilp, dom skulle bara bli mer oroliga om dom skulle ifradgasétta ocksa.
Forresten ér alltihop forvirrande.

T ex efter en hjarnblodning, vi kommer till sjukhuset, dom kan varken ldsa, tja

ibland vet dom inte ens vem jag &r. ”’

Den organisatoriska disciplinens makt har visats tydligt ménga génger savil 1 vetenskapliga
experiment som 1 realiteten. Stanley Milgram visar i sin virldsberdmda studie hur studenter ger
varandra elektriska stotar och frivilligt f6ljer de instruktioner som de fatt frdn “experter” som vet
battre och hur dessa forlitar sig pa den givna auktoriteten och utfér handlingar som de vet ér
moraliskt oférsvarliga.'® Historien kan ge otaliga exempel p4 hur en egenmoraliskt forkastlig
handling kan forsvaras i ett formaliserat byrakratiskt kontext. Zygmunt Bauman skriver om hur
viktig den formaliserade ordningen i den byrékratiska nazistiska organisationen var. Hans teser
gar ut pa att byrakratin skapar en statisk instéllning till ménskliga handlingsobjekt vilket gor det
littare att undertrycka egenmoraliska forpliktelser.”® I dagens postmoderna informationssamhille
vore det med sannolikhet svarare att fa ingenjorer att skota gaskamrarna. Vi lever i ett annat
kontext och i en annan tid, ddr médnniskor forhoppningsvis dr mer vélutbildade, informerade,
kritiskttinkande och ifragaséttande.

Men den rationella ordning dér tjdnstemannen representerar en formell uppséttning regler och
procedurer som sakerstéller forvaltningens mal ifragasétts da malen &r otydliga, orimliga,

ouppnaeliga eller i konflikt med varandra.

'8 Hittills 3 kommuner av 7 tillfrigade.
' Ur Zygmunt Bauman (1990) om Stanley Milgram s. 164.
20 Zygmunt Bauman (1990)
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Den som patagligt representerar makten gentemot den som behover dldrevard ar
kommunens bistdndshandlidggare. Bistdndshandldggaren dr myndighetsutovare och befinner sig i
granslandet mellan den administrativa och vard professionella doménen. Bistindshandldggare tar
avgorande beslut om i vilken utstrackning ett vardbehov ska tillgodoses utifrdn en inte exakt
definierande lagstiftning och en kdrv ekonomisk situation dér forsok till styrning uppifran
angédende vilken insats som ska beviljas eller omfattningen pd hemtjiansttimmarna péverkas av
politiskt antagna riktlinjer. I Vélfardsstaten ar ursidkten Jag forsokte bara skota mitt jobb” inte en
i langden hallbar ursékt. Anstdllda i den komplexa organisationen &r ofta medvetna om
slutresultatet av verksamheten och kan i langden inte se det som sd avlégset att de kan forkasta
egenmoralen.

Barrington Moore diskuterar lydnaden och revolten.”' Han forsoker penetrera vad
som krivs for att ménniskor ska dvergd fran passivitet till aktivitet nir de upplever att en regim
forlorat i legitimitet genom att tilldta godtycklighet och orittvisa i myndighetsutdvning.

Varje samhille (regim) och tid har sitt eget kontext och vad som kréivs for att starta en
“revolution” varierar i olika sociala strukturer. Madnniskan har ett behov av ordning och
godtycklighet i maktutévningen genererar oordning. Moore menar att det krévs en inre fordndring
av médnniskor som genom egna erfarenheter maste lara sig att forhallanden kan &ndras med

kollektiva anstrdngningar.

Forvaltningslegitimitet i Sverige.
Det svenska samhallet och forvaltningen har tre nivéer: nationell, regional och lokal
Pa nationell niva representeras befolkningen av riksdagen, som har den lagstiftande makten. Pa
regional niva ar Sverige indelat i 21 1dn. De politiska uppgifterna pa denna niva skots av
landstingen, vars beslutsfattare viljs direkt av lanets befolkning, dels av lénsstyrelserna, som &r
statens organ 1 ldnen. Sverige dr indelat 1 290 kommuner. I varje kommun finns en folkvald
forsamling, kommunfullméktige, som beslutar om kommunens egna fragor. Kommunfullméktige
utser kommunstyrelsen, som 1 sin tur leder kommunens verksamhet. I Sverige finns en lang
tradition av kommunalt sjdlvstyre dar kommunen édger att sig sjdlv forvalta och ocksa har egen
beskattningsritt. Forutsittningarna for att driva verksamheter i kommunerna ar mycket olika.

Kommunernas storlek ar olika och invanarantalet varierar mellan 765 000 i Stockholm till 2588 i

2! Moore (1984)
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Bjurholm. Den dldre befolkningsandelen varierar, antalet arbetsldsa varierar, befolkningstatheten
varierar etc. Mgjligheterna att debitera ut skatt frdn invanarna ar ocksa mycket olika och den
primirkommunala skattesatsen varierar frén 17,58 till 22,56.* De sma kommunerna har knappast
mojlighet att ha egen expertis pd de omraden som de har en lagstadgad skyldighet att
administrera. 1992 ars kommunallag ger kommunerna stor frihet att sjdlv bestimma om
organisationens utformning och verksamheter. Gunilla Thorgren definierar 1 inledningen till
boken Systemskifte inforandet av en ny kommunallag och forédndringen av bidragsnormerna fran
stat till kommun som ett av de grundldggande fyra basbeslut som lagt grunden till ett
systemskifte.”” Den kommunala friheten att sjélvstindigt skapa sin organisationsstruktur har
medfort att variationen i hur man valt att organisera insatserna for dldre i kommunerna blivit stor
och man kan utldsa ur den kommunalekonomiska redovisningen att olika kommuner viljer att
allokera de resurser som avsitts for att verkstilla bistand till dldre olika. ** Kostnaderna for de
olika insatserna och antalet personer som bedéms behova bistand skiljer sig mycket mellan olika
kommuner.

”sammanfattningsvis synes foreligga betydande skillnader 1 bedomningsnormer

mellan distrikten och att dessa skillnader for med sig avsevérda skillnader nér det

giller kostnaderna for att mota ett givet omsorgsbehov.” »°
Diskussionen i svensk forvaltning idag handlar om effektivitet knappast om legitimitet. En av de
barande tankarna r decentralisering, vilket innebir att besluten flyttas nirmare medborgarna.*®
Det utvidgade verksamhetsansvaret och autonomiseringen har gjort att variationen i det
kommunala utbudet av omsorg eskalerat och gillande svensk dldreomsorg bor vi idag kanske tala
om Vilfirdskommuner och inte vélfirdsstat.”” De insamlade resurserna som administreras
offentligt ar otillrackliga for de lagstadgade atagandena och de mindre enheter (framst kommuner
och landsting men ocksa andra myndigheter) som via riksdag och genom dem stiftad lag fatt i
uppgift att verkstilla upplever det som oméjligt att efterleva lagen pa ett adekvat sitt.”® Debatten

har ibland varit hogljudd och har i viktiga avseenden handlat om att marknaden ska sldppas loss

22 3CB tab 23, socioekonomiskadata 2004

3 Thorgren 1993

**SCB 2002.

% Stockholmsléns dldrecentrum 1996:3, Carlsson95

*® Lundquist 1992, Ragneklint 2002 mfl

" Trydegérd 2000

¥ Kommunforbundet, Sou 2004:118, SOU 1999:66 mfl.
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for att styra utbudet av socialtrygghet och service.” Valfrihet ér ett honnérsord och
privatiseringen dr 1 manga avseenden ldngt utvecklad. Flera privata aktorer agerar pad marknaden
och var 10:de aldring far sitt behov av hemtjénst eller sdrskilt boende tillgodosett av annan aktor
an kommunen. Kvalitén pa den privat administrerade varden varierar minst lika mycket som
inom kommunerna, men insynen och kontrollen &r svarare att efterleva. Inom den privata sektorn
géller inte offentlighetsprincipen och tillsynsansvaret delas mellan ldnsstyrelserna och
socialstyrelsen. Det forekommer att man dven pa sd lag anstdllningsniva som underskdterskor och
vérdbitraden anvander sig av sé kallade lojalitetsklausuler i anstéllningsavtalen som begrinsar
den enskilde anstilldes mojligheter att patala missforhallanden i verksamheten

Foretagsekonomiska principer upplevs allt mer vara 1 konflikt med den politiska
demokratin.*® Det blir allt vanligare med marknadsmissig prissittning for tjanster som tidigare
varit subventionerade eller helt kostnadsfria. Matdistribution, fonsterputsning, stidning utéver
basbehov (2 rum, kok och badrum) mm. &r exempel pé tjdnster som flera kommuner antingen tar
marknadsmaéssigt pris for eller hanvisar vardtagaren till privata entreprendrer for att fa utfort.
Kommunforbundet m.flera tror att det i framtiden kommer att bli sdvil nodvandigt som 6nskvért
att begrdnsa efterfragan pa hemtjanster med hogre och fler avgifter. Standarden for de
pensionirer som har 14ga inkomster kommer dé att forsdmras ytterliggare.

Den effektivitetshimmande effekt som Merton talar om och Meyer m.fl. utvecklar
vinner insteg allt mer eftersom lagen upplevs sa abstrakt att dess styrande effekt forlorat i
betydelse. Skiliga levnadsvillkor sasom de framstélls i forarbetena till socialtjanstlagen blir ett
abstrakt begrepp utan forankring i ramlagens malséttning. Organisationen formas i en dynamisk
process i paritet med omgivningen. Inre drivkrafter och yttre patryckningar danar dess faktiska,
funktion, struktur, utseende, moral och etik. Den hierarkiska strukturen har fordndrats. I svensk
forvaltning har decentraliseringstanken ldnge varit forhdrskande. Ambitionen att skapa “platta”
organisationer och bryta ner hierarkiska monster skapar en situation som for ner ansvaret for den
faktiska verksambheten till allt ldgre niva. Att ansvaret for verksamheten och direktkontakten med
brukaren delegerats till 14gre auktoritetsnivaer innebdr inte att dessa ldgre nivier fatt makt att
péverka resurstillgdngen. Inneborden blir istéllet att prioriteringar gors pa en lagre niva i

organisationen.

# Antman 1993, Vanberg 1994
30 Ragneklint 1995a, Ragneklint 2002
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”Om inte besluten om insatser dr grundade 1 tillgdngliga resurser maste
omvardnadspersonalen prioritera bort nigra uppgifter. ...Detta begriansar brukarnas
mojligheter att leva ett sjdlvstandigt och aktivt liv som socialtjdnstlagens
bestdmmelser ger dem ritt till. Otvivelaktigt innebér detta allvarliga kvalitetsbrister

och riittsforluster for brukarna.”!

Organisationskaraktiren blir funktionell i den meningen att dess utveckling och tillvixt genereras
1 en adaptiv process och dess struktur formas for att garantera fortlevnad och expansion. Philip
Selznick skriver om hur det allménna syftet med organisationen/institutionen inte alltid
harmonierar med dess skapade roll.** En institutionell roll kan bara grundas pa en reell formaga
att utfora arbetet. Organisationens kompetens dr avgdrande och en verbaliserad beskrivning av
malsdttningen ir inte tillricklig.

Aldreomsorgen ir en dyr verksamhet och kostnaderna ir i manga fall omkring
hilften av kommunernas socialnimnders totala budget.” Kommunens resurser ricker inte och
andra prioriteringar dn de overgripande formaliserade reglerna om medborgares rattigheter till
omvérdnad och service fér sté tillbaka. Alienationen fran Lagstiftningen och dess syfte blir
tydligt for de tjdnsteman som har direktkontakten med den bistindsbehovande. Professor Edebalk
framfor vid en svensk —japansk konferens att:

”Local authorities have adjusted to the situation by reducing the amount of service

they provide, through assessing individual needs more strictly than earlier, and

through raising the level of fees.”*
En idé som vinner mark &r att infora olika typer av kundvalsmodeller som ldgger storre ansvar for
utforandet av en omsorgsinsats pa den enskilde och beframjar konkurrens mellan enskilda
”omsorgsleverantdrer”. Allmént finns det en tendens att begriansa utbudet av tjénster som inte
giller direkt personlig omvéardnad och hénvisa enskilda till privata entreprenorer och ideella
organisationer. Det framgar av sdvil kommunforbundets som statens 1dngtidsutredningar att
forvéantningar finns pa att en storre del av verksamheten ska avgiftsfinansieras for att ddrmed 1

hogre grad lata betalningsviljan” styra efterfragan och begrdnsa kommunens kostnader.

3! art nr 2005-131-36 Socialstyrelsen.
32 Philip Selznick 1968

33 SCB2002.
34 Edebalk 2001:1
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Socialtjanstlagen och bistand till dldre Legitimt verkstilld i kommunerna?

Det har blivit svarare for dldre att f4 hemtjanst. Under de senaste 20 dren har antalet
hemtjanstmottagare minskat med 100 000 samtidigt som gruppen 80 ér eller dldre 6kat med
200000. ** Kommunerna ger inte totalt sett firre hjélptimmar, men hjilper en betydligt ligre
andel av de gamla. Skillnaderna mellan kommunerna avseende vilket bistdnd som ges och 1
vilken omfattning &r stora och skillnaderna dkar.

Négra siffror far visa hur stora fordndringarna varit pa aggregerad niva.

Under 1980-talet fick som mest 22 procent av alla ver 65 ar - de flesta mycket dldre &n 65 -
hjilp fran kommunal hemtjinst. Ar 1996 var det bara tta procent som fick sddan hjilp. Ar 1980
fick mer &n var fjarde ensamstédende kvinna mellan 75 och 84 &r hjélp av kommunal hemtjénst,
1998 var det bara var tionde kvinna i den aldersgruppen som fick hjélp.

Réttighetslagar har beskrivits som lagar som garanterar enskilda vissa sociala
formaner.”® Négon given definition av begreppet rittighetslag finns inte’’ I forarbetena till
lagéndringar i 1980 ars socialtjanstlag diskuterades det om inneborden av begreppen rattighets-
och skyldighetslagar men man kunde inte komma 6verens.**Den nya socialtjénstlagen giller
sedan den 1 januari 2002, vissa dndringar har genomforts 2006. Konstruktionen ar en blandning
av réttighetslag, skyldighetslag och lag av malsattningskaraktir. Nagon genuin réttighetslag ar det
alltsé inte fraga om eftersom alla rittigheter i denna lag inte &r preciserade. Rétten till bistand for
att tillgodose behov fastslas i 4 kap. 1 § socialtjanstlagen, men vilka insatser som avses anges

inte. I socialtjanstlagens avses med begreppet skélig levnadsniva:

“alla de olika behov som den enskilde kan ha for att tillforsdkras en skélig

levnadsniva och som inte omfattas av forsorjningsstodet”

Enligt forarbetena till socialtjdnstlagen har det inte ansetts mdjligt att ldmna en fullstdndig
definition pa vilka insatser eller behov som skall anses ingd, utan en individuell bedomning maste

alltid goras. Enligt Socialtjanstlagen 4 kap1 § ska en skilig levnadsniva uppnas genom bistand av

33 SCB 2004

36 Ds 2000:53

37 Riberdal 1993 s153

¥S0U 1994:139, s 299, prop. 1996/97:124, s. 43 f. s 95
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socialnimnden. Regeringen skriver i forarbetena (prop. 2000/01:80 s. 91) att det ar viktigt att
markera att socialtjanstlagens grundlaggande syfte ar att garantera att medborgarna far sina behov
av bistand tillgodosedda. Nivderna pé insatserna maste déarfor enligt regeringen vara sddana att
detta uppfylls. Regeringen framhdoll att begreppet skédlig levnadsnivé i detta hdnseende blir ett

uttryck for vissa minimikrav pa insatsen vad géller kvaliteten. Man anforde bl.a. f6ljande:

”Manga ganger har begreppet [...] vallat problem eftersom det har givit upphov till tvister om
olika alternativ och kostnaderna for dessa. Vid beddmningen av vilken insats som kan komma
ifrdga maste en sammanvégning goras av olika omstdndigheter sdsom den Onskade insatsens
lamplighet som sadan, kostnaderna for den onskade insatsen i jamforelse med andra insatser
samt den enskildes 6nskemél. Det kan enligt regeringens mening inte finnas en obegrénsad

frihet for den enskilde att vélja sociala tjdnster oberoende av kostnad. ”

Det ger alltsd kommunen nér likvirdiga insatser finns att tillgd, mojlighet att vdlja det billigaste
alternativet. I bade kommunens och bistandsmottagarens intresse ligger att bistdndet skall
utformas sd att det svarar mot det mal man vill uppné. Ibland innebdr det att det rader
samstimmighet mellan den enskilde och handlaggaren om lamplig insats. I de fall konsensus inte
ar mojligt maste tolkningen av begreppet skilig levnadsniva ske i enlighet med socialtjanstlagens

grundlaggande syfte dvs. som en yttersta garanti for medborgarnas livsforing i olika avseenden.

Néagra Exempel pa den illegala kommunen.
Samtliga exempel pa vad som kan hinda dig nir du som gammal blir i behov av kommunal
omsorg ar vél kianda av savil Riksdag som myndighetsutovare. Jag har i min egen forskning
studerat 26 kommuners riktlinjer for bistdndsbedomning och funnit att ambitionsnivén géllande
kvalitet varierar, insatsutbudet varierar, forvaltningsorganisationen varierar, resursatgdngen
varierar, kriterierna for att fa ritt till en insats varierar, och att den frekventa omorganisationen
gor att det &r sdllsynt att medborgarna vet vem som sitter var och beslutar vad.
Ur IHE rapport 2004:01, ett flertal av statens offentliga utredningar, SCB statistik,
domstolsverkets statistik, kommunforbundet och till viss del socialstyrelsens och ldnsstyrelsens
rapporter kan man utlésa hur géllande lag hanteras. Resursbrist kan innebéra avslag vid ansdkan

om sérskilt boende. Att ge avslag pa en sokt insats trots bedomt behov ar 1 strid med géllande lag
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och forkastligt anser bade lansstyrelsen 1 Skdne och andra rittsvardande instanser men likval gor
vissa kommuner sd. Ans6kan om sérskilt boende kan ocksa beviljas, men nér plats saknas kan
beslutet efter tre manader omvandlas till avslag vilket ar lika forkastligt ur
rattssakerhetsperspektiv. Att det blir allt svarare att fa beviljat sdrskilt boende ar tydligt och
andelen omsorgsmottagare med denna insats blir allt farre.

Otillfredsstéllande arbetsmiljo kan innebdra en vigran av hemtjénstinsatser. De flesta kommuner
stdller i sina riktlinjer krav pa enskilda bistindsmottagare avseende tvittmojligheter,
stadutrustning, bostadsstorlek etc. for att denne ska kunna fa hjalp.

I min egen forskning har jag funnit att vissa kommuner fattar icke 6verklagbara
rambeslut. Ett rambeslut innebér att omsorgsmottagaren far ritt till en insats som inte preciseras.
Eftersom beslutet 4r gynnande kan det inte 6verklagas. Da fenomenet ér nytt kan jag inte ndrmare
beskriva hur dessa beslut kommer att tolkas av de réttsvardande instanserna. Men enligt min, tva

bistdndshandlidggare och en tillfrdgad jurists uppfattningar &r detta forfaringssatt réttsvidrigt.

Efterord
Enligt min mening &r lagen ett avtal. Avtalet géller mellan medborgaren och dennes demokratiskt
valda regering. Vélfardsstaten har skapats i demokratin och utgdr basen for vért vilstand.
Ingreppen i den enskildes sfar 4r omfattande. Myndigheter fattar beslut om beskattning,
bidragsfordelning, subventioner, offentliga monopol och tjansteproduktion. Den enskildes
kontroll &ver forvaltningsforfarandet dr forutom den demokratiska valprocessen generella
formella réttssdkerhetsgarantier sasom opartiskhet, partsinsyn, kommunikation, 6ppenhet,
mdjlighet till overprovning kontraindikatorisk sakbehandling och motiverade beslut.
I kravet pa réttssakerhet ligger ocksa krav pa resultatriktighet och att géllande regler ska ge den
enskilde lika rétt och att denna rétt ska gélla réttvist och lika for alla.
Regeringar, Riksdag, Region Skéne, Landstingen och kommunerna legitimeras av att vara
tillsatta i en demokratisk process dar privilegiet att fa rosta &r réttvist och lika for alla
medborgare. Forvaltningen som utdévar myndighet och fattar beslut som direkt beror den enskilde
medborgaren legitimeras genom att den fungerar i enlighet med den formaliserade auktoritet som

lagen uttrycker.
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“Tillforlitlighet dr lanken mellan byrakrati och demokrati. Modern demokrati ar

beroende av tillforlitligheten hos de byrékrater som ska utdva och administrera den

av regeringen bestdmda policyn”
Lipsky. 1980.%

Kan lagar omtolkas eller fordndras bor formuleringarna skrivas om.
Slutsats: Liksom det uttrycks i SOU 2004:118 anser jag att Socialtjdnstlagen bor omarbetas.
Eftersom:
”Det konlosa och klasslosa aldrandet utan etnicitet, utan privilegierade och eftersatta, det finns
inte, det har aldrig funnits. Vi &ldras som vi lever - fast tydligare. Hélsa i yngre ar, arbetsvillkor,
ekonomi, mdjligheter och begriansningar ger aldrandets ramar. I hur de édldsta och mest

vardbehdvande lever kan vi avldsa vart eget samhélles moral.”

Ur Ordfront Till fragan om de gamle 2002-12-01
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