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Sammanfattning

Rapportens syfte ar att skapa forstaelse for dldreomsorgens praktik, styrning och ideologi idag,
genom att sétta detta i ett historiskt ssmmanhang. Vi visar hur styrning och ledning av éldre-
omsorgen gradvis blir mer abstrakta och hur styrningspraktiken distanseras fran den sociala
verkligheten. Detta gar hand 1 hand med, och menar vi kanske delvis beror pa att, nya mer
professionella tjanstemannagrupper, ibland helt utan erfarenhet och utbildning inom &ldre-
omsorgen fatt en viktigare roll, samtidigt som kommunpolitiken alltmer partipolitiserats och
samtidigt blivit en karridrvdag for de ledande partiforetradarna. Vart fokus ligger pa nutiden,
men for att forstd denna gér vi tillbaka 1 dldreomsorgens historia, och beskriver hur dldreomsor-
gen utformats under olika tider, samt hur det uppstod en kommunal politikerroll som skulle
styra dldreomsorgen. Efter det beskriver vi hur de yrkesgrupper som dominerar administration
och organisation av dldreomsorgen vuxit fram och utvecklats. Slutligen diskuterar vi konse-
kvenserna av utvecklingen for dldreomsorgen idag. Rapportens empiriska material bygger pa
arkivmaterial frdn Uppsala kommun samt nationella och lokala styrdokument av social omsorg
i allménhet och dldreomsorg i synnerhet.



Summary

The purpose of this report is to create an understanding of the practice, governance and ideo-
logical of elderly care today, by putting this in a historical context. We show how governance
and management of elderly care gradually becomes more abstract and how governance prac-
tices are distanced from social reality. This goes hand in hand with, and we believe may be
partly due to the fact that new, more professional groups of white-collar workers, sometimes
completely without experience and education in elderly care, have been given a more important
role, while municipal politics has become increasingly party-politicized. Our focus is on the
present, but to understand this we go back in the history of elderly care, and describe how
elderly care was designed during different times, and how a municipal politician role arose that
would govern elderly care. After that, we describe how the occupational groups that dominate
the administration and organization of elderly care have emerged and developed. Finally, we
discuss the consequences of the development for elderly care today. The report's empirical ma-
terial is based on archive material from Uppsala Municipality as well as national and local
governing documents of social care in general and elderly care in particular.



Forord

Det hér &r den femte och sista rapporten inom ramen for forskningsprojektet "Den media-
liserade vélfarden”. De tvé forsta rapporterna, Den kommunikativa blicken: En analys av prin-
ciperna for svenska kommuners kommunikationsverksamheter och En fraga om tillgang, kvalité
och arbetsvillkor: Mediebilden av dldreomsorgen i fyra svenska lokaltidningar finns att ladda
ner fran https://jmg.gu.se/publicerat/arbetsrapporter. De tre efterfoljande Ndr pressen ligger pa:
Mediernas betydelse for formulering, oversdttning och forklaring av ansprdk pa styrning och
organisering av den kommunala dldrevarden, Fran “Idealet” till "Golvet”: Marknadsliknande
reformer i motet med dagens dldreomsorg samt foreliggande rapport Aldreomsorgen i historisk
belysning — organisering, politisering, professionalisering publiceras i SCORES rapportserie.

Projektet har finansierats av Handelsbankens forskningsstiftelser och dess dvergripande syfte
har varit att studera mediernas roll f6r och i1 produktionen, organiseringen och styrningen av
kommunala vélfardstjénster. Genom att fokusera pa hur den kommunala dldrevarden formas i
och av relationer mellan lokal politik, kommunala férvaltningar och vélfardsleverantorer (dvs.
dldreboenden) soker vi i1 detta projekt bidra till 6kad forstaelse for hur processer centrala for
hur ett specifikt valfairdsomrade definieras, planeras och omsitts i praktik paverkas av aktorer-
nas forhallningssitt till medier. Alla fem rapporter delar pd samma empiriska material som
samlats mellan aren 20182019 i tva svenska kommuner. Detta material bygger pa 14 intervjuer
med ledande och administrativ personal pa de aktuella kommunforvaltningarna, 41 intervjuer
med verksamhetsansvariga och vardpersonal pa sju dldrevardsboenden, en omfattande doku-
mentanalys av nationella och kommunala styr- och policydokument, samt innehallsanalys av
nyhetsbevakning av dldrevarden i fyra kommuner under ren 2015 och 2018.

Forskare som ingar i projektet representerar i huvudsak tva discipliner — mediekommunikat-
ionsvetenskap och foretagsekonomi — vilket i méngt och mycket paverkar bade utgdngpunkten
och de analyser och diskussioner som rapporterna presenterar. Férutom undertecknade projekt-
ledare och tillika redaktorer for projektets fem rapporter ingick foljande forskare 1 projektet
(alfabetisk ordning): Peter Edlund (Hogskolan 1 Gavle), Anders Forssell (Uppsala universitet),
Mathias Fardigh (Goteborgs universitet), Signe Jernberg (Hogskolan 1 Gévle), Daniel Lovgren
(Uppsala universitet), Eva Maria Magnusson (Sodertérns hogskola), Christian Mossberg (Go-
teborgs universitet), Linda Moberg (Uppsala universitet) samt Claes Thorén (Uppsala univer-
sitet).

Vi vill passa pa att rikta ett stort och innerligt tack till alla som bidragit till och stdttat oss i
arbete med projektet. Forst och framst vill vi tacka all fantastisk personal pé de sju dldreboen-
dena och pé de bdda kommunala forvaltningarna som stéllt upp och latit sig intervjuas och delat
sina tankar och reflektioner med oss. Ett speciellt tack gar ocksa till véra kollegor i Uppsala,
Givle, Goteborg, Sodertorn och inte minst p& SCORE for deras virdefulla kommentarer och
synpunkter under projekts olika faser.

Gaévle, Stockholm och Uppsala 2021-10-15
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Prolog: Tre bilder

Socialndmnden i en liten kommun 1 s6dra Sverige sammantriader, aret dr 1957. Med pa motet
ar fortroendevalda fran olika sfarer i samhaillet, bland dem flera fruar, en parkettlaggare och en
maskinist, vilka alla dr ledaméter 1 nimnden. Ordforande dr kommunens stadskassor. Pé dag-
ordningen for métet finns 19 punkter. Som brukligt dr borjar man med bistandsbeslut, for var
och en som ansdkt om bistdnd fattas beslut om hur mycket medel som beviljas eller avslas,
samt for vilket &ndamal de beviljade bidragen ska anvindas. Namnden gar sedan over till per-
sonalfragor, anstillningsbeslut sdvil som fragor om tjdnstledighet, husmodern vid ett av kom-
munens alderdomshem beviljas obetald ledighet i tva veckor for giftermal. Ndmnden far be-
laggningen vid kommunens dlderdomshem foredragen for sig, detta laggs sedan till handling-
arna. Nésta punkt dr diskussion angdende ombyggnad av ett av alderdomshemmen och statsbi-
drag som sokts for detta. Vidare tas frdgor om tack for gavor fran privatpersoner och foretag,
en av stadens invanare har skénkt en tv till ett av hemmen och en av ledaméterna far 1 uppgift
att skicka ett tackkort frdn ndmnden. Beslut fattas sedan om vilka dagstidningar kommunens
dldreboende ska prenumerera pa. 19:45 forklarar ordférande métet avslutat.

Det 4r méte i Aldrendmnden i en storre kommun i Mellansverige 2007. I métet deltar sex ordi-
narie ledamoter och sex erséttare samt sex tjanstemdn. Dagordningen inleds med formalia samt
ett informationsidrende. Direfter foljer sex beslutsdrenden och fyra anmilningsirenden. En
punkt handlar om den tidigare beslutade planen fér kommunens dldrendmnd. Den nya majori-
teten Onskar upphéva delar av planen. Det nya innehaller flera fordndringar av verksamhetens
inriktning som att all verksamhet ska upphandlas i konkurrens, att upphandlingar har priset som
avgorande parameter. En nyhet dr dven att all kommunal verksamhet ska kunna utmanas, info-
rande av den sa kallade Utmanarrétten. Mot dessa fordndringar reserverar sig oppositionen,
men forlorar omrostningen. Néasta punkt handlar om en reviderad budget dir fordndringarna
ater leder till reservationer fran oppositionen. En punkt handlar om innebdrden och innehéllet i
olika boendeformer. Ytterligare en punkt handlar om “affairsméssighet vid tillampning av styr-
modellen”. Vidare behandlar ndimnden frdgor kring kompetenspengar, upphandling av hjélp-
medel, samt deltagande for politiker 1 externa kurser. Motet pagar 1 tva timmar.

Det dr méte i Aldrendmnden i en stérre kommun i Mellansverige 2019. Med p4 métet ir foru-
tom ledamdter som representerar de olika partierna dven ersittare samt forvaltningsdirektor,
tva avdelningschefer, HR direktor, kommunikatér samt ytterligare nagra tjinstemén. Pa dag-
ordningen finns 16§. Métet inleds med ndmndens remissvar till Socialdepartementet. Dérefter
fortsdtter motet att behandla ekonomifragor. Arbetet for att fa en budget i balans, samt delars-
bokslut. Arendena ir vil forberedda och foredras av tjinstemin fran forvaltningen. Direfter
godkinner ndmnden en arsrapport 6ver delar av verksamheten liksom revisionsrapport. Namn-
den behandlar dérefter ett antal motioner frén oppositionen. Dessa avslas och oppositionen re-
serverar sig. Motionerna handlar om personalkontinuitet och gratis broddar. Slutligen redovisas
den rapport som Aldrenimnden ir skyldig att limna dels till Inspektionen fér vard och omsorg,
kommunens revisorer samt kommunfullmiktige. Aven hir foreligger en firdig skrivelse fran
forvaltningen. Dérefter beslutar nimnden i anmaélda skrivelser, beslut, protokoll samt sekretes-
sdrenden. Motet avslutas efter tvd timmar.

Aldreomsorgen #r och har varit ett kommunalt dtagande. Ytterst ansvarig 4r kommunfullmék-
tige, men i allménhet har fullméktige delegerat manga &ldrefrigor till en sdrskild nimnd, som
kan ha olika namn. Den hér rapporten inleds med tre ”6gonblicksbilder” fran sddana namnder,
vid tre olika artal: 1957, 2007 respektive 2019. Bilderna bygger pd ndmndprotokoll fran tva
svenska kommuner, och syftet dr att peka pa typiska drenden och deltagarsammanséttningar vid



dessa tre olika artal. Vi menar att bilderna, med 1 stort sett ofordandrat innehall, skulle ha kunnat
hémtas fran de flesta kommuner. Bilderna gor med andra ord ansprék pa att vara allméngiltiga,
och darfor far de tvd kommunerna vara anonyma.

De tre ”bilderna” visar ndgra viktiga fordndringar i styrningen av den kommunala dldreomsor-
gen under efterkrigstiden. Forst visar de en forédndring i drendenas art som framst ror graden av
konkretion/abstraktion. Ar 1957 behandlas konkreta drenden som rér konkreta personer. Femtio
ar senare ror drendena formerna for dldreomsorgen, att den ska konkurrensutsittas och utmanas.
Ytterligare tolv ar senare svarar nimnden pa ett forslag frdn Socialdepartementet och behandlar
en rapport till Inspektionen for vard och omsorg. Vidare behandlas budgeten och en arsrapport.
De konkreta drendena som ror konkreta personer har nu férsvunnit fran agendan medan de
overgripande ekonomiska frigorna, i form av budget och bokslut, &r centrala. En annan viktig
forandring under de sextiotva aren &r vilka som deltar pa sammantradet. 1957 domineras ndmn-
den av ledamoterna som ér fritidspolitiker och som i det civila gor helt andra saker. Tjinste-
ménnen har ingen ledande roll. Ar 2007 ir tjinsteméinnen lika manga som politikerna, och ar
2019 domineras motet snarast av tjdnsteménnen som nu dessutom inkluderar en forvaltnings-
direktor, en HR-direktér och en kommunikatér. Den senare representerar en yrkesgrupp som
knappt existerade tolv ér tidigare.

Med dessa bilder vill vi visa hur &rendena ldmnar dldreomsorgens praktik och blir mer abstrakta
— socialndmndens verksamhet distanseras fran den sociala verkligheten. Detta gar hand i1 hand
med, och beror kanske delvis pa att, nya mer professionella tjinstemannagrupper, ibland helt
utan erfarenhet och utbildning inom den offentliga verksamheten och dldreomsorgen fatt en
viktigare roll samtidigt som kommunpolitiken alltmer partipolitiserats och samtidigt blivit en
karridrvag for de ledande partiforetradarna.

Alltsedan de moderna kommunerna bildades &r 1862 har de haft ansvar for dldreomsorgen inom
sitt territorium, men de kommuner som skapades da har under de 160 ar som gatt fordndrats till
den grad att det i stort sett bara dr namnet kvar; nér det giller d&taganden, organisation och till
och med territorium ar mycket fordndrat. I den hér rapporten &mnar vi beskriva denna utveckl-
ing med fokus pa tre slags processer: organisering, politisering och professionalisering.

Virt fokus ligger pa nutiden, men for att forsta denna gér vi tillbaka i dldreomsorgens historia,
och beskriver hur dldreomsorgen utformats och organiserats under olika tider, samt hur det
uppstod en kommunal politikerroll som skulle styra dldreomsorgen. Har skapar vi forstaelse for
varfor dldrendmnderna tycks behandla alltmer abstrakta drenden, pa avstand fran medborgaren.
Efter det beskriver vi hur de yrkesgrupper som dominerar administration och organisation av
dldreomsorgen vuxit fram och utvecklats. Hir knyter vi an till den sista ’bilden” frin &ldre-
namndernas mdten dédr nya professionella yrkesgrupper tycks ta plats. Slutligen diskuterar vi
konsekvenserna av utvecklingen for dldreomsorgen idag.

Genom den historiska resan sdtter vi perspektiv pd dldreomsorgen idag, dels for att tydligare
mejsla fram grundldggande idéer och ideologier som styr den och dels for att visa att den ord-
ningen som rader idag dr mojlig att fordndra; det har gjorts minga génger tidigare. For att kon-
kretisera var beréttelse kommer vi att aterkommande gora nedslag i Uppsala. Alla svenska kom-
muner har dock stora likheter med Uppsala och kan forstés utifrdn de storre historiska skeenden
vi beskriver.

Aldreomsorgens utformning eller organisation av idag har inte nigra storre likheter med 1800-
talets fattigvard. Det som &r lika och bestdende dver tid det problem som ska hanteras: De flesta



manniskor blir med tilltagande alder alltmer beroende av hjilp och vard. Fragan ér da: hur ska
detta g till? Och vem ska organisera det?

I samband med att covid-19 slagit hart mot dldreomsorgen har denna fraga kommit under de-
batt. Debatten har 1 hog grad handlat om bristen pd beredskap, om vardpersonalen och deras
arbetssituation och om ekonomi. Var rapport adresserar inte direkt dessa teman. Den snuddar
ibland vid dem men ger framforallt en bredare bakgrund till den situation som dldreomsorgen
befinner sig i. Var forhoppning &r att rapporten genom att beskriva hur dldreomsorgen hamnat
dér den &r ocksa kan bidra till att ge idéer om hur den kan forbattras.

Aldreomsorgen, kommunerna och politiken fore det demokratiska genom-
brottet

Frdan ambetsman till fortroendeman

Henry Back (2000) menar att sjdlva definitionen av "kommun” dr de demokratiska valen. De-
mokratiskt valda beslutfattare har blivit en viktig del 1 var uppfattning om en kommun, liksom
utforandet av tjdnsteméan inom kommunerna av den politiska viljan, men s& har det inte alltid
varit. Framvéxten av de kommuner vi kdnner idag dr en process som kan sparas ménga ar till-
baka i tiden, vi borjar da med dmbetsmannastaten som etablerades efter 1809 ars omvélvningar.
Med dmbetsmannastaten som startskott kan vi se hur tva roller, den som tjinsteman och den
som politiker, vuxit fram ur politiska system och idéer om organisering av samhallet.

Efter en statskupp, genomford av 1809 &rs médn” bland annat hoga officerare, avsattes kungen
Gustav IV Adolf. Statskuppen ledde béde till en ny regent och till en ny regeringsform. Genom
den formades Sverige till en rittsstat med juridiskt skolade &mbetsmén som styrande elit. Tor-
bjorn Nilsson (2008) menar att dessa &mbetsmén dven blev politikens framsta utdvare genom
att fora diskussioner om och driva samhillsfragor, fatta beslut och genomféra dessa. De poli-
tiska stromningarna var fore arbetarrdrelsens genombrott i slutet av 1800-talet antingen starkt
konservativa och priaglade av patriarkala idéer och en 6nskan om att upprétthélla de befintliga
maktstrukturerna, eller praglade av en liberal syn, som ville verka for storre niringsfrihet och
en sjalvreglerad marknad. Dessa liberala idéer sdgs dven som losningen pa individers fattigdom.
Enligt Roddy Nilsson (2008) sa var ett gemensamt drag for de olika riktningarna en ovilja att
bidra till stora lokala och/eller statliga insatser. Gemensamt var dven instidllningen att eventuell
hjélp skulle utformas genom frivilliga insatser (filantropi), inte genom politiska stdllningsta-
ganden. Forestdllningen om enighet och samforstand holls hogt; Politisk agitation betraktades
under storre delen av 1800-talet som subversiv verksamhet och politisk paverkan ansdgs som
en form av korruption. Forst kring 1880-talet borjade det bli accepterat att konflikter istéllet for
samforstdnd inom politiken lyftes fram (Nilsson, R., 2008).

Under den hér tiden var Sverige administrativt indelat i socknar som byggde pa kyrkans {or-
samlingsindelning. Sockenprésten, tillsammans med andra &mbetsméin, representerade staten i
lokalsamhéllet under forsta hilften av 1800-talet. Socknen utgjorde till att bérja med en enhet
kring kyrkan men blev s& sméningom dven en borgerlig enhet. Socknen och sockenstimmor
har en lang och varierad historia bdde med avseende pé inflytande och pa delaktighet. I sock-
narna fanns ytterligare en administrativ indelning, rotar. De bonder som ingick i varje rote hade
ansvar fOr ett antal samhaéllsbiarande uppgifter, en av dem var fattigvird. Parallellt med socken-
indelningen fanns stdderna som administrativa enheter, dir radde en delvis annan ordning. Re-
dan pd medeltiden markerades stiddernas sérstdllning. Stadens borgare hade privilegier men
aven skyldigheter att styra samt skota stadens angeldgenheter.



De tidiga idéerna om den lokala ”foértroendemannen”, det var till att borja med endast mén, kan
mojligen hirledas till 1817 ars lag om sockenstdmmor (Gustafsson, 1989). D4 infordes en for-
ordning om att ett kyrkorad skulle véljas i varje forsamling. 1843 reformerades socknens status
igen, dé fick socknen en sdrstillning inom den rddande myndighetsforvaltningen. I 1843 ars
forordning om sockenstimmor och sockenndmnder stadgades en ndmnd vald av sockenstim-
man. Den nya forordningen innebar att rostrétten vidgades och kndts till skatteplikt istéllet for
jorddgande vilket 6ppnade stimman for nya grupper (Nevéus et al., 1997). Sockenstimman fick
valda fortroendemaén istéllet for statliga &mbetsmén i ledningen for de lokala forvaltningsorga-
nen, sockenndmnderna. Sockenndmnden valdes av sockenstimman som utsag ordférande och
antalet ledamoter. Dessa fortroendeuppdrag betraktades som obligatoriska (Nevéus et al.,
1997). Sockenndamnden fick fortsatt en &mbetsman, sockenpréisten, som ordférande och stod
fortsatt under statlig uppsikt. Sockenstdmmans forhandlingar blev offentliga och ddrmed vid-
gades mojligheterna till insyn i sockenstimmans arbete. Den verkstillande organisationen de-
lades, sockenndmnden for de borgerliga fragorna och kyrkoradet for de kyrkliga. I stdderna
valde borgerskapet representanter till stadens styrning, borgerskapets édldste, fram till 1862.
Dessa ingick dven i gemensamma organ med statliga befattningshavare i vissa stider.

Vi har nu kommit till en punkt dér en central roll fods ur rollen som statlig &mbetsman, den
som lokalt fortroendevald, och fristdende fran tjdnstemannarollen; rollen var dock inte tydlig
utan dess form och tillimpning har l4ngsamt och succesivt vuxit fram. Aven rollen som parti-
foretrddare och politiker har under perioden efter 1850-talets mitt formats i en 1&ng och vind-
lande process dér partipolitiken som fenomen tagit form. Rollernas syfte har dock kontinuerligt
varit att 16sa organiseringen av det gemensamma samhdllet, och det som ses som centralt i
samhillet. Aldrevarden har varit en dterkommande friga men synen pé ildre har skiftat dver
tid. Dessa processer har paverkats 1 samspel med den kommunala forvaltningens utveckling,
vilken varit omgiven av storre skeenden sdsom befolkningsutveckling, industrialisering, urba-
nisering, modernitetens genombrott och dess fortséttning, liksom skiftande synsitt pa vad det
innebér att vara ménniska. Det dr processer som dessa som ska belysas i féljande avsnitt.

Den tidiga fortroendemannarollen

Nista steg 1 utvecklingen av fortroendemannarollen kom med 1862 ars kommunalférord-
ningar om kommunal styrelse i stad och pd landet, det kommunala sjélvstyret skrevs nu in i
lagen. Kommunreformen 1862 innebar att sockenstimman bytte namn till kommunalstimma i
landskommunerna och till kommunalfullmiktige for storre kommuner och kdpingar. Stiderna
berdrdes mindre av kommunreformen och dér blev fortsatt stadsfullméktige beslutande organ
och, i de mindre stdderna, allmén radstuga (Gustafsson, 1996). Redan 1862 var de “’fortroende-
valda” valda representanter. Det var dock inte medborgare” eller ”partier” som dessa repre-
senterade. Ndr kommuner bildades, baserades valdeltagandet pd inkomst, dér stora grupper var
uteslutna. De fortroendevalda var fortsatt dven delar av en administration bestdende av de forut
ndmnda tidigare statliga &mbetsménnen. Denna administration skilde sig pd visentliga punkter
frdn den nuvarande kommunala administrationen. Det skulle drdja ytterligare ndrmare 60 ar
innan de fortroendevalda till kommuners respektive stidders olika organ var demokratiskt valda
representanter. Samtidigt innebar 1862 ars forordningar ett steg in i en mojlig demokratise-
ringsprocess och utveckling av den framtida politikerrollen.

Synen pé fattigvard var vid den hir tiden ofta strikt och fordomande. Stodet for denna strikta

ordning kom frén flera hall, sdvil fran kyrkan som fran de ledande &mbetsménnen. Vid etable-
ringen av den nya kommunala ordningen togs bade den strikta ordningen och den tidigare struk-
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turen Over fran kyrkans fattigvard. De gamla som inte togs om hand av sina familjer var hdnvi-
sade till den kommunala fattigvarden. Férutom utackordering, bortauktionering och rotegéng
fanns anstalter som fattigstugor, fattighus och fattiggardar. Rotegang forekom pé landsbygden
sedan medeltiden och innebar att den gamla, “’rotehjonet”, fick ga mellan ett antal gardar enligt
ett bestamt schema, och dér fick mat och logi. Bortauktionering innebar att “fattighjonet”
utauktionerades till den som krivde 14gst betalning for att halla denne med mat och logi. Oavsett
form av fattigvéard kan vi utgd ifran att den ofta innebar en mer eller mindre miserabel tillvaro
for de som var hédnvisade till den. Gemensamt for dessa var att de gamla blandades med andra
grupper som kroniskt sjuka, fordldralosa barn, ’sinnessjuka” eller alkoholister. I storstiderna
hade man boérjat bygga stora anstalter som kunde husera dver tusen intagna. Dirmed fanns
ocksa mojlighet att skilja de olika kategorierna av behdvande fran varandra (Edebalk och Lind-
gren, 1996). Talande &r det betinkande angdende Lagstiftningen om fattigvarden i Riket, som
framlades av Lag- samt Besvirsutkottet och Ekonomiska utskottet den 30 juli 1840:

Och dfven inom den ndrmare omgifningen varseblifver man otvifvelagtigt en var-
nande rigtning uti den &sigt, som synes mer och mer utbreda sig att de behdfvande
och fattige bora och kunna lefva pa de bittre lottades eller det al.Iménas bekostnad
hvaremot den lofliga och vacktra stoltheten att sjelf forvérfva sitt lefvebrod, hafva
vikit for beqvamligheten att lefva af nadegavor.

I en jamforande analys menar Svensson (2001) att den patriarkala ordningen gillde under 1800-
talet liksom 1700-talet. Det som istédllet hade foréndrats var beredningen av fragorna. “Fattig-
vardsfrdgan behandlas i kommittéer och utskott, och forfattarna till betinkandet maste lata de
olika faserna i drendet aterspeglas i texten, med ty atfoljande omsténdighet” (Svensson, 2001).

Den nya kommunala ordningen — Uppsala som exempel

Som ndmnts ovan avskaffades ar 1862 socknarna, och kommuner — landsorts- och stadskom-
muner — bildades for forsta gangen. Det vi idag ser som Uppsala var, liksom ménga andra kom-
muner, bade stad och landsbygd. Skillnaderna i levnadsvillkoren mellan befolkningsgrupperna
var stora. Som exempel kan ndmnas att de rostberéttigade i Uppsala utgjorde 23% av befolk-
ningen, vilket ansdgs vara en relativt stor andel. De fortroendevalda var vél etablerade inom
flera samhéllsomraden, aktiva inom flera kommunala organ och trogna sina uppdrag. Bland de
fortroendevalda dominerade handelsméinnen, hantverkare och foretrddare for akademin. Som
tidigare ndmnts var kyrkoherden en viktig &mbetsman pa lokal niva vid denna tid, men ocksé
larare och ldkare. Dessa blev nu dven fortroendevalda men uppehdll sina tidigare uppdrag som
dmbetsman. [ stéllet for att strava efter att renodla roller sdgs det vid denna tid som 6nskvirt att
de fortroendevalda d@ven hade professionella kunskaper for att kunna fullgéra sina uppgifter.
Det innebar att ménga fortroendevalda hade dubbla roller, bade att foretrdda det etablerade
samhdllet och att foretrdda sina véljare. Rollen som kommunal tjdnsteman liksom politikerrol-
len véxte pa sa sitt stegvis fram ur tjinstemannarollen. Fére demokratins genombrott med all-
man rostratt skapade darfér sammanblandningen fa problem och da framst nér fortroendevalda
hade olika uppdrag som redovisningsansvariga. Arbetsformerna for den nya fullméktigefor-
samlingen formaliserades pa olika vis, den nya kommunala ordningen lade grunden till en de-
mokratiseringsprocess dven om vi dnnu bara befinner oss i dess linda. 1862 kunde ledaméoterna
lagga motioner och vécka forslag. Nevéus et al. (1997) citerar fran protokoll vid denna tid bland
annat ’Vid stadsfullmiktiges sammantrdde dr en var bland dem berittigad att vicka forslag
rorande stadens gemensamma angeldgenheter”. 1863 tillsattes ett s& kallat ekonomiutskott.
Fullméktige hade dven en arvoderad sekreterare. 1888 formades en arbetsordning och en val-
beredning utsags.
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I och med den nya lagen inrittades en fattigvardsstyrelse i staden Uppsala. Fattigvardsstyrelsen
utsdg 1 sin tur ordférande och vice ordférande. Styrelsen doptes s& smaningom om till fattig-
vardsndmnd, dven det som svar pa den statliga lagstiftningen. Mangden med uppdrag och upp-
gifter okade stadigt genom framst statliga lagar. Nagra medarbetare 1 dagens bemérkelse sak-
nades inom fattigvarden. Savél de administrativa som vardande uppgifterna skottes till stor del
pa ideell bas eller ersattes genom arvoden. Men den nya ordningen férdndrade inte behand-
lingen av de fattiga, den nyvalda fattigvardsstyrelsen fick i uppdrag frdn Uppsala stadsfullmak-
tige att, tillsvidare, bedriva fattigvarden i enlighet med kyrkans och forsamlingens tidigare fat-
tigvard. En text pd en minnestavla utanfor Arbetshusen som inréttades i borjan av 1800-talet 1
Uppsala avspeglar den syn som dvertogs, de fattiga ses som problem for samhéllet: "Konungens
vélgirning och Uppsala lins frikostighet grundade denna stiftelse till torftigas understod och
forvillades forbittring Aret av Sveriges och Norges forening. (Text pa minnestavla dver inrit-
tandet av Arbetshusen 1 borjan av 1800-talet). Den fordomande attityden liksom forestéllningen
om individens ansvar for fattigdom och behovet av stod bevarades i Uppsala liksom i landet i
stort. Kommunen var fortsatt beroende av olika ideella organisationer for att kunna finansiera
hjalpverksamheten.

Det demokratiska genombrottet och mellankrigstiden

Runt det forra sekelskiftet skedde stora forandringar av det svenska samhéllet. Landet befann
sig 1 6vergangen fran jordbrukssamhille till industrisamhélle med &tf6ljande urbanisering, och
politiskt stod landet inf6r att 1 flera steg infora allmén rostratt. De stora samhéllsforandringarna
skapade allt storre politiska motsdttningar och tydligare ideologiska skillnader formades. Det
var “den sociala fragan”, de fattigas villkor 1 samhéllet, som frimst kom att bidra till genom-
brottet for en ideologisk styrning av politiken (Nilsson, R., 2008). Runt forra sekelskiftet bilda-
des de forsta politiska foreningarna pa nationell niva. Tidigt bildades dven flera kvinnoférbund.
Forst ut var foreningar pé vanstersidan; genom arbetarrdrelsen och dess press fick, ofta unga
arbetare som flyttat till stiderna, en egen rost. Déarefter kom de liberala foreningarna, hdgerfor-
bunden bildades nagot senare. Med 1909 ars rostréttsreform kunde de kommunala valen bli val
mellan olika partigrupper (Nevéus et al., 1997). En allmén rostrétt dréjde dock och det var forst
1921 som alla vuxna medborgare, kvinnor som mén, fick full rostritt i bAde kommunval och
riksdagsval.

I Uppsala fullmiktigeforsamling 6kade néringslivets representanter kraftigt vid valen kring det
forra sekelskiftet och drygt 40 % av ledamdterna kom fran den véixande industrin och handeln.
De forsta demokratiska kommunalvalen holls 1920. Vid detta val hade fortfarande endast 65%
av befolkningen rostritt i Uppsala. Tva fordndringar paverkade fortroendemannarollen i sam-
band med de demokratiska valen, dels fordndringen av fattigvirdsstyrelsernas roll 1 férhallande
till staten, dels inférandet av en kommunal beskattning. Kommuners tydliga ansvar for fattig-
varden och den kommunala beskattningen markerade samhéllets ansvar for de fattigas villkor.
Till £61jd av statens minskade inflytande fick de stindiga ledamoterna lamna fattigvardsstyrel-
serna. Kyrkoherden, forste stadsldkaren och distriktslédkarna fick dock fortsatt delta vid moten
1 Uppsala, men utan att fa delta i besluten. Under dren efter demokratins genombrott fortsatte
de sociala frigorna att dominera den politiska agendan. Som exempel kan nidmnas att mellan
aren 1920-1940 dominerade motionerna som berdrde just social omsorg i Uppsalas stadsfull-
maktige (Nevéus et al., 1997). Den nya kommunala beskattningsritten innebar ett visst tillskott
av medel och de fortroendevalda fick pa s vis en ny mojlighet att paverka innehéllet 1 fattig-
varden. Fattigvarden var dock fortsatt bristfdllig och resurserna var begriansade dven efter att
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kommunalskatten infordes. Arbetet for de fortroendevalda beskrevs som tungt och arbetskri-
vande. I Uppsala var trots detta flera av stadens frimsta handlare och industrimin samt flera
larare representerade. Som en f6ljd av de allménna valen 6kade arbetare bland de fortroende-
valda medan jordbrukare och hantverkare minskade.

Fran fattighus till dlderdomshem

Genom en reform av fattigvarden ar 1918 forbjods bland annat rotegang och bortauktionering
och varje kommun &lades att inom en tiodrsperiod inrdtta dlderdomshem, som nu skulle bli
huvudformen for kommunernas dldreomsorg. Termen “&lderdomshem” hade borjat anvéndas
under seklets forsta decennier. Alderdomshemmen skulle vara forbehéllna &ldringar, de skulle
ge forsorjning, bostad och vard. Reformerna 1918 underlittades av att en allmén, statlig pens-
ionsforsdkring hade inforts ar 1913. Pensionen var visserligen liten men ldttade dnda pa kom-
munernas forsorjningsborda for de gamla (Edebalk och Lindgren, 1996).

Alderdomshemmen byggdes ut under de foljande decennierna, och vid slutet av 1930-talet hade
alla kommuner inréttat alderdomshem, ibland i samarbete med en annan kommun. I mitten av
1930-talet fanns ca 32 000 platser pa alderdomshem (Thorslund, 2010). De boende utgjordes
dock inte bara av dldre, manga tillhorde fortfarande andra kategorier, sisom sinnessjuka — den
tidens bendmning — eller kroniskt sjuka. Vid sidan av dlderdomshemmen hade d@ven boenden
for dldre, pensiondrshem, borjat byggas. Dessa hem var avsedda endast for pensionirer, och
hade inte institutionskaraktir. I pensiondrshemmen skulle &ldre kunna bo till 1ag, subvention-
erad hyra. Ar 1939 beslutade riksdagen ocksa att infora statsbidrag till byggande av sidana
pensiondrshem.

Kommunsammanslagningar och sociala reformer

Néar kommunerna bildades 1 samband med 1862 ars kommunalfoérordningar skapades cirka
2500 kommuner, varav 88 var stidder och ett mindre antal kdpingar. Som ndmnts ovan byggde
den nya kommunindelningen pd den gamla kyrkliga sockenindelningen. Det skedde vissa
smérre forandringar av kommunsammansdttningen under de foljande decennierna men dnnu
1950 var antalet kommuner ungefér detsamma som 1862, alltsa cirka 2500. Ménga kommuner
var mycket sma, och flera hundra hade farre &n 500 invénare. Samtidigt bérjade kommunerna
fa fler ataganden, inte minst genom kravet pa att skapa alderdomshem, krav som smé kommu-
ner hade svért att klara. Fragan utreddes av 1943 drs kommunindelningskommitté som lade fram
forslag om omfattande kommunsammanslagningar och den 1 januari 1952 ersattes 2281 sock-
enbaserade kommuner av 816 ”storkommuner”. Reformen berérde i huvudsak landsbygden;
stdderna fortfor som egna kommuner, nu var de 133 till antalet, liksom kdpingar, som dven de
hade 6kat ndgot i antal. De nya, storre, kommunerna skulle vara betydligt resursstarkare dn de
sma gamla kommunerna, och ddrigenom fa stérre mdjligheter att bland annat skapa en béttre
dldreomsorg.

Vid sidan av kommunslagningarna tillkom samtidigt en annan reform med betydelse for dldre-
omsorgen och alderdomshemmen. Riksdagen beslutade infora en forbattrad &lderspension,
“folkpension”, som byggde pa minimistandardprincipen. Nu skulle de som bodde pé &lder-
domshemmen bli betalande hyresgister i stillet for understodstagare hos fattigvarden. Nya rikt-
linjer for alderdomshemmen hade dessforinnan inforts ar 1947. Enligt dessa skulle blandningen
av olika kategorier (ildre, kroniskt sjuka, mentalsjuka etc.) helt upphéra. Alderdomshemmen
skulle vara 6ppna for alla virdbehdvande gamla, de skulle ha samma materiella nivd som pens-
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iondrshemmen, med enkelrum som standard, och de skulle vara attraktiva arbetsplatser for per-
sonalen. Forutom de foreslagna fordndringarna for alderdomshemmen skulle landstingen fa an-
svaret for sjukhemmen, vilket skulle avlasta alderdomshemmen de mest vardkravande patien-
terna. Aven den statliga mentalsjukvarden skulle byggas ut vilket ytterligare skulle avlasta den
kommunala dldreomsorgen.

Politik och filantropi gar skilda vigar

Som f6ljd av industrisamhillets framvéxt, den utbredda fattigdomen och de ekonomiska kri-
serna, forst kring forsta virldskriget och senare under 1930-talet kom stora motséttningar fram
1 det lokala samhéllet. Bdde pa riks-och lokal niva beskrev partierna hur den sociala fragan
skulle hanteras och hur det goda samhallet skulle formas. Genom arbetarrdrelsens 6kade infly-
tande fordndrades synen pa fattigdom och blev mindre férdomande. Statens press pa nya atgar-
der och de lokala ambitionerna att komma tillrdtta med fattigdomen 6kade arbetsvolymerna for
de fortroendevalda. Behovet av bade administrativ personal och personer som arbetade i direkt-
kontakt med vérdtagare 6kade. Genom att rollen som fortroendevald och tjanstemannarollen
under l4ng tid varit sammanflidtade hade de fortroendevalda stor nérhet till bade verksamhet
och medborgare. Samtidigt uppstod olika konflikter kring de sammanblandade rollerna. Lang-
samt separerades pa kommunal niva fortroendemannarollen frén tjinstemannarollen. I exem-
pelkommunen Uppsala inréttades tjansten som dratseldirektdr redan 1932, ledningen och be-
redningen av drenden kring ekonomi och redovisning blev dirmed en tjanstemannafraga, men
det var forst efter nya lagdndringar 1948 som tjansteméinnen helt 6vertog beredning och verk-
stéllighet av den sociala verksamheten.

Behovet att hjdlpa och arbeta frivilligt kanaliserades déarefter via de politiska partierna. De for-
troendevalda behdll dven i fortsdttningen en néra kontakt med verksamheten genom att indi-
viddrenden bereddes i nimnder och styrelser. De var ddremot inte lingre i direktkontakt med
vardtagare.

”Rekordaren” 1950-1980

Fran det tidiga 1950-talet fram till mitten av 1970-talet kom Sverige att genomgé en period med
en exceptionell ekonomisk tillvaxt och dartill en stark expansion av den offentliga sektorn, inte
minst géllde detta kommunerna. Denna period kallas ibland “rekordaren”.

Alderdomshem eller véird i hemmet

Under mellankrigstiden hade, som ndmnts, alderdomshemmen setts som den framsta 16sningen
pa dldreomsorgens problem. Kommunerna skulle bygga, och byggde, alderdomshem, och det
var dir de gamla som behdvde omsorg skulle bo. I borjan av 1950-talet bérjade dock denna
linje kritiseras. Sarskilt uppmarksammad blev kritiken fran forfattaren Ivar Lo Johansson som
1 en serie reportage och flera bocker uppmérksammade allvarliga brister 1 dldrevarden. Hans
slutsats var att boendet pa alderdomshemmen inte var vardigt utan karaktéiriserades av passivitet
och tristess. I stéllet for alderdomshem borde gamla kunna fa hjélp och vard i sina egna hem
(Wersill, 2006). Ménga gamla bodde dock omodernt, ofta i daligt uppvarmda bostéder, med
utedass och ofta bara kallt vatten. Staten satte darfor under 1950- och 60-talen igang reformer
for att forbattra bostdderna, med avseende pa sddant som vatten, avlopp och uppvarmning. Med
battre bostidder skulle de gamla kunna bo kvar lingre hemma. (Edebalk, 2016). Kritiken mot
4lderdomshemmen fick dock inget omedelbart genomslag i dldrepolitiken. Ar 1953 infordes till
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exempel riktade statliga bidrag for att stodja utbyggnaden av alderdomshem, ett bidrag som
fanns kvar till 1965 (Thorslund, 2010).

Men hemvard 14g dnda i tiden och 1950 startade Roda Korset i Uppsala den forsta organiserade
hemtjansten for gamla. Hemtjdnsten uppskattades av de éldre, och idéen spreds snabbt, huvud-
sakligen, till andra stdder. Hemtjdnsten drevs forst ideellt, men ndr den véxte i omfattning under
1960-talet anstélldes i stor utstrackning hemmafruar som hemsamariter, som beteckningen blev
for det nya yrket. Hemsamariterna var huvudsakligen timanstéllda och hade lag 16n, vilket
gjorde hemtjénsten till en mindre kostsam verksamhet dn dlderdomshemmen. Trots det statliga
stodet satsades mindre pa att bygga ut alderdomshemmen. I stillet sdgs hemtjansten som den
primira omsorgsformen for de dldre, och dven statsbidragen till kommunernas hemtjinst 6kade.
Alderdomshemmen fanns kvar men fick en mer undanskymd roll (Edebalk, 2016). Att det var
en ny tid markerades dven av att den gamla fattigvardslagen fran 1918 efter nistan fyrtio ar
ersattes av en ny lag om socialhjdlp ar 1956. Terminologiforandringen frén fattigvard till soci-
alhjilp signalerade att de gamla inte bara var understodstagare utan medborgare med rétt att fa
hjilp och stod.

Med alltfler och mer omfattande dtaganden inte bara péd dldreomsorgens omraden, utan dven pa
andra omraden sdsom utbyggnad av forskolan och skolan — ett exempel ar folkskolan som nu
kom att ersittas av en niodrig grundskola — kom terigen kommunernas storlek och kapacitet
att diskuteras. Efter det tidiga 50-talets kommunindelningsreformer fanns fortfarande ett stort
antal sma kommuner med svag forméga att klara de vixande uppgifterna. Omkring 1970 kom
darfor en ny kommunindelningsreform som reducerade antalet kommuner till 277 stérre kom-
muner (som dérefter, efter ndgra delningar, har okat till 290). Reformen innebar dven att stad
och koping forsvann som administrativa begrepp, nu blev alla kommuner, rétt och slétt.

Hemtjénsten kom att expandera under hela 1960- och 70-talen och fler dldre fick tillgang till
hemtjanst. Frdn och med 1976 6vergick majoriteten av vardbitrddena, som nu hade ersatt
hemsamarit som den géngse beteckningen for yrket, frin att vara timanstillda till ménadsan-
stdllning. Médnadsanstdllningar liksom en 6kad konkurrens om arbetskraften ledde till att 16ne-
kostnaderna steg. Detta skedde samtidigt som 1960-talets starka ekonomiska tillvéxt fran mitten
av 1970-talet hade 6vergétt till en svarare ekonomisk situation med oljekriser, industrinedlégg-
ningar och hdg inflation. Under de sa kallade rekordéren under 1960- och 70-talen hade den
offentliga sektorns andel av hela ekonomin 6kat kraftigt. Denna andel nadde sin topp omkring
ar 1980, samtidigt som prognoserna sade att antalet dldre skulle fortsitta oka, liksom medel-
livslangden och vardbehoven, badde behoven av omvardnad och sjukvérd. Pa dldreomsorgens
omrade borjade man darfor diskutera kompletterande boendeformer — for vardkravande gamla
var boende pa dlderdomshem eller sjukhem kanske mindre kostsamt &n fortsatt hemmaboende.

Fdrre politiker och okad partipolitisering

Forandringarna 1 organiseringen av kommunerna och dldreomsorgen pa 50-, 60- och 70-talen
medforde ocksa fordndringar av rollerna som fortroendevald och tjansteman. Genom kommun-
sammanslagningarna minskade antalet fortroendevalda och antalet tjansteméan 6kade. Utveckl-
ingen gick vidare mot att tjanstemannen fick ett allt storre inflytande och att de fortroendevalda
ett storre avstand till sakfragor och medborgare. Biack (2000) beskriver denna period som ge-
nombrottet for en mer genomgripande partipolitisering av de kommunala fortroendevalda. Yt-
terligare en faktor som bidrog till att den lokala politiken kom att domineras av partipolitiken
och att de lokala fortroendevalda blev mer av partipolitiker, var den gemensamma valdagen
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som infordes 1970 enligt Holmberg (1993) och Johansson (1995). De menar att den gemen-
samma valdagen minskade intresset for den lokala politiken under den aktuella perioden. I lik-
het med detta skriver Olle Wistberg, ordforande 1 2014 ars demokratiutredning (SOU 2016:5),
i en debattartikel (DN 2018-09-08) att det lokala inflytandet har minskat genom den gemen-
samma valdagen. Kommuner bdrjade engagera kommunalrad pa hel/deltid och en ny yrkes-
grupp vixte fram, yrkespolitiker. Ar 1954 hade endast 15 kommuner en eller flera hel- och
deltidsarvoderad kommunpolitiker. Detta géllde framst 1 stadskommuner men dven négra en-
staka landsortskommuner. Tjugo ar senare hade den siffran stigit till 200 kommuner (Hagevi,
1999). Sammantaget ledde forandringarna av fortroendemannarollen till ett storre avstand mel-
lan medborgare och deras valda foretrddare.

Kommunsammanslagningarna — forst tidnkta att ske under frivilliga former — genomfordes steg-
vis 1 Uppsala. Under 1960-talet slogs flera landsbygdskommuner samman med Uppsala stad.
En ny kommunreform och nya kommunsammanslagningar, beslutades i Uppsala 1971. Dessa
initierades och motiverades av centrala statliga pdbud men formades genom en lokal utredning.
Denna leddes av ledande tjanstemdn med planeringsdirektdren som ansvarig. Vid sammanslag-
ningen upphorde den tidigare genom tradition framvéaxta indelningen slutgiltigt: storkommunen
Uppsala var fodd.

1980-talet — en brytningsperiod

Rekordaren innebar en omfattande expansion av den offentliga sektorn, bdde genom utdkning
av tidigare verksamheter som dldreomsorgen och nya dtaganden sasom forskolan. Detta innebar
ocksa en utdkning av antalet anstéllda i offentlig tjanst. Rekordarens expansion nadde en topp
1 borjan av 1980-talet da de offentliga utgifterna utgjorde néstan 2/3 av BNP (Premfors, 1998,
s. 30). Medan omkring hélften av de offentliga utgifterna bestod av transfereringar, varav mer-
parten gick till hushéllen, omsattes den andra hilften av staten, landstingen och kommunerna.
Merparten ddrav, omkring 2/3, f6ll pa kommunerna, och det var frimst kommunerna som ex-
panderade under rekordaren. Fram till den forsta vagen av kommunsammanslagningar i borjan
av 1950-talet hade de flesta kommuner, med undantag for de storsta, en ganska liten forvalt-
ningsorganisation. Under rekordaren véxte denna i takt med expansionen. Under 1980-talet var
knappt 1 miljon ménniskor sysselsatta i kommuner och landsting, varav de flesta, uppemot 800
000, 1 kommunerna. Av dessa arbetade drygt 70% 1 vard, omsorg och skola och en majoritet av
de kommunanstéllda var kvinnor (Forssell och Jansson, 2000: kap 3).

Rekordaren nédde sin hojdpunkt ar 1980, och resten av 1980-talet blev en brytningsperiod for
kommunerna och hela den offentliga sektorn. Den exceptionella tillvdxten under decennierna
innan avstannade nu, i hdg grad som foljd av en svagare ekonomi.

Det ldngvariga socialdemokratiska regeringsinnehavet hade brutits med valet 1976, och bor-
gerliga partierna hade bildat regeringar under aren 1976—-1982. Det sistndimnda aret vann dock
socialdemokraterna tillbaka regeringsmakten och regerade till valet 1991, d& en ny borgerlig
regering under ledning av moderaternas Carl Bildt vann valet.

Socialpolitiken fortsatte dock i samma spar
Trots de upptornande ekonomiska problemen kom socialpolitiken &dndé att rulla pd” i samma
spar som tidigare, med stark betoning av manniskors rittigheter. En viktig milstolpe var den

nya Socialtjanstlagen som kom 1982. Lagens forsta paragraf angav dess dvergripande och am-
bitidsa grundvalar:
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1 § Sambhallets socialtjénst skall pd demokratins och solidaritetens grund framja mén-
niskornas

1. ekonomiska och sociala trygghet
2. jamlikhet i levnadsvillkor
3. aktiva deltagande i samhéllslivet.

Socialtjansten ska under hinsynstagande till ménniskans ansvar for sin och andras so-
ciala situation inriktas pa att frigdra och utveckla enskildas och gruppers egna resurser.

Verksamheten skall bygga pa respekt for ménniskornas sjalvbestimmanderitt och in-
tegritet

(Socialtjanstlag 1980:620. Formuleringen kvarstar i den reviderade socialtjanstlagen fran 2001)

Hair tycks néstan inte finnas nagra grianser for samhéllets beredskap och vilja att hjédlpa och
stotta sina behdvande medborgare. Socialtjdnstlagen ersatte barnavardslagen, nykterhetsvards-
lagen och socialhjdlpslagen, och markerar tydligt att socialtjénst, inklusive dldrevérd, dr en
medborgerlig rattighet.

Kritik mot den “ofantliga” sektorn

Med en svarare ekonomisk situation under 1980-talet kom den politiska diskussionen att
priaglas av krav pa effektiviseringar och besparingar, samt om att reformera den “ofantliga”
sektorn. Den senare diskussionen karaktériserades av tvd motstridiga linjer, dels den som fore-
sprakade demokratisering, decentralisering och delegering av den offentliga verksamheten, dels
den som foresprakade privatisering och marknadslosningar.

Med inspiration fran bl. a. Thatchers regering i Storbritannien och Reagans USA kom forslag
om att infora mer privata alternativ och mer marknadslosningar. En slags ”forsoksballong” var
skapandet av Pysslingen ar 1983 som skulle driva daghem i bolagsform. Den socialdemokra-
tiska regeringen reagerade med en lag, Lex Pysslingen, som forbjod statsbidrag till daghem i
aktiebolagsform, alltsd daghem med vinstsyfte. Eftersom socialdemokraterna innehade rege-
ringsmakten gjordes inga fler sddana forsok under 1980-talet, ddremot fortsatte diskussionen,
bade bland borgerliga och socialdemokratiska debattorer.

En central roll i forsoken att motverka kritiken mot den offentliga sektorn fick civildepartemen-
tet och den nya civilministern, Bo Holmberg, 1 den socialdemokratiska regering som tilltrddde
ar 1982. I stillet for marknadslosningar ville Holmberg komma till rdtta med problemen i den
offentliga verksamheten genom decentralisering, fordjupad demokrati och minskad reglering
av kommunernas verksamhet (Forssell och Jansson, 2000). Kritiken pd kommunal niva kom att
handla om brist pd medborgarinflytande och délig kontakt mellan olika verksamheter inte minst
1 spdren av att kommunerna efter sammanslagningarna hade blivit stora organisatoriska appa-
rater. Genom att géra kommunerna mer sjalvstindiga och ldgga besluten nirmare ménniskorna
hoppades staten att det skulle gé att dterskapa det inflytande och den 6verblick som gatt forlorad
med storkommunerna, utan att minska de fordelar som stordriften gav (Nelander, 2016). En ny
kommunallag 6ppnade for mojligheten att decentralisera den kommunala verksamheten. Allti-
frdn stora kommuner som Stockholm och Uppsala till sma landsortskommuner valde att de-
centralisera genom att infora kommundelsndmnder. Dessa ndmnder fick ansvar for ett geogra-
fiskt omrade istéllet for ett fackomrade (Montin, 2002). Ett liknande uttryck for denna vilja att
lata kommuner sjélva bestimma mer dver sin verksamhet blev forsoken med frikommuner i
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slutet av 80-talet, diar nagra kommuner, dédribland Ale och Bricke kommuner, fick storre frihet
dn andra att organisera sin verksamhet efter eget skon.

Kommundelsreformer i Uppsala

Uppsala var en av de kommuner som borjade se dver sin organisation. Det innebar flera ar av
organisationsutredningar. Den politiska mélsittningen var att 6ka medborgarnas upplevelse av
demokrati och inflytande samt en effektivare kommunal byrdkrati (Nelander, 2016). Kommun-
fullméktige valde tva végar for att nd dessa mal. Det forsta malet skulle uppnés genom att de-
centralisera organisationen och inféra kommundelsndmnder. Genom kommundelsnimnderna
skulle en ny forvaltningskultur formas (Nelander, 2016). Ndmnderna ansags dven underldtta
mdjligheten att £ en helhetssyn pd ménniskors livssituation. Medborgarna skulle méta en mer
Oppen och nirvarande administration. Den 0kade effektiviseringen, som var det andra maélet,
skulle uppnds genom att ansvar och befogenheter decentraliserades samt genom nardemokrati.
I linje med det som senare kom att kallas New Public Management infordes d&ven mélstyrning
som skulle bidra till att 6ka effektiviteten i den kommunala administrationen.

Det fanns kritik och tveksamheter infor bdde kommundelsorganisationen och den nya styrmo-
dellen. Organisationen med kommundelsnamnder kritiserades frdn oppositionen for oldsta kon-
flikter mellan fackndmndernas och kommundelsndmndernas ansvarsomriden. Olika grupper av
politiker kom att ha skilda och delvis 6verlappande ansvar gentemot medborgare och forvalt-
ning. Intresset bland politiker att delta i kommundelsndmnderna var till att borja med begrinsat.
Miénga ndmnder kom att besta av nya oerfarna politiker, vilket 6kade istéllet for att minska
trycket pd administrationen. Reformen byggde, som framgar ovan, pa idéer om att den kom-
munala byrakratin skulle kunna minskas i omfattning. De administrativa resurserna i kommun-
delarna var darfor begrdnsade i borjan, ofta var det en ensam tjdnsteman, som hade flera an-
svarsomraden. Dessutom var den lokala tjinstemannens frihet beskuren, genom att alla centrala
kommunala regler till att borja med fanns kvar; detta gjorde 1 sin tur att nimnderna hade svart
att ta lokala initiativ. Utan foregdende utvérdering av forsoksverksamheten, inféordes kommun-
delsndmnder inom hela Uppsala efter nagra ar. En stor del av de kommunala besluten delege-
rades till dessa ndmnder inom var sitt geografiska omrade, vilka skulle hantera bland annat
aldre- och handikappomsorg (Nelander, 2016).

Adelreformen

Ett &terkommande problem inom dldrevarden var ansvarsfordelningen mellan landstingen och
kommunerna nér det géllde sjukvérd for de dldre. Det fanns en gammal ansvarsfordelning dar
kommunerna var ansvariga for de dldres omvardnad och boende medan landstingen var ansva-
riga for sjukvarden. Detta ledde till att sjuka gamla, liksom handikappade, kunde hamna mellan
stolarna som offer i ett slags Svarte Petter-spel dér varken kommun eller landsting ville bli
sittande med kostnaden. Exempelvis kunde sjuka dldre bli kvar pa sjukhusen trots att de ansags
fardigbehandlade eftersom dldrevarden inte kunde bereda plats for dem. Som tidigare ndmnts
var det heller inte alltid sjdlvklart vem som skulle utfora varden eftersom det ofta var en gli-
dande skala mellan &ldrevard och sjukvard.

Problemen med det delade ansvaret utreddes flera gdnger under 1980-talet och resulterade sa
smaningom i den s kallade Adelreformen som triidde i kraft den 1 januari 1992. Adelreformen
innebar att kommunerna fick det samlade ansvaret for vard till dldre och handikappade. Man
skiljde pa verksamhetsansvar och betalningsansvar. Kommunerna fick nu ta 6ver verksamhets-
ansvar for sjukhem och andra liknande inrdttningar for langtidssjukvérd, betalningsansvar for
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sddan somatisk langtidssjukvard som de inte hade verksamhetsansvar for, liksom for slutbe-
handlade patienter inom den somatiska akutsjukvarden och inom geriatriken. Lakarna var dock
fortfarande anstillda i landstingen, medan kommunerna anstéllde sjukskdterskor med sérskilt
ansvar for dldrevirden. Snabbt fick reformen genomslag, det méarktes bland annat genom att
patienter togs hem till sérskilda boenden fran sjukvarden i betydligt storre utstrackning an tidi-
gare. Det kan tilliggas att “’sdrskilda boenden” nu blev samlingsbegreppet for dlderdomshem,
sjukhem och gruppboende.

Man skulle kunna sédga att det tidigare motsatsforhallandet mellan, med Edebalks begrepp, dl-
derdomshemsspdret och hemmaboendespdret mot slutet av 80-talet delvis hade uppldsts. Det
fanns en insikt hos manga parter att bade formerna hade ett existensberéttigande, en uppfattning
som Edebalk kallar det balanserade spdret (Edebalk, 2020). Gamla ménniskor skulle i forsta
hand bo hemma, men nér hjilp- och omvardnadsbehoven blev alltfor stora behovdes dven sar-
skilda dldreboenden.

Fortroendeman eller partiforetrddare — 1980-talets kommunalpolitiker

1980-talet inleds, som framgar ovan, av en vilja att decentralisera och skapa medborgarinfly-
tande. Den tidigare utvecklingen med partipolitiskt inflytande far konkurrens i kommuner dar
kommundelsndmnder infors. Dessa stéllde krav pd kunskap och kdnnedom om lokala forhal-
landen och sektorsdvergripande frdgor. Rollen som fortroendeman och medborgarforetradare
fick darfor dter en mer framtridande roll inom den kommunala politiken. Medan antalet fortro-
endeuppdrag 6kade under 1970-talet 1&g antalet pa en konstant nivd under 1980-talet (Kom-
mundemokratikommittén, 2001). I stéllet 6kade tidsatgdngen for fortroendeuppdragen ”ganska
dramatiskt” med 40% enligt Bick (2000). Detta beskrivs dven av Béack (2000) som ett tecken
pa minskat intresse for det politiska arbetet lokalt. Intresset for ekonomisk och organisatorisk
effektivitet vixte sig starkare 1 andra halften av 1980-talet. Detta 6kade dven administrationens
inflytande pa bade berednings- och beslutsprocesserna. Genom ekonomers 6kade inflytande
borjade ocksa nya styridéer fogas in (Rombach, 1991). I stillet for en betoning av arbetet som
medborgar- eller partiforetrddare formades nya roller for kommunpolitiker som forde med sig
ett okat beroende av den kommunala administrationen.

1992-2020: Den marknadslika kommunen

Pa 1990-talet inleds en ny era for kommunerna nir det géllde hur de organiserar sina verksam-
heter, och med det foljde nya roller for bade politiker och tjdnstemén. De fordndringar som nu
startade skedde bade i smé och storre steg, men stegen togs i samma riktning, med idéer fran
marknaden som inspiration, och resultatet blev déarfor en ny slags kommun, den marknadslika
kommunen som Rombach kallade den (1997). Det foregaende decenniets diskussioner om for-
djupad demokrati tonade bort medan idéer om effektivitet och valfrihet kom att leda de organi-
sationsexperiment som nu foljde (Jacobsson 1994). I denna nyordningens tid (Back, 2000)
tycktes idéen om kommunen som en gemenskap, med allménintresset 1 forgrunden, nistan for-
svinna. I stéllet skapas en forestéllning om kommunen som en slags stormarknad, vars framsta
uppgift ar att tillhandahalla vélfardstjénster som vérd, skola etcetera for de boende i kommunen,
dér de senare uppfattas och uppfattar sig som kunder (jmf Olsen, 1988; Aberbach och Chris-
tensen, 2005).
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Ny kommunallag ger okat sjdilvstyre

Tidigare hade staten styrt dldreomsorgen med bade lagar och specialdestinerade anslag, sdsom
statens bidrag for att bygga alderdomshem. Ar 1992 infordes en ny kommunallag som gav
kommunerna 6kat sjdlvstyre 1 vissa avseenden. Den nya kommunallagen med en 6kad sjdlvsty-
relse rimmade illa med specialdestinerade anslag, och en viktig fordndring under denna period
blev att de specialdestinerade anslagen ersattes av generella statsbidrag (dven om de aterkommit
pa flera omrdden senare). De nya reglerna mdjliggjorde en hog grad av avreglering och mark-
nadsorientering. Syftet var att 6ka kommunernas mdjligheter att gora lokala anpassningar och
sjdlvstidndiga ekonomiska prioriteringar.

Den nya kommunallagen gjorde det mojligt for alla kommuner att i &n hogre grad &n tidigare
sjdlva vilja hur de skulle organisera sig. En modell som blev populdr under 90-talet var den s&
kallade bestillar—utforarmodellen (se exempelvis Fernler, 1996: kap 3 och Forssell och Jans-
son, 2000: kap 10). Bestillar-utférar-modellen innebar kort att den kommunala organisationen
delades i tvé delar, en del som lade ut bestéllningar och en annan del som utférde sjélva pro-
duktionen av tjénster och dir relationen mellan dessa delar sdgs som en afférsrelation. Den nya
lagen gav dven kommunerna mdjlighet att [imna 6ver handhavandet av viss verksamhet — dock
inte myndighetsutovning — till andra aktorer. Enligt Edebalk (2016) hade regeln kommit till for
att kommunerna skulle kunna lagga ut verksamhet pa kommunala foretag, men hir 6ppnades
mojligheter dven for andra aktorer.

Fram till borjan av 1980-talet hade det uppfattats som sjilvklart att dldreomsorgen skulle skétas
av det offentliga. Landsting och kommuner skulle inte bara finansiera dldreomsorg och annan
omsorgsverksamhet, de skulle dven driva den. Men idéer om att ligga ut verksamheter pa ent-
reprenad pa andra aktdrer hade forts fram under 1980-talet av, frimst, vissa borgerliga debat-
torer. De hade da avvisats, men de aterkom med ny styrka under 1990-talet.

En anledning till detta var att Sverige 1 borjan av 1990-talet drabbades av den storsta finanskri-
sen sedan 30-talskrisen. Krisen ledde bland annat till stora underskott i den offentliga ekono-
min, och fick konsekvenser 1 form av stora besparingar och nedskidrningar inom den offentliga
sektorn. Men krisen Oppnade dven for sddana marknadsinspirerade organisatoriska ldsningar
som tidigare hade avvisats. Nu blev de svarare att avvisa eftersom de utlovade bade en effekti-
vare offentlig sektor och en 6kad valfrihet. De reformer som f6ljde, och som sd smaningom
kom att kallas New Public Management, var inspirerade av foretagens och marknadens sétt att
styra verksamheter.! For dldreomsorgen innebar det bland annat att kommunerna borjade ligga
ut driften av dldreomsorg, savil hemtjinst som dldreboenden, pa externa utforare.

De marknadsinspirerade organisationslosningarna fick vind under seglen under den borgerliga
regeringen 1991-1994, och blev i stort sett kvar nir socialdemokraterna tertog regeringsmak-
ten 1994. Sarskilt stor betydelse for framtiden blev inférandet av skolval och 6ppnandet for
skattefinansiering av enskilda skolor, sé kallade friskolor.

I Begreppet New Public Management anvindes forst av den brittiske statsvetaren Christopher Hood (1991) som
ett samlingsbegrepp for en miangd administrativa reformer som hade vidtagits, sirskilt i Storbritannien, under de-
cenniet innan. Reformerna syftade framst till att 6ka effektiviteten i den offentliga sektorn. I Sverige fordes i &nnu
hogre grad fram att reformerna skulle 6ka valfriheten for medborgarna nér de ville védlja utforare/leverantor av en
tjinst, t ex inom undervisning, vard eller omsorg. Aven om stat/landsting/kommuner fortfarande skulle finansiera
och vara ansvariga for verksamheterna var det inte sjélvklart att de fortsatt &ven skulle sta for sjdlva produktionen.
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Marknadsreformerna och deras organisatoriska konsekvenser

Konkurrensutsittningen av savél dldreomsorg som andra verksamheter reglerades i huvudsak
av tvd nya lagar. Upphandlingarna styrdes av Lagen om offentlig upphandling (LOU). Den
forsta versionen av lagen kom 1992 och var en svensk version av EU-lagstiftning. For éldre-
omsorgen innebar det att manga kommuner borjade handla upp, dels driften av kommunalt dgda
dldreboenden, dels hemtjinsten (delar eller hela) av externa utforare. LOU stipulerar att upp-
handling ska ske enligt strikta regler dar konkurrensneutralitet dr ett centralt virde. Alla pre-
sumtiva leverantorer ska ges samma mojlighet att ge anbud, oberoende av eventuella tidigare
leveranser och samarbeten, och processen sker i ett auktionsforfarande dér bésta anbud, i prak-
tiken oftast det som kréver lagst betalning, vinner kontraktet. Kontrakten 16per pa en viss tid,
ofta tre &r, varvid forldngning kan ske, men direfter maste en ny anbudsrunda ske.?

Ar 2009 tillkom en lag om valfrihetssystem (LOV). LOV:en har ett ”peng”-system liknande
det som redan fanns for skolan, vilket innebér att en brukare (som nu hade blivit det vedertagna
begreppet inom dldreomsorgen) sjdlv véljer utforare av tjdnster, varvid en ”peng” finansierad
av skattemedel foljer med brukaren till utféraren. Inom &ldreomsorgen tillimpas LOV framst
inom hemtjdnsten, men de senaste aren har nagra foretag dven startat dldreboenden som séljer
platser enligt LOV.3

Fréan borjan gick “outsourcingen” av dldreboenden relativt trogt, men 6kade ganska snabbt un-
der 2000-talet forsta decennium. Fran &r 2000 till ar 2010 6kade antalet timmar i hemtjdnst 1
privat regi fran 7 till 19 % av totala antalet timmar, och frédn 12 till 19 % av totala antalet
dldreboenden (Szebehely, 2011). I borjan var foretagen inom dldreomsorgen smé och ofta icke-
vinstsyftande, men branschen borjade snabbt konsolideras genom sammanslagningar och upp-
kop och domineras numera av ett fétal stora foretag, ibland med utléndska dgare, déribland sa
kallade riskkapitalbolag (Szebehely, a.a.).

Nér hemtjanst och dldreboende ldggs ut pd entreprenad enligt LOU, eller konkurrensutsétts och
Oppnas for valfrihetsreformer enligt LOV, har dldreomsorgen de facto omvandlats till en mark-
nad, om dn med speciella kidnnetecken (jmf Hagbjer och Krohwinkel, 2018). For den kommu-
nala organisationen har omvandlingen av dldreomsorgen till en marknad inneburit betydande
forandringar. Vid sidan av att ansvara for och sjilva bedriva omsorgsverksamhet maste kom-
munerna nu dven bygga upp en organisation for att upphandla dldreomsorg i konkurrens (jmf
Arora-Jonsson et al. 2018, kap 8). Det innebér bland annat att enligt LOU:s regler formulera
och specificera den tjdnst som ska upphandlas, ligga ut tjinsten for anbudsgivning, kontrollera,
beddma och rangordna inkommande anbud, skriva avtal och fortlopande kontrollera att leve-
rantoren levererar enligt anbud samt skota betalningarna till denne. I den man kommunen éven
tillimpar LOV ska den dven kontrollera och utféarda tillstind for nya presumtiva leverantorer.

2 Det finns naturligtvis stora olikheter, men det ligger néra till hands att dra paralleller till det auktionsforfarande
som foregick 1918 ars reformer. Da var det individer, "fattighjon”, som auktionerades ut till den som krdvde minst
betalning, nu &r det hela boenden som auktioneras ut.

3 Enligt Arora-Jonsson et al. (2018) utgor de offentliga marknader som regleras enligt LOU en variant av sé kallade
B-2-B-marknader (business-to-business), alltsd marknader dér en organisation koper ndgot frdn en annan organi-
sation, medan de offentliga marknader som regleras enligt LOV snarare utgoér en variant av konsumentmarknader,
alltsa marknader dir individer (konsumenter/brukare) handlar fran/viljer bland flera/ménga leverantorer. Dessa
offentliga marknader dér stat/landsting/kommuner star som betalare men dér de direkta anvéndarna ar individuella
medborgare kallas ibland — och nigot oegentligt menar Forssell och Norén (2018: 60) — kvasi-marknader. Det kan
tilldggas att upphandling enligt LOU knappast innebér nagon 6kad valfrihet for medborgarna — det &r inte dessa
som viljer vilken anbudsgivare som ska vinna ett kontrakt.
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Eftersom de flesta kommuner har valt att fortsédtta bedriva en del dldreomsorgsverksamhet —
dldreboenden och hemtjénst — i egen regi innebdr det att de nu férutom att ansvara for, kontrol-
lera och finansiera all dldreomsorg, dven sjidlva tvingas upptrdda som konkurrenter. Eftersom
konkurrensneutraliteten dr central i LOU, méste (en del av) kommunen sjdlv konkurrera pa
samma villkor som andra nir (en annan del av) samma kommun beslutar att ldgga ut en viss
verksamhet pd entreprenad (Arora-Jonsson et al., a.a. s. 76). Dessa foljder av konkurrensutsatt-
ningen har paverkat den kommunala tjdnstemannaorganisationen, dir upphandling och drift
maéste separeras, och nya enheter, som upphandlingsenheter, och befattningar, som upphandlare
och produktionsledare, skapas. Men den har dven paverkat de politiska rollerna dir politikerna
ibland delats upp i1 sddana som ska leda uppdragen/bestéllningarna och andra som ska leda den
kommunala tjansteproduktionen.

Sammantaget innebdr marknadiseringen av dldreomsorgen att kommunens mojligheter att styra
denna forsvaras. I en vertikalt integrerad organisation, alltsa en hierarki, som var det vanliga
fore marknadiseringen, har ju ledningen mojlighet att styra direkt genom direktiv och order,
men pa en marknad, ddr ett antal sjélvstandiga entreprendrer bedriver verksamhet, kan man
bara styra indirekt och i forvdg, genom regler, avtal och kontrakt. Organiseringen blir under
marknadseran inte bara mer komplicerad och fragmentiserad, den blir &ven mer svarstyrd och
svarkontrollerad (jmf. Forssell och Ivarsson Westerberg, 2007, s. 97).

Uppsala under marknadseran

I Uppsala tillsattes flera utredningar som landade 1 att kommunen maste dndra styrning och
organisation for att anpassa sig till en tid av hirda statliga krav, l4gre intdkter och 6kade kom-
munala taganden. Som motiv angavs Adelreformen och skolans kommunalisering forenat med
simre inkomster. Nir Adelreformen genomfdrdes var Uppsala indelad i fjorton kommundels-
namnder, det var dessa som implementerade reformen och valde olika organisatoriska former
for dldrevarden. Darmed bekraftades den kritik som riktats mot att organisera i kommundelar.
Istdllet for att foretrdda hela kommunen uppfattades politiker i de olika kommundelarna att
foretrdda sdrintressen for de olika kommundelarna. Kritiken mot kommundelsorganisationen
fick fornyad kraft. Under dren 1991-1994 pagick en omfattande arbetsprocess for att skapa en
ny kommunal styrmodell. Det var ett arbete som pagick under flera olika projektnamn. Ett sa-
dant var den sé kallade "KOSTYM”-utredningen 1992. Syften var bland annat “att gora de
fortroendevaldas roll tydligare” ”infora ett nytt styrsystem i kommunen” och ”forbéttra kom-
munens ekonomi genom en organisation som bygger pd konkurrensutsittning” (Nelander,
2016).

I november 1992 beslutade kommunfullmiktige att inféra en ny organisationsmodell, s& kallad
bestillar-utférarmodell. De som skulle styra den kommunala verksamheten, tilldelades olika
roller: bestillare, utforare, leverantdrer och myndighetsutovare. Modellen var tdnkt att skapa
en tydlig boskillnad mellan det politiska ansvaret som ombud for medborgarna och det politiska
ansvaret for de kommunala tjdnsternas utforande. De fortroendevalda skulle inte behdva kdnna
dubbla lojaliteter mot & ena sidan allmédnhetens behov och krav och & andra sidan den kommu-
nala produktionsapparaten. Forhédllandet mellan parterna inom den kommunala organisationen
skulle i fortsittningen regleras med avtal pa samma sitt som da administrationen gjorde upp-
handling med den externa marknaden (Nelander, 2016). Politiskt beskrevs modellen som en
utveckling av malstyrningen. Rapporten och forslagen, framtagna av externa konsulter, parat
med en kort remisstid motte omfattande kritik bade fran den politiska oppositionen, under
denna period bestdende av socialdemokrater med stdd av miljopartiet och vénsterpartiet och

22



frén fackligt héll. Debatt fordes dven i lokala media. Forskare ifragasatte effektiviteten 1 mo-
dellen, liksom syftet med reformen. Bland annat beskrevs de bdde modellerna, malstyrningen
respektive bestillar- och utférarmodellen, som motverkande. Det anségs svart att begrinsa den
politiska rollen till att formulera mél, d4 medlen kunde vara minst lika politiska. Flera politiker
menade att kommunens verksamhet inte kunde jamstéllas med foretagens, dé foretag drevs av
vinstmaximering medan kommuner borde végledas av humanitéra principer, réttvisa och rétts-
sikerhet. Néar bestillar-utforarmodellen infordes fick kommundelarna skapa en ny form dven
for administrationen, dir vissa blev bestéllare, medan andra utforare, leverantorer eller myn-
dighetsutdvare. P4 samma kommundelsforvaltning skulle det 4ven bland tjdnstemén finnas par-
ter och motparter i1 affarsliknande forhdllanden. Detta uppfattades som bdde forvirrande och
resurskrdvande. (Montin et al., 2008). Samtliga nimnder skulle organisera sin verksamhet en-
ligt denna rollfoérdelning. Foresprakarna beskrev motstandet mest som ett pedagogiskt problem.
(Nelander, 2016). Efter beslutet om den nya modellen genomfordes omfattande utbildningsin-
satser med stod av externa konsulter, for att skola in administration och fortroendevalda i en ny
affarsméssig kultur.

Bick (2000) menar att de organisationsférandringar som genomfordes utifrdn NPM-idéer sak-
nade gemensamma idéer och mél, som dterfanns vid kommunsammanslagningarna artiondena
tidigare. ”Paradoxalt nog hardnade partigruppernas grepp om den kommunala apparaten, sam-
tidigt som det fanns tydliga tecken pé att partivisendets medborgerliga forankring borjade
sldppa” (Bick, 2000). De fordndringar och nya krav som stélldes p4 kommunpolitikerna var
motstridiga och de organisatoriska fordndringarna dessa ledde till ber6rde inte bara de formella,
synliga strukturerna, utan dven de informella strukturerna menar Montin et al. (2008). Det togs
ytterligare ett steg i denna riktning i mitten av 2000-talet. En sé kallad utmanarrétt” antogs av
kommunstyrelsen. Det nya regelverket innebar att den som ville 6verta ansvaret for driften av
en kommunal verksamhet kunde ldgga in ett anbud. Detta gillde all verksamhet som kommunen
drev utom myndighetsutovning. Idéerna bakom denna utmanarritt var att Uppsalas verksam-
heter skulle provas kostnads- och kvalitetsméssigt, att méngfalden i utbudet skulle 6ka och
didrmed brukarnas valfrihet. Inom kommunen fanns dven en sarskild funktion som skulle ge rad
och stdd till sdvil externa utforare som kommunens egna medarbetare att soka utmana befintlig
kommunal verksamhet. Utmanarrétten avskaffades efter en tid utan att géra nagot stort avtryck
1 verksamheten.

Det fanns krav fran staten pd alla Sveriges kommuner att ha en ekonomi i balans &r 2000 (Ne-
lander, 2016). I Uppsala kommun ville den politiska ledningen ater se 6ver den egna organisat-
ionen. En rad arbetsgrupper tillsattes for att analysera olika delar av kommunens verksamhet.
En ny utredning tillsattes med det politiska syftet att forbéttra demokratin, 6ka kontakterna med
medborgarna och skapa en ekonomi i balans. Den politiska malsdttningen var dven att renodla
marknadsanpassningen. Enligt fullmiktigebeslutet skulle den kommunala produktionen bli af-
farsméssig och stdrka sin konkurrenskraft. Forvintningarna pé den nya styrmodellen var hoga.
Beslutet innebar att nya sd kallade uppdragsndmnder fick hantera huvudparten av de ekono-
miska styrmedlen. Den politiska viljan var att fortsatt behalla uppdelningen i den “politiska”
rollen som uppdragsgivare och den mer “opolitiska” rollen att producera. Begreppen bestédllare-
och utforare upplevdes ddremot som alltfor belastade. Istéllet skapades nya begrepp for den
befintliga modellen. De nya begreppen blev ”Uppdrag” och ”Atagande”. Det politiska ansvars-
tagandet ansdgs ddrmed bli tydligare. Det skulle inte finnas dverlappningar eller glapp mellan
ndamnderna och invanarna skulle fa det léttare att vdnda sig till ritt instans (Nelander, 2016).

For att delvis kompensera forlusten av den politiska ndrheten som kommundelsndmnderna hade
forvintats bidra med skapades lokala medborgarkontor. Dessa skulle bidra till béttre kontakter
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med medborgare och stirka den lokala demokratin ute i kommundelarna. Det infordes sa kal-
lade medborgardialoger for att 6ka medborgarnas inflytande och delaktighet. Enligt utred-
ningen skulle dven utrymmet for personalens initiativ 6ka.

Nya vindar borjade blasa efter valet 2014 da en majoritet bestaende av S, V och MP tog 6ver
styret. Fullméktige fattade ett beslut som innebar att en viktig del av den kommunala verksam-
heten undantogs frdn Uppdrags- och dtagandemodellens (tidigare bestéllar-utforar-modellen)
grundldggande id¢ att skilja pd uppdrag och produktion. Efter flera organisatoriska justeringar
formades Aldrenimnden 2017 som fick ett totalt ansvar for dldrefrigorna. Aldrenimndens re-
lationer till olika privata utforare reglerades fortsatt via avtal och i uppdragsbeskrivningar i
forhallande till egenregin. Samtidigt kunde en svekdebatt anas, 16ften om att avskaffa “privata
alternativ” gick inte att infria. Aven flera av reformerna fick fortsatt kritik, liksom problem med
upphandlingar och boenden fortsatte. Trots 16ften om att bryta trenden med privata vardgivare
och forsok att forbattra upphandlingsforfarandet upphandlade Uppsala under 2017 driften av
sammanlagt nio dldreboenden. De privata entreprendrerna hade blivit sé invdvda och institut-
ionaliserade att varken tjdnstemén eller medborgare kunde, pé kort sikt, fordndra inriktningen
(Aldreférvaltningen Uppsala kommun 2016). Diarmed fick dven den politiska majoriteten for-
hélla sig till privata vardgivare och kommunen som del i en marknad.

NPM ger politiker och tjdnstemdn nya roller

Da staten genom den nya kommunallagen, ddelreformen och andra anslutande reformer under
borjan av 1990-talet successivt kom att ldgga over allt storre ansvar for vélfardssystemet pa
kommunerna borjade olika kommuner och rollen som kommunpolitiker att utvecklas at olika
héll. Medan vissa politiker behdll forestéllningen om ett gemensamt kommunintresse fanns po-
litiker som sag legitima sérintressen (Bick, 2000). Dessa sdrintressen manifesterades och dis-
kuterades vid kommundelsreformerna. Skillnaderna i den politiska rollen befdstes &ven genom
inférandet av NPM-lika styrmodeller om marknadsorientering och konkurrensutséttning. Re-
lationer mellan kommunen och dess medborgarna forvandlades till en marknadsrelation mellan
konsumenter och leverantdrer och politikerna tenderade att framst ses som foretrddare for den
kommunala “stormarknaden” (jmf Aberbach och Christensen, 2005). Aven rollen som arbets-
givarforetrddare paverkades. Personal inom édldreomsorg hade forvéntningar pa politiskt an-
svarstagande for arbetsforhallanden och omsorgens innehéll. De politiker som foretradde en
privatiseringslinje och personal inom dldreomsorgen stod langt ifran varandra (Gustafsson och
Szebehely, 2002). Samtidigt blev den kommunala administrationen alltmer komplex av det
okade trycket pa samordning och ledning av nya funktioner inom kommunerna, vilket 6kade
tjdnsteminnens inflytande. Montin (2002) beskriver detta Beroendet av tjansteméinnen &r stort.
Lite tillspetsat kan man sédga att vara fritidspolitiker &r att sitta i sammantréden och ta stéllning
till forslag som utarbetats av tjinstemén. Ungefér hilften av de fortroendevalda menar att deras
roll 1 beslutsfattandet oftast begréansas till granskning av tjansteménnens forslag (SOU 2001:48,
s 143)”.

Infor fortsdttningen — en kort summering

Vi har hitintills beskrivit en hdandelseutveckling som fdngar hur dldreomsorgen har utformats
under olika tider och pa vilka idégrunder den har organiserats, samt hur dagens kommuner vuxit
fram och hur rollen som politiker och tjansteman utvecklats och forédndrats. Darigenom har vi
till viss del ocksé skapat forstaelse for varfor yrkesgrupper som ekonomer och kommunikatorer
ar med och foredrar drenden 1 dldrendmndens sammantriade 2019 som beskrevs 1 prologen.

24



Framforallt forsta halvan av 1900-talet kinnetecknades av att fattigvarden som tidigare handlat
om olika typer av social utsatthet, alltmer kom att differentieras; ett antal omraden inom det
sociala arbetets fdlt vixte fram, sdsom omhéndertagande och vard av utsatta barn, psykiskt
sjuka, funktionshindrade och manga fler. Aldrevarden kom som tidigare beskrivits att handla
om att ta hand om samtliga édldre i samhéllet och inte enbart de som var mindre bemedlade. Den
utveckling av den breda dldrevarden som detta medforde har under &ren fran 1950-talet lett till
viaxande forvaltningar och behov av administration, styrning och ledning av omsorgen. I vix-
elverkan med detta gors ocksa plats for individer i forvaltningen vilka hanterar dessa uppgifter;
det komplicerade samspelet mellan politik, hierarki och marknad som uppstar under 1980-talet
och som beskrivits tidigare i texten samspelar med utvecklingen av nya typer av professionellt
kunnande. Nu vénder vi blicken mot vilka yrkesgrupperna samt vilka kunskapsomraden som
under 1900-talet och 2000-talet tagit plats i organiseringen av dldrevarden, vad de gor dér och
vad de gor med éldrevarden.

Aldreomsorgens professionella

Kommuner 1 Sverige ér organiserade pé skiftande sitt, sedan den nya kommunallagen som in-
fordes 1992 har kommunerna fatt dkat sjdlvbestimmande dver den egna kommunen gentemot
staten, sdrskilt i form av en 6kad frihet vad giller ndmndorganisationen, ndgot som lett till en
okad variation i hur kommuners organisationsstrukturer ser ut (SOU 2015:24.). I foregdende
diskussioner 1 den hdr rapporten har vi visat att istédllet for en regelbaserad styrning har kom-
munerna, liksom sd manga andra delar av den offentliga sektorn i 6kad grad kommit att styras
genom granskning av kvalitet pd verksamheterna samt maluppfyllelse (se vidare Hall, 2015;
Lindgren, 2016). Kommuner dr idag efter de kommundelningsreformer som beskrivits tidigare
stora apparater som kraver en hel del organisering och administration, nagot som lett till en
delning mellan ansvar mellan politiker och tjdnstemén for beredning av beslut i kommuner och
faktiska beslut, liksom delning mellan ansvar for beslut dar kommuners delegationsordningar
pa olika sitt fordelar beslutsrétter mellan politiker och tjdnstemén, samt mellan olika tjénste-
man. Medan politikerna beslutar om 6vergripande mal och medel sa operationaliserar kommu-
nernas forvaltningar den dvergripande riktningen in i praktik. Beroende pé hur kommunen se-
dan ir organiserad sa kommer forvaltningen ha varierande uppgifter mellan kommun. Aven om
méngfald uppstatt vad géller organiseringen av kommunerna sa dr en minsta gemensam nam-
nare foljaktligen att det finns en delning mellan politiskt ansvar, forvaltning och utférande
(dock ej ndrmre reglerad i kommunallagen &n pa kommunstyrelse och kommundirektdrsniva).
I en studie av ett urval av delegationsordningar frén 20 kommuner gjord som ett férarbete for
Utredningen om en kommunallag for framtiden (SOU 2015:24) framkommer en stor variation
mellan hur ansvar fordelas mellan politiker och anstéllda i kommunerna, mycket beroende pa
hur kommunens organisation i 6vrigt &r utformad. En slutsats 1 utredningen ar dock att delegat-
ionen dr omfattande och att mycket av beslutsmakten finns hos de anstéllda, men inom ramarna
for den politik som fors. Aven i de fall beslutanderitten 4r begrinsad och finns hos nimnder
eller kommunfullmaiktige sa finns anledning att tro att inflytande fran tjinstemin 6ver besluts-
processer existerar dd beredning av beslut dr en central del i beslutsprocesser samt deras ut-
komst (Brunsson och Jonsson, 1979; Montin, 2002), beredningen ligger i stor utstrackning pa
forvaltningen, om én inte den formella beslutsmakten.

I Uppsala styrs dldreomsorgen i kommunen av kommunfullméktige, dir beslutar man om 6ver-
gripande mél som dldrendmnden sedan arbetar med for att utfora. I dldrendmnden sitter fortro-
endevalda politiker. Aldrenimnden beslutar om verksamhetsplan och budget for de omraden
som ligger i nimndens ansvar. Aldreforvaltningen 4r sedan den tjinstemannadrivna organisat-
ionsenhet som arbetar med att ta fram beslutsunderlag till dldrenimnden, forvaltningen styrs av
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en forvaltningschef som 1 sin tur har en stab till sin hjdlp vilka pé olika sétt arbetar med forvalt-
ningens verksamhetsomraden.

Uppsalas modell dr den vanligaste modellen for ansvarsfordelning i kommuner med en ndmnd
inom ett specifikt verksamhetsomrade, sisom dldreomsorg eller sociala omsorgsfragor i vidare
bemarkelse, som fattar beslut och en motsvarande forvaltning som tar fram beslutsunderlag.
Rapporter kommer dock om en alternativ modell pa framvéxt dar kommuner samlar all forvalt-
ning i en central dvergripande sadan, sa kallade ”superforvaltningar”. Dagens samhille rappor-
terade 2019 en enkdtundersokning de sjdlva genomfort dar de visar att 67 av landets 290 kom-
muner skapat sddana superforvaltningar (Tenfilt, 2019). En sddan frdga om centralisering eller
decentralisering kommer att fa betydelse vad géiller snabbhet 1 beslutsvégar, informell och for-
mell maktkoncentration, berdéringspunkter mellan politiker och tjdnstemdn med mera. Sjdlva
grundfragan for denna del av var rapport dndras dock inte av detta faktum, for oavsett centrali-
sering eller decentralisering s& kommer individer med avgrédnsat professionellt kunnande arbeta
med att forvalta kommunens service och sétta politiska beslut 1 spel.

Utgéngspunkten for intresset for det professionella kunnandet dr dels de empiriska iakttagelser
vi gjort tidigare i rapporten, samt tidigare studier pa det inflytande tjanstemén i kommunorga-
nisationerna har genom bade formell beslutsmakt och beredningsprivilegier. Ett grundldggande
teoretiskt antagande dr att den vetenskapliga och praktiska kunskap som fors in i en organisation
kommer paverka handling i1 organisationen (DiMaggio och Powell, 1983). Sdsom tidigare be-
handlats i texten sa kommer de politiska besluten fargas av ideologi och politiskt spel. Vidare
kommer vilka beslut som kan fattas mdjliggoras och begriansas av hur modeller for hur organi-
sation och transaktioner med omvirlden antas fungera. Samtidigt som det professionella kun-
nandet trdder in i1 organiseringen av dldrevarden med avgrinsade, om &n inte helt unika, kun-
skaper s& kommer politisk inriktning och modeller for organisering som ér gillande efterfraga
olika typer av professionellt kunnande. Pa sé sitt &r det en tvariktad process dér visst profess-
ionellt kunnande kommer ges plats i kommunens organisation, samtidigt som professionellt
kunnande 1 sig paverkar inriktningen pa den fortsatta organiseringen och ddrmed ocksa efter-
fragan pa viss professionell kunskap. Besluten kommer ocksé paverkas av de yrkesverksamma
som har inflytande 6ver dem.

For att {3 forstdelse for hur yrkesverksamma kan paverka handling i en organisation sé ska vi
inledningsvis diskutera begreppet profession och vad i den begreppsbildning som finns som
kan vara av intresse for den hér texten. Det dr framforallt tva delar som &r intressanta. Dels ar
det de processer som driver pa professioners utveckling, och dels dr det grunderna till varfor
professioner far status och inflytande.

Professioner ér enligt Abbott (1988) ett slags arbetsdelning mellan experter; professionens
handlingar paverkas av de normer, virderingar och regelmissiga beteende som ses som centrala
inom det kunskapsomrade som varje profession bygger pa. En profession ér en avgrinsad yr-
kesgrupp, vars utdvande samt inkomst och status bygger pd vetenskaplig kunskap (Brante
2009). For att professionen ska kunna uppritthallas kravs att kunskapen ar avgrinsad och att
professionen sjéalv upprétthaller granserna gentemot omvérlden. Det finns alltsd i professionen
en bas 1 vetenskaplig kunskap som enbart professionen sjdlv behérskar i relation till sin yrkes-
praktik, vilken framforallt distribueras genom hogre utbildning, som professionen behdver for
att uppna status och kunskap. Brante (a.a.) menar att samtidigt som professionen dr avgransad
sa kannetecknas de vetenskapliga kunskapsomrade som behirskas av en profession av att vara
abstrakta och ddrmed ocksa dverforbara till olika sammanhang och problemomraden, detta gor
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det mojligt for professioner att expandera det egna kunskapsomradet till olika problemomraden
och praktiker.

Medan profession betecknar ett tillstdnd s& betecknar begreppet professionalisering processer
kring skapandet och omskapandet av professioner. Da professioner atnjuter bdde hog inkomst
och status sa finns en strdvan hos yrkesgrupper att professionalisera den egna yrkespraktiken.
Detta innebdr att ett vetenskapligt kunskapsomridde behdver kopplas till yrkespraktiken for att
1 hogre grad gora den avgriansad och autonom frdn omvérlden. Sddana processer kan kopplas
till vad som pa senare ar bendmnts akademisering, alltsé att yrkespraktiker kopplas till existe-
rande kunskapsomrade men ocksé utvecklar egna kunskapsomraden; exempel pd det dr hur
ekonomyrket utvecklas i samspel med kunskapsomradet foretagsekonomi under tidiga 1900-
tal (Engwall, 2020). Eller under sena 1900-tal yrken ndr yrken som sjukskdterska, larare och
socionom inforlivas i system for hogre utbildning, sdsom utbildningsvetenskap, socialt arbete
eller omvardnadsvetenskap.

Professioner och professionalisering dr pd sé vis anvindbara begrepp for att forsté dels att kun-
skapsomraden inom organisationer spelar roll for handling, och dels for att forstd varfor kun-
skapsomrdden expanderar och tar plats i nya organisationer. Begreppet profession” kan dock
uppfattas som delvis problematiskt eftersom den diskussion som gar langre tillbaka dn Abbott
1988 om vad en profession &r inte tycks ha natt sin dnde. Det &r diskutabelt om socionom dr en
profession, kanske snarare dr det med Brantes (2009) typologi en semiprofession. Foretagseko-
nom kan kanske inte anses vara varken profession eller semi-profession, ddremot finns profess-
ioner inom paraplyet foretagsekonomi, som revisor. Och kanske finns det fog for att sdga att
”chef” eller ”ledare” numera ér ett slags profession, ett eget kunskapsomrade som producerar
professionella chefer vilka reser mellan allskons verksamheter och utévar chefskap utan att
nddvindigtvis ha kunskaper om verksamhetens art. Denna del av var rapport tar frimst fasta pa
att kunskapsbakgrund samt ambitioner att professionalisera en yrkespraktik spelar roll for att
forsta hur handling mojliggors i organisationer, kopplingen mellan vetenskapliga kunskapsom-
raden och yrkespraktik ar central liksom att det under 1900-talet funnits starka krafter att aka-
demisera manga yrkespraktiker for att knyta praktiken till ett kunskapsomrade och pa s sitt
skapa status och inflytande pé det egna omridet. Aven om inte kompletta professioner uppstér
sa medfor professionaliseringsprocesser att kunskapsomrdden sprids. For att dra nytta av pro-
fessions- och professionaliseringsbegreppen men inte gora stillningstaganden kring om de yr-
kesgrupper som behandlas i texten &dr professioner eller ¢j s& kommer vi fortséttningsvis an-
vianda begreppen yrkesgrupp, akademisering, professionellt kunnande samt kunskapsomréade
for att forsta tjinsteménnens roll i organisationerna.

Kommande redogorelse av utveckling av kunskapsomraden och yrkesgrupper bygger fraimst pa
empiriska dokumentstudier av utbildningsinnehdll genom historien och sidger sidledes mindre
om yrkespraktik. Givetvis skulle en mer nyanserad bild av yrkets praktik och dess paverkan pa
organisationerna komma fram genom studier av det. Antagandet hir dr dock att en del av prak-
tiken paverkas av det utbildningsinnehéll och de kunskapsomrdden som finns déri, som studen-
ter for med sig in 1 praktiken. Detta gor att det dr intressant att skapa en djupare forstaelse for
utbildningsbakgrunden hos dem som arbetar i kommunernas forvaltning samt i relation till den
historiska framstédllning som hittills gjorts visa pa utvecklingen av detta professionella kun-
nande fOr att forsta just samspelet mellan professionellt kunnande och organisation.

Inledningsvis 1 den hir texten kommer en historisk tillbakablick, som vandrar frdn 1950-tal
fram till idag, pa det sociala faltets utbildningar inom bade socialt arbete och social omsorg.
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Efter det beskrivs samtidens socionomer, utfasningen av den forvaltningsinriktade socionom-
utbildningen diskuteras liksom var tids administratdrer, framforallt ekonomer. Avslutningsvis
kommer en diskussion om separationen mellan kunskap om socialt arbete som finns i dagens
socionomer a ena sidan och generell kunskap om organisationer som finns hos dagens ekono-
mer.

Det sociala filtets utbildningar 1921-2020

Idag bedrivs kunskapsutvecklingen om dldreomsorg pa landets universitet och hogskolor till
stor del inom kunskapsomridet ”Socialt arbete”, den yrkesgrupp som formas pa utbildningarna
ar socionomer. Omradet har vuxit fram ur tva delvis separata men angrdnsande och till delar
overlappande discipliner, social omsorg och socialt arbete. Samtidigt har en tidigare central roll
1 det sociala filtet, forvaltaren, till stora delar fasats ut. I foljande text gar vi igenom hur utbild-
ning och forskning inom det sociala féltet utvecklats under 1900-talet for att i slutet diskutera
vad for professionellt kunnande vi har i féltet idag.

1900-talets forvaltningssocionomer, praktik och byrdkrati i samma ménniska

I nittonhundratalets borjan 6kade intresset for sociala fragor i relation till bade den gryende
vélfardsstaten och konsekvenser av industrialismens for tidigare sociala institutioner sdsom
kyrka och familj. 1903 bildades Centralférbundet for socialt arbete (CSA) vilket tog som upp-
gift att arbeta med frdgor rorande bostédder, arbetsloshet, hédlsovard, kriminalvérd, sjukforsak-
ring och fattigvard och vilket tidigt startade kurser inom omradena. 1921 bildades Institutet for
socialpolitisk och kommunal utbildning och forskning pd initiativ av CSA, ett institut med
koppling till Stockholms universitet (Sunesson, 2003). 1944 beslutades om att socialinstituten
skulle fa okat statsstod d& de sdgs som viktiga samhallsbirande institutioner (SOU 1944:29). 1
utredningen konstaterades att utbildningarna inom det sociala omrédet efterfragades av studen-
ter, liksom arbetsgivare inom framforallt kommunerna efterfragade de utbildades kompetenser;
med okad komplexitet i kommunernas organisationer behdvdes mer specialistkunskap. Andra
utbildningar med nagot liknande ambitioner, sdsom akademiska utbildningar inom statsveten-
skap pa universiteten och ekonomi pa handelshégskolorna var inte lika lyckosamma i nidgot av
dessa avseenden, statsvetarna ansigs bli alltfor teoretiskt skolade medan ekonomerna frimst
fokuserade arbete inom vinstsyftande organisationer. Utredningen pekar pa ett behov av den
specialiserade utbildningen socialinstituten gav, dels mot ménniskovardande uppgifter och dels
mot forvaltande och administrativa uppgifter inom kommunerna. Tre nya socialinstitut tillkom
foljande decennier, ett i Goteborg (1944), ett i Lund (1947) och ett i Umeé (1962). Hir utbilda-
des framtidens socionomer savél som forvaltningssocionomer. Utbildningen var inte del 1 det
hogre utbildningssystemet, den kridvde inte formell gymnasiekompetens av de studenter som
antogs och ledde inte till en akademisk examen.

Under efterféljande ar véxte antalet socionomer sédvil som samhdéllets efterfragan pa dem ytter-
ligare, deras roll och framtid behdvde éterigen utredas av staten. I ett betdnkande frdn 1962 1
anslutning till en offentlig utredning om socionomutbildningen och utbyggandet av hogskole-
sektorn (SOU 1962:43a) lyfter utredarna aterigen fram att det 6kade behovet av socionomer
kom ur den utveckling som beskrivs i foregaende delar om organisationen av dldrevarden och
den fordndrade politikerrollen. Kombinationen av fler och mer omfattande uppgifter i den vax-
ande offentliga sektorn med de fortroendevaldas fordndrade roll gav upphov till arbetsuppgifter
som kravde specialiserad arbetskraft. Inriktningen pé socialt arbete lyfts ockséd fram dér synen
pa socionomers roll dr att de har 1 uppgift att bdde forebygga sociala svérigheter i samhillet, att
hjélpa ménniskor i stunden med svérigheter men ocksé vara framtidsinriktade 1 hjdlpen sa att
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framtida behov av hjilp hos individen minskas. Pa sa sétt formas en socionomroll under 1900-
talets forsta hélft sdsom central for ett vélfairdssamhille och som kriver specialistkunskaper
inom omradet. Behovet av en sddan funktion i samhillet sdg utredningen som nagot som skulle
oka dnnu mer under efterféljande decennium och dédrmed ocksa behovet av en utbyggd socio-
nomutbildning. Socionomerna var framst yrkesaktiva inom landskommuner och stéder, néra
medborgarna, men ocksd i stat, landsting, ideella organisationer och inom privat verksamhet

Pa Institutet for socialpolitisk och kommunal utbildning och forskning och socialinstituten i
Goteborg och Lund utbildades socionomer med i1 huvudsak tva inriktningar som syftade till att
den utbildade kom att dgna sig &t sociala eller kamerala arbetsuppgifter. Medan de sociala upp-
gifterna riktades mot att arbeta med ménniskor i behov av social hjélp sé riktades den kamerala
uppgiften mot ledning, administration och forvaltning. De tva inriktningarna kom att bendmnas
socionom respektive forvaltningssocionom. Det fanns alltsd tva vigar att ta pa socialhdgskolan,
social linje vilken skolade socionomer, och socialkommunal linje (som fanns i Géteborg och
Lund) /forvaltningslinje (som fanns i Stockholm) vilken skolade forvaltningssocionomer. Yt-
terligare vigar var teoretisk linje eller partiell utbildning. Den teoretiska linjen var en pabygg-
nadsutbildning for de som studerat vid exempelvis universiteten tidigare. Den teoretiska linjen
examinerade endast en mindre del av det totala antalet examinerade studenter. Den partiella
utbildning dér kurser lades till personens erfarenheter i arbetet, &ven denna vig var mer margi-
nell 4n de ordinarie studiegdngarna. Vi ska hér uppehalla oss vid social linje och socialkommu-
nal linje/forvaltningslinje.

De tvé grenarna av socionomlinjen hade det gemensamt att de behandlade bade fragor om det
sociala arbetets praktik och dess forvaltning, men med olika tyngdpunkt. P4 den sociala linjen
laste studenterna stats- och kommunalkunskap, nationalekonomi, socialpolitik, socialritt, psy-
kologi, sociologi, social metodik och administration samt kurs i hygien med socialmedicin. P4
socialkommunal linje ldste studenterna stats- och kommunalkunskap, nationalekonomi, social-
politik, socialritt, psykologi (i Géteborg examensédmne, i Lund kurs i &mnet), kommunal for-
valtning med samhillsplanering, kommunal ekonomi och bokforing, kurs 1 beskattningsritt,
kurs 1 hygien med socialmedicin och kurs i praktisk kommunal forvaltning. Pa forvaltningslin-
jen 1 Stockholm, vilken i stort hade samma uppldgg som den socialkommunala linjen, laste
studenterna stats- och kommunalkunskap, nationalekonomi, socialpolitik, samhéllsplanering,
kommunal réttskunskap, kommunal ekonomi och redovisning samt kurs 1 beskattningsritt och
kurs 1 praktisk kommunal forvaltning. Utdver dessa obligatoriska &mnen valdes studenterna
nagon av foljande tilliggskombinationer: a) ett betyg i socialritt samt kurs i hygien med soci-
almedicin, b) ett betyg i sociologi, psykologi eller hygien med socialmedicin eller c) kurs i
Stockholms stads forvaltning. Samtliga socionomutbildningar utom den teoretiska och partiella
innefattade ocksa 8—10 ménaders praktik inom antingen det sociala arbetets praktik eller of-
fentlig forvaltning. De tva inriktningarna var starkt konssegregerade, 1958 fanns 2275 yrkes-
aktiva socionomer som gétt social linje, 1660 kvinnor och 615 mén. Motsvarande siffror for
socialkommunallinje var 486 yrkesaktiva, 477 min och 9 kvinnor. Av de 520 som gétt férvalt-
ningslinje var 475 méan och 45. (SOU 1962:43a).

De tvé inriktningarna ledde till tva delvis skilda yrkesbanor men hade inga knivskarpa grénser
vare sig gentemot varandra eller mot andra yrkesgrupper. Den sociala inriktningen bestod av
en god del forvaltningskunskap detta mojliggjorde och ledde till att socionomer frén social linje
arbetade med kamerala uppgifter, &ven om dessa var i minoritet — de flesta hade gétt social-
kommunal eller forvaltningslinje. Medan de sociala uppgifterna i de offentliga verksamheter
huvudsakligen utférdes av personer med socionomutbildning s& var de kamerala uppgifterna
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nagot som forvaltningssocionomerna delade med andra yrkesgrupper (SOU 1962:43a),. De ka-
merala uppgifterna berdrde ofta kommunal foérvaltning mer vergripande 4n att enbart vara in-
riktade mot sociala fragor och forvaltningssocionomerna var ett slags professionella administ-
ratérer med kommunen som specialistkompetens. Ett exempel dr kommunalkamreraren, dér
uppgiften var ekonomisk forvaltning hos kommunerna. 1958 fanns 550 kommunalkamrerare i
Sverige, 291 av dem var utbildade socionomer, framforallt med kameral inriktning vilket utgor
ungefdr hilften av samtliga kommunalkamrerer och alltsd innebér att detta var sysslor som ut-
fordes av ménniskor med en annan utbildningsbakgrund. Betéinkandet (SOU 1962:43a) ut-
trycker ocksa en tendens att kommunalkamrerartjinster i allt storre utstrackning tillsattes med
socionomer och att det &ven var rimligt att tinka en liknande framtid. Vi ser alltsa ett kunskaps-
omrade vars innehdll bade konvergerar och divergerar internt, men som ocksa har oklara grén-
ser gentemot andra kunskapsomraden. Noterbart dr ocksa att forvaltningssocionomen sigs som
en framtidsutbildning och hade en stark stillning inom kommunorganisationerna, men inte pa
ndgot sdtt monopoliserade pa forvaltningssysslorna.

Redan under den tid som forflot fran det forsta sociala institutets bildande och fram till utred-
ningen under borjan av 60-talet utvecklades en akademisk &dra i socionomutbildningarna. I
betdnkandet uttrycks att utbildningen ska vara bade praktisk men ocksé bygga pa och hos stu-
denterna utveckla kunskap om vetenskaplig teori och metod. Daremot var inte forskning inom
det sociala omradet sdrskilt vélutvecklad pa instituteten, trots att sddan vilja fanns hos bade
verksamma inom instituten samt hos staten. Forklaringen som ges i1 betinkandet var att inte
tillrackliga resurser for detta funnits, ambitionen var dock uttalad. Som en f6ljd av utredningen
1964 ombildades samtliga institut till Socialhdgskolor. Under 60-talet skapades ytterligare tva
socialhdgskolor, i Orebro och i Ostersund. Den hogskoleutbildning som viixte fram under 60-
talet inneholl fortsatt kurser 1 réattskunskap, statskunskap, samhéllsekonomi med socialpolitik,
statistik, sociologi och psykologi och praktisk forvaltningskunskap samt praktik, studierna for-
langdes och fordndringarna ledde ocksa till en 6kad akademisering av utbildningen (Sunesson,
2003).

I hogskolereformen 1977 omorganiserades socialhdgskolorna, och institutioner for socialt ar-
bete skapades och blev del av hogskolan eller universitetet pa de orter de 1ag 1. Utbildningen
klassades som utbildning inom administrativa, ekonomiska och sociala yrken och drevs fortsatt
pa tva utbildningslinjer, en social linje och en forvaltningslinje (SOU 1995:58).

Sunesson (2003) resonerar om utvecklingen av forskning inom socialt arbete under 1900-talet
och menar att ett sddant definierat kunskapsomrade inte fanns under storre delen av seklet.
Forskning fanns inom en mangd omraden som berdrde bade utsatta ménniskor i samhéllet samt
hur organisering av arbete for att stodja manniskor och skapa strukturer for att forebygga néd
kan gé till, framst internationellt. Samtidigt med omorganisationen av den eftergymnasiala ut-
bildningen och sociallinjens intrdde pad hogskolorna skapades den forsta professuren i socialt
arbete, aret var 1979 och ldrositet Goteborgs universitet. Professurens inrédttande blev enligt
Sunesson (a.a.) starten for forskningsdmnet socialt arbete. Foljande ar inréttades en rad andra
professurer vid universitet 1 Sverige. Det nya forskningsdmnet fick liksom undervisningen pa
den sociala linjen en fortsatt samhéllsvetenskaplig tvarvetenskaplig pragel (Sunesson, a.a.), for-
valtningskunskapen i &mnet var dock marginell. 1983 avvecklades forvaltningslinjen, utom i
Goteborg dér den fortsatte att utvecklas pa Forvaltningshogskolan, senare bendmnd forvalt-
ningsprogrammet, idag finns kandidat- och mastersprogram, liksom forskarutbildning med hu-
vudomrade offentlig forvaltning kvar. Vad géller den sociala linjen s& gjordes den i och med
hogskolereformen 1993 om till socionomprogrammet. Socionomexamen expanderade under
1990- och 2000-talet, efterfragan hos arbetsgivare pa hogutbildade inom socialt arbete, fram-
forallt kommuner, 6kade i och med fordndrade ansvarsforhallanden for kommunerna i samband
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med psykiatri- och ddelreformen (Sunesson, a.a.). Aven studentefterfrigan 6kade under samma
period, efter 1993 ars hogskolereform har utbudet pa hogre utbildning blivit alltmer styrt av
efterfrdgan hos studenter. Den utbildning som efterfragas dr ocksé den som erbjuds.

Social omsorg — socialt arbete som omvardnad

I en genealogisk analys av dagens socionomutbildningar behdver vi soka oss tillbaka till en
annan plats dn enbart socialinstitutens utbildningar for att forstd vad en socionom &r idag, och
vilka det dr som arbetar med organiseringen av verksamheter med &ldre ménniskor. Under so-
cialhdgskolornas tid och édnda fram till 2000-talet hade socionomerna inte sirskilt mycket med
dldrevarden att gora, socionomernas omrade var socialt utsatta ménniskor, en grupp som sepa-
rerats fran de dldre da fattigvarden” fasades ut. Forvaltningssocionomerna hade dock genom
sin stéillning hogre upp i den kommunala forvaltningen inflytande dver dldreomsorgen under
1900-talet, det var de som 1 stor utstrackning styrde 6ver kommunernas verksamhet i stort.

I det 6kande intresse for sociala fragor som véxte fram under borjan av 1900-talet sa utveckla-
des ocksa utbildningar som hade orientering mot vard och omvérdnad av just gamla ménniskor,
och hur verksamheter for att ta hand om dldre manniskor kunde drivas. Har moéter vi den yrkes-
grupp som arbetar inom de boenden som byggdes for dldre under efterkrigstiden och som be-
skrivits 1 tidigare delar av rapporten. 1906 bildades Svenska fattigvardsforbundet vilket 1908
startade den forsta utbildningen for forestandare vid fattigvards- och barnavardsanstalter, en
sex manader lang praktisk och teoretisk utbildning som under 10- och 20-talen utdkades till att
tva terminer (SOU 1995:58). Samtidigt som det dkade intresset for sociala fragor okade sa
skedde ocksd den omvandling av synen pa dldrevarden som tidigare beskrivits, vélfardsstaten
omdefinierade dldrevarden frin att vara fattigvard av behdvande éldre till att handla om att
stodja alla dldre genom byggande av dlderdomshem, och senare genom hemtjinst och folkpens-
ion. 1930 separerades utbildningen som forestandare for fattigvards- och barnavérdsanstalter
och en trearig utbildning for forestandare for alderdomshem kom till. I detta vaxer ett nytt kun-
skapsomrade fram, social omsorg. De sociala omsorgsutbildningarna kom att bli inriktade mot
vard- och omsorgsfragor. Som tidigare beskrivits i rapporten sa blev hemvarden av éldre alltmer
dominerande fran 50-talet och framét. Detta medforde att behovet av samordning av vérdbitré-
denas arbetsuppgifter 6kade, nagot som foll pa de som utbildats inom de sociala omsorgsut-
bildningarna. Detta medforde ocksé ett upplevt dkat behov av kunskaper inom ledarskap och
organisation, vilket 1 hogre grad inférdes i utbildningarna.

Naér de sociala omsorgsutbildningarna genomgick motsvarande forandringsprocess som den so-
ciala linjen under 1970-talets hogskolereform inordnades de under vardsektorn med landstingen
som huvudman. 1982 skapades sociala omsorgslinjen, en eftergymnasial utbildning men utan-
for hogskolesektorn. Det fanns tvd inriktningar, en mot dldre- och handikappomsorg, en mot
psykiskt utvecklingsstorda (davarande bendmning var sddan) och flerhandikappade och en mot
socialpedagogiskt behandlingsarbete. De tva forsta linjerna var 2-ariga medan den tredje 2,5 ér
lag. (SOU 1993:12). 1987 sammanfordes de tva forsta inriktningarna till en och samma. Ut-
bildningens syfte liksom efterfoljande arbetsliv medforde i linje med den utveckling som pa-
borjats under 60-talets utokade hemsjukvard att de utbildade oftast arbetade i1 arbetsledande
positioner, i de ldgre chefsnivéerna samt i utredande positioner vad géllde bistandsfrdgor. Detta
var ett arbete som till stor del var regelstyrt genom socialtjédnstlagen och liknande. Samtidigt
fanns tydliga inslag av mellanminskliga relationer, bade gentemot vardtagare, anhoriga och
anstédllda. 1993 infordes den sociala omsorgsexamen som en konsekvens av den omfattande
hogskolereformen samma ar, det blev en tredrig utbildning. 1998 dvertog staten huvudmanna-
skapet for utbildningarna och de blev nu till fullo del av hogskolesystemet.
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Samtidens socionomer

I samtidig utveckling som den sociala omsorgslinjen blev del av det ordinarie hégre utbild-
ningssystemet fanns en diskussion om utbildningens innehéll och framtid. 2003 foreslog Hog-
skoleverket (Hogskoleverket, 2003:29 R) efter en utredning att de tva utbildningarna skulle slés
ihop till en, vilken skulle leda till en yrkesexamen med beteckningen socionom. Ett av skilen
for detta angavs vara att de tva utbildningarna blev alltmer 6verlappande, social omsorg liknade
socionomprogrammet till stora delar och vice versa. Efter det att staten tog 6ver huvudmanna-
skapet for det sociala omsorgsprogrammet integrerades ocksa det sociala omsorgsprogrammet
med socionomprogrammet vid ménga ldrosidten (Hogskoleverket, 2003:29 R) och socionom
med inriktning mot social omsorg skapades. Medan socionomutbildningarna expanderade i an-
tal studieplatser mellan 1995 och 2001 med en 6kad efterfrigan frn studenterna sd minskade
antalet studieplatser pa den sociala omsorgslinjen nagot (Hogskoleverket, 2003:29 R). Sam-
manslagningen var ingen ny idé utan hade framforts av tidigare utredningar under pa 70-talet
och 90-talet, de tvd kunskapsomrddena hade nidrmat sig varandra. Dock uttrycks i en genom-
lysning (Hogskoleverket, 2003:16 R) av socionomutbildningarna publicerad samma &r som
namnda utredning att det bdde inom dmnena och mellan &mnena fanns stora skillnader. Fragan
om utbildningarnas status tycks i denna genomlysning vara central och kopplas till stor del till
akademisering av utbildningen. Socionomlinjen hade i hogre grad hunnit akademiseras jamfort
med den sociala omsorgslinjen och kan forstds som en forklaring till socionomprogrammets
popularitet. Statusen tycks dock inte enbart vara kopplad till program utan ocksa de verksam-
hetsomrédden som utbildningarna riktades mot, d&ven inom socionomprogrammet var inrikt-
ningen mot social omsorg mindre eftersokt. Ett medel for att uppna hogre status malas upp som
okad akademisering, 4ven om detta ockséd sdgs som nddvandigt att balanseras med omvérldens
onskan om praktiska kunskaper i1 allminhet, och arbetsgivarnas i synnerhet.

Idag ar socionomexamen en yrkesexamen som regleras genom hogskoleforordningens exa-
mensordning. Utbildningen dr 3,5 &r lang. Efter hogskolereformen 1993 har hogre utbildning
alltmer kommit att bli malrelaterad, sérskilt efter att idéer fran Bolognamodellen alltmer trétt
in. Det innebdr att det inte langre &r staten som reglerar vilka kurser en utbildning ska innehélla,
istillet finns examensmalen 1 hogskoleférordningen som utbildningarna ska uppfylla. Kontroll
av detta gors av Universitetskanslersdmbetet genom skiftande utvéirderingsmodeller, i mer eller
mindre utstrackning med inblandning av forskare och ldrare frin samma omrade som utvérde-
ras. Forutom de generiska kunskaper som finns inom all hdgre utbildning, sasom kunskap om
omradets vetenskapliga grund, formaga att samarbeta och identifiera det egna behovet av 6kad
kunskap, tar socionomutbildningen ocksa sikte pa kunskaper, formaga att virdera och utveckla
ett varderande forhallningssétt som berdr dels ménniskors situation inom det sociala arbetet och
dels hur samhaéllet samspelar med dessa situationer. Studenterna ska ockséd ha kunskaper om
ledning av andra minniskor samt forméga att tilldimpa relevant forfattning. Ordet “omsorg”
forekommer inte i examensmaélen.

Samtidigt som sammanslagning av de tva utbildningarna utvérderades s& framfordes idéer om
att den sociala omsorgslinjen innehdoll for lite teoretisk kunskap om ledarskap for studenternas
yrkesliv. De studenter som utbildades kom ofta ut som forsta linjens chefer direkt efter utbild-
ningen, en uppgift de enligt bade arbetsgivare och studenter inte var redo for (Hogskoleverket,
2003:29 R). Liknande argument har fortsatt att foras fram. Idag &r som ndmnts ledning av so-
cialt arbete ett examensmal for socionomexamen och utbildningsplanerna for landets socio-
nomutbildningar innehéller ocksé en eller flera kurser inom ledarskap och organisation.
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Forvaltningssocionomen som forsvann

Under socialinstitutens och socialhdgskolornas tid, samt en period efter 1977 ars hogskolere-
form fanns, som beskrivits, mgjligheten att l4sa socionomexamen med inriktning mot férvalt-
ning, de socialkommunala linjerna och forvaltningslinjen. Studenten liste till socionom men
inriktade sina studier mot kommunalt administrativa fragor om forvaltningsrétt, statskunskap,
kommunal ekonomi, personaladministration och samhéllsplanering. Det fanns vid denna tid
foljaktligen en utbildning for att bli kommunal tjinsteman med administrativa uppgifter inom
det sociala arbetets omraden. Det var under de hér aren vanligt att kommunala tjinstemén var
utbildade socionomer med denna inriktning, exemplet tidigare om kommunkamreren illustrerar
detta. Det fanns ddrmed manga som utbildades i just kommunal forvaltning. 1983 forsvann
dock forvaltningsinriktningen och socionomexamen inriktades tydligare mot kunskapsomradet
socialt arbete, men med inslag av administrativ kunskap om dels organisation och ledarskap
och dels de lagar som sérskilt giller for socialtjansten. Pa s sitt fasades ett kunskapsomrade
och en roll ut, det som tjdnsteman inom det offentliga med kunskap om bade hur kommuner
forvaltas, leds och administreras samt sociala forutséttningar for de ménniskor som omfattas av
kommunens verksamhet, kommuninnevéanarna. Forvaltingssocionomen hade dubbla kompe-
tenser déar kunskapsomradet omfattade en specifik del av det sociala och organisatoriska livet i
samhillet.

Idag finns spar av kunskapsomrédet kvar inom det etablerade huvudomradet ”offentlig forvalt-
ning” pd Goteborgs universitets, Hogskolan i Bords och Sodertdrns hogskola. En s6kning pé
”forvaltning” pa Universitets- och hogskoleradets sida studera.nu déir aktuella hogskoleutbild-
ningar kan sokas fram ger 38 tréiffar pa program (studera.nu, 2021-10-15). Det kan 1dta mycket
men om en ndrmare granskning gors kommer det fram att fem av programmen leder till en
examen 1 offentlig forvaltning, resterande program har offentlig forvaltning som profil eller
inriktning men huvudomrade inom framforallt statsvetenskap eller foretagsekonomi. Som en
jamforelse kan ocksé sdgas att motsvarande siffra (38) for foretagsekonomi dr 2033.

Varken statsvetenskap eller foretagsekonomi har forvaltning som kdrna. Bryder (2010) beskri-
ver statsvetenskapens teoretiska orientering som fokuserande pé frimst tre omraden: a) makt-
inflytande och auktoritet, b) politiska beslutsprocesser pa olika samhaéllsnivéer och c) det poli-
tiska systemets utformning och funktion” (Bryder, a.a., s. 46—47). Utan att utesluta forvaltning
sa dr statsvetenskap i storre utstrackning orienterad mot politiska system och maktfragor. Fore-
tagsekonomi & andra sidan dr en disciplin som till stora delar dr formad ur det industriella ge-
nombrottet och de utmaningar som framst industrier stélldes infor nir arbete skulle delas och
samordnas. Brunsson (2010) menar att foretagsekonomin idag &r ett amne mycket bredare dn
sd, under 1900-talet har foretagsekonomin expanderat till att handla om olika typer av organi-
sationer; vinstsyftande, ideella, offentliga samt ockséd organisering mellan organisationer.

En slutsats som kan dras om dagens professionella kunnande inom dldrevéarden ar att forvalt-
ningskunskap som dmne inom hdgre utbildning kan beskrivas som marginaliserat och istéllet
ersatt av dels socialt arbete som framst dr inriktat pa arbete med ménniskor och dels foretagse-
konomi och statsvetenskap som framst handlar om teoretiska perspektiv pa organisationer och
politiska system. Forvaltningskunskapen som handlade dels om det specifika for offentliga or-
ganisationer i kombination med kunskap om arbete med ménniskor finns dédremot inte mer.

Utvecklingen av organiseringen av dldrevarden som beskrivits tidigare i rapportens behdver
forstas och forklaras pa manga sétt, ett sitt att forsta den ar att den bade gor plats f6r och drivs
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av att nya administrativa yrkesgrupper, sasom foretagsekonomer, da deras kunskapsomrade ex-
panderar in i det offentliga, ndgot som vi i féljande text fAngar in genom att diskutera just alla
dessa foretagsekonomer som under lang tid 6kat i antal pa den svenska, och globala, arbets-
marknaden. Den yrkesgrupp som under 1940-talet sdgs som alltfor inriktad mot vinstsyftande
foretag tar nu en sjilvklar plats i de kommunala forvaltningarna.

De nya forvaltarna

Aldrevérden forvaltas inte uteslutande, eller ens kanske till en storre del, av yrkesverksamma
utbildade inom socialt arbete. Socionomer star till stor del for det dagliga myndighetsutdvandet
1 det att de provar bistdnd och leder personalgrupper inom hemtjénst och boenden. De fungerar
didrmed som en ldnk mellan politiska beslut och utforande. Samtidigt befolkas férvaltning och
de organisationer som utfor omsorgen av en stor méngd andra hogutbildade yrkesverksamma.
I Uppsalas dldrendmnd, den som beskrevs genom en 6gonblicksbild av ett nimndmdéte 1 bérjan
av rapporten, finns till exempel idag en ledningsgrupp som bestar av en miangd administratorer
sdsom jurist, foretagsekonom, kommunikator och personalvetare. For att forsta bade varfor de
befinner sig dér och vad de spelar for roll riktas nu blicken mot att bade empiriskt redogora for
framvixten av detta professionella kunnande och mot att teoretiskt kunna forsta denna fram-
véxt, hér tar vi foretagsekonomin som exempel, 2010 var foretagsekonomi Sveriges nést storsta
dmne pa landets larositen efter matematik (Ivarsson Westerberg, 2010), idag finns 2033 utbild-
ningar inom fOretagsekonomi att soka, mot 38 i offentlig forvaltning. Inget tyder pa att &mnets
storlek sen dess 2010 genomgatt nagra storre forédndringar.

Ernst Walb var Sveriges forsta professor i foretagsekonomi i Sverige. Han kom frédn Tyskland
till Handelshogskolan i1 Stockholm 1 samband med dess grundande dr 1909. Initiativet och star-
ten av skolan var redan pabdrjat, det var delvis Wallenbergsldkten som stod bakom grundandet.
Frén borjan hette &mnet “handelsteknik™. Enligt Olofsson (1980) s& upptogs dmnet till stor del
av hantverket kring bokforing, kostnadsberdkningar, penning- och vérdepappershandel, redo-
visning, bankteknik samt frigor som nirmast kan benimnas som logistik. Amnet var fran bor-
jan inte vilkommet inom akademin da det forefoll ha ganska svaga vetenskapliga sidor. Det var
ett praktiskt kunnande och hade inte pd universitet att gora enligt samtidens universitetselit
(Engwall, 1995).

Foretagsekonomi gjorde dock sitt intrang pa universiteten under 1950-talen. D4 d@mnet var nytt
inom akademin sa fanns det inte heller ndgon akademisk tradition, professorerna som rekryte-
rades kom ofta direkt frén nédringslivet. Foretagsekonomin véxte explosionsartat, frén ett hund-
ratal studenter for hundra ar sedan till att idag vara nist storsta &mne i1 den svenska hogre ut-
bildningssektorn. Genom att betrakta den enorma utvecklingen fran 1909 fram till idag gar det
att anta att &mnet inte utvecklats utan att mérkas i sin omgivning. Nu finns det tusentals fore-
tagsekonomer ute 1 arbetslivet, for hundra ar sen bara ett hundratal. Till det ska vi ocksa ldgga
hur den foretagsekonomiska praktiken gatt till att vara ett akademiskt &mne och kunskapsom-
rade. Den forskning som bedrivs och som gor det under epitetet ”foretagsekonomi” torde ocksa
spela en roll i samhéllsutvecklingen.

Foretagsekonomin och foretagsekonomiska idéer breder ut sig i samhéllet och det dr det vinst-
syftande foretaget som ir idealet, foretaget som agerar pa en konkurrensutsatt marknad. Aven
offentliga organisationer har alltmer kommit att likna foretag, det sker ett slags foretagisering
av det offentliga. Brunsson och Sahlin-Andersson (2000) beskriver detta sdsom att det offent-
liga bygger kompletta organisationer, dér hierarki, rationalitet och identitet &r viktiga inslag och
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dar vi ser likheter med det idealtypiska foretaget som i sin grund &r vinstsyftande, nadgot som
gor det visensskilt frain kommunorganisationen vars syfte bor vara att fa sddant i samhéllet som
inte kan generera vinst att finnas och fungera. Foretagsekonomin smittar och hogre utbildning
har identifierats som en central mekanism i detta (Meyer, 2002). Meyer pekar pd en trend dér
tekniska fardigheter som bas for ledning och administration, sdsom ingenjorer, ldkare och for
den delen forvaltningssocionomer bir pa, ersétts av generella kunskaper i imnet “management”
som till stora delar &r detsamma som deldmnet organisation och ledarskap i den svenska fore-
tagsekonomin. Det dr alltsd hér vi finner vara foretagsekonomer, de &r generalister vad géller
organisering och ledning. Skillnader mellan olika organisationer, organisationer med olika syf-
ten suddas ut och allt underordnas idealtypen “foretaget”, och de kunskapsomrdden som lérs ut
pa utbildningarna, de normer, viarderingar och regelméssiga beteenden som studenterna socia-
liseras i sprids in i verksamheterna de blir yrkesverksamma i. Det sker en sammanblandning av
foretag och organisation, genom utbildning savil som praktik sprids foretagsekonomins idéer.
Parallellt pagér, sdsom belysts i det projekt som den hér rapporten &r del av, medialiseringen av
samhdllet, liksom av den offentliga sektorn, dar medias faktiska inflytande men framforallt f6-
restillningar om medias inflytande tar plats i de offentliga organisationerna. Medie- och kom-
munikationsvetenskap &dr dven det ett kunskapsomrade hogst ndrvarande inom offentlig sektor
och dess alltmer framtridande ndrvaro kan forstas pé liknande sétt som hur vi forstar foretags-
ekonomins nirvaro; den kompletta organisation som Brunsson och Sahlin-Andersson (a.a.)
skriver om kréver sina professionella och de professionella driver den kompletta organisationen
mot att bli &nnu mer komplett

Under senare ar har ett flertal offentliga samtal kommit upp pa agendan, bade i samhéllsdebatt
och 1 forskning, som berdr tjanstemannarollen i offentliga organisationer. 2012 tillsatte staten
en viardegrundsdelegation med uppdrag att ’verka for att respekten och forstielsen for den stat-
liga virdegrunden upprétthdlls pa alla nivder i statsforvaltningen, i enlighet med regeringens
delmal att de statsanstéllda ska ha kunskap om och forstaelse for grundliggande virden i stats-
forvaltningen och att rollen som statstjinsteman ska uppfyllas” (Virdegrundsdelegationen
2016). Ett sddant initiativ riktar sig mot allehanda roller inom staten och att vara statstjansteman
liggs genom delegationer som denna som nagot utanpa andra roller, man blir ekonom OCH
statstjdnsteman, personalvetare OCH statstjansteman, kommunikator OCH statstjinsteman och
sa vidare, istdllet for att det dr ndgot som finns 1 sjidlva de kunskapsomréden som skolar tjéns-
temadnnen. Aktualiseringen av dessa fragor kan ses 1 ljuset av en fordndrad inriktning pa stats-
forvaltningen sedan 1980-talet dér synen pé det offentligas roll och behov av organisering for-
dndrats, sdsom tidigare beskrivits 1 den hér rapporten. Sundstrém (2019) beskriver denna f6r-
dndring som en 0kad inriktning mot en nattvéktarstat dédr det offentligas uppgifter reduceras till
ett minimum sdsom forsvar, uppratthillande av lag och rétt samt upprétthéllandet av en funge-
rande skatteapparat. Denna nattviktarstat blandas dock med ett antal andra reformidéer om det
offentligas roll och funktion dér med inslag av 6kad foretagisering, professionalisering och nét-
verkisering. Tjdnstemannarollen blir pa sé sitt del av en alltmer komplex syn pé offentlighetens
roll i samhdllet, och pa ett annat slags samhéllsorganisationer. Samtidigt har forestdllningen om
behovet av forstaelsen av tjdnstemannens unika roll i forvaltningen levt kvar vilket lett till de-
legationer saisom den om vérdegrund i staten, sjdlva etoset &r inte forsvunnet men har separerats
frdn de kunskapsomraden som lever inom utbildningsvésendet eftersom sjdlva utbildningsva-
sendet tycks byggas kring idéen om att utbilda administratorer till den kompletta, och generiska,
organisationen.

Forvaltningssocionomen forsvann, foretagsekonomin har akademiserats och kunskapsomradet

sprids till nya doméner, daribland organiseringen av dldrevarden. Virdegrundsdelegationen hit-
tar sd sin plats dd omsorgen om det offentliga och den offentliga tjinstemannens etos &r nagot
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som inte finns inom de kunskapsomréden som tar plats i det offentliga, utan nagot som behdéver
laggas till 1 efterhand.

Slutdiskussion: Organisering, politisering och professionalisering inom

aldreomsorgen

Kommunalkamreren dr idag inte ldngre socionom med forvaltningsinriktning, nagra sddana har
vi inte langre idag. Inte heller dr socialchefen det. Och socionomen utbildas i att tillimpa rele-
vanta forfattningar och i ledarskap men inte 1 forvaltning. Bade inifran akademin sjélv, ofta
studenter, och fran omvérlden kommer kritik mot att socionomutbildningen é&r alltfor akade-
misk och for lite praktikinriktad (Kejerfors och Alexius, 2012). Den specifika kunskap om kom-
munal férvaltning 1 relation till ett konkret verksamhetsomrade som sddan utbildning medgav
ges inte ldngre. Forvaltning har istéllet till stor del kommit att drivas av antingen det sociala
arbetets kunskapsomrade eller om administrativ kunskap, ofta i form av foretagsekonomi. I det
senare kunskapsomradet har dldrevarden i likhet med s manga andra offentliga verksamheter
inordnats mer generiska tankar om vad en organisation dr och hur den fungerar. Det ar de per-
sonerna som idag delvis nés av delegerad beslutsmakt frain kommundirektoren som i sin tur har
att omsétta politiska beslut in 1 forvaltningen. Det dr den kunskap om hur virlden och organi-
sationer dr beskaffade som till delar avgor hur utformningen av dldrevérden sker. Detta drivs
av stora samhdlleliga skeenden med ideologiska fortecken om hur effektivitet nas, men det drivs
ocksa av de médnniskor som frén sin utbildning kommer in i forvaltningen med idéer om vad en
organisation dr och hur den kan utformas.

Det sociala arbetets byrakrat ska inte glorifieras, och kanske inte heller teruppréttas som yrke
eller profession. Men den separation som sker mellan kunskap om ett specifikt verksamhets-
omrade, idag kallat socialt arbete, och kunskap om hur det verksamhetsomradet kan organiseras
ar vard att uppmidrksamma. I den tredje delen av var rapport har den separationen lyfts fram
och dess roll 1 utvecklingen av kommunalforvaltning diskuterats. Det sociala arbetets byrakrat
ma vara ett minne, men kanske behover vi &nda fundera pa dennes fortjénster 1 det att den hade
bade kunskap om organisationens syfte, dldrevard, och hur kommunal forvaltning fungerar och
didrmed bor organiseras.

Naér det géller politisering var den partipolitiska polariseringen &nnu langt in pa 1970-talet re-
lativt svag 1 manga kommuner, man kunde dnnu motas dver partigranserna for att i pragmat-
ismens tecken 16sa de konkreta fragorna. Men dédrefter har partipolitiseringen av kommunpoli-
tiken vaxt i styrka, formodligen padrivet av att antalet yrkespolitiker 6kat och antalet fritidspo-
litiker minskat sedan kommunsammanslagningarna i borjan av 1970-talet. Sedan 90-talet har
det dessutom tillkommit en stark ideologisk tilltro till konkurrensutséttning och marknadisering
som medel att uppna politiska mél som 6kad effektivitet och valfrihet for medborgarna. I syn-
nerhet har borgerliga politiker foresprakat sddana 16sningar, medan s-politiker och mp har varit
mer ambivalenta, och det enda konsekventa politiska motstandet har vénsterpartiet sttt for.

Idag ifrdgasitts dock den ideologi som préglat svensk offentlig sektor, fran olika hall. I mars
2020 skriver Robert Wenglén, moderat ordférande i kommunstyrelsen i Lomma, en debattarti-
kel 1 Sydsvenskan. I den argumenterar han for att inte ”outsourca” dldreomsorgen: “En god
dldreomsorg skapas framst genom annat &n avtal och avtalsuppfoljning. Den skapas genom ett
langsiktigt arbete dér kontinuitet, kompetens, ett personalnira ledarskap, en god organisations-
kultur och ett stindigt arbete med att utveckla och forsoka efterleva riktlinjer och rutiner star i
centrum.” (Wenglén, 2020). Tillitsdelegationen som tillsitts av den socialdemokratiska rege-
ringen sommaren 2016 lyfter fram 6kad tillit till professionernas kunnande som en nyckel i
styrningen av bland annat kommunerna.
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I stunden som detta skrivs fortsétter coronaviruset spridas over vérlden. I Sverige ar det inte
konsulterna som leder krishanteringen eller béar fram samhdllet, det r inte foretagsekonomerna.
Det ir istéllet professionerna, statsepidemiologerna som rekommenderar handlingsalternativ
som ocksa foljs av regering och riksdag. Likare, sjukskoterskor, underskoterskor, laboratorie-
assistenter, vardbitrdden och andra vardprofessioner som arbetar sig fram genom krisen och
uppmadrksammas. Det dr kunnandet om en specifik praktik som bar samhéllet pé sina axlar. En
sadan specifik praktik kunde den som ldmnade den socialkommunala linjen under 60-talet, en
specifik praktik som gav dldrevarden och andra omraden i det sociala filtet ett unikt syfte vilket
inte handlade om att vara en organisation. Forvaltningsménniskan arbetade inte ute i praktiken,
men kunnandet om hur organisering gar till var inte frikopplat fran syftet med organisationen,
att varda och ta hand om, i detta fall, gamla manniskor.

Problemet med avstdndet mellan den praktiska verksamheten, omsorgs- och omvéardnadsar-
betet, och de politiska ndmnder som styr 6ver densamma géller dven politiken och politikerna.
Fritidspolitiker hade (och har) ofta ett nédra forhallande till medborgarnas, déribland de éldres,
vardagliga liv — det var ju bland vanligt folk de tillbringade sina dagar, politiken bedrevs pa
fritiden. Risken dr att yrkespolitiker alltfor 14tt hamnar 1 en partipolitisk tankebubbla, och att
den politiska debatten av manga medborgare uppfattas som kdbbel snarare 4an som kamp och
val mellan tydliga standpunkter kopplade till politiska virderingar.

I den hér rapporten har vi avhandlat hur tre starka samhélleliga utvecklingstendenser — organi-
sering, politisering och professionalisering — har paverkat dldreomsorgen 1 Sverige. Vi har sett
en utveckling dir en relativt enkel form av organisering med tiden har byggts ut och blivit mer
komplex, inte minst i samband med att kommunerna, som under hela perioden haft ansvar for
dldreomsorgen, vixt i storlek och komplexitet, och dér olika organisationsformer som kom-
mundelsndmnder, bestillar-utférarorganisation, utmanarritt, entreprenader och valfrihetsrefor-
mer provats (och ibland dvergivits). Med en mer omfattande verksamhet och 6kad marknadise-
ring har dldreomsorgen blivit mer fragmentiserad. Darigenom har den politiska styrningen av
kommunerna, inklusive dldreomsorgen, blivit mer komplex och indirekt. Politikerna, som dr
farre &n tidigare, ska nu styra en forvaltningsapparat som i1 de storre kommunerna kan omfatta
en mingd enheter med tusentals anstdllda, samtidigt som ménga enheter bedrivs av andra hu-
vudmén som bara kan styras indirekt och pd avstdnd. Politikerna blir d& 1 hog grad beroende av
tjinstemén som utreder, foreslar och ska verkstilla de politiska besluten*. Bland tjinsteménnen
har professionaliseringen drivits pa, med en 6kad roll for administratorer av olika slag, och dar
socionomerna fatt en central, men inte monopoliserad, roll pa dldreomsorgens omréade. Sarskilt
under de senaste decennierna har de fétt dela rollen som ledare av dldreomsorgen med ekono-
mer och andra yrkesgrupper. Aldreomsorgen klims som alltid mellan kraven pa god omsorg
och omvardnad och kraven pa kostnadseffektivitet och besparingar. Covid 19-pandemins ef-
fekter i dldreomsorgen visar med all 6nskvérd tydlighet att de ekonomiska kraven fétt viga
tungt 1 den avvigningen.

4 Brunsson & Jonsson skrev om detta redan 1979 och svérigheterna for den politiska styrningen av kommunerna
har knappast avtagit sedan dess.
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