Offentlig aldreomsorg
som del i ett socialt
medborgarskap!

STAFFAN BLOMBERG 8{3 JAN PETERSSON

Den svenska dldreomsorgen genomgick under forra
seklet en omvandling frdan att ha haft sin hemvist i fattig-
vdrden till att bli en institutionell réttighet for dldre med-

borgare. Under 1990-talet har emellertid fordandringar i

omsorgens organisering och administration i de svenska

kommunerna bidragit till att det sociala medborgarska-
pets innebord definierats om.

Inledning

I sin uppmirksammade uppsats »Citi-
zenship and Social Class« (1950) betrak-
tar TH Marshall det sociala medborgar-
skapet som ».. a status bestowed on
those who are full members of a com-
munity« (s18). Vid sidan av politiska
och ekonomiska rittigheter konstitueras
medborgarskapet av de sociala rittighe-
ternas framvixt under 1900-talet. For
Marshall var utvecklandet av universella
sociala rittigheter det frimsta medlet
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i skapandet av det sociala medborgar-
skapet. Att socialpolitiken #r universell
innebir att den ar riktad till alla medbor-
gare med ett legitimt behov samt kol-
lektivt finansierad. Kritiker (exempelvis
Tilly 1998), savil som Marshall sjilv, har
pekat pa att lika och universella rittig-
heter till alla inte formar att Sverbrygga
de strukturellt grundade ojamlikheter
som #r den primdra orsaken till den
sociala stratifieringen i samhillet. I den
svenska politiska diskursen har emel-
lertid tilltron till att omfattande sociala
rittigheter kan vara en jiamlikhetsska-
pande och integrativ kraft i samhillet
haft en stark forankring. Tankegangen

1 Arbetet med denna artikel har méjliggjorts
med stdd fran FAS.
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har dven haft ett starkt stéd fran veten-
skapligt hall. Exempelvis har statsvetare
(t ex Rothstein 1994) och sociologer (t
ex Giddens 1998), i Richard Titmuss
anda, argumenterat kraftfullt for att
endast en universell socialpolitik kan
skapa en moraliskt grundad kinsla av
vilket
kan betraktas som en forutsittning for

samhorighet mellan minniskor,

ett socialt medborgarskap. 1 forskning
och debatt kontrasteras ofta den univer-
sella socialpolitikens fordelar mot den
selektivas nackdelar Huvudargumentet
ar att en selektivt utformad socialpolitik
motverkar en integrering av de grupper
som politiken riktar sig till genom att
den pekar ut och i virsta fall stigmati-
serar mottagarna (se t ex Titmuss, 1968;
1974).

Kopplingen mellan sociala rittigheter
och det sociala medborgarskapet ater-
kommer i modern vilfirdsforskning.Vid
jamforelser mellan linder eller i ett
land &ver tid tar forskningen ofta sin
utgangspunkt i de formella regler, exem-
pelvis ersittningsbelopps storlek och
kvalifikationsvillkor, som giller for olika
vilfiardsprogram. Denna typ av kompa-
rativa analyser aterfinns bland annat i
Gosta Esping-Andersens vilkidnda bok
»Three Worlds of Welfare Capitalisme
(1990). En granskning utifran de formella
reglerna ger en fingervisning om sociala
rattigheters innehall och omfattning i
olika linder och vid skilda tidpunkter
och som en férsta approximation r de i
denna egenskap anvindbara. Ett problem
med att avgrinsa analysen pa detta sitt
ar emellertid att det ar svart att veta vad
en rittighet egentligen omfattar utan att

ocksa studera regelverkens tillimpning
i praktiken. En studie av socialbidraget
i OECD-linderna visar exempelvis att
sjdlva handldggningsprocessen och de
konkreta sorteringsmekanismerna ofta
skiljer sig at mellan linder (Eardley et
al 1996)*. Detta problem accentueras
med omfattningen pa det tolknings- och
handlingsutrymme som lagen medger.
Den svenska dldreomsorgen styrs av en
ramlagstiftning (Socialtjinstlagen) som
Sdppnar upp ett stort handlingsutymme
for hur lagen kan tillimpas. I Sverige har
kommunerna det finansiella och adminis-
trativa ansvaret for dldreomsorgen och
har alltid haft en stor frihet vad betréffar
valet av t ex omsorgsformer. Decentra-
liseringen och ramlagskonstruktionen
bidrar till att den lokala praxisen kring
vad ritten till bistand de facto innehaller
kan variera bade mellan kommuner och
over tid. I varierande grad kan dven pro-
fessionella yrkesgrupper och byrakrater
agera sjilvstandigt i tillimpningen av de
regelverk som finns (Prottas 1979; Lipsky
1980). Utrymmet fér denna sjilvstandig-
het (discretion) okar enligt Hill (1997)
med graden av drendekomplexitet och
graden av delegation.

I denna artikel tar vi var utgangspunkt
i hur det sociala medborgarskapet kon-
strueras i relation till rittigheters faktiska
innehall snarare idn hur de kodifieras
i lagen. Det innebidr en metodmaissig
omformulering av problematiken kring
rittigheter fran

medborgarskap och

2 Resonemanget giller naturligtvis dven vid
jamforelser lokalt inom linder t ex vid kom-
munjimférelser.
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att angripa problemet »uppifran och
ner« till att gi »nerifrdn och upp«. Var
utgangspunkt foér analysen #r alltsd att
medborgarskapet inte kan frikopplas fran
det sitt som rittigheterna organiseras och
administreras. PA denna (organisations-)
nivd Oversitts och omsitts lagregler
och riktlinjer till handlingar. Detta har
podngterats av Bryan S Turner nidr han
definierar det sociala medborgarskapet
som .nthe set of practices (juridical,
political, economic and cultural) which
define a person as a component member
of society, and which as a consequence
shape the flow of resources to persons or
social groups« (Turner 1993:2 — var kursi-
vering). Pa samhillsniva reflekterar med-
borgarskapet vidare (institutionaliserade)
férvantningar kopplade till rattigheternas
materialisering.

Artikelns syfte #r att relatera dldre-
omsorgens organisatoriska omvandling
till begreppen socialt medborgarskap
och sociala rittigheter. Inledningsvis
tecknas en bild av det sociala ansvarets
organisering och institutionalisering
i ett historiskt perspektiv. Det blir
tydligt att den svenska utvecklingen
karaktdriseras av att ett omfattande
offentligt ansvar for de ildres vard och
omsorg, boende och ekonomiska trygg-
het institutionaliseras. Under 1990-talet
forandras ater bilden och var slutsats av
att betrakta denna utveckling i ett histo-
riskt perspektiv dr att parallellt med att
de sociala rittigheterna preciseras vad
giller t ex person, situation och hjilpin-
satser sa forsvagas det sociala medbor-
garskapet.

Mot bakgrund av dessa inledande fun-

deringar kommer vi att anvdnda oss av
foljande principskiss fér att nidrmare
utreda sambandet mellan det sociala
medborgarskapet och de sociala rittig-
heterna inom #dldreomsorgen:

Socialt medborgarskap

Sociala rittigheter
—som formella utfistelser
YMaterialisering
Sociala rittigheter
—som faktiskt utfall

Lat oss sammanfatta var utgangspunkt.
Vi har argumenterat for att socialt
medborgarskap i grunden #r ett imma-
teriellt begrepp. En férsta fingervisning
om dess materiella innehall ges av de
formella utfistelserna i den nationella
dldreomsorgen

lagregleringen®.  Inom

oversitts de formella utfdstelserna i
en lokal kontext och de sociala rittig-
heternas faktiska utfall bestims vid en
bistandsbedémning som ger utrymme
for variation. Att ga ner till denna niva
dir rittigheter de facto materialiseras &r
helt avgorande for en forstaelse av den
svenska dldreomsorgen som en del i ett
socialt medborgarskap. Utgangspunkten
rimmar vil med Antoinette Hetzlers
(1994) analys av handikappersittningen
dar hon pekar pa betydelsen av att stu-

3 I sillsynta fall kan man pastd att mate-
rialiseringen faktiskt tar form pa denna niva.
Exempelvis den svenska ATP-pensionen

utgdr ett sadant exempel till foljd av att det

ar nationellt och detaljreglerat vilket skin-
ker handliggningen en rent mekanisk prigel

utan utrymme fér »discretion«.
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dera handliggningsrutiner och praxis
pa dir
genomfors och mottagarnas krav méts.

forsakringskassorna politiken
Dirmed gors ocksa en atskillnad mellan

medborgarskapets formella sida och
dess innehallsmissiga (Brubaker, 1989;
1992). I princip instimmer vi dven i vad
Kerstin Gynnerstedt (2001) framfort i
en tidigare artikel i denna tidskrift, nim-
ligen att det sociala medborgarskapet
kan betraktas ur ett lagligt, ett organi-
satoriskt och ett implementeringsper-
spektiv. Vi vill emellertid betona vikten
av en sammanhallen analys av de tre

perspektiven.

En forstdelseram

Ivar Lodemel argumenterar i sin bok The
Welfare Paradox (1997) for att Richard
Titmuss distinktion mellan en residual
och en institutionell modell foér vilfird
fortfarande utgdr det bésta analytiska
redskapet for att fanga skillnaden mellan
den traditionella fattigvardens och den
moderna socialpolitikens karaktir och
inriktning®. I sin bok konstruerar denne

4 Distinktionen mellan en institutionell och
residual modell utvecklades av Wilensky
och Lebeaux i mitten av 1960-talet i syfte
att skilja mellan olika synsitt pa socialt
arbete. Jfr Lorentz (1998). Tillimpningen
av modellerna i socialpolitiska analyser

forknippas emellertid med Titmuss. Tit-

muss sjilv drog bara upp konturerna for
typologierna i en sammanstillning av fore-
ldsningsanteckningar utgivna efter hans dod

(Titmuss 1974) men de har tillimpats och

vidareutvecklats av andra (ex Mishra 1981,

Esping-Andersen 1990).

ett index med indikatorer for institu-
tionella och residuala inslag vad giller
socialbidraget och  socialférsikringen.
Med utgangspunkt fran denna idé skulle
ett index’ foér dldreomsorgen kunna se
utsom figur 1.

Den
omsorgsmodell som priglade den svenska
1900-talets

var en (socken-) kommunal angelidgenhet.

fattigvardspriglade  (residuala)

dldreomsorgen  vid ingang
Aldreomsorgen riktades till individer med
stora behov och fér vilka inga nirstaende
sorjde. I kommunerna stilldes héga krav
pa anhériga att sjilva ta hand om sina gamla
och ett omhindertagande inom fattigvar-
den kunde enbart komma ifraga i de fall
detta inte var mojligt. Systemet var i hog
grad subsididrt till sin form och garante-
rade i princip enbart Sverlevnad (minimi-
standard). Prévningen av legitima behov
fér kommunala insatser var minimalistisk.
Med en minimalistisk handldggningsrutin
avser vi en bokstavlig tolkning av lagen i
relation till den enskildes behov och en
aktiv prévning av i vilken utstrickning det

5 Nir vi hir stéller en residual modell mot en
institutionell har vi himtat motsatsparen ur en
historisk omvandling som markeras av en dver-
gang fran en fattigvardspriglad dldreomsorg till
en medborgarorienterad »modern« form. Vi vill
peka pa att vi i var analys av moderna trender
lingre fram kommer att hivda att vi idag kan
iaktta att residuala inslag aterigen borjar prigla
dldreomsorgen. Da anvinder vi emellertid de
bada motsatsparen institutionell och residual
som teoretiska/principiella motsatser. Det
finns exempelvis ingen anledning att tro att ett
Skande lekmannainflytande skulle kunna vara
ett inslag i en modern omvandling mot 6kad
selektivitet och residualisering.
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Figur 1.

Indikator Institutionell Residual
Offentligt ansvar Overgripande Subsidiart
Ansvarig myndighet Staten Kommunen
Réttslig grund Ramlagstiftning Speciallagstiftning
Handlaggningsrutin Responsiv Minimalistisk
Beslutsfattare Tjansteman (Professionella) Lekman
M8lgrupp Alla r_nedbo_rgare Fatt_ig_a
(universalitet) (selektivitet)
Legitima behov Stora och sma Stora
Ambitionsniva Normalstandard Overlevnad

verkligen foreligger ett hjilpbehov och vilka
alternativ till offentlig hjilp som finns (jfr
Hetzler 1994aa.)

En institutionell modell fér vilfird
markerar vanligen att socialpolitiken
blivit en nationell angeligenhet och att
staten fatt en markerad roll. Ambitions-
nivan o©kar bade genom att politiken
riktar sig till alla medborgare och att stod
aktualiseras bade vid stora och sma behov.
Prévningen av behov speglar ett ideal om
responsivitet i drendehandliggningen.
Med responsivitet avses att de individu-
ella omstiandigheterna utgér utgangspunk-
ten for behovsprévningen. Den moderna
ramlagstiftningen kan ses som ett utryck
for att skapa det handlingsutrymme for
tjanstemannen som en responsiv provning
i princip kriver,

Den institutionella modellen for vilfird
ses vanligtvis som ett naturligt inslag i en
modern vilfirdsstat vilken limnat fat-
tigvardstraditionerna och den residuala
modellen for vilfird bakom sig. Synen pa
att den moderna institutionella valfdrds-

staten representerar en linedr och logisk
utveckling och/eller kan forklaras som en
reaktion pa fattigvardens residuala system
har emellertid kritiserats. En form av
kritik tar sin utgangspunkt i att traditio-
nell fattigvard och modern socialpolitik
ar visenskilda till form och innehall och
dessutom representerar olika syften. De &r
frikopplade fran varandra och varje férsok
att finna linjer (kausala mekanismer) i
utvecklingen &ver tid eller vid jimférelser
av exempelvis olika linder kommer att
misslyckas. Lodemel (1997) argumenterar
emellertid fér att man inte kan betrakta
den moderna (institutionella) socialpoliti-
ken vare sig som visensskild fran den tra-
ditionella (residuala) fattigvarden eller som
en funktionell (logisk) konsekvens av sam-
hillsutvecklingen. Kopplingar mellan den
traditionella fattigvarden och den moderna
socialpolitiken foreligger bade i form av en
kontrasterande politik och i att virderingar
med rotter i fattigvarden fortfarande upp-
riatthalls. T praktiken skall distinktionen
mellan institutionell och residual vilfard
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inte ses som en dikotomi utan betraktas
som ett kontinuum (en institutionell soci-
alpolitik kan omfatta residuala inslag och
omvint). Det blir darfér mer intressant att
tala om riktningar i ett utvecklingsforlopp
snarare 4n tillstdnd inom dldreomsorgen.

I den nidrmast foljande genomgangen
av ildreomsorgens utveckling i Sverige
anvinds forstaelseramen for att struktu-
rera empirin.

Mot ett okat offentligt ansvar

Genom  gradvis vixande &taganden
for vard, omsorg och foérsérjning har
vilfardsstaten, vid sidan av familjen,
under 1900-talet kommit att fa en allt-
mer dominerande roll som garant for
medborgarnas trygghet. Nar det giller
organiseringen av det sociala ansvaret
menar Roger Qvarsell (1993; 1995) att
utvecklingen kinnetecknas av en stindig
kamp kring ansvarsférdelningen samt av
en differentiering vad giller hjilpinsat-
sernas utformning och inriktning. Var
grinserna gar for statens, familjens och
marknadens ansvar nir det giller de
1990-

talet vilket visar att Qvarsell inte enbart

dldre har omférhandlats under

beskriver en historisk foreteelse.
till  1950-talet
det offentliga ansvaret for idldrevarden

Fram organiserades
i Sverige inom ramen foér den kom-
munala fattigvarden. Inom fattigvarden
hade kommunerna (tidigare socknarna)
tillsammans med kyrkan och senare,
fran slutet av 1700-talet och langt in
pa 1900-talet, #ven frivilligorganisatio-
ner det administrativa och finansiella
ansvaret for idldrevarden. Lagstiftningen

limnade ett stort handlingsutrymme at
kommunerna nir det gillde att organi-
sera och tillhandahalla hjilp fér de ildre.
I den man staten agerade handlade det
foretridesvis om att genom lagstift-
ningen fastsld ramar foér verksamheten
(Edebalk 1991). Vem som var berit-
tigad till hjilp avgjordes av fattigvards-
styrelserna  (senare  socialnimnder).
Det var saledes lekmin i form av lokala
politiker och andra betrodda samhills-
medborgare som beslutade om tilldel-
ningen. Vad giller hjilpinsatsernas form
och innehdll kom jordbrukssamhillets
former for oppenvard successivt att
ersittas med sluten vard pa institutio-
ner med olika form och inriktning. Att
vara omhandertagen inom fattigvarden
medférde inte bara ett rumsligt avskil-
jande utan innebar dven ett utanférskap
i social mening. Fattigvard var ingen ritt-
tighet och ett offentligt hjilpbehov var
inte forenligt med en formell status som
fullvirdig ~ samhillsmedborgare.  Kom-
munerna kunde liange hivda sin husbon-
deritt gentemot understddstagarna och
forsorjningsinrittningar

den

underordnade positionen i de regler och

pa fattigstugor,

och alderdomshem avspeglades

riktlinjer som den intagne hade att félja
(Edebalk 1990).

Ett 6kat offentligt ansvarstagande och
en forindrad grinsdragning (ansvarsfor-
delning) mellan staten och den enskilde
(familjen) avspeglas i den differentiering
av hjilpinsatsernas utformning och inrikt-
ning som inleddes pa 1950-talet. Under
1950- och 1960-talet utvecklades nya
kollektiva vard- och omsorgsformer inom
dldreomsorgen som innebar att de férut
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sa tydliga grinserna mellan institutions-
livet och det sjilvstindiga livet luckrades
upp (Aman 1976). Genom att kroniskt
och svart sjuka skulle vardas pa sirskilda
institutioner kom insatserna inom dldre-
omsorgen att fokusera pa de idldres behov
av omsorg och social service. Utbyggnaden
av hemtjinsten utgjorde ett definitivt
brott med institutionstanken genom att
fler gamla kunde fa den hjilp de behdvde i
sitt eget hem. Inférlivandet av hemtjénsten
i den offentliga sektorn fran 1950-talet
och framat avspeglar en utveckling dir
forestillningen om ett omfattande offent-
ligt omsorgsansvar institutionaliserades.
Att dldreomsorgen vinde sig till alla med
behov av service, inte enbart sjuka eller
fattiga minniskor, innebar i praktiken att
dldreomsorgen lyftes ut fran det myndig-
hetsbaserade sociala arbetet (med sina
rotter i fattigvarden) och istillet blev ett
sjilvstandigt  offentligt  serviceomrade
(Sunesson 1990). Utvecklingen pa 1970-
talet pekar mot att dldreomsorgen alltmer
erhdll universella drag genom att den
blev en integrerad institution i samhillet
vilken tillhandahéll sociala tjinster for alla
medborgare med behov, sma som stora,
av hjilp. Aldreomsorgen utvecklades i
riktning mot att vara en mojlighet, sjilv-
klarhet och verklighet for samtliga landets
aldringar. Att omsorg blev nagot alla hade
ritt till och med tiden ansag sig ha ritt till
(institutionaliserade férvantningar) mani-
festerade den normalisering som &gt rum®.

6 I sitt anforande vid Forsa-symposiet 1990
diskuterade
under rubriken Att springa fattigvdrdsskalet
(Sunesson 1990).

Sune Sunesson forandringen

Sammanfattningsvis kan man siga
att dldreomsorgens residuala karaktir
och inriktning var pataglig langt in pa
1950-talet.
av nya vard- och omsorgsformer och

Férst med utbyggnaden

hemtjinstens expansion under 1960-
1970-talet blev dldreomsorgen en social
service med tydliga institutionella drag.
Av rotterna i fattigvarden fanns emel-
lertid vissa spar kvar. Det tydligaste var
kanske de kommunala variationer som
framtradde i bristen pa en stark natio-
nell styrning.

Forandringar i aldreomsorgen

under 1990-talet

Reformer ochnya
organisationsideal

Under 1990-talet sitter ett antal pro-
cesser in som pekar i skilda riktningar.
Reformeringen av de kommunala férvalt-
ningsorganisationerna anknyter pa ett
overgripande plan till decentraliseringen
av (vilfirds-) staten och de férindrade
organisationsideal som under 1990-talet
utgjort ett nytt inslag och en drivkraft
i denna utveckling. Decentraliseringen
har inneburit bade ett utvidgat lokalt
verksamhetsansvar  (kommunalisering)
och ett dkat handlingsutrymme (auto-
nomisering) fér kommunerna att orga-
nisera och implementera de offentliga
atagandena (Lindquist 1998). For dldre-
och handikappomsorgens vidkommande
har ett antal statliga reformer under
1990-talet pa olika sitt bidragit till att
kommunernas verksamhets- och omsorg-
sansvar utvidgats (Blomberg, Edebalk
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och Petersson, 1999). I en betraktelse
av (vilfards-) statens organisering menar
Rune Premfors (1998) att utvecklingen
karaktdriseras av en trend mot &kad
autonomi bland de organisationer som
tillsammans utgdr den offentliga sek-
torn (staten). Traditionellt har den
kommunala sjilvstyrelsen inneburit att
organisationer inom staten i vissa avse-
enden framstar som sjilvstindiga (och
ibland olikartade). Under 1990-talet har
emellertid offentliga férvaltningar (och
andra verksamheter inom den offentliga
sektorn) tvingats till eller sjilva valt att
i okad utstrickning betrakta sig som
(fristdende) organisationer (Premfors
1998). Uppluckringen av monopolet
for produktion av vilfirdstjanster och
mdjligheten till friare organisationsfor-
mer inom de offentliga férvaltningarna
ir exempel pa reformer som har skapat
forutsittningar f6r (och bidragit till) att
nya former f6r organisering, kontroll och
styrning utvecklats inom de kommunala
forvaltningarna. I manga kommuner har

7 Adelreformen 1992 syftade bland annat
till att skapa bittre forutsittningar for ett
effektivt resursutnyttjande inom #ldre- och

sjuk-

handikappomsorgen.  Landstingens

hem kommunaliserades och de kommuner
kunde
dven fa o©verta hemsjukvarden Reformen
foljdes under 1994-95 av en handikappre-
form som bl a omfattade lagen om stéd och
service till vissa funktionshindrade (LSS)
och lagen om assistansersittning (LASS)
samt en psykiatrireform (PsykAdel). Med
undantag av akuta sjukvardsinsatser (lands-

som ville efter 6verenskommelse

tingen) har kommunerna idag hela ansvaret
for att de éldres fysiska och psykiska behov
tillgodoses.

mer marknadslika organisationsformer
efterstravats. For ildreomsorgens del
har férandringarna konkret inneburit
att verksamheten i manga kommuner
konkurrensutsatts genom att delar av
verksamheten privatiserats eller lagts
ut pa entreprenad (Socialstyrelsen 1996
och 1999)8. Trydegard (2001) forlagger
genombrottet till aren 1991-95 och dir-
efter har denna mix blivit etablerad.

Nya prioriteringar

Utvecklingen inom dldreomsorgen ger en
tydlig bild av att resurser har prioriterats
om. Fram till mitten av 1970-talet 6kade
tickningsgraden (antalet ildre med hjilp i
relation till det totala antalet dldre i befolk-
ningen) snabbt men direfter har andelen
dldre med hemtjinst minskat kraftigt.
Andelen hjilpta som 1975 utgjorde 25%
av de dldre hade 1996 minskat till 10%.
For jamforelsens skull kan ndmnas att detta
motsvarar dldreomsorgens tickningsgrad i
borjan av 1960-talet. Att dven hemtjinst-
mottagarnas sammansittning fordndrats
avspeglar sig i att den genomsnittliga
hjilptiden fér den som har hemtjinst har
okat visentligt de senaste 15 — 20 aren.

8 En entreprenad innebdr att driftsansvaret
for t ex ett vardboende eller ett hemtjinst-
distrikt overlats till ett privat (icke-offent-
ligt) foretag. En privatisering dger rum nir
kommunen siljer ut en verksamhet eller
helt enkelt upphér med tjinsteproduktio-
nen. I praktiken innebir en privatisering att
kommunerna kdper de vard- och omsorgs-
tjanster de inte lingre sjilva vill (eller kan)
producera. Foér kommunala erfarenheter

och effekter inom #ldreomsorgen under

senare ar se Svensson & Edebalk (2001)
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Idag riktas alltmer av resurserna inom
dldreomsorgen mot ett relativt sett mindre
antal dldre med stora hjilpbehov (Daatland
1997, Sundstrom 1997 och Szebehely
2000). Omvint innebir forskjutningen
mot allt dldre och omvardnadsbehévande
hemtjinsttagare att andelen dldre med mer
vardagliga behov av hjilp (det kommunerna
kallar service) minskar inom &ldreomsor-
gen. I manga kommuner kan utvecklingen
beskrivas som en forskjutning fran en tra-
ditionell socialt inriktad hemtjinst mot en
modern medicinskt orienterad omsorg med
starka inslag av rehabilitering. I praktiken
har en éverflyttning 4gt rum som inneburit
att savil psykiskt som fysiskt sjuka #ldre
ldmnat sjukvarden och i stor utstrickning
aterfinns i den kommunala dldreomsorgens
traditionella omsorgsformer som alder-
domshem och serviceboenden®. Inom #ld-
reomsorgen har prioriteringarna av ildre
med stora vard- och omsorgsbehov medfért
att servicebrukarna fatt limna dldreomsor-
gen (Szebehely, 1998 a, b, ¢ samt Blomberg,
Edebalk och Petersson 1999).

Okad selektivisering

Att hemtjinsten idag inte vinder sig till
alla utan enbart de med omfattande vard-
och omsorgsbehov ir ett tecken pa en
selektivisering. Alla som har ett visst behov
har visserligen ritt att fa detta tillgodosett
men nir antalet med legitima behov ir litet

9 Under senare tid har man i manga kom-
muner borjat anvinda sig av begreppet
vardboende som en gemensam beteckning
for traditionella omsorgsformer t ex alder-
domshem och sjukhem och mer moderna
vardformer som gruppboende fér dementa.

ar det inte sjdlvklart att detta utgodr ett
kriterium pa universalism. Malgruppen
ir inte de fattiga (negativ selektivitet) utan
de med stora behov (positiv selektivitet).
De férindrade anvindarménstren inom
dldreomsorgen uttrycker en férindrad
relation mellan de dldre och deras sociala
nitverk, vilfardsstaten och marknaden.
De visar ocksa att sociala rittigheter inte
innebidr att konflikter om resursernas
fordelning och vilka prioriteringar mellan
olika individer och grupper som ska goras
upphér nir de institutionaliserats. Nir det
giller utformningen och inriktningen av
insatserna kan man mdijligen tala om att en
de-differentiering dgt rum - olika insatser
for dldre med olika behov har ersatts av
likartade insatser for dldre med samma
(vard-) behov. Vad giller vilfirdsstatens
ataganden i stort har Rune Premfors (1998)
hivdat att nagon avdifferentiering inte
skett trots de nedskirningar som &gt rum
de senaste decennierna. For dldreomsor-
gens vidkommande vill vi alltsa hivda det
motsatta.

I en studie fér Socialstyrelsen 1998
(Blomberg, Edebalk & Petersson
a) pekade vi pa att den restriktivare

a

behovsbedémningen  sammanfoéll  med
en byrakratisering av handliggningen.
Forandringen foregicks inte av forind-
rade kommunala riktlinjer (4tminstone
inte skriftliga) eller ny lagstiftning. En
slutsats var att nya kriterier for katego-
riseringen av klienter/brukare utveck-
lats i forvaltningarna som ett svar pa
sparkrav  (budgetstyrning snarare in
riktlinjer) samt for att underlitta sam-

delar

kommunala &ldreomsorgen eller mellan

verkan mellan olika inom den
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organisationer (privata eller kommunala
vardbolag) i de fall

av  hemtjinstmottagarnas

bedémningarna

behov inte
sammanf6ll med tillhandahallandet av
hjélpinsatserna.

Parallellt med byrakratiseringen av
handlaggningsrutinerna indikerade var
studie att efterfragan pa expertkunskap
hade okat. Det gillde savil administrativ
kompetens som specialiserad kunskap om
(de nya) gruppernas problem och behov.
Denna tendens till professionalisering
(i vid mening) av bistandsbedémarna
tog sig uttryck i att dessa genom intern
och extern utbildning tillgodogjorde
sig en gemensam kunskapsbas for sina
bedémningar, dessutom férvintades nya
bistandsbedémare i hég utstrickning ha
en akademiska examen. Det framgick
vidare i var studie att specialiseringen
och standardiseringen (vilka arbetsupp-
gifter och vad som krivs for att utféra
dessa) har ¢kat parallellt med att kraven
pa professionell kompetens har skirpts.
Med viss reservation forefaller det emel-
lertid inte som att bistandshandliggarnas
yrkesutévning kommit att vila pa en pro-
fessionell auktoritet'?. Vilka uppgifterna
ar och hur dessa skall l6sas verkar snarare
vara en fraga om val av organisationsform.
[ den traditionella organiseringen av
dldreomsorgen forenades myndighetsut-
dvningen med ett driftsansvar (jfr ovan).
Dessa arbetsuppgifter dr idag vanligtvis

10T en professionell byrdkrati grundas yrkes-
utdvningen snarare pa den auktoritet den
professionella expertisen ger snarare dn pa
(byrakratiska)

organisationsspecifika regler

(Ahrne 1999).

skilda at. Specialiseringen kan ses som
ett utryck for att bistandsbedémaren
ska kunna fullgéra den huvuduppgift de
vanligen tillskrivs och tillskriver sig sjilva
nidmligen att forbittra rittssikerheten
(pagiende forskning). I vissa kommuner
gar man ett steg lingre och formaliserar
inte bara behovsbedémningen utan stan-
dardiserar ocksa hjilpinsatserna. Detta
innebdr att den ildres behov anpassas
efter de insatser som erbjuds, snarare
an att de individuella hjilpbehoven i sig
ligger till grund for insatsernas samman-
sittning och innehéll. T den offentliga
verksamhetens dialektik, for att anknyta
till Lipsky (1980), har idén om flexibili-
tet som tidigare priglade medborgarens
mote med kommunernas ildreomsorg,
under 1990-talet ersatts av en idé om lika

behandling.

Sociala rattigheter och
medborgarskap

Lat oss nu avslutningsvis gora ett forsck
att operationalisera det sociala medborgar-
skapet for att kunna relatera begreppet till
dldreomsorgens historiska utveckling. Mot
bakgrund av resonemangen i inledningen
har vi valt att beskriva det som ett begrepp
i tre nivaer till vilka vi sokt precisera ope-
rationella nyckelord och empiriska indika-
torer. Nivaerna betraktar tre dimensioner
av de sociala rittigheternas betydelse for
konstruktionen av (och innehallet i) ett
socialt medborgarskap — Att ha en ritt
tighet (formella regler) Att fd sin rittighet
(materialisering) och Att vilja/anse sig ha
rdttigheten (virderingar).
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De formella reglerna (lagar och rikt-
linjer) anger det offentliga ansvarets
granser. Vi tidnker oss hir att politikens
universella styrka star i direkt proportion
till det offentliga ansvarets omfattning.
En selektiv politik innebar att ansvaret
for den enskilde att sjilv tillgodose sina
omsorgsbehov ¢kar. Utvidgningen av det
offentliga omsorgsansvaret under efter
1950 innebar att dldreomsorgen fick karak-
tir av medborgerlig rittighet genom ett
okat offentligt dtagande. Under 1990-talet
ser vi emellertid en omvind utveckling.
Ett minskat offentligt ansvar innebir att
kraven okar pa den aldres sociala nitverk
(framst familjen). Szebehely (2000) visar
pa att resurstilldelningen till dldreomsor-
gen i fasta priser visserligen okat under
perioden 1993-97 men att det i relation
till okningen av antalet dldre innebir
minskade resurser. Med hinvisning till
Batljan och Lagergren (2000) pekar hon pa
att det inte kan motiveras av att de aldres
hilsa och funktionsférmaga forbattrats i
motsvarande grad. Slutsatsen maste bli att
det offentliga ansvarets granser dr under
omprdvning i riktning mot mindre atagan-
den. I en selektiviseringsprocess dkar dven
utrymmet f6r marknadslésningar och fri-
villiga insatser. I var och annan forskning
(Trydegard 2000) framgar tydligt att en

vélfardspluralistisk hallning dr pa vig att
vixa fram. Kommunerna arbetar aktivt for
att dra in frivilliga krafter i omsorgen. Pa
manga hall uppmanas kyrkan och de ildre
sjilva att organisera omsorgsinsatser t ex
besoksverksamhet, liasstunder och ledsa-
garhjalp. Till foljd av ett minskat service-
utbud inom det offentligas ram hinvisas
de ildre i manga kommuner till marknaden
for att losa sina behov av service. Det dr
inte ovanligt att bistandshandliggarna
numera férmedlar kontakten med lokala
stddfirmor och handlare som ar villiga
att hjilpa till med inkép och hemkérning
av matvaror. Vidare forvintas anhériga i
stor utstrackning utféra omsorgsinsatser
som ersittning for eller som komplement
till kommunens ildreomsorg. Detta utgdr
exempel pa hur omtolkningar av ritten till
bistand eller uttryckt pa ett annat sitt hur
behoven »kan tillgodoses pa annat sitt« kan
minska det kommunala omsorgsansvaret. I
kommunernas tillimpning av socialtjinst-
lagens bistandsparagraf ersitts det offent-
liga omsorgsansvaret i okad utstrickning
av en subsidiaritetsprincip som vigledande
norm, vilket ocksa aterspeglas i forind-
ringen av bistandparagrafen 1998.

I relation till materialiseringen anvinder
vi oss av tolkningsféretride som nyckelord.
Med detta avser vi i vilken utstrdckning

Niva Nyckelord Indikator
Formella regler . 4 .
(Att ha en rittighet) Det offentliga ansvarets granser Omsorgens utfrare
Materialisering e Professionsmakt
(Att fa sin rattighet) Tolkningsforetrade Byrékratisering
Varderingar o Klyfta mellan férvantningar och
(Attvilja/anse sig ha Legitimitet faktiskt utfall
rattigheten) axtiskt utta
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brukaren sjilv ges méijlighet att paverka
formuleringen av sitt behov och utform-
ningen av insatser. Uppkomsten av ett
omsorgsyrke innebir en dkande professio-
nalisering och professionsmakt. De yrkes-
verksamma tillskriver sig och tillskrivs
i denna process en okad auktoritet vad
giller att veta bist vilka de behov dr som
ska tillgodoses och vilka insatser som ar
bist limpade. Parallellt med en professio-
nalisering (i vid mening) har administratio-
nen inom den kommunala idldreomsorgen
byrakratiserats och i vissa fall har dven de
hjélpinsatser kommunen erbjuder standar-
diserats (t ex med avseende pa omfattning,
inriktning och arbetssitt). I flera av de
kommuner vi undersoker finns tecken pa
att bedémningarna i allt stérre utstriack-
ning regleras av organisationsbestimda
klientgrupper och forutbestimda service-
insatser (jfr Hasenfeld 1983). En byrakra-
tisering av handléggningen innebér i detta
fall en formalisering. Byrakratiseringen
som syftar till formell lika behandling (och
ransonering av resurser) leder (i basta fall)
till att rattsikerheten for den enskilde dkar
samtidigt minskar emellertid de &ldres
mdijligheter att fa gehor for sin individuella
situation. En indikation pé att det verkligen
har skett en férandring pa detta omrade 4r
att bistandsbedémare med lang erfaren-
het i véra intervjuer (pagaende forskning)
uttrycker ett problem med att man inte
kan vara lika flexibel som tidigare i rela-
tion till de dldre. Bistaindsbedémare med
kort erfarenhet (men vilutbildade) inom
dldreomsorgen dr i hog grad upptagna av
att gora formellt ritt.

Antoinette Hetzler (1994) har i sina
studier av hur f6rsikringskassan tillimpar

ritten till handikappersittning visat att
handlaggningsrutinerna pa vissa kassor
karaktériseras av att individer betraktas
och bemdts som subjekt (dialogménster),
medan praxis pa andra stillen foljer ett
minimalistiskt monster vilket innebir att
individerna behandlas som objekt (i rela-
tion till myndighetsutévningen). Hetzler
knyter de olika tillimpningsménstren till
det sociala medborgarskapet genom att
dessa bidrar till att forma det hon kallar
»den offentliga identiteten«. Den offent-
liga identiteten (eller medborgarskapets
innehall) skapas i linken mellan den sub-
jektiva upplevelsen av en rittighets status
och rittighetens faktiska (objektiva) inne-
hall. Det senare bestidms bl a av hur olika
myndigheter (som t ex férsikringskassan)
tillimpar regelsystemen (se Hetzleraa ;s
20ff).

I de kommuner vi undersdker finner vi
ocksa att professionella normer inkorpore-
ras i dldreomsorgens malformuleringar och
riktlinjer. En trend ir att ett (traditionellt)
omsorgsorienterat synsitt dr pa vig att
ersittas av ett (modernt) rehabiliterande
och omvardnadsorienterat synsitt (Blom-
berg, Edebalk & Petersson a a). Denna pro-
cess har paskyndats genom Adel-reformen
i s motto att sjukvarden gjort en tydligare
entré i dldreomsorgen. Ett rehabiliterande
arbets- och synsitt anknyter teoretiskt
till det salutogena perspektivet, vilket tar
utgangspunkten i att alla insatser skall
ta sikte pa att halla det friska vid liv. En
praktisk konsekvens av detta synsitt ar att
man kan argumentera for att serviceinsat-
ser inte motverkar utan snarare paskyndar
omsorgsbehovets tillvixt. Den dldre ska
gora s mycket han eller hon kan sjilv. Den
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professionellt motiverade minskningen av
dldreomsorgsinsatser har inte svart att fa
ett politiskt gehor.

Nér professionella normer tillats styra
en offentliga dldreomsorgens inriktning
och omfattning och handliggningen av
behovsbedémningen byrakratiseras mins-
kar utrymmet fér den enskilde att vara
delaktig. Sett ur vart perspektiv dr det en
indikation pé att det sociala medborgar-
skapet forsvagats.

Slutligen ar de virderingar som kring-
girdar dldreomsorgen betydelsefulla for
dess legitimitet i samhillet. Under den
forsta perioden utgjordes malgruppen
fér dldreomsorgen av sjuka och fattiga.
Den omvandling av dldreomsorgen som
skedde under mellanperioden medférde
en dramatisk f6randring och nu kom alla
dldre att bade fa ritt till och med tiden
anse sig ha/vilja ha ritt till dldreomsorg.
[ statistiken &ver brukare kan man utlisa
dess okande popularitet. Denna nya syn
var naturligtvis framfor allt sprungen ur
politikens nya materiella innehall. Det dr
litt att se den dialektik som préglar sam-
bandet mellan virderingar och politikens
utformning.

Under den senaste 10-15-arsperioden
har dldreomsorgen aterigen borjat vinda sig
mot gruppen sjuka medan de med mindre
omsorgsbehov stings ute. Klyftan mellan
vad éldre idag anser sig ha ritt till och vad
man faktiskt har (far) ratt till r kanske pa
vig att vidgas och dirmed tilliten till dldre-
omsorgen. En indikation pa en sadan klyfta
dr att ett stort antal individer som beviljats
bistand inte far detta verkstillt. I princip
kan man inte tala om universella rittigheter
nir det finns kder (Stjernd 1999). Vidare

ansoker individer om hjilpinsatser som inte
lingre tillhandahalls. Andra tar vissa hjilp-
inslag fér givna men blir utan till foljd av att
man inte formellt ansékt om dem (paga-
ende forskning). Under den sista perioden
har ocksa #ldreomsorgens kvalitet ifraga-
satts i media. Detta skulle ocksa kunna tas
som intikt for en dkande klyfta mellan de
institutionaliserade foérvintningarna och
de materialiserade rittigheterna. Speciellt
de privata utférarna har blivit utsatta
for kritisk granskning och olika former
av »missférhallanden« har uppmirksam-
mats. Arbetstempot, arbetsformerna och
arbetsmiljén inom dldreomsorgen har ocksa
problematiserats och fragan har stillts om
de kvantitativa nedskidrningarna gar ut
over det kvalitativa arbetet inom omsorgen.
Huruvida dessa omstindigheter paverkat
synen pa den offentliga dldreomsorgen &r
omdijligt att uttala sig om. En indikation
pa att sa kan vara fallet 4r emellertid den
okade misstro som under 1990-talet méan-
niskor riktat mot politiker och det politiska
systemet (Moller 1998).

Avslutning

Marshalls analys av det sociala medbor-
garskapets materialisering stannar i stor
vid den

dimensionen. Fér denne bestar det sociala

utstrickning legala/formella
medborgarskapet av en formell status rela-
terad till lagfista rittigheter. Var utgangs-
punkt i denna artikel &r, vilket redan torde
ha framgétt, att man 4ven maste begrunda
hur rittigheterna materialiseras och vilka
forvintningarna kring dem som institu-
tionaliseras for att bestimma det sociala
medborgarskapet. Vi har lyft in begrep-
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pen tolkningsforetride och legitimitet i
analysen som centrala indikatorer fér dess
bestimning.

Gynnerstedt (2001) har bidragit med
att analysera det sociala medborgarskapet
i relation till LSS-lagstiftningen. I denna
artikel har vi granskat dldreomsorgens
omvandling utifran tidmligen likartade
analytiska utgangspunkter. Artikelns upp-
gift har varit att bade ge en genomlysning
av ildreomsorgen utifrdan begreppsparen
socialt medborgarskap och sociala rittighe-
ter men ocksa som Gynnerstedt bidra med
att konkretisera Marshalls ursprungliga
begrepp for en analys av den sociala servi-
cen.

Omvandlingen av dldreomsorgen under
1990-talets senare del kan ses som en pro-
cess dar bistandsprévningen i dkande grad
formaliserats och idldreomsorgstjinsterna
standardiserats. Denna dndring av praxis
har medfért preciseringar av den enskildes
rdttigheter inom ramlagstiftningen. Dennya
professionella gruppen bistindsbedémare
har med sin administrativa/byrékratiska
kompetensprofil blivit en link som bidragit
till detta. Man kan siga att de sociala ritt-
tigheterna stirkts inom dldreomsorgen — de
har blivit synligare och mer precisa och
kanske mindre godtyckliga. Emellertid har
detta skett parallellt med att de dldres egna
problemformuleringar (tolkningsféretrade
— bade vad giller omfattning och inrikt-
ning) i 6kad grad fatt sta tillbaka organisa-
tionsbestdmda kriterier for kategorisering
och sortering av hjilptagare uttryckta i
bistandsbedémarnas granskning av behov
och beslut om bistand. Ocksa en ¢kande
klyfta mellan vad man som medborgare
forvéntar sig och vad man faktiskt far tycks

ha uppstatt. Det 4r pagaende forandringar
i organiseringen som avgor i vilken riktning
det sociala medborgarskapet transforme-
ras. Slutsatsen av var argumentation ger
vid handen att parallellt med att de sociala
rittigheterna (rétten till bistand) pa ett for-
mellt plan preciserats och i denna mening
stiarkts har det sociala medborgarskapet
urholkats inom den svenska dldreomsorgen.
Vart exempel visar pa att man inte a priori
kan utga fran att mer preciserade formella
rittigheter bidrar till att 6ka det sociala
medborgarskapets innehall.

Inom dldreomsorgen infors idag i manga
kommuner s k omsorgsgarantier. De inne-
haller bade administrativa element exem-
pelvis tidsgrinser for nir en handliggning
maste ha skett och konkreta 15ften om
insatser eller m a o utsagor om det materi-
ella innehallet exempelvis att individen har
ritt till att vistas utomhus en gang i veckan
(Omsorgsgarantier inom dldre- och handi-
kappomsorgen. Givle kommun 2001). Det
kan mycket vil visa sig att garantin blir en
del i en fortsatt formalisering av bedom-
ningskriterier och standardisering av insat-
ser. Trots det flotta ordvalet kan garantin
generellt sett leda till en férsimring for de
dldre om de »atminstone«-formuleringar de
innehaller blir standardnormer snarare dn
minimigarantier
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Summary

Public care of the elderly as a part of social citizenship

Drawing on T. H. Marshall, the notion of
social citizenship is applied in this article
to the development of public care for the
elderly in Sweden. Initially a historical
résumé clarifies the change of elder care
in Sweden as a move from a residual arrang-
ement with its roots in the poor laws of
the nineteenth century to become, during
the 1960s and 1970s, an institutionalized
public service commonly used by elderly
citizens. It is shown, however, that during
the 1990s features from the old model were
recaptured through changes in the organi-
zation and practices of care delivery. The

authors construct a model for making the
term citizenship operational by the use of
three dimensions regarding access, assess-
ment and legitimacy. Leaning on empirical
data (mostly interviews) from ongoing
research in eight Swedish municipalities, it
is shown that parallel to a formal strengthe-
ning of rights in elder care, the status of
citizenship is weakened. This somewhat
paradoxical conclusion is built around
the necessity of distinguishing the formal
status of social rights from the qualitative
aspects of social citizenship.
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