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1. Inledning

Under de senaste 25 aren har svensk vard forandrats drastiskt fran ett styrningsperspektiv.
Varden skulle forvandlats fran ett langsamt byrakratiskt system till ett vardsystem som
innehaller storre autonomi for enskilde vardutévaren, ar ekonomiskt effektivare och som

innebar mer kundvénlighet?.

Istallet menar manga att det resulterade i ndgot annat. Maciej Zaremba argumenterar i sin
artikelserie att idéer fran New Public Management kom att pragla varden och att det darfor
infordes poangsystem inom varden. Poangsystemen baserar sig pa en genomsnittlig kostnad
av vad en operation, sjukdom eller diagnos kostar. For varje diagnos och sjukdom sétts en
viss bestamd poang i syfte att gora varden effektivare. Vardinstitutionerna far betalt for ett
utférande genom ett pa forhand bestamt pris och beroende pa hur manga poéng varje
sjukdom eller diagnos ger. Vardinstitutionerna far ocksa betalt av landstingen for varje
patient som besoker varden, vilket gor det 16nsamt att lata méanniskor fa aterbesok nar det inte
behdvs. Detta eftersom kvalitet mats i antalet besok som gors av patienter pa
vardinrattningen. Det dr ocksa mer Ionsamt att stalla exempelvis feldiagnoser ifall en viss
diagnos ger mer betalt. Enligt Zaremba agerar sjukhusen pa en marknad dar landstingen
bestéaller och sjukvarden producerar. | den allménna debatten framstar det som att det finns ett

starkt motstand mot detta system?.

“Enligt New Public Management, den ideologi som numer organiserar svensk sjukvard,

vardar inte sjukhusen. De producerar®.”

Trots Zarembas bendmning av New Public Management som en ideologi istéllet for en
samling styrningsidéer och trots att han riktar felen i sjukvarden mot New Public

Management pa ett enahanda sétt, sa har han definitivt flera poanger i sin argumentation. Det

1 Bo Rothstein och Paula Blomqvist, Valfardsstatens nya ansikte: Demokrati och marknadsreformer
inom den offentliga sektorn, (Stockholm: Agora, 2008), s.191-195.

2 Maciej Zaremba. “P4 vilken prislista star din njursvikt?” DN.se, 3 mars 2013, hamtad 15 november
2016. Maciej Zaremba. “Vad var det som dédade Herr B?” DN.se, 17 februari 2013 hamtad 15
november 2016 Maciej Zaremba. “Hur mycket bonus ger ett benbrott?” DN.se, 25 februari 2013,
hamtad 15 november 2016. Maciej Zaremba. “Forlat dem, ty de visste inte vad de gjorde”. DN.se, 24
april 2013, hamtad 15 november 2016.

3 Maciej Zaremba. “Pa vilken prislista star din njursvikt?” DN.se, 3 mars 2013, hamtad 15 november
2016.



finns naturligtvis risker med ett system dar ekonomiska incitament uppstar som gor det

I6nsamt att ge feldiagnoser och felbehandlingar for att det ger mer betalt fran landstinget.

Min undersokning ska basera sig pa en proposition fran mitten pa 00-talet som behandlar
satsningar i varden och omsorgen, vilket &r sju-atta ar innan den stora kritiken mot styrningen
i varden borjade arta sig. Med bakgrund av att den stora kritiken mot styrningen i varden inte
kommit fram vid propositionens tillkomst och for att styrningen i varden har anklagats for att
innehalla stora delar av New Public Management, borde vi inte da vanta oss stora drag av
styrningsidéer fran New Public Management i regeringens forda politik? Var den uttalade
politiken fran davarande regeringen Persson verkligen inriktad pa New Public Management i
varden och omsorgen sa som man kan forvanta sig? Var avsikten verkligen att forma

vardsystemet sa som det fungerar idag?

1.1 Tidigare forskning

New Public Management i varden i europeiska lander

Det har utforts flera tidigare studier med avseende pa New public management och
vardservice. | en av studierna undersokte man vilka konsekvenser implementering av New
Public Managements idéer i vardsektorn hade haft i landerna Italien, Tyskland och
Storbritannien. | studien i Storbritannien redogjorde forfattaren for att det blivit vanligare att
staten konkurrensutsatter sin egen verksamhet med andra organisationsformer for att bland att
framja storre valfrihet for individer och fa en effektivare vardapparat. Staten stannande
fortsatt som finansiar 4 °. Nar individer far mer inflytande i varden &r det svarare for individer
att klaga pé att véarden blir konkurrensutsatt 8. Samtidigt skapades det ocksa ett system for att

kunna betygsétta verksamheten sa att det skulle kunna ga att urskilja vilka vardalternativ som

4 Daniel Simonet, "The New Public Management Theory and the Reform of European Health Care
Systems: An International Comparative Perspective", International Journal of Public Administration 34
nr. 12 (2011): s.817, s.819

5 Daniel Simonet, "The New Public Management Theory in the British Health Care System: A Critical
Review", Administration & Society 47, nr. 7 (2015): s.7

6 Daniel Simonet, " The New Public Management Theory and the Reform of European Health Care
Systems": s.819



var bast /. Reformerna i varden i Storbritannien syftade ocksa till att ta bort den stela top-

down styrning som hade praglat varden 8.

| Italien blev vardgivarna mer autonoma efter reformer 1992. Da kunde vardgivarna ge vard
efter egna premisser eller skapa kontrakt med storre medicinska institutioner °.
Overhuvudtaget sa praglades reformerna i de berérda landerna ocksé av en decentralisering
av beslutandemakten till lagre nivaer. Resultatet av reformerna blev inte som forvantat i
landerna. Bland annat 6kade kostnaderna till foljd av hogre transaktionsmarknadskostnader
och hogre kostnader fér exempelvis reklamverksamhet - institutionerna hade bérjat tavla om

vardtagarna °.

Styrningsreformer i den svenska varden

Paula Blomqvist och Bo Rothstein har beskrivit marknadsreformer i svensk sjukvard. Svensk
sjukvard stod vid mitten av 1980-talet for olika vagskal da ckade kostnader blev ett problem
genom en aldrande befolkning. Saledes véxte ett behov upp for effektiviseringar och ett
behov av att kontrollera kostnader. Vidare var den allménna uppfattningen att patienten hade
lite inflytande i varden. Varden ocksa ansags sakna flexibilitet och hade svart att anpassa sig
till individens behov i varden. Krav pa forandringar uppkom ocksa for att det inte gick att
detaljstyra och planera allt arbete i landstingen centralt darfor att arbetet hade blivit alldeles

for invecklat och komplext.!! 12

Pa grund av ovan namnda anledningar kom ett antal reformer att &ga rum som bland annat
syftade till att 6ka patientens valfrihet, gora patienterna mer delaktiga i vardprocessen,
konkurrensutsatta offentlig vard med privat, skapa ett ersattningssystem till vardgivare och

gora en separation mellan sjukhusen/vardinrattningarna och bestallare av vardtjansten som

" Ibid., .817

8 Daniel Simonet, "The New Public Management Theory in the British Health Care System: A Critical
Review": s.8

9 Daniel Simonet, " The New Public Management Theory and the Reform of European Health Care
Systems™: s.818

10 1bid., 5.821-824

11 Bo Rothstein och Paula Blomqyist, Valfardsstatens nya ansikte: Demokrati och marknadsreformer
inom den offentliga sektorn, (Stockholm: Agora, 2008), s.191-195.

2 Ulrika Winblad, “Valfriheten: En misslyckad sjukvardsreform?”, | Vem styr varden? Organisation
och politisk styrning i svensk sjukvard, redigerad av Paula Blomgvist,(Stockholm: SNS Férlag, 2007)
s.134



var landstinget. Resultaten av reformerna har visat det svart att kontrollera de totala
kostnadsaspekterna efter vardreformerna, dven om produktiviteten inom varden 6kat och

valfriheten for patienter okat!3 14,

Malstyrning i varden

Pa grund av tidigare namnda komplexitet i styrningen av varden har andra styrningsreformer
kommit att pragla sjukvarden under 1990-talet. En av dessa var bland en styrningsreform
inriktad pa malstyrning. Tanken med malstyrning var att politiker skulle formulera tydliga
mal som sedan varden skulle arbeta for att forverkliga. Det uppstod dock problem med detta
styrningssatt eftersom det inte alltid gar att uppstéalla mal for en verksamhet utan att ga in pa
hur malen ska uppnas. Det visade sig ocksa svart att formulera mal som tydligt gar att
utvardera och svarigheter att se om malen har uppnétts®®.

Bestallare-utforare modellen

En annan styrningsteknik som ocksa blev vanlig under slutet pa 1980-talet och bdrjan av
1900-talet var bestallare-utforare modellen. Den har modellen foresprakar att politiker blir
bestéllare av sjukvardstjanster som sedan de verksamhetsansvariga pa vardinrattningarna ska
forsoka forverkliga. Tanken bakom &r att medborgarnas preferenser ska styra vardens
inriktning och inte utférarna av varden. Nar sedan uppdragen har utforts ges ersattning till
utforarna av varden. Utifran den har styrningstanken gar det att lata privata aktorer utfora

varden utifran énskemal som bestallaren(landstinget) uppstaller.

Det har ocksa uppkommit flera problem med det har styrsattet. Det har visat sig svart for
landstinget att ta reda pa vad invanarna efterfragar for vard samt bedoma vem av utférarna
som kan erbjuda den basta varden eftersom information saknas for detta. Till foljd av

problemen har modellen tappat i popularitet®.

13 Rothstein och Blomaqvist, Vélfardsstatens nya ansikte, s.191-219

14 Winblad, “Valfriheten: En misslyckad sjukvardsreform?”, s.134

15 Sven Siverbo, “Drivkrafter bakom nya organisationsmodeller inom sjukvarden”, | Vem styr varden?
Organisation och politisk styrning inom svensk sjukvard, Redigerad av Paula Blomgvist (Stockholm:
SNS Férlag, 2007), s. 160-162

16 Siverbo, “Drivkrafter bakom nya organisationsmodeller inom sjukvarden”, s.162-168



1.2 Problemformulering och syfte

Tidigare forskning har tagit fasta pa konsekvenserna av New Public Management i varden,
beskrivit vad reformerna har tagit for former och varfér reformerna kommit till. Enligt mig
visar aven tidigare forskning i Sverige att det till viss del aven i svensk sjukvard uppkommit
reformer kopplat till New Public Management som exempelvis konkurrensutséttning av
offentliga tjanster, storre valfrihet och storre fokusering pa effektiviseringar. Tidigare
forskning har emellertid otillrackligt forsokt att beskriva varden och omsorgen i Sverige
utifran ett perspektiv av olika styrningssystem tillnérande New Public Management. Tidigare
forskning har ocksa otillrackligt behandlat fragor kring vard och omsorg av aldre manniskor
specifikt. Fragestallningen blir sdledes: Hur kan regeringens styrning i varden och omsorgen
av aldre i proposition 2005/06:115 beskrivas utifran mina uppstallda

idealtypsstyrningsdoktriner?



2. Teori

2.1 New Public Management

New Public Management kan ségas vara ett brett teoretiskt ramverk av flera olika
stromningar som flyter ihop med varandra. Ramverket ar ocksa langt ifran enhetligt eller
fardigutvecklat. Det gar dock att urskilja vissa huvuddrag i det teoretiska ramverket och olika
forfattares uppfattning av vad New Public Management innebdr ur en férvaltnings- och

styrningssynpunkt.

2.2 Jonathan Bostons idé om New Public Management

Jonathan Boston har presenterat enligt honom grundlédggande idéer i New Public
Management. Den ena idéen innebar en tro pa att skillnaden mellan offentlig och privat
sektor inte ar betydelsefull utifran ett forvaltningsperspektiv. Foljaktligen innebar idéen ocksa

att den offentliga sektorn och privata sektorn ska styras pa samma grunder.

Andra idéen han redogor for ar att fokuseringen for ansvarsutkravande skiftas fran
preferenser for ansvarsutkravande utifran processer i forvaltning till preferenser for mal - och
resultatstyrning. Den tredje idéen &r likartad den forra och handlar om en storre betoning pa

linjar ansvarsutkravning genom en enda uppdragsgivare.

Ledarskapet inom en offentlig organisation ska vara enhetligt och inte kollektivt, med en
huvudman istéllet for flera. Vagledande for forvaltningen ska vara ledningarna for de olika
offentliga organisationerna. Samtidigt ska det ocksa finnas tydliga kontrollmekanismer,
tydliga krav for rapportering om maluppfylinad samt mekanismer och system for
ansvarsutkravande. Styrningen ska ocksa ha en fokusering pa kostnadsbesparingar,

effektiviseringar och sparsamt resursutnyttjande.

Boston menar vidare att organisationer ska vara mer utformade som organisationer som drivs
av ett syfte, istallet for organisationer med fler &ndamal. De offentliga myndigheterna och

organisationerna ska vara mer oberoende &n renodlade beroende ministerium pa



regeringsniva. Dessutom diskuterar han en separation av vinstdrivande och icke-

vinstdrivande organisationer.

Boston presenterar ocksa antaganden och principer inom New Public Management som tyder
pa vurmande for privat dgande eller fristdende organisationer istéllet for gemensamt dgande.

Privatiseringar ar ocksa valkomnade®’.

Angaende de anstélldas villkor sa ska villkoren baseras pa kannetecken fran den privata
sektorn. Med det menas det att visstidsanstallning ska prioriteras framfor fastanstallning.
Samtidigt ar ocksa syftet att skapa hierarkier inom organisationen baserade pa status och 16n,

for att framja ekonomiska incitament till arbete?®,

Han diskuterar agency theory som han anser har haft stor paverkan pa New Public
Managements grunddrag. Agency theory bygger pa idén om ett kontrakt mellan utférare och
bestéllare. Det kan da handla om formella kontrakt med klara direktiv, men ocksa om
implicita kontrakt. Den sistndmnda har ofta att géra med édmsesidig vélvilja och néra
samarbete parterna emellan. Problemet som kan uppsta med Agency theory &r en konflikt
mellan utforare och bestéllare. Konflikten kan handla om att inte informationen misstolkas
eller att varje aktor maximerar sin egna nytta istallet for att prioritera parternas gemensamma

bastal®.

2.3 Christopher Hoods uppdelning av New Public Management i doktriner

Christopher Hood diskuterar idéerna bakom New public management. Han férklarar det som
att det till en borjan handlade om att fora in ekonomiskt rationella begrepp och idéer i
forvaltningspolitiken och att gradvis utradera skillnaden i styrning mellan offentlig och privat
sektor. Istallet for att fokusera ansvarsutkravandet pa processerna som leder fram till

resultatet sa forflyttades ansvarsutkravandet till att fokusera pa resultatet som aktorer uppnar.

17 Jonathan Boston “Basic NPM ideas and their development”. | The ashgate Research companion to
New Public Management. Redigerad av Tom Christensen och Per Laegreid, (Farnham: Ashgate
Publishing Limited, 2011) s. 20-21

18 Ibid., s.20-21

19 Boston “Basic NPM ideas and their development” s.25-27
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Det primara problemet riktas alltsa till bristande maluppfyllelse. Detta kan ségas ske under
1980-talet®°.

Forfattaren redogor ocksa for olika doktriner som &r framtradande i New Public
Management. Den ena doktrinen kan sagas handla om att offentliga organisationer ska anta
foretagsliknande former dér organisationen ges handlingsfrihet och dar varje organisation
behandlas separat. Varje offentlig organisation blir dirmed sedd som en separat funktion,
med deras egen organisatoriska enhet. Organiseringen bland offentliga organisationer blir

enhetlig?.

Andra doktriner som han diskuterar innebadr ett tydliggdrande av att konkurrens mellan
offentliga organisationer, med konkurrens fran bade offentliga organisationer och privata
organisationer, ar nagot efterstravansvart. Har handlar det om att anvanda konkurrens som ett
medel for att uppna resultat. Han diskuterar ocksa doktriner dar stor vikt laggs vid att forsoka
halla nere kostnaderna och resursanvandning och att standigt leta efter metoder som innebér

kostnadsbesparingar??.

De sista doktrinerna som han diskuterar berdr liknande delar och jag tycker darfor
doktrinerna ska presenteras gemensamt. Doktrinerna handlar i stort om utveckling mot
standarder for organisationen dar prestation kan matas i matbara termer. Det ska tydligt ga att
utlasa om offentliga organisationer uppnatt mal genom att se till deras matbara prestationer.
Utvérdering anvands darfor for att se om malen har uppfyllts. Medel for att na malen &r inte
lika viktiga och ofta &r det tydliga mal som satts upp i férvag och som pavisar vad som ska
uppnas. Detta for att kunna kontrollera offentliga organisationerna genom resultatstyrning.
Han redogdr ocksa for en doktrin som innebéar en utveckling mot system dar chefer har storre
handlingsfrihet och har storre makt éver offentliga organisationer eftersom det behdvs for att

kunna utkrava ansvar for vad som sker inom organisationen?,

2.4 Roland Almgvist diskussion kring decentralisering

20 Christopher Hood, "The 'New Public Management' in the 1980s: Variations on a theme",
Accounting, organizations and Society, 20, nr 2, (1995): s.93-96

21 |bid s.95-97

22 |bid., 5.96-97

2 |bid.
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Roland Almqvist hdavdar att New Public Management innebar som han uttrycker det
"rationell management" i offentlig sektor. Han hdvdar att rationell management innebar en
tydlig malformulering och att det ska féljas upp utifran tydliga mal och matbara
prestationsnivaer. Som ocksa Hood diskuterat ska styrningen kretsa kring kontroll och
uppfdljning av malen 24, Han knyter ocksa ihop decentralisering som en del i New public
Management genom att en decentralisering av makten innebar en hogre grad av malstyrning,

fria medel for att nd mélen och en stérre grad av ansvarsutkravande?®.

2.5 Nils Hertting & Evert Vedungs tre styrningsdoktriner harledda ur New

Public Management

Hertting & Vedung diskuterar tre styrningsdoktriner vilka de menar gar att harledas ur det
stora teoretiska ramverket New Public management. Dessa tre finns inte renodlade i

verkligheten utan &r idealtyper.

Det ena idealtypen ar natverksstyrning och innebér att forvaltningens syfte blir att samordna
horisontella relationer med 6évriga forvaltningen, foretag eller andra organisationer eftersom
problemens natur kraver samordning av aktorer. Natverksstyrning innebar ocksa att
samordning mellan aktérerna sker frivilligt genom egna incitament utan att hdgre staende
auktoriteter i beslutskedjan tvingar dem till det. Samarbetsformerna ska vidare vara platta och
informella dar mojligheten till dvergivande av natverket och deltagande i natverket ska vara
maximala. For att samarbetsformer ska kunna fa en start behover ibland hogre staende
auktoriteter utanfor natverket(regeringen oftast) satta igdng en process av nitverkande?®.

Den andra idealtypsdoktrinen ar brukarstyrning. Ett mer individualiserat samhélle gor

brukarstyrning nédvandig. Detta kan ske antingen ske genom att anvandare far mojlighet att
vélja mellan olika utforare sa att utférare som tidigare hade monopol utsatts for konkurrens.
Det kan ocksa ske genom att lata anvandare fa inflytande 6ver sjélva verksamheten. Det kan

24 Roland Almqvist, New Public Management - om konkurrensutséttning, kontrakt och kontroll, Uppl
1:1 (Malmé: Liber AB, 2006), s.28

%5 |bid., s.85-86

26 Nils Hertting och Evert Vedung, Den utvarderingstata politiken: Styrning och utvardering i svensk
storstadspolitik, uppl. 1:1, (Lund: Studentlitteratur AB, 2009). s. 42-50

12



handla om deltagande i olika processer for beslut genom brukarstyrelser eller att fa vara med

och bestamma exempelvis den fortsatta inriktningen for verksamheten.?’

Den tredje idealtypsdoktrinen som Hertting och Vedung diskuterar ar mal- och
resultatstyrning. Har handlar det om att huvudman formulerar tydliga mal for forvaltningen
som é&r specificerade. Vilka medel eller delmal forvaltningen ska anvanda sig av framkommer
inte, utan det far utdvarna sjalva bestamma. Vidare ar uppféljning och utvardering en stor del
i denna styrningsdoktrin eftersom tanken ar att huvudménnen ska kunna se om de tydligt
formulerade malen har uppnatts for att darifran kunna vidta nédvandiga atgarder om inte

malen har uppnétts?®,

2.6 Kritik av Hertting & Vedung

Idéen om natverksstyrning utarbetades pa 90-talet och gar enligt mig inte att beskrivas utifran
de tidigare modellerna av New Public Management?®. De forsta modellerna av New Public
Management fokuserade pa att fa bukt med ineffektivitet, att framja mal - och resultatstyrning
och att implementera ekonomiskt rationella modeller i offentlig styrning®.

Natverksstyrning kan sagas vara ett styrningssystem som bygger pa andra premisser an
tidigare former av New Public Management. Anledningar till framvaxandet av
natverksstyrning i offentlig sektor ar att staten och organisationers roller eroderar ut pa grund
av ett mer globaliserat och komplext samhalle under 90-talet. Styrningen sprids ut till en
mangd olika aktorer. Beslutsfattande blir ocksda mer komplext och diversifierat da det inte gar
att kontrollera politikens innehall fran centralt hall. Ocksa framvaxandet av
informationssamhallet pa 90-talet ses som orsaker till nya styrningssystem. Detta innebar
saledes helt andra anledningar till varfor natverksstyrning vaxte fram eftersom de forsta
modellerna av New Public Management vaxte fram pa grund av motstandet mot traditionella

byrakratiska managementmodellen med ansvarsutkravande for processer istallet for resultat.

27 Hertting och Vedung, Den utvérderingstéta politiken, s. 50-55

28 Hertting och Vedung, Den utvarderingstéta politiken, s. 30-41

29 Christopher Pollitt, The essential Public manager, (Maidenhead:Open University Press, 2003), .52
30 Christopher Hood, "The 'New Public Management' in the 1980s: Variations on a theme",
Accounting, organizations and Society, 20, nr 2, (1995): 5.93-95
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Detta maste goras klart fran borjan. Trots detta, finns det anledning att tro att

natverksstyrning kan vara en del av New Public Management vilket foljer nedan®t.

Christopher Pollitt resonerar vagt kring att det finns tva olika New Public Management, en
tidigare och en senare. Pollitt resonerar att den senare versionen av New Public Management
utéver natverksstyrning ocksa ska innehalla andra styrningsidéer. Han forklarar att den senare
versionen av New Public Management ocksa ska innebara sammanhallen styrning.
Sammanhallen styrning innebér till exempel att offentliga organisationer med liknande syften
samarbetar med varandra for att tillhandahalla tjanster till medborgare pa ett smidigt och ett
effektivt satt. Sammanhallen styrning innebar ocksa att samarbete sker i forvaltningen mellan
berdrda parter for att kunna anvanda resurserna pa ett effektivare satt. Natverksstyrning enligt
Hertting & Vedung skulle darfor kunna vara del av den senare varianten av New Public
Management. Men deras definition av natverksstyrning ar inte tillrackligt tdckande och
idéerna fran sammanhallen styrning ar inte nagot som féljer av deras definition av
natverksstyrning. Sammanhallen styrning motiveras utifran ett ekonomiskt rationellt
perspektiv, medan Hertting & VVedung motiverar natverksstyrning utifran
forvaltningsproblemens natur. Enligt Hertting & VVedung &r natverksstyrningens priméra syfte
att fa till stand horisontellt samarbete, medan den sammanhallna styrningens primara syfte ar
att anvanda resurser effektivare. Fragan ar da varfor Hertting och Vedung lamnade delar av
sammanhallen styrning déarhan trots att det enligt Pollitt tillhér samma delar av New Public
Management och anknyter till natverksstyrning. Nagra motiveringar framgar inte. Jag hade
velat sett bredare redogorelser for New Public Management och hérledningen av doktrinerna.
Jag hade ocksa velat se redogdrelser for en eventuell tidig eller sen del av New Public

Management for att forsoka uttyda var natverksstyrning harleddes®? %,

Det kan ocksa diskuteras om natverksstyrning ar en del av New Public Management
éverhuvudtaget. Christopher Hood och Jonathan Boston lamnar bada natverksstyrning
utanfor nér de beskriver grundldggande drag i New Public Management. Pollitt ndmner
kryptiskt att natverksstyrning skulle kunna vara del av en senare del av New Public
Management. Ar natverksstyrning nagot som &r en del av New Public Management eller

nagot som ar en del i andra populdra styrningssystem? Pa grund av oklarheten om

31 Pollit, The Essential Public manager, s.52-53. 5.64-67
32 pollitt, The Essential Public manager, s.57-62, s.67-73
33 Hertting och Vedung, Den utvarderingstata politiken, s.42-50
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natverksstyrning och sammanhallen styrning ska vara en del av New Public Management
eller inte, och pa grund av att ledande personer har valt att inte namna natverksstyrning som
en del av New Public Management, véljer jag darfor att lamna den delen at sidan i mina egna

idealtypsdefinitioner.
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3. Metod

3.1 Material och avgransning

Jag kommer bara att anvanda mig av proposition 2005/06: 115 Nationell utvecklingsplan for
vard av och omsorg om aldre i min analys. Valet av material har jag gjort utifran att jag vill
se pa vilket satt regeringens styrning i vard och omsorg kan beskrivas utifran tva
idealtypsdoktriner. Jag kommer att anvanda mig av fem av sex utvecklingspunkter fran
propositionen i analysen. Fokuseringen kommer hela tiden att ligga pa vad for styrningsidéer
som regeringen bér pa och vilka forandringar regeringen vill gora i vard och omsorg, vilket

gor att exempelvis landstingens och kommunernas styrningsidéer sorteras bort.

Utvecklingsomrade ett ar Béattre vard och omsorg om de mest sjuka, utvecklingsomrade tva ar
Trygghet i boendet, utvecklingsomrade tre ar Den sociala omsorgen av aldre,
utvecklingsomraden fyra &r Nationell likvardighet och lokal utveckling och
utvecklingsomrade fem ar Forebyggande arbete. Utvecklingsomraden sex beror personalens
utveckling i varden och omsorgen om é&ldre och det anser jag inte vara relevant for

undersokningen eftersom de tva styrningsdoktrinerna inte kan appliceras pa det materialet.

Jag har ocksa gjort en teoretisk avgransning i mitt arbete eftersom jag endast anvant mig av
de allra tidigaste modellerna av New Public Management fran 1980-talet och bérjan av 90-
talet- Detta eftersom tidigare forskning och diskussioner i den allménna debatten just tagit
fasta pa och kretsat kring idéerna fran de tidiga versionerna av New Public Management.

3.2 Presentation av material

Den davarande socialdemokratiska regeringen Persson presenterade ar 2006 proposition
2005/06: 115 vilket innebar en 10-ars plan for varden och omsorgen av aldre i Sverige.
Regeringen motiverar sin proposition genom att omsorgen och varden av éldre behover
effektiviseras och goras kostnadseffektivare. De motiverar ocksa propositionen utifran att den
demografiska utvecklingen i landet med en allt stérre andel &éldre i befolkningen kréver en
langsiktig plan for aldrevarden och att styrningsansvaret inom vard och omsorg av aldre

behover bli tydligare. Regeringen forklarar ocksa att kvinnor ar dverrepresenterade som
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anvandare av vard och omsorg och att det darfor ur ett jamstalldhetsperspektiv ar lampligt att
gora satsningar inom det har omradet. Med hjélp av propositionen vill regeringen att

landsting, kommuner och stat ska fa en likvardig syn pa vard och omsorg om aldre 34,

Dispositionen i propositionen ar uppdelad genom att de forsta delarna behandlar forslag pa
olika lagforandringar och forslag pa nya lagar. Darefter kommer en kort inledning med
motiveringar varfor satsningen pa vard och omsorg av aldre behover géras. Bland annat
framkommer det vilka utmaningar som varden och omsorgen star infor och var nagonstans
varden och omsorgen befinner sig idag. Det finns ocksa korta beskrivningar av de tidigare

namnda utvecklingsomradena.

Utvecklingsomradena &r propositionens huvudomrade. Det forsta utvecklingsomradet handlar
om hur det &r tankt att det ska bli forbattringar av varden och omsorgen for de mest sjuka
aldre. Det andra utvecklingsomradet berér boendefragor da regeringen anser att det ar ett bra
boende &r centralt for att aldre ska ma bra. Det tredje utvecklingsomradet behandlar den
sociala omsorgen och kommunernas ansvar for vard och omsorg. Har framkommer det
framforallt att det maste skapas tydligare styrdokument dar grundlaggande varderingar i vard
och omsorg gors tydligare. Utvecklingsomrade fyra beror nationell och lokal likvardighet i
varden och omsorgen. Det framkommer tydligt pa den har punkten att det inte fanns en
nationell och lokal likvérdighet vid propositionens tillkomst. Utvecklingsomrade fem beror
forebyggande atgarder. Har framstalls det som att stora kostnader kan sparas nar forbyggande
atgarder gors for att forhindra olika sjukdomar och skador. Det sista utvecklingsomradet som
behandlas i propositionen handlar om kompetensfragor for personalen pa boendena.

Regeringen motiverar denna punkt med att utbildning av personal &r en viktigt for god vard.

Darefter beskrivs genomférandet av propositionens mal med beraknade ekonomiska
konsekvenser for utvecklingsplanen och uppféljningsstrategin for densamma. Efter det
presenteras olika forfattningskommentarer till tidigare ndmnda lagférslag och
lagforandringarna. Sist foljer bilagor med de olika remissinstansernas utlatanden 6ver de

olika delarna och forslagen i propositionen®.

34 Prop. 2005/2006: 115. Nationell utvecklingsplan fér vard och omsorg av aldre. (Stockholm:
Socialdepartementet), s.19-24, s.1-2
% bid,. s.4-7, 5.25-28
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Nagra av satsningarna som det talas om i propositionen ar en utbyggnad av hemsjukvarden,
satsningar for att gora varden och omsorgen mer andamalsenlig samt att forbattra varden sa
att battre hansyn tas till den enskilde. Det framkommer ocksa att regeringen ska skjuta till
extra resurser till kommuner och landsting for att varden och omsorgen om de mest sjuka
aldre ska bli béttre.

3.3 Metod och Undersokningsdesign

Jag kommer att anvanda mig av idealtyper som analysteknik. Grundlaggande for
idealtypsanalyser ar att det handlar om att karakterisera utméarkande drag i materialet.
Idealtyper finns inte i verkligheten utan ar egentligen tankta extrembilder och syftar till att
fortydliga verkligheten. Mina idealtyper ar harledda ur det teoretiska ramverket New Public

Management.

Nér jag anvander mig av idealtyper &r det gradskillnader snarare an artskillnader av olika
kategorier som mats. Detta eftersom materialet i fraga inte &r av endast en viss art. Med det
menar jag att det kan vara svart att dela in materialet i olika kategorier. Det ar i mitt fall svart
att dela upp materialet med hjalp av kategoriska granser eftersom materialet har drag fran
olika styrningsdoktriner. Materialet lutar inte uteslutande mot en enskild kategori vilket gor
att det ska talas om gradskillnader snarare an artskillnader. Svarigheterna ar att gora
idealtyperna fruktbara for att kunna analysera materialet, vilket jag gor genom att se till att
idealtypernas delar inte ar identiska med varandra samt tydligt forklarar vad varje del i

idealtypen innebar.

I min unders6kning kommer jag ocksa anvanda mig av delar av en kvalitativ innehallsanalys,
eftersom jag vill kunna strukturera materialet pa ett logiskt och 6vergripligt satt. Det &r
viktigt att systematisera materialet for att lattare kunna analysera det.®’I mitt fall delar jag in
varje analysdel efter varje utvecklingsomrade for att darefter systematiskt applicera

idealtyperna separat i varje analysdel for sig. Utvecklingsomraden ar uppdelningar av olika

%6 Esaiasson Peter m.fl. Metodpraktikan — konsten att studera samhdlle, individ och marknad, s. 139-
144
3" bid., s. 210-212
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omraden i varden och omsorgen av aldre som davarande regeringen Persson tankte utveckla

genom att lagga fram proposition 2005/06: 115 3,

Undersokningen behandlar hela tiden en och samma kontext. | undersokningen behandlas
ocksa en och samma analysenhet i form av en enskild tidpunkt. Dessa tva aspekter gor det till
en traditionell fallstudie 3°. Eftersom jag hela tiden har proposition 2005/06 115 som
utgangspunkt ar en jamforelse mellan olika tidpunkter eller analysenheter inte aktuellt.

Studien &r beskrivande och gor darfor inte ansprak pa nagot kausalt samband. Istallet forsoker
jag kartlagga och beskriva ett fenomen med hjalp av mina idealtypsdoktriner. Min studie ar
ett fall av en undersdkning av New Public Management i en regerings forda politik. I och
med att jag utgar fran en proposition fran en period mitt under eran av New Public
Management anser jag det vara ett kritiskt fall eftersom det darfor finns stort stod for att finna
drag av idéer fran New Public Management. Men inte bara tidsaspekten tyder pa ett kritiskt
fall. S& som den allmanna debatten gett bild av sa ar vard och omsorg det politikomrade som
praglas véldigt mycket av idéer fran New Public Management. Med bakgrund av det valda
politikomradet och tidpunkten for propositionens tillkomst sa ar det ett fall under gynnsamma

omstandigheter®.

3.4 Presentation av analysverktyg

Hierarkisk styrning

| hierarkisk styrning ar ansvarsutkravande en central del. Jag tanker mig att det ska ske
genom att regeringen utvarderar om pa forhand uppstallda mal har blivit uppfyllda. Med det
menar jag att regeringen satter upp tydliga mal som exempelvis landsting eller socialstyrelsen
sedan arbetar efter att uppna. Det ar tankt att detta arbete med att nd malen ska nas helt utan
att regeringen bestammer hur eller med vilka medel som detta ska ske med hjalp av, eftersom

det ar maluppfyllelsen som ar det viktiga. Medlen ska alltsa ses som irrelevanta.

%8 Prop 2005/06: 115 s.4-6

%9 Esaiasson Peter m.fl. Metodpraktikan — konsten att studera samhalle, individ och marknad, s. 108-
110, Jan Teorell och Torsten Svensson, Att fraga och att svara, s.98-102

40 Esaiasson Peter m.fl. Metodpraktikan — konsten att studera samhalle, individ och marknad, s. 161-
169, s.35-37
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Med fokusering pa resultat som styrningens inriktning menar jag hér att regeringens enda
fokusering i sin styrning av exempelvis landsting eller socialstyrelse ska vara om
myndigheterna eller om de regionala sjélvstandiga enheterna uppnatt resultat i sin
verksamhet. Som det ocksa framgar i min teoridel sa ar det viktigt att det ska framga i
propositionen att malen ar méatbara for att propositionen ska kunna harledas till hierarkisk
styrning. For att mal- och resultatstyrningen ska fungera pa ett korrekt satt och for att alla
parter ska veta vad som kravs av dem sa ska det finnas formella avtal som tydligt forklarar
vad varje part ar skyldig att uppna. Det &r tankt att det ska fungera som en sakerhet for att

malen ska kunna uppnas.

Organisationernas uppbyggnad ska vara enhetliga. Dvs, varje offentlig organisation ska ha
endast ett ansvarsomrade och drivas efter ett syfte. For att organiseringen ska kunna raknas
som helt enhetlig kravs det att kommunen rent konkret inte far ansvara for hemsjukvard om

den ansvarar for omsorg till exempel.

Med hierarkiskt system for inflytande i organisationen menar jag att personer i chefsstéllning,
personer med speciella &mbeten eller personer med spetsutbildning alltid har mer inflytande
an personer som inte uppnar namnda Kriterier. Det innebar alltsa att personer utan speciell
utbildning, personer som inte &r i chefsstéllning och personer utan speciella &mbeten inte har

nagot inflytande alls i organisationen.

Med bristande maluppfyllelse som primart problem menar jag att regeringen ska prioritera
varden och omsorgens bristande maluppfyllelse fore alla andra problem vilket innebar att den

vill 16sa den bristande maluppfyllelsen fore alla andra problem.

Namnet hierarkisk styrning antyder att det handlar om detaljstyrning fran centralt hall.
Namnet till trots, sa ar dock inte det fallet i mitt arbete och det framkommer ocksa av
beskrivningen ovan. Nar jag hanvisar till hierarkisk styrning i analysdelen och i diskussionen

ar det darfér min idealtyp jag syftar till.

Marknadsstyrning

Inom marknadsstyrning har brukarens fria val en central del. Ansvarsutkrdvande ska ske

genom att anvandare sjélva far bestamma vilken organisation som ska fa finnas kvar. Det
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innebar alltsa att ett kundvalssystem skapas dar varken regering, landsting, kommun,
socialstyrelse eller liknande forhandlar fram vilka alternativ for vard och omsorg som ska

finnas for varje brukare. Anvandarens egna val ska alltsa styra.

Kontraktssituationen och inflytande inom organisationen hor ihop med varandra i
marknadsstyrning. Kontraktssituationen innebér rent konkret att brukare och utévare
samarbetar med varandra for att féra organisationen framat och for att varda och ge omsorg
till aldre utan att centrala aktorer som regering eller landsting lagger sig i.
Anvandarinflytande inom en organisation som forser anvandaren med vard och omsorg
innebar att det dr anvéndarna av tjansten som satter agendan for organisationen och

bestdimmer hur den ska styras. Det kan konkret ta sig i uttryck i form av brukarstyrelser.

Medlen for att nd malen som regeringen ska anvanda sig av ar konkurrenssattning av
offentlig verksamhet genom att tillata privata aktorer konkurrera med offentliga
organisationer. Regeringen forsoker da med alla medel att stodja och framja framvéxandet av

privata aktorer inom vard och omsorg eftersom det ska ses som positiva tillskott.

Styrningen inriktas enbart pa att effektivisera verksamheten med hjélp av tidigare namnda
medel. Det &r framst tidigare ndmnda medel som ska anvandas i effektiviseringen for att det
ska kunna raknas som marknadsstyrning. Genom att fa ner kostnader i varden och omsorgen

kan stora summor pengar besparas.

Med bristande produktivitet som primért problem menar jag att ineffektivitet inom vard och
omsorg ska ses som ett problem som har hogst prioritet av alla problem. Det maste tydligt
framkomma att regeringen vill l6sa problemen med bristande produktivitet fore alla andra
problem. Konkret kan det ta sig i uttryck i att regeringen fokuserar pa att fa bort onddiga

kostnader inom vard och omsorg.

Dimensioner Hierarkisk styrning Marknadsstyrning

Ansvarsutkravande Ansvarsutkravande fran Anvéndare ska genom fria
centralt hall genom val bestamma vilken
utvardering om pa forhand organisation som ska fa
uppstallda mal har uppfyllts. | finnas kvar.
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Styrningens inriktning Fokusering pa resultat. Sokande efter
effektiviseringar.

Primart problem Bristande maluppfyllelse. Bristande produktivitet.
Organisationens Enhetlig organisering. Varje | Organisationerna ska vara
uppbyggnad organisation uppbyggd pa ett | fristdende och oberoende.

homogent sétt for att drivas
utifran ett syfte.

Kontraktsituation Aktorer fran centralt hall har | Implicita kontrakt i form av
formella 6verenskommelser | samarbete mellan brukare
med utdvare om vad som ska | och utdvare.

uppnas.
Inflytande inom Hierarkiskt system. Ju hogre | Inflytande fran anvandare av
organisationen status i organisationen, desto | tjanster som organisationen
mer inflytande. tillhandahaller.
Medel for att na mal Handlingsfrihet. Konkurrenssattning av

offentlig verksamhet.

3.5 Validitetsdiskussion

| min idealtyp har jag beskrivit att regeringen i sin styrning ska fokusera pa resultat som
exempelvis landsting, kommuner och socialstyrelsen uppnatt inom vard och omsorg. Jag har
ocksa redogjort for samma principer gallande regeringens uppsattningar av mal fér liknande
institutioner. Problemet &r att regeringens delegering av uppgifter till landsting och
socialstyrelse inte helt stimmer 6verens med min fragestallning som innebér att jag ska
undersoka hur regeringens styrning i varden och omsorgen kan beskrivas utifran mina
idealtypsdoktriner. Min analysdel karaktériseras av samma problem for hierarkisk styrning.
Landsting, kommuner och socialstyrelsen tillhor inte varden i strikt mening. A ena sidan
innebér det att jag systematiskt tar med saker som inte direkt har att géra med styrningen av
varden och omsorgen i strikt mening, a andra sidan tar jag hansyn till det i min diskussion
och i mina slutsatser. Samtidigt har heller inte bevisen for marknadsstyrning paverkats av
problemen inom hierarkisk styrning. Darfér havdar jag att dessa validitetsproblem inte visat

sig vara nagra problem i slutandan.
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4. Analys

4.1 Utvecklingsomrade ett: Battre vard och omsorg om mest sjuka aldre

Hierarkisk styrning

Idéerna och forslagen fran utvecklingsomrade ett kan tankas komma utav en bristande
maluppfyllelse i varden och omsorgen om éldre eftersom bristerna i varden och omsorgen
motiverar varje del i stora drag. Det kan tdnkas passa val in i dimensionen primart problem i
idealtypen. Sa har inleder regeringen: “Det ar viktigt att dldre och deras anhoriga kanner tillit
och trygghet till varden och omsorgen om aldre. Det finns i dag brister som behover réttas till
for att tilliten och tryggheten skall 6ka. Bristerna géller bl.a. tillgangen till rehabilitering och
hjalpmedel, hur vardbehovet for svart sjuka aldre som ar utskrivningsklara fran den slutna
varden tillgodoses, kvaliteten i varden och omsorgen om demenssjuka, graden av
likarmedverkan i hemsjukvarden samt anvindning och foreskrivning av likemedel.”*!
Regeringen patalar alltsa att det finns brister i varden och omsorgen av &ldre och sa som jag
tolkar det framstalls bristerna som priméra problem i propositionen. Det jag tvekar pa ar om
det ar maluppfyllelsen som brister eller om det bara handlar om generella problem. Sasom jag
tolkar texten sa framstélls inte bristerna som nagot som gar stick i stdv med regeringens
uttalade mal, utan snarare har det att gora med generella brister i varden och omsorgen som
regeringen vill ratta till. Jag havdar darfor att det endast ar delvis bristande maluppfyllelse

som &r det priméara problemet.

Den andra dimensionen av hierarkisk styrning som kan tankas ga att utlasa i materialet ar
element av foresprakande for ett hierarkiskt system av inflytande i varden. Regeringen
foresprakar bland annat att kommunerna lampligen genom att utse en befattningshavare i
varden ska se till att den som ar i mest behov av vard ocksa far det. Det ska ocksa finnas en
befattningshavare for rehabilitering av patienterna i kommunen. Regeringen lagger vidare
stor tonvikt vid verksamhetschefer inom varden och omsorgen genom att ge dem mer ansvar
och inflytande &n innan. De ska ha ansvar for att informera om patientansvarig lakare for

ovriga vardpersonal®?. Den motiverar den hierarkiska uppdelningen s hir: “Det &r angelaget

41 |hid., s.27
42 |hid., s.45-46, s.48, s.54
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att de insatser som utfors av lakare som kommunen anlitar fordelas och utnyttjas sa att kravet
pa god vard tillgodoses. Det &r mot bakgrund av detta onskvart att kommunen utser en
sarskild befattningshavare med ansvar for att fordela lakarinsatserna sa att de medicinska
insatserna styrs till de patienter som bést behdver dem™*3. Har argumenterar alltsa regeringen

att en hierarkisk uppdelning kréavs for att malet att ge de mest behévande vard ska uppfyllas.

Aven om systemet inte ar helt hierarkiskt som idealtypen gor géllande sa finns det dnda delar
som tyder pa att regeringen vill ge mer inflytande och ansvar till manniskor som har en hogre
stéllning i hierarkin. Genom att ge personer med speciella &mbeten mer inflytande inom
varden ar regeringen pa god vag att uppfylla dimensionen inflytande inom organisationen.
Det finns ocksa tendenser som tyder pa att de vill skapa poster inom varden som ska ge mer
inflytande till personer i chefsstéallning. Vad som dock inte framkommer &r hur mycket
inflytande personer har som inte &r chefsstéllning eller har speciella ambeten. Av den

anledningen ar dimensionen inflytande inom organisationen endast till viss del uppfyllt.

Den tredje dimensionen av hierarkisk styrning som kan tdnkas kunna utldsas i materialet &r
foresprakande for en enhetlig organisering av organisationer och enhetlig
ansvarsfordelning*. Regeringen foresprakar tydlig ansvarsfordelning mellan kommun och
landsting i avseende vdrden av de mest sjuka: “Dagens ansvarsfordelning mellan kommuner
och landsting ir otydlig och riskerar att skapa konflikter mellan huvudminnen*. En otydlig

ansvarsfordelning ar alltsa inte att foredra.

Den vill ocksa ha tydligare ansvarsfordelning gallande hjalpmedel for demenssjuka som vill
bo kvar i hemmet och ha en tydligare och mer andamalsenlig organisering for hemsjukvard?®.
Regeringen argumenterar ocksa att insatserna kan anordnas pa ett smidigare satt. Sa har
skriver regeringen: “Med ett samlat huvudmannaskap okar forutséttningarna for att de
medicinska och sociala insatserna kan integreras till en enhet.”*’ Enligt mig tyder dessa delar
pé att man fran regeringens sida vill ha en mer enhetlig organisering. Aven om kommunen
och landstingen har manga mal att uppfylla sa tyder det 4nda pa att regeringen vill ha

organisationer under sig som arbetar efter tydliga arbetsuppgifter, organisationer som har ett

43 |bid s.45

44 1bid., s.28

45 |bid., .39

46 bid., 5.28-39, 5.63
47 |bid., s.40
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tydligare huvudmannaskap och en mer enhetlig organisering. Saledes blir regeringens stravan
efter enhetligt huvudmannaskap ocksa en stravan mot att uppna min dimension
organisationens uppbyggnad i idealtypen, dven om det ar langt kvar tills organiseringen &r
helt enhetlig.

Den fjarde dimensionen av hierarkisk styrning som kan tankas ga att utldsa i materialet ar
delar av resultatstyrning med fokusering pa resultat och ansvarsutkravande. Regeringen har i
det har avseendet bland annat gett Socialstyrelsen uppdrag med tydliga krav pa resultat. For
utvecklingen av varden i livets slutskede ska socialstyrelsen underlatta arbetet for kommuner
och landsting samt 1dmna in en rapport om hur det fungerar: “Regeringen gav i maj 2005
Socialstyrelsen i uppdrag att framja utvecklingen i landsting och kommuner av varden i livets
slutskede och att till regeringen redovisa en beddmning av denna utveckling. |
socialstyrelsens uppdrag ingar att inventera och sammanstélla den kunskap om palliativ vard
som finns i landet. Socialstyrelsen skall &ven presentera goda exempel pa hur en god vard i
livets slutskede kan bedrivas. Detta arbete skall ske i samrad med foretradare for
huvudmannen och berdrda professioner.”*® Det ar tydligt att delegeringen med uppdrag som
sker hér inte ar hierarkisk styrning eftersom medlen tydligt redogérs for. En av de viktigaste

kriterierna for att det ska vara hierarkisk styrning &r att organisationerna ges handlingsfrihet.

Regeringen har gett socialstyrelsen i uppdrag att géra undersékningar och bevaka
kommunernas och landstingens utformning av olika vardprogram i livets slutskede som det
ska rapporteras tillbaka om. Regeringen har ocksa givit ett uppdrag till socialstyrelsen som
innebar att socialstyrelsen ska ta fram olika kvalitetsindikatorer i varden. Har bestammer
regeringen medlen som ska anvandas genom att ange hur kvalitetsindikatorerna ska utarbetas.
Bland annat ska den patientupplevda kvaliteten och allmanna rad fran socialstyrelsen sta som
grund for kvalitetsindikatorerna. | samtliga fall framkommer krav pa aterrapportering.
Slutligen framkommer det ocksa att regeringen ingatt avtal med Svenska Kommunforbundet

och Landstingsforbundet for att bland annat framja dldres psykiska halsa®®.

Som jag namnt anvander sig regeringen av formella avtal for att uppna mal och de ger ocksa
delegeringar till organisationer under dem med uppdrag att uppna vissa 6nskvarda resultat.

Samtidigt anvander regeringen sig av krav pa aterrapportering genom nagon slags
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utvardering om malen ifraga har uppnatts. Detta talar for att delar av hierarkisk styrning
praglar regeringens styrning. Det som talar starkt emot den hierarkiska styrningen i det har
fallet &r att regeringen manga ganger redogor for medel som ska anvéandas for att uppna mal,
dvs. organisationerna under regeringen ges inte handlingsfrihet. Regeringen forklarar vad
som ska ligga till grund for olika uppdrag. Tva undantag gors dock. | fallet med avtalet
mellan regering och Svenska kommunférbundet och Landstingsférbundet &r det egentligen
bara malen som framkommer. Detta ar ocksa fallet for Socialstyrelsens uppdrag att félja
utvecklingen av huvudmaénnens skapande av vardprogram i livets slutskede dar endast malen

for uppdraget framkommer.

Inte allt berorde hierarkisk styrning under denna del. Under hela utvecklingsomrade ett
framkom manga delar som kan avviker kraftigt fran hierarkisk styrning. Regeringen
poangterar att samarbete mellan olika yrkeskategorier och verksamheter &r viktigt for varden.
Regeringen namner att samordning mellan kommuner och landsting maste fungera battre
gallande primarvard utfort av landstingen och vard och omsorg av kommunen, for
hemsjukvarden och for rehabilitering®. Regeringen vill till och med att nya bestimmelser
skrivs in i halso- och sjukvardslagen att kommuner och landsting skall samarbeta:
“Kommuner och landsting har ett ansvar for att skapa gemensamma maél, en dkad grad av
samsyn och ett gemensamt forhallningssatt oavsett organisation.(...) Regeringen foreslar mot
den redovisade bakgrunden att en ny bestammelse skrivs in i halso- och sjukvardslagen om
att kommuner och landsting skall samverka sa att en enskild som kommunen har hélso - och
sjukvardsansvar for ocksa far évrig vard och behandling, hjalpmedel och de
forbrukningsartiklar vid urinkontinens eller retention samt tarminkontinens som hans eller
hennes tillstind fordrar”®!. Regeringens intentioner tyder pé att den manga génger ar emot
handlingsfrihet och att styrningens inriktning riktar in sig pa att exempelvis kommuner och
landsting ska samarbeta istéllet for att rikta in sig pa maluppfyllelse. Det gar emot hierarkisk

styrning och forsvagar bevisen for att idealtypen ska kunna uppnas.

Marknadsstyrning

Det gar att hitta flera delar av marknadsstyrning under utvecklingsomrade ett. Framforallt

finner jag stod for att styrningens inriktning i stort handlade mycket om att effektivisera de
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olika verksamheterna inom varden och omsorgen av aldre, men ocksa bristande produktivitet
som primart problem kan tankas finnas i texten. Forslagen som presenteras handlar da framst
om att forhindra att dldre laggs in pa sjukhus eller akutmottagningar i onddan eftersom det
kraver mycket resurser. Det talas da om att hemsjukvarden maste goras starkare, att lakare
ska finnas tillgangligt for personer i ordinart boende och i sarskilda boendeformer. Ocksa for
aldre personer som bor hemma ses hemsjukvard som nagot som kan bespara resurser genom
att forhindra sjukhusinlaggning. Andra atgarder som regeringen anser vara resurssparande ar
ett fritt val av familjelakare och regelbundna lakemedelsgenomgangar for dldre eftersom
feldoseringar av lakemedel kan leda till att aldre uppsoker akutvard och det kostar pengar.
Sista effektiviseringen som regeringen redogor for hér ar att regeringen vill att kommuner
och landsting infor ett gemensamt system for habilitering och rehabilitering eftersom
skadeforebyggande arbete &r ett bra sétt att minska kostnader i varden.®?: “Ett rehabiliterande
forhallningssatt medfor ocksa att vard och omsorgspersonalen maste dgna mer tid at den
enskilde, vilket bor bidra till att livskvaliteten for den enskilde dkar, samtidigt som det kan
vara samhallsekonomiskt Ionsamt pa langre sikt eftersom det kan bidra till att forebygga

behov av vard- och omsorgsinsatser’>,

Som synes fors inte enbart en argumentation for 6kad produktivitet. Det finns ocksa en
argumentation som kretsar kring den enskildes livskvalitet och den enskildes vard. Detta gor
att dimensionen styrningens inriktning”inte blir helt uppfylld for marknadsstyrning eftersom
mycket av fokuset ocksa ligger pa den enskildes livskvalitet. Samtidigt blir dimensionen
primért problem bara delvis uppfyllt eftersom det inte bara ar bristande produktivitet som ses

som ett problem i sammanhanget. Ocksa bristande kvalitet ses som ett problem.

Det finns ocksa delar av tva andra dimensioner fran mina idealtyper som praglar
utvecklingsomrade ett. Det ror kontraktssituationen mellan brukare och utévare samt
brukarnas inflytande i varden och omsorgen. Forst och framst menar regeringen att det
handlar om den enskildes behov ska styra varden och insatser som kréaver vard fran manga
olika deltagare ska anpassas efter den enskilde sjalv.>*. Aven om den enskilde sjalv inte

uttryckligen har inflytande i det har avseendet sa innebér det anda att varden anpassas efter
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den enskilde. Det ar ett litet tecken pa inflytande, eftersom inte individen har uttryckligen har
ett direkt inflytande.

Regeringen menar ocksa att det ska finnas vard- och omsorgsplaner fér dldre som &r i extra
stort behov av vard- och omsorg. Regeringen anser det ar lampligt att tillsatta samordnare for
dessa patienter. Vard- och omsorgsplan samt samordnare mojliggor inflytande 6ver beslut
och insatser som rér patienten sjalv®®: “Den enskilde och dennes nirstdende bor, nér s ér
mojligt, delta i upprattandet av vard- och omsorgsplanen. Det ar saledes ocksa ett sétt att
starka den enskildes inflytande dver varden och omsorgen’®. Detta tyder pa att det inte bara
ar pa grund av behoven som individen far inflytande, den enskilde har ocksa inflytande i sin
egenskap som individ. Det tyder pa att dimensionen inflytande inom organisationen till viss

del uppfylls.

Som det redogjorts for ar det framst olika aspekter av effektiviseringar som gar att utlasa och
tolka som styrningens inriktning och olika delar av individuellt inflytande i varden. Det gar
ocksa att utlasa delar av samarbete mellan brukare och utévare samt brukarinflytande dven
om bevisen och stoden for dessa delar inte &r lika starka som for styrningens inriktning och

individuellt inflytande i varden.

4.2 Utvecklingsomrade tva: Trygghet i boendet

Hierarkisk styrning

Inom utvecklingsomrade tva gar det att finna delar som kan tankas vara delar av hierarkisk
styrning. Regeringen tankte att en delegation skulle tillsattas genom utvecklingsomrade tva.
Delegationen ska presentera forslag pa hur fler bostader anpassade efter aldre sociala behov
ska ordnas fram. Det &r da tydligt att regeringen fran centralt hall forsoker styra genom
formella éverenskommelser med aktorer under regeringen. Langst bak i redogdrelserna for
utvecklingsomrade tva namner ocksa regeringen att delegationen ska se 6ver mojligheterna
for aldre personer att bo kvar i ordinédrt boende eftersom majligheterna behdver forbattras.
Vid en forsta anblick kan det darfor tyckas som att resonemangen liknar hierarkisk styrning

eftersom regeringen formulerar formella 6verenskommelser med mal som ska uppnas®’.
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Langre fram i texten ndmner regeringen att samma delegation ska analysera behoven for den
ordinarie bostadsutvecklingen och inom sérskilda boendeformer, bland annat. Regeringen
menar att nagra av malen for delegationen &r att fanga upp hinder i lagstiftningen som
forhindrar utvecklingen av bostéder®®. De stora problemen utifran hierarkisk styrning
framkommer nér regeringen presenterar medlen. “Delegationen bor ha ett utatriktat arbetssétt
och kan genom besok och lokala eller regionala seminarier bilda sig en uppfattning om

utvecklingensbehoven”>®

och “Delegationen kan ta virdefulla initiativ genom att féra dialog
med kommunerna och stimulera till inventeringar och riktad férmedling av bra bostéder for
aldre. Den kan ocksa arrangera idéseminarier dar arkitekter och idégivare for utveckling av
omradesservice kan fungera som inspiratdrer for det lokala arbetet.”®® Har rér det alltsa inte
alls om hierarkisk styrningen eftersom medlen tydligt redogdrs for. Det handlar har om ett
forsok av styrande av medel for att na malen. Styrningens inriktning ar ocksa avvikande
eftersom det inte &r malinriktat. Regeringen vill att delegationen ska arbeta i samverkan,
vilket avviker fran tanken om styrning med inriktning pa resultat i hierarkisk styrning. Det
framkommer ocksa i slutet att mélen #r otydliga: “S&dana forslag som delegationen forvintas
ligga fram kan avse savil kommunala som statliga eller andra atgirder”®. Har ges

delegationen stor frihet i vad resultatet ska landa i och det ar alltsa inte en tydlig malstyrning

fran regeringens sida.

Det som vidare kan tédnkas rdknas som hierarkisk styrning i det har fallet &r nér regeringen
skriver om att den med hjalp av ekonomiska styrmedel ska stimulera nybyggnation och
ombyggnation av bostader. Det ska ocksa tillkomma ett ekonomiskt stod for nybyggnad och
ombyggnad av lokaler for exempelvis dagverksamhet. Genom att stimulera utveckling for
bostader hoppas regeringen att att beslut om sérskilt boende verkstalls i tid. Det ar har tydligt
att regeringen vill att kommunerna ska fatta beslut i tid, vilket ar malet. Problemet &r aterigen
att regeringen pekar ut medlen for att na malen genom att redogora for att nybyggnad och
ombyggnad av bostader ar de ratta medlen for att na malet att ge beslut om sarskilt boende

inom en viss tid®2.
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Nagon dvrig tydlig problembild i form av bristande maluppfyllelse tycker jag inte att
regeringen redogor for. Den skriver “Regeringens uppfattning ar att behdvs en fortsatt
utveckling i kommunerna forbattringar av bostddernas anvéndbarhet for dldre personer och
for att oka mojligheterna att valja boende.®®” Den néimner ocksa att fler bra bostéider for dldre
behovs, att dldres behov ska styra bostadernas utformning och det finns en kapacitetsbrist
inom vissa kommuner inom sarskilda boendeformer. Kapactitetsbristen behdver enligt
regeringen rattas till. Saledes ar det inte nagon bristande maluppfyllelse som det &r fragan
om. Istallet ar det fragan om en drivkraft for forbattring av tillgangligheten av bostader och
en vilja att jobba for valfrihet for aldre inom ett omrade som redan ar foremal for utveckling.
Séasom jag tolkar det handlar det alltsa om att slipa pa det som det redan jobbas pa.
Undantaget ar diskussionen kring kapacitetsbristen i sarskilda boendeformer dér jag tolkar

det som att malen inte blivit uppfylida®.

Marknadsstyrning

Det framkommer att den enskildes behov ska styra bostadernas utformning och att bostaderna
ska goras mer anvandbara. P& denna punkt skulle man darfor kunna téanka sig att det gar att
utlédsa anvandarinflytande inom organisationen. | det har avseendet handlar det om individen
och dennes behov ar avgorande for inflytandet for boenden. Eftersom inflytandet &r indirekt
och baseras pa individens behov ar det bara en mycket liten uppfyllelse av dimensionen
inflytande inom organisationen eftersom individen inte har ett uttalat direkt inflytande. Alltsa

kan inte individen sjalv styra 6ver inflytandet®.

Den andra punkten som berdrs handlar om att forverkliga individens egna vilja. Regeringen
vill att val av boende ska vara mojligt for aldre, vill foréandra riktlinjer som gor att par i
sérskilda boenden ska kunna bo tillsammans om en 6nskan framfors om detta, vill foréndra
riktlinjer sa att partner kan bo tillsammans trots att bara ena individen har behov av sérskilt
boende och regeringen vill ocksa atgarda problemet med att manniskor i sarskilda boenden
tvingas bo med personer som de sjalva inte valt att bo med. Regeringen skriver ocksa att
varje aldre manniska ska ta ansvar for planering av framtida boendet. Har menar jag att

regeringen lagger en storre vikt vid individens egna vilja och mojlighet till inflytande inom en
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organisation. Aven om inte anvandarna sjalva har ett uttalat inflytande inom kommunen eller
bostadsforetagen sa ska deras vilja styra hur de sjalva ska bo. Det tyder enligt mig pa att
dimensionen inflytande inom organisationen forverkligas till en hdgre grad &n i forra stycket,
eftersom individens egna vilja har stor betydelse i regeringens resonemang. Aterigen saknas
resonemang for ett direkt inflytande inom organisationen vilket gor att dimensionen bara
uppfylls till viss del®®.

Den tredje punkten behandlar regeringens syn pa aldre som en efterfragegrupp pa en
bostadsmarknad. Har handlar det exempelvis om att regeringen forlitar sig pa att utbud och
efterfragan pa bostadsmarknaden ar tillrackligt for att forse seniorboenden for aldre med
service och egenskaper som behovs for dldre manniskor®”. Regeringen forlitar sig delvis pa
marknaden ocksa pa andra omraden. Sé hér skriver den: “For dem som trots olika insatser
inte kanner sig trygga i sin bostad maste det utvecklas alternativ som battre tillgodoser
rimliga ansprak pa trygghet. Det kan exempelvis handla om ett battre utbud av
bostadsalternativ pa den ordinarie bostadsmarknaden eller om att erbjuda sérskilt boende
dven till personer som inte har behov av personlig omvardnad dygnet runt.”®® Regeringen
tycker ocksa att idéella krafter ska samverka for att f& fram fler bostader®. Detta tyder enligt
mig pa att regeringen forlitar sig pa att marknaden och individens fria val ska avgora vilket
alternativ som ar det basta for individen. Det tyder ocksa pa att vissa idéer avviker fran
marknadsstyrning eftersom regeringen anser att samverkan mellan ideella krafter for fler
bostader ar ett bra medel for att na mal,. Det avviker fran marknadstanken dar
konkurrensutsattning av offentliga organisationer anvands som medel for att nd mal. Vad som
inte framkommer ar vad regeringen tycker om konkurrensutséttning av offentliga
organisationer eller om den favoriserar privata organisationer framfor offentliga. Det som
framkommer &r att vissa delar inom bostadsmarknaden ska styras av utbud och efterfragan

vilket delvis stammer 6verens med dimensionen ansvarsutkravande.

Nagot tydligt primért problem i form av bristande produktivitet finns inte i den hér delen. Det
handlar snarare om generella problem i form av fér fa bostader eller att bostaderna inte i
tillracklig utstrackning tacker aldres behov.
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4.3 Utvecklingsomrade tre : Den sociala omsorgen

Hierarkisk styrning

Det &r svart att finna nagot primart problem i form av bristande maluppfyllelse for
utvecklingsomrade tre. Regeringen skriver att det alltjamt ska satsas pa sociala omsorgen for
att kunna bo kvar i ordinart boende. FOr mig tyder inte det har pa nagon bristande
maluppfyllelse som ett primart problem. Snarare &r det ett konstaterande vad regeringen avser

att lagga resurser pa’®.

Ett liknande resonemang gar ocksa att fora senare i texten nar regeringen motiverar sina
satsningar. S har skriver den: “Sverige har blivit allt mer mangkulturellt. Andelen &ldre med
annat modersmal okar. Det stéller sarskilda krav pa anpassning av varden och omsorgen om
dldre.””* Det handlar om konstateranden var Sverige ar pa vag och vad som kommer kravas
av varden och omsorgen. Det saknas i regeringens motiveringar en tydlig problembild i form
av redogorelser for bristande maluppfyllelse, for att dimensionen bristande maluppfyllelse

ska kunna uppfyllas.

De andra dimensionerna som kan tankas finnas inom utvecklingsomrade tre &r dimensionerna
kontraktsituation och ansvarsutkravande. Detta eftersom regeringen aterigen har delegerat
uppgifter till socialstyrelsen. Denna gang handlar det om att ta fram bedémningskriterier for
tillsyn inom méltidsfrdgor. S& hér skriver regeringen: “For tillsyn behdvs kriterier som
omfattar bade mat och maltider, samt social omsorg. Regeringen har mot denna bakgrund
gett socialstyrelsen i uppdrag att i samrad med livsmedelsverket, statens folkhalsoinstitut och
Sveriges kommuner och Landsting erbjuda kommunerna stdd for kvalitetsutveckling i kost-,
narings- och maltidsfragor. I uppdraget ingar att i samrad med lansstyrelserna utveckla
sarskilda bedomningskriterier som kan anvéndas vid tillsyn i kost-, nérings- och
maltidsfragor.”’? Har &r det alltsa tydligt att regeringen vill kunna ha Kriterier som kan
anvandas for att avgora om malen har uppnatts eller inte. Det framkommer ocksa att det ar

regeringen fran centralt hall som delegerar uppgifter till Socialstyrelsen och det ar darfor
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delvis en uppnéelse av dimensionen “ansvarsutkrdvande”. Vad som ar problemet hér &r att
hela delegeringen av uppgifter bygger pa en vilja hos regeringen att Socialstyrelsen ska
samrada med andra myndigheter och statliga verk. Det avviker fran den hierarkiska modellen
eftersom regeringen vill att samarbete och samrad ska anvandas som medel for att uppna mal

istallet for att regeringen ger dem handlingsfrihet.

Sist men inte minst argumenterar regeringen for att vagledningen inom vard och omsorg
behdver forbattras och att det darfor behovs ett nationellt styrdokument for detta &ndamal:
“Det behovs ett styrdokument som ger en tydlig bild av vardegrunden och uppdraget samt
vad aldreomsorgen genom sina insatser skall astadkomma for de aldre och deras narstaende.
Mal och riktlinjer behéver utvecklas som stod for en hdg och jamn kvalitet”” och “Det 4r
regeringens mening att en utveckling av ett nationellt styrdokument kan bidra till att skapa
tydlighet kring de nationella malen och det innehall och de kvaliteter som verksamheten skall
striiva efter att uppna.”’* Det framkommer mycket tydligt att regeringen tanker sig nagon
slags malstyrning dar dimensionerna ansvarsutkravande och kontraktsituation kan tankas
uppnas eftersom regeringen stravar efter att skapa klara malkriterier som aktérer inom vard
och omsorgen ska arbeta efter. Styrdokumentet skulle da kunna fungera som en formell
overenskommelse om vad som skall uppnas. Det framkommer dock inte om det ar en formell
dverenskommelse. Det framkommer heller inte om regeringen ska anvanda sig av
styrdokumentet som ett satt for ansvarsutkravande eller om aktorer inom vard och omsorg

ges handlingsfrihet for att uppna malen.

Med bakgrund av vad jag resonerat kring finns det darfor valdigt lite som talar for att

utvecklingsomrade tre skulle praglas av hierarkisk styrning.

Marknadsstyrning

Nagot primart problem i form av bristande produktivitet gar inte att finna inom
utvecklingsomrade tre. Den enda diskussionen kring kostnader och produktivitetsokningar
jag finner &r en diskussion om servicetjanster. Regeringen menar att ett inférande av system

for servicetjanster skulle innebéra att kommunerna sparar pengar for att olyckor med aldre
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inblandade minskar. Saledes skulle kostnaderna minska for inlaggningar pa sjukhus. Men

nagot primért problem framstalls det inte som. Snarare &r det ett problem i mangden.”

Det som mest talar for marknadsstyrning inom utvecklingsomrade tre ar regeringens
diskussion kring dldres inflytande i vrden och omsorgen. Regeringen skriver: “Aldre som ir
mottagare av vard och omsorg maste fa forstarkta maojligheter att ha inflytande dver de
insatser de far och behover. Brukarrad och anhdrigrad &r positiva och betydelsefulla former
for brukarinflytande.”’® Regeringens tyngdpunkt pa brukarrad som ett sétt for brukare att
anvanda sitt inflytande inom en organisation gor att dimensionen inflytande inom
organisationen inte ar langt ifran uppfyllt eftersom detta talar for att regeringen vill att
brukare ska ha inflytande inom organisationen. Regeringen vill vidare ocksa att det tidigare
namnda styrdokumentet ska ha en utgangspunkt i brukarens sjalvbestammande. Alltsa ska
den enskildes inflytande inom organisationer inom vard och omsorg ha en stor betydelse
vilket ytterligare pekar pa att dimensionen inflytande inom organisationen inte ar langt ifran

att forverkligas inom utvecklingsomrade tre’”.

En sista sak som kan ténkas tala for att dimensionen inflytande inom organisationen uppfylls
ar att regeringen talar om att varden ska anpassas till personer fran nationella minoriteter och
andra personer som inte talar svenska. Genom att géra satsningar for att forbattra
kommunikationen mellan personal och de som anvander tjanster inom sociala omsorgen,
satsningar for att fa personal med lamplig kulturkompetens och satsningar for fler anpassade
boenden ska detta bli majligt’®. Genom att anpassa varden till den enskilde har varje individ
ett visst inflytande i egenskap av vardtagare. Har ar bevisen for att dimensionen inflytande
inom organisation uppfylls svaga eftersom anvandarna inte utévar direkt inflytande. Trots
detta, sa sétter anda regeringens resonemang en pragel pa texten som tyder pa att individen

ska fa mer inflytande inom organisationen.

Som i tidigare delar av rapporten sa finns det ocksa manga styrningsidéer som avviker fran
marknadsidealtypen. Aterigen framkommer diskussioner om samarbete. Regeringen skriver

att den vill framja aldres sociala aktivitet och for att uppna det spelar frivilliga och ideella
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organisationer en vital roll for att &ldre manniskor inte ska vara isolerade. Regeringen har till
exempel i hostbudgeten for 2006 avsatt 20 miljoner for att samarbete ska kunna ta form
mellan kommuner och frivilligorganisationer samt ideella féreningar rorande samarbete
genom vantjanstcentraler och anhdrigcentraler. Kommunen ska ocksa enligt regeringen
samarbeta med sadana organisationer for att kunna na anhériga med andra sprak an svenska:
“Det ar viktigt att kommunerna tar tillvara personalens sprakliga och kulturella kompetens

och samarbetar med minoritetsorganisationer och organisationer bildade pa etnisk grund”.”

Forst och framst finns det ett visst stdd i regeringens resonemang for att dimensionen
organisationens uppbyggnad ska uppfyllas eftersom regeringen ger sitt stod till oberoende
organisationer. Problemet &r dock att det inte framkommer om regeringen verkligen
anstrénger sig fullt ut for att privata alternativ ska véxa fram. Det framkommer inte heller om
regeringen ser oberoende organisationer som béttre &n offentliga organisationer. Min andra
poang ar att det finns delar som avviker frdn marknadsidealtypen eftersom styrning som
inriktar sig mot samverkan och samarbete mellan olika organisationer gar stick i stav med

tanken om att rikta styrningen mot effektiviseringar®.
4.4 Utvecklingsomrade fyra : Nationell likvardighet och lokal utveckling

Hierarkisk styrning

De forsta delarna som kan ténkas vara hierarkisk styrning inom utvecklingsomrade fyra beror
forsok av regeringen att genom olika végar skapa system for verksamhetsuppféljning och
insyn. Regeringen har arbetat for att ta fram kvalitetsregister inom vard och omsorg genom
ett aldreskyddsombud. Regeringen vill se forstarkt tillsyn och tydligare insyn inom vard och
omsorg, eftersom den ser ett behov av annu mer uppféljning och kvalitetsutveckling. Vidare
vill regeringen ha rapporteringsskyldighet gallande ej verkstallda gynnande beslut for
kommunen. Samtidigt vill regeringen att socialtjanstinsatser ska kunna knytas till mer
individbaserad statistik, vilket ska forbattra verksamhetsuppfoljningen eftersom det
underlattar att gora uppféljningar nar mer information gars tillganglig. Det ar ocksa viktigt

enligt regeringen med uppféljning for att kunna sammanstalla nationella riktlinjer inom vard

7 |bid., s.88
80 |hid., s.82-83, 5.91, 5.94-96
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och omsorg®. Regeringen skriver vidare att det r viktigt att huvudménnen ska kunna ha
information om vad dldreomsorgen har uppnatt och inte uppnatt: “For att leda och styra
aldreomsorgen behover beslutsfattare och ledare ha kunskap om vilka behov manniskor har
av dldreomsorg, om insatserna ges till ‘ratt’ personer, vilka insatser som ges, vilka
kostnaderna for verksamheten ar, vilka resultat som uppnas och vilken kvalitet en viss
verksamhet eller insats har.”® Regeringen motiverar insyn med att det maste finnas
information for inblandade och att det tydligt ska kunna framkomma om &ldrevarden i fraga

har uppnatt malen.

Dimensionerna ansvarsutkravande och styrningens inriktning blir till viss del uppfyllda
eftersom det finns en fokusering pa resultat och ansvarsutkravande. Det finns ocksa en
fokusering pa krav pa aterrapportering i regeringens diskussion, vilket ytterligare starker
beviset for dimensionernas uppfyllelse. Vidare finns ocksa det annu mer stod for
dimensionen ansvarsutkravande eftersom regeringen ocksa namner att atgarderna handlar om
att ledare och beslutsfattare ska fa tillgang till resultat och kvalitet. Informationen ar till for
centrala aktorer med mandat att fatta beslut for organisationen. Det som talar emot dessa
resonemang ar att regeringen namner senare att kvalitetsregister ocksa ska anvéandas for
information till exempelvis personal och brukare vilket gor att bevisen for att dimensionen
ansvarsutkravande ska uppfyllas blir svagare. Vad som inte framkommer ar om innehallet
som regeringen redogor for ar formella 6verenskommelser och om allt fokus laggs pa resultat
eller inte. Det framkommer heller inte vad kvalitetsutveckling innebar i sammanhanget som
insyn diskuteras. Regeringen kanske syftar pa att forhindra missforhallanden snarare an att

forsoka uppna mal. Det finns ingen ytterligare information att utga ifran.

Regeringen for ocksa diskussioner om tydligare ansvarsfordelning inom tillsynsverksamheten
vilket ocksa passar val in i min idealtyp. Nackdelen med regeringens resonemang utifran min
idealtyp ér att diskussionen kring ansvarsférdelning inte &r utvecklad samt att regeringen

aterigen namner samordning i tillsynen vilket dampar tendenserna av hierarkisk styrning.

Regeringen diskuterar vidare regleringen av kommunernas ansvar for vard och omsorg i
Sveriges lagar. Den menar att regleringen i SoL och HSL gor att ansvarsfordelningen blir mer

otydlig, att samordning forsvaras och att personalen inte anvands pa ett andamalsenligt satt.

81 |phid., s.97-100, s.117-118
82 |pid., s.100
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Regeringen menar darfor att regleringarna lagmassigt bor ses 6ver for att kunna atgarda
problemen. Den vill alltsé f& en tydligare bild vem som har ansvar for vad®. Detta tyder
enligt mig pa att regeringen vill strava efter en tydlig ansvarsfordelning och att den har en
stravan for homogenare organisationer. Aven om det inte framkommer om organisationerna
har fler arbetsuppgifter eller om organisationerna drivs av flera syften, sa pekar anda
regeringens intentioner pa att organisationerna ska vara tydligare organiserade och séledes &r
dimensionen organisationens uppbyggnad delvis uppfylld. Det saknas vidare redogorelser for
organisationernas arbetsuppgifter och syften for att kunna diskutera om den dimensionen ska
bli helt uppfylid.

Som jag tidigare namnt i denna del sa vill regeringen ha kvalitetsindikatorer och
kvalitetsregister i varden och omsorgen om aldre. Darfor vill regeringen ge socialstyrelsen i
uppdrag att ta fram dessa. Det kan liknas vid hierarkisk styrning eftersom det innefattar tydlig
delegering av uppgifter fran centralt hall. Som sa manga ganger forr i min uppsats sa ges inte
socialstyrelsen handlingsfrihet. Istéllet skriver regeringen att arbetet med att ta fram
kvalitetsindikatorerna bor ske i samarbete med kommun och landsting. Saledes finns det
ocksa en avvikelse har eftersom samarbete mellan kommun och landsting namns, och det gar

ocksé emot tanken om handlingsfrihet.®*

Regeringen har gjort fler delegeringar av uppdrag till socialstyrelsen och statistiska
centralbyran an jag tidigare namnt. Bland annat gav den 2006 Socialstyrelsen i uppdrag att
arbeta for battre kvalitet i vard och omsorg genom normering av bra kvalitet och delegerade
uppdrag till socialstyrelsen som ska innebar att de ansvarar for att nationella
brukarundersokningar. De gav ocksa ett uppdrag som innebar att Socialstyrelsen med hjélp
av institutet for utveckling av metoder i socialt arbete dverbrygga skillnaden i forskning och
praktik av dldreomsorgen®. Ut6ver det har regeringen gett Statistiska centralbyran i uppgift
att ge forslag pa hur “undersokningen av levnadsforhdllanden béttre kan svara upp mot

behovet av uppfoljning och utvirdering av #ldre personers levnadsforhallanden”.%

83 |bid., 5.98-99, 5.106
84 |bid., 5.99
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Alla dessa uppgifter som regeringen beordrat ar exempel pa delegering av arbetsuppgifter till
aktorer under. Centrala aktorer har 6verenskommelser med lagre stdende aktorer. Vad som
genomgaende saknas ar forklaringar om 6verenskommelserna verkligen ar formella och
redogorelser for hur regeringen tanker sig att medlen for att nd malen ska vara utformade. |
en del fall framkommer krav pa aterrapportering for att kunna uppvisa om malen uppfyllts
eller ej, vilket tyder pa hierarkisk styrning. | manga fall saknas dock information om detta.
Med bakgrund av det jag sagt blir det darfor svart att avgéra om det regeringen skriver

verkligen talar for hierarkisk styrning.

Det finns ocksa ett sista fall dar dimensionen ansvarsutkrdvande berors: “(...)en kommun,
som inte inom skalig tid tillhandahaller bistand enligt 4 kap. 18 socialtjanstlagen som nagon
4r berittigad till enligt ett beslut av kommunen, ldggas att betala en sirskild avgift”®’. Har ar
det uppenbart att regeringen vill att kommunen ska uppna malet att tillhandahalla bistand, och
att regeringen anvander sig av patryckningsmetoder for ansvarsutkravande. Saledes finns det

en del av dimensionen ansvarsutkravande ocksa i denna del.

Marknadsstyrning

Nagot primart problem i form av bristande produktivitet &r det svart att utlasa i regeringens
argumentation. Med det menar jag att brister i produktivitet séllan framstélls som nagot
ensamt eller huvudsakligt problem. Tvartom sa presenteras ofta det problemet tillsammans
med andra aspekter som exempelvis en stravan efter en battre kvalitet®. Sa har skriver
regeringen angaende verksamhetsutveckling och uppf6ljning: “Kunskapsuppbyggnad om
saval insatsernas kostnadseffektivitet som deras betydelse for de aldres funktionstillstand och
livskvalitet bor starkas. Kunskaperna behdver éka om hur vard och omsorg kan organiseras
pa ett effektivt satt s att anstallda med ratt kompetens skall kunna utfora sitt arbete
tillsammans med den enskilde med s god kvalitet som mojligt.”®® Som synes kan alltsd inte
dimensionen “primért problem” uppfyllas eftersom bristande produktivitet inte ses som ett
primart problem i denna del. Det ses snarare som en utmaning lika stor som forbéttring av

kvalitet.

87 |bid., s.122
88 |hid., 5.102-104, s.113
89 |phid., s.104
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Regeringen vill utreda hur villkoren ska se ut for kommuner nar de bedriver aldrevarden i
annan form an egen regi. | och med att regeringen klargor att det behdvs en utredning for
villkoren sa innebar det ocksa att det inte ar anvandarna sjalva som bestammer éver villkoren
over fristdende aldreboenden. Hade ansvarsutkravandet baserats pa individens egna val hade
det inte behdvs nagra villkor eftersom ansvarsutkravandet hade skotts av anvandarna sjalva.

Dimensionen ansvarsutkravande kan darfor inte uppfyllas.

Det finns ocksa aterigen stora delar av materialet som préaglas av en vilja for tydligare
ansvarsfordelning inom vard och omsorg. Den hér gangen namns ansvarsfordelning
tillsammans med avvikande diskussioner kring samordning och samarbete. Jag kan till
exempel se att regeringen pekar pa att socialstyrelsen och lansstyrelsens arbete inom
socialtjanstens omrade inte innehaller en tydlig ansvarsfordelning. Samtidigt pekar
regeringen pa att deras samarbete maste bli battre. Det galler foljaktligen inte bara att
ansvarsfordelning ska bli tydligare, utan ocksa att samarbetet ska bli battre. Dimensionen

organisationens uppbyggnad blir darfor bara uppfylld till en mycket liten del.

Regeringen glider in pa ytterligare avvikande idéer genom att resonera kring att forskning
inom aldrevardens omrade maste innehalla en battre samverkan mellan alla parter och att
brister i samverkan mellan forvaltningsgrénser &r ett stort problem pa omrédet®. Enligt mig
sa tappar argumenten for tydligare ansvarsfordelning sin kraft nar regeringen blandar in
argument for samverkan och samordning. Nér insatserna ska samordnas tillsammans handlar
det inte l&ngre om en tydlig ansvarsfordelning och om en stravan efter homogenare
organisationer. Regeringen diskuterar ocksa samverkan inom manga andra omraden, dar inte
en vilja for tydligare ansvarsférdelning ndmns éverhuvudtaget. Med bakgrund av det som jag
skrivit sa finns det inte mycket som tyder pa att dimensionen ansvarsfordelning forverkligas

inom hierarkisk styrning for utvecklingsomrade fyra.

Slutligen framkommer det i texten att regeringen vill att enskilda ska ha mer inflytande i
varden. Den namner att det ar lampligt att borja fraga enskilda i brukarundersokningar vad de
tycker om satsningar som gors i vard och omsorg. Inflytandet i varden kan ocksa forbattras
for enskilda genom att forbattra teknikstodet i varden och omsorgen. Genom att utga fran

% |pid., s.110
°1 |bid., s.106, s.109, 5.113, s. 116, 5.132.
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brukarnas behov kan de fa inflytande med hjalp av tekniken®. Jag vill har havda att det &r
svart att géra kopplingar till individens inflytande inom en organisation. Det har namligen
inte att gbra med ett direkt inflytande i beslutsprocesser eller direkt inflytande 6ver
organisationens fortsatta inriktning. Inflytandet ar istéllet indirekt vilket gor att dimensionen

inflytande inom organisationen bara till en liten grad blir uppfylid.
4.5 Utvecklingsomrade fem: Férebyggande arbetet

Hierarkisk styrning

Angaende det férebyggande arbetet klargor regeringen att det finns vissa dvergripande mal
som man arbetar efter. S hiir skriver den: “Det 6vergripande malet med forebyggande arbete
och hélsoframjande insatser bor vara att den aldre personen sa lange som majligt skall kunna
bibehalla sin halsa och funktionsférmaga och darigenom sitt oberoende. For att na detta mal
bor insatserna inrikta sig mot flera olika delmal.”® Problemen med det férebyggande arbetet
och delmalen som regeringen namner &r att det inte tycks handla om bristande maluppfyllelse
i det forebyggande arbetet. Det redogors istallet for fordelarna med att satsa pa delmalen,
beskrivningar av delarna i sig och vilka nya satsningar regeringen tanker sig. Nagon bristande
maluppfyllelse som primért problem kan jag inte se att regeringen motiverar sina satsningar
utifran. Darfor uppfylls inte dimensionen primart problem for hierarkisk styrning inom

utvecklingsomréade fem®,

Precis som under tidigare utvecklingsomraden har regeringen ocksa har gett Socialstyrelsen
manga uppdrag. Socialstyrelsen gavs i uppdrag att undersoka vad forebyggande arbete i
varden och omsorgen kan ha for betydelse for samhallet och individen genom att folja upp
den forebyggande verksamheten i kommuner och landsting. Det andra var att regeringen gav
socialstyrelsen i uppdrag att félja upp regeringens satsningar pa stod till anhoriga i
kommunerna.®® Regeringen har hér forlitat sig pa att Socialstyrelsen ska utéva nadgon form av

ansvarsutkravande pa kommunerna och landstingens arbete. Aven om regeringen delegerat
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uppgifterna sa ar det i forsta hand landstingen och kommunen ska kan diskuteras utdva

hierarkisk styrning. Av den anledningen uppfylls ingen dimension i den héar delen.

Regeringen har ocksa utfort satsningar inom ramen for utvecklingsomrade fem pa olika
projekt som berdr anhdrigvard och som kan tankas kunna vara del av hierarkisk styrning.
Bland annat avsattes 2006 125 miljoner kronor till anhorigstod. Malet var att underlatta for
anhorigvardare. Tanken var att medlen skulle anvandas till att bygga upp ett systematiskt

system som ska kunna vara sjalvgaende®.

Regeringen diskuterar ocksa andra satsningar pa anhdrigvarden. Den skriver om det tidigare
namnda avtalet mellan staten, landstingsforbundet och kommunférbundet som bland annat
innebar fortsatta satsningar pa anhorigvarden. Sista uppdraget i utvecklingsomrade fem som
regeringen beskriver ar ett uppdrag till statistiska centralbyran som bland annat innebar att
samla in statistik om anhdrigvardens omfang for att kunna gora forbattringar i

anhorigstodet.®’

Forsta uppdraget som regeringen redogor for gar stick i stav med tanken om hierarkisk
styrning eftersom medlen tydligt redogors for. De tva sista satsningarna gar det inte att dra
nagra storre slutsatser om eftersom varken redogorelser for tanken kring medelsanvandning
eller nagra krav pa aterrapportering framkommer. Saledes finns det knappast nagot som talar

for att dimensionerna medel for att na mal och ansvarsutkravande uppfylls.

Marknadsstyrning

I mina dimensioner har jag skrivit att det priméara problemet inom marknadsstyrning ska vara
bristande produktivitet samt att styrningens fokusering ska vara inriktat pa effektiviseringar.
Angaende dessa dimensioner och angaende det forebyggande arbetets betydelse skriver
regeringen sd hir: “Det har 1 forsta hand betydelse for ménniskors vélbefinnande och
livskvalitet, men aven for omfattningen och kostnaderna for vard och omsorg.”% Bristande
produktivitet dr alltsa inte nagot primart problem har. Snarare ett sekundart. Daremot finns

det ett fokus pa effektiviseringar i regeringens resonemang, vilket foljer nedan.

% |bid., s.158
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Regeringen skriver ocksa att det ar samhallsekonomiskt och ur ett halsoperspektiv [6nsamt att
satsa pa forebyggande arbete. Detta eftersom exempelvis fallolyckor som kan resultera i
frakturer kostar stora summor for samhaéllet och lidande for individen. Regeringen skriver
ocksa att antalet aldre blir allt fler och att det darfor ar viktigt att satsa pa forebyggande
arbete. Det gar darfor att saga att dimensionen styrningens inriktning néstan ar uppfylld
eftersom mycket fokus ligger pa effektiviseringar. Det som forminskar tendenserna for att
dimensionen styrningens inriktning ska bli uppfylld ar att det ocksa finns ett fokus pa

livskvalitet®.

Aven inom detta omrade finns det mycket som avviker fran tanken om marknadsstyrning.
Det forebyggande arbetet ska enligt regeringen préglas av samverkan mellan olika ideella
foreningar och landstingen nar det kommer till exempelvis att fa dldre att aktivera sig mer
fysiskt. Regeringen skriver ocksd om avvikande drag som kretsar kring anhdrigvard nar den
forklarar att kommunen ska verka for att samverkan mellan landsting och
anhorigorganisationer for battre anhorigvard. Regeringens redogorelser &r vidare avvikande
fran marknadsstyrning genom att den vill att samverkan och samarbete ska upprattas genom
personliga kontakter mellan exempelvis anhériga och representanter for varden i kommunen.
Detta visar pa att regeringen delvis inriktar styrningen mot en stimulans fér samverkan
mellan parter, vilket gar stick i stdv mot det som jag tidigare diskuterade om att regeringen
inriktar styrningen mot effektiviseringar. Darfor forsvagas bevisen for att dimensionen

styrningens inriktning delvis uppfylls.t®.

Nar det galler det forebyggande arbetet menar ocksa regeringen att stod till ideella
organisationer som exempelvis anhdrigorganisationer ar mycket viktigt i arbetet. Detta visar
pa att regeringen till viss del premierar oberoende organisationer i just den har fragan. Aven
om ingenting tyder pa att fristdende organisationer star dver offentliga organisationer i den
har fragan sa pekar anda regeringens argumentation pa att dimensionen organisationens

uppbyggnad till viss del uppfylls.
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Angaende fragan om vem som ska kunna erbjuda servicetjanster i kommunen skriver
regeringen att kommunen kan lata sdval kommunala som privata aktorer erbjuda
servicetjanster. Detsamma galler aven for hemtjanst och liknande. Det innebar alltsa att aldre
ges mojligheten att vilja mellan offentliga och privata utforare!®?, Regeringen skriver ocksa:
“I sitt slutbetdnkande Mera viérde for pengarna(SOU 2001: 31) konstaterade kommittén att
kundvalssystem inte passar in i upphandlingslagstiftningens normsystem. Denna fraga borde
darfor utredas i sarskild ordning. | propositionen Andringar i lagen om offentlig upphandling
m.m.(prop. 2001/02: 142) anforde regeringen att den delade kommitténs uppfattning i denna
fraga.”1%% Har redogor regeringen tydligt att ansvarsutkravandet inte helt utlimnas till de
aldre sjalva eftersom ett kundvalssystem inte ar 6nskvart. Det dr snarare sa att regeringen vill
att kommunen ska ordna med egen upphandling. Saledes gar det inte att sdga att dimensionen
ansvarsutkravande uppfylls. Det som till en liten del uppfylls ar istéllet dimensionen medel
for att nd mal eftersom regeringen tillater konkurrens fran privata organisationer for

servicetjanster.

102 1hjd., 5.150-151
103 |pjd., 5.150-151
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5. Slutdiskussion och slutsatser

Studiens syfte var att undersoka hur regeringens styrning i varden och omsorgen av aldre i
proposition 2005/06: 115 kan beskrivas utifran mina idealtypsstyrningsdoktriner hierarkisk
styrning och marknadsstyrning. Idealtypsdoktrinerna har héarletts fran det teoretiska

ramverket New Public Management.

Det som ar genomgripande for hela arbetet &r att dimensionerna bara delvis blir uppfyllda.
Det saknas manga ganger delar for att hela dimensionerna ska uppfyllas. Det finns ocksa
tendenser som talar emot béda styrningsdoktrinerna. A ena sidan ger regeringen ofta inte
handlingsfrihet nar den ger uppdrag till exempelvis landsting och kommuner. Detta har gjort
att tendenserna for hierarkisk styrning minskat, trots att jag har tolkat hierarkisk styrning
generdsare an marknadsstyrning. A andra sidan saknas manga ganger vitala delar for
marknadsstyrning i propositionen. Redogorelser for konkurrensutsattning av offentlig
verksamhet och ansvarsutkravande genom individens fria val saknas. Det har ocksa visat sig
att beskrivningen av propositionen utifran bada idealtyperna lider av att det inte gar att finna
nagra enhetliga priméara problem som kan tankas passa in pa hierarkisk styrning och
marknadsstyrning. Min forsta slutsats blir darfor att inte idealtyperna kan beskriva
regeringens styrning pa ett tillfredsstallande sétt sa som idéerna framkommer i propositionen

eftersom vitala delar saknas.

Det finns ocksa stora delar i de olika utvecklingsomradena som avviker fran hierarkisk
styrning och marknadsstyrning. Under alla utvecklingsomraden framkommer dessa
avvikande styrningsidéer som varken kan beskrivas utifran marknadsstyrning eller hierarkisk
styrning. Betoningen ligger har pa stimulans for samarbete och samverkan, vilket mer kan
liknas vid tidigare ndmnda natverksstyrning. Min andra slutsats blir darfor att det i
propositionen finns manga grundlaggande idéer om styrning som inte kan beskrivas med
hjalp av mina idealtyper eftersom idéerna kraftigt avviker fran mina idealtyper da stora delar

kan liknas vid nétverksstyrning.

Med bakgrund av att regeringen anvander sig av olika styrningsidéer i sin styrning och att
den ger icke-enhetliga budskap om hur vard och omsorg ska styras ar det inte konstigt att det
uppstar komplikationer i styrningens praktik. Regeringen anvéander sig av styrningsidéer som
ar mycket olika varandra i sina grunddrag ndr styrningsidéer presenteras. Det finns inga
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enhetliga grunddrag i regeringens resonemang. Samma problem ges ocksa I6sningar som
baseras pa flera olika styrningsidéer. Dessutom finns manga ganger inga enhetliga primara
problem presenterade. Det ar inte en omajlighet att en for stor blandning av budskap fran
olika styrningsidéer gor att styrningen i vard och omsorg blir lidande, anser jag. Jag anser
ocksa att problemen i varden kan vara en konsekvens av icke-enhetliga formuleringar av
primara problem. Nar ansvariga inte ges enhetliga svar pa vilka problem som ar viktigast att

I6sa finns det risk att oklarheterna leder till problem i styrningen.

I min metoddel skrev jag att fallet var ett kritiskt fall under gynnsamma omsténdigheter
eftersom jag hade all anledning att finna drag av New Public Management i propositionen.
Detta eftersom bade den politiska kontexten och tidsaspekten talade for gynnsamma
omstandigheter. Det visade sig att det inte fullt ut gick att beskriva styrningen utifran mina
idealtypsdoktriner som jag hérledde fran New Public Management. Jag kan darfor forvanta
mig &nnu mindre drag av New Public Management under omstandigheter som inte &r lika

gynnsamma for mina analysverktyg.

Jag vill ocksa kritisera Maciej Zaremba och personer som skyller den misslyckade styrningen
i varden och omsorgen pa New Public Management. Jag har tydligt visat att regeringens
styrning i varden och omsorgen om aldre praglas av andra styrningsidéer an sddana som
forknippas med New Public Management i den allménna debatten. Det &r darfor lage att rikta

om Kritiken mot andra styrningsidéer som béttre kan avspegla framférda argument.
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