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Omorganisationer, kvalitet
och arbetsmiljo i hemtjinsten
under 1990-talet

Omorganisationer i form av marknadsorienterade bestallar-utforar-
modeller och effektivisering har sedan borjan av 1990-talet fatt
mycket stor omfattning inom offentlig sektor. De startade utan
nagra vetenskapliga stod for att de nya formerna skulle resultera i
battre kvalitet i tjansterna. Resultat fran en tioarig empirisk studie
inom hemtjansten pekar i stort pa ingen eller negativ inverkan pa
arbetsmiljon och omsorgsarbetets kvalitet.

Under1990-talet har en rad omorganisationer
foretagits i den offentliga sektorn i Sverige.
Mest framtridande och omdebatterat har
varit ett genomslag av marknadsekono-
miska tankegingar vilka inneburit att delar
av offentlig verksamhet utférts av privata
foretag (Montin 1995). Hemtjinsten har
en nyckelroll i omsorgen om idldre i deras
egna hem och illustrerar konsekvenserna
av omorganisationerna inom den offentliga
sektorn under ifrigavarande period. For-
utom privatisering har ledningsstrukturen
och formerna f6r beddmning av de dldres
hjilpbehov forindrats (Socialstyrelsen 1994,
2000, 2004). Konsekvenserna f6r omsorgs-
kvaliteten och f6r arbetsmiljon av dessa for-

Eric Olsson ir professor i socialt arbete
vid Socialhégskolan i Lund. Bengt
Ingvad ir fil dr i socialt arbete och verk-
sam som forskare vid Socialhgskolan i
Lund. Eric.Olsson@soch.lu.se

dndringar har inte tidigare varit féremal fr
nigra omfattande vetenskapliga studier.

Vi har under 1990-talet genomfért en
longitudinell studie av organisationsfor-
indringar och deras konsekvenser for
omsorgskvalitet och arbetsmiljé inom hem-
tjdnsten. [ denna artikel beskriver vi de olika
formerna av organisationsforindringar som
dgt rum och presenterar resultaten frin
var studie. Studiens metoder och resultat
har mer ingdende presenterats i tidigare
arbeten (Ingvad 2003; Ingvad m fl 200s;
Olsson & Ingvad 2000, 2001; Olsson m f]
1995, 2005).

Hemtjidnst och institutionell vird for
dldre vixte i omfattning under 1960-talet
fram till slutet av 1970-talet. Direfter har
bida formerna av omsorg minskat i om-
fattning under 1980- och 1990-talet trots
att proportionen av personer dver 80 ar har
okat med 60 procent sedan 1980. Denna
utveckling har lett till act m&nga fler mycket
gamla och sjuka gamla erhaller omsorg och
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vard i sitt eget hem. Hemtjidnsten utfors av
véirdbitriden och omfattar hushéllshjilp
(sisom stidning och matlagning) och per-
sonlig vird (sdsom paklidning och dusch)
samt social kontakt (Ingvad 2003).

Den offentliga organisationen

I sin si kallade dominteori hivdar Kou-
zes och Mico (1979) att den offentliga
organisationen bestdr av fyra dominer:
politisk, administrativ, professionell samt
brukarnas domin. Dessa utgor inte enbart
funktionella delar av organisationen utan
ocksd intressegrupperingar som med olika
strategier strivar efter kontroll dver organi-
sationen och dess verksamhet (Olsson 1988).
Inom varje domin utvecklas en specifik
“verklighetssyn” som i organisationen leder
till olikheter i syn p& mélsittning, arbetsme-
toder, problemldsning och férindringsmal
(Borgert 1992; Kronvall m fl 1991; Olsson
& Ingvad 2000). Det uppstér ofta spinning
och konflikter mellan dominerna. Politiker
ska besluta 6ver organisationens malsitt-
ning och den administrativa dominen
formulerar regler for och kontrollerar verk-
samheten. Den administrativa dominen
efterstrivar kontroll 6ver den professionella
dominen samtidigt som man inom denna
forsoker skapa en relativ handlingsfrihet for
att kunna uppfylla den enskilde brukarens
behov (jmf Szulkin 1989). Den offentliga
organisationen tenderar att utveckla en
hég grad av hierarki dir kommunikationen
frimst gar frén toppen och nerdt vilket 6kar
spanningen i organisationen och innebir
att konflikthantering mellan dominerna
kan bli svar. Olsson (1988) har visat hur
konflikter i samband med férindringar
inom en psykiatrisk organisation fick de-
struktiva konsekvenser i samspelet mellan
domiinerna.

Under 1980-talet och bérjan av 1990-
talet utsattes de offentliga organisationerna
i Sverige for stark kritik av politiker och
forskare (Blomquist & Rothstein 2000;
Kronvall m fl 1991). Den administrativa
dominen ansdgs ha vuxit ohimmat. Den
professionella dominen ansags inte ha
tillrickligt inflytande pa sin arbetssitua-
tion med negativa konsekvenser bade for
arbetets kvalitet och for arbetstrivsel (Bro-
strom 1991). Kritik riktades ocksi mot den
politiska styrningen som ansdgs behova bli
tydligare och mera renodlad. Den offentliga
sektorn ansdgs ocksd vara alltfor fragmente-
rad dir olika verksamheter utférde samma
uppgifter eller var déligt samordnade. Det
framfordes ocksa att organisationerna inte
gav den enskilde medborgaren méjligheter
att gora egna val. Utifrin marknadstinkan-
de betonades bristen pd konkurrens, vilken
i sig ansdgs kunna driva fram bicttre service
till exempel for de dldre. Under inflytande
fran en ekonomisk kris i samhillet i bérjan
av 1990-talet framférdes ocksa ett krav pd
att den offentliga sektorn borde bli mera
kostnadseffektiv.

1990-talets
forandringsstravanden

Kritiken mot offentlig sektor och en politisk
omorientering mot nyliberalism i Sverige
drev fram en omfattande f6rindringspro-
cess inom offentlig sekeor under slutet av
1980o-talet och under 1990-talet. En rad
olika férindringar igdngsattes i stort sett i
landets samtliga kommuner. Férindrings-
modellerna och motiven for dessa diskute-
ras hir utifrin hemtjinsten som exempel
(sammanfattning i tabell 1).

Olika verksamheter samorganiseras for
att uppnd 6kad kvalitet, bittre effektivitet
och kostnadsvinster. Detta var maélet for
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ADEL, en reform som foreskrev samordning
av hemsjukvard och social service, bland an-
nat hemtjinsten (Proposition 1990/1991:14;
Socialutskottets betinkande 1990/91:9;
SOU 1987:21). Reformen inférdes 1992 och
innebar att hemtjinstpersonalen férutom
hushallshjilp och personlig service skulle
utfora viss medicinsk omvardnad.

En marknadsmodell med uppdelning
i bestiillare och utforare introducerades for
omsorg om ildre i ndgra kommuner i bérjan
av 1990-talet (se Andersen 2000; Johnson
& Cullen 2000). Politiker begrinsade sitt
ansvar till att bestilla och upphandla service
och vérd i enlighet med en bedémning av
medborgarnas behov. Deras ansvar for de
utférande organisationerna reducerades.
Modellen har fate olika utformning i olika
kommuner. I renodlad form innebir den att
service, omsorg och vérd liggs ut pd entre-
prenad till privata eller offentliga utforare.
Administrationen av den offentliga servicen
delas upp. En offentlig tjinsteman bedémer
de ildres behov av service och omsorg och
ska bevaka mottagarens intressen. Det utf6-
rande foretaget har ansvar for utférandet av
omsorgen och f6r ledning, personal och ar-
betsmilj. Argumenten for modellen dr att
man kan uppna storre flexibilitet gillande
vard- och omsorgsresurserna. Privata foretag

har argumenterat for att deras existens pa
marknaden ger de ildre storre valmojlighe-
ter (Andersen 2000). De privata foretagen
har under 1990-talet bérjat anvinda poli-
tiska i stillet for ekonomiska argument fér
att komma in pd marknaden. Senare under
2000-talets inledning har en uppdelning av
hemtjinstens arbetsuppgifter skett dir till
exempel stidning och matdistribution liggs
ut pd entreprenad medan personlig omsorg
utférs av offentlig verksamhet.

Ytterligare ett argument for forindring-
arna har varit att tillgodose den enskildes
rittigheter och méjligheter att géra egna
val. I den traditionella hemtjinstorgani-
sationen har arbetsledaren ocksd utfort
behovsbedémningar och bestimt hjilpin-
satsens omfattning for de ildre. I manga
kommuner har bestillar/utfsrarmodellen
inforts utan konkurrensutsittning for att
den anses bittre tillgodose den enskildes
rittigheter. Modellen 4r dé inte en renodlad
marknadsmodell utan enbart en separation
av ordergivning frén utférandet. Ansvaret
for ordergivningen har tilldelats en speciell
tjiinsteman (bistdindshandldggare) som be-
démer behovet och hjilpens omfattning
(Fuglsang 2001). Det har framforts att
medborgarens rittigheter tillgodoses bist
om den enskilde virdtagaren sjilv kan vilja

Tabell 1. Forindringar och omorganisationer inom dldreomsorgen under 1990-talet.

Madl

Fordndringsmodeller

Samordning

Konkurrens, effektiv ledning
och lagre kostnader
(marknadsideologi)

Medborgarrattigheter

och medborgarinflytande
Kundvalssystem
Brukarkooperativ

Effektiv arbetsorganisation Resultatenheter

ADEL — samordning social service och hemsjukvard (lagstadgad reform)

Marknads- och kvasimarknadsmodeller
Bestallar/utforarmodellen

Bestillar/utforarmodellen
Behovsbedomning av speciella tjansteman

Utplattning — farre nivaer i hierarkin och “effektivt” ledarskap
Sjalvstyrande arbetsgrupper
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vem som ska utféra omsorgen. Kundval och
Gldrepeng ir exempel pé sddana idéer som
for nirvarande provas i ndgra kommuner.
Den enskilde virdtagaren fir d4 vilja vem
som ska utfora hjilpen eller virden bland
flera foretag.

Oberoende av marknadstinkandet har
andra forindringsidéer framférts frén or-
ganisationsforskare och ledningsexpertis.
Dessa bygger frimst pa kritiken mot admi-
nistrationen i organisationerna. Kréngliga
beslutsvigar, tung hierarki och brist pa
mojligheter till sjilvstindiga initiativ frdn
personalen ska botas genom ett minskat an-
tal nivder och storre sjilvstindighet for varje
arbetsenhet. I nigra kommuner har sjilvsty-
rande eller autonoma arbetsgrupper inforts
(Wolmesjo 2005). Denna process brukar
benimnas utplattning och féljden har
oftast blivit firre arbetsledare med ansvar
for fler anstillda eller flera arbetsgrupper.
En form av denna typ av effektivisering ir
s4 kallade resultatenheter dir en liten enhet
ges majligheter att forfoga ganska fritt Gver
en budget och inom dennas ram utfora ett
bestimt arbete. De olika féretag som utfor
tjanster i bestillar/utférarmodellen kan
sdledes ha en arbetsorganisation med olika
uppbyggnad. I organisationslitteraturen har
dessa effektiviseringsidéer ofta diskuterats
under en paraplyterm: "New Public Mana-
gement” (Blomberg 2004; Hood 1995).

Ett motiv som péaverkat alla omorga-
nisationer inom idldreomsorgen under
1990-talet har varit de 6kade kostnaderna.
En anledning till dessa 4r att andelen éldre
successivt dkar i sambhillet. Diskussionen
om organisationen av dldreomsorgen under
1990-talet har koncentrerats kring hur kost-
naderna ska kunna sinkas snarare in hur
virdens kvalitet ska kunna héjas, troligen
for att det 4r ldttare att mita kostnader in
att mita omsorgens kvalitet (Jackson 2001).

Konkurrensutsittning har ansetts tvinga
fram lagre priser och resultatenheter géra
de anstillda mera kostnadsmedvetna och
aktiva i besparingsstrivanden. Inom ildre-
omsorgen har besparingsprogrammen tagit
sig uttryck i neddragningar och koncentra-
tion av resurserna till de mest hjilpbeho-
vande. Hogre krav for att erhélla hjilp har
formulerats och avgifterna har héjts. Denna
gradvis férindrade situation innebir att det
dr svart att jimfora konsekvenserna av olika
organisationsférindringar och reformer i sig
over tiden. Arbetsmiljon har férindrats till
foljd av férandringen av vardtagargruppens
sammansittning (Dellve 2003).
Forbittring av arbetsmiljon har sillan
framf6rts som ett motiv fr 199o-talets om-
organisationer av dldreomsorgen. Motiven
har frimst varit att uppna effektivare arbete
eller kostnadsreduktion. I den renodlade
bestillar/utférarmodellen med konkur-
rensutsittning blir arbetsmiljon en friga
for det utforande foretaget. Politiker och
administratorer i kommunerna har i denna
modell inte tagit det omedelbara ansvaret
for personalens hilsa. Konkurrensen pé
marknaden forvintas ge incitament for
foretagen att skapa en god arbetsmiljo. Ett
tecken pd att en mera péfrestande arbets-
situation utvecklats till bérjan av det nya
millenniet ir att andelen sjukskrivna i ar-
betsstyrkan inom hemtjinsten okat till en
mycket hdg nivé (Dellve m fl 2004).

En longitudinell studie
av kvaliteten i hemtjinsten
under 1990-talet

Material och metoder

Vir studie av organisationsférindringar
inom hemtjinsten under 1990-talet (Olsson
& Ingvad 2000) har omfattat sju distrikt i
tre kommuner (se tabell 2). Kommunerna

Arbetsmarknad & Arbetsliv, drg 12, nr 1, vdaren 2006

8



Omorganisationer, kvalitet och arbetsmiljo i hemtjdnsten under | 990-talet

har valts for att representera de vanligaste
typerna av kommuner i Sverige med hiansyn
till storlek och geografiska karakeeristika.
Kommun A ir en ganska liten kommun
(cirka 9 0oo invdnare) med en centralort
med en dominerande industri omgiven av
skogbevuxen glesbygd. Kommun B (cirka
25 000 invénare) har en liten stad omgiven
av slittbygd. Kommun C idr en stor stad
(cirka 250 000 invénare). De f6rindringar
som diskuterats ovan har genomforts i olika
utstrickning och i olika take i distrikten.
I tva distrike (Privaten I och Privaten II)
har hemtjinsten lagts ut pa entreprenad
till privata foretag. Ett av dessa (Privaten
II) har dtergdce till offentlig drift. T ett
distrikt (Kommunal) har bestillar/utférar-
modellen tillimpats utan entreprenad fran
starten av studien. I tv distrikt i kommun
B plattades organisationen ut radikalt vid
starten av var studie. Dessa distrikt har vid
millenniumskiftet fitt en mindre utplattad
karaktir och speciella bistindsbedomare
har inférts. I den mindre kommunen (A)

arbetade distrikten enligt en traditionell
modell frin starten av studien. Hir har
speciella bistindsbedémare ocksa inforts
fran 2001. Totalt omfattar studien cirka 150
vardbitriden och cirka soo virdtagare.

Genom att jimfora distrikten vid bor-
jan, mitten och slutet av 1990-talet har vi
undersokt konsekvenserna av organisa-
tionsférindringarna. Vi har dels undersoke
skillnader i kvalitet mellan distrikten, dels
hur kvalitetsutvecklingen ter sig i de olika
organisationslosningarna. Vi har definierat
kvaliteten i hemtjinsten i tre kategorier:
Kommunikationen i organisationen, arbets-
miljin och omsorgsarbetet.

Kommunikationen i organisationen har un-
dersokts genom studier av dokument och
intervjuer med politiker, administratorer
och arbetsledare. Personalpolitik gillande
arbetsmiljé och personalens kompetens
samt forindringsstrategier i att samordna
olika intressen i organisationen i samband
med forindringar har bedémts genom

Tabell 2. De studerade distrikten och organisationsformerna i dessa.

Distrikt Organisationsformer

Ekvallen (1 200 inv); ~ Sma autonoma arbetsgrupper, “traditionell organisation” 1993-2001. Ar 2001
Kommun A delning i bestallar-utforarorganisation utan konkurrensutsattning.

Moheden (3 000 inv); Sma arbetsgrupper, “traditionell organisation” 1993-2001. 1996 omorganise-
Kommun A ring av arbetsgrupperna och férandring av deras ansvarsomraden. Ar 2001

delning i bestallar-utférarorganisation utan konkurrensutsattning.

Centrum (3 000 inv);
Kommun B

Utplattning av organisationen 1992. 1996 delning i bestillar-utforarorganisa-
tion utan konkurrensutsattning. Forstarkt arbetsledarskap 1998.Arbets-

gruppen delas i mindre grupper 2001.

Slatten (1 400 inv);
Kommun B

Utplattning av organisationen 1992. Ar 1996 delning i bestallar-utforar-
organisation utan konkurrensutsattning. 1997 sammanslagning av distriktets

Privaten | (3 000 inv);
Kommun B

Kommunal (5 000 inv);
Kommun C

Privaten Il (6 000 inv);
Kommun C

tva arbetsgrupper. Forstarkt arbetsledarskap 1998.
1992 konkurrensutsattning. Drivet av ett privat foretag under hela studietiden.

Fran 1993 bestillar-utforarorganisation med kommunal drift. Atskilliga forand-
ringar av administration och sammansattning av arbetsgrupper under studie-
perioden. 2001 mindre arbetsgrupper och forstarkt arbetsledning.

Bestillar-utforarmodell fran 1993 med konkurrensutsittning. Drivet av tva
privata foretag fran 1993 respektive 1997. Kommunal drift fran 2001.
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kvalitativ analys (Olsson & Ingvad 2000).
Forindringsstrategierna indelas i maktstra-
tegier, defensiva strategier och samverkans-
strategier (Kronvall m fl 1991).

Arbetsmiljon har studerats med hjilp av
frageformulir, intervjuer med personal och
observation av arbetsgruppsméten och om-
fattar tre aspekter. Personalens inflytande vid
arbetsméten har studerats genom observa-
tion. Gruppklimatet i arbetsgruppen har stu-
derats genom en standardiserad metod som
bygger pd en adjektivlista (Olsson & Ingvad
2000, 2001; Olsson m fl 1995). Klimatet kan
bedémas som 6ppet, sammanhallet, stabilt
eller i ett tillstdnd av konflikt (se Olsson &
Ingvad 2000). Gruppklimatet har i tidigare
studier visat sig ha meningsfulla samband
med olika aspekter pa arbetsmiljon sisom
yrkesidentitet och méjligheter att ta egna
initiativ (Olsson & Ingvad 2000). Arbets-
belastningen studeras genom vardtagarnas
omsorgsbehov och personalens skattning
av det emotionella klimatet i relationen
till virdtagarna (se Olsson & Ingvad 2000,
2001).

Omsorgens kvalitet har studerats genom
frageformulir, intervjuer och observation.
Hir har tre aspekter bedomts. Kontinuiteten
i omsorgen bedéms utifrin antalet olika
vardgivare som besoker virdtagaren. Om-

sorgsklimatet bedéms utifrdn vardtagarens
upplevelse av relationen till vardbitridena.
Detta kan betecknas som vinskapligt, ratio-
nellt, emotionellt eller osikert och har 1
tidigare studier visat sig utgéra en central
kvalitetsaspekt pad omsorgen (se Olsson &
Ingvad 2000, 2001). Delaktighet beddms
som vardtagarens mojlighet att pdverka
utférandet av hjilpinsatsen.

Undersékningarna genomfordes fyra
ginger under en tiodrsperiod. 1993 genom-
fordes enbart studier av organisationskom-
munikation och arbetsmilj. 1995, 1997 och
2002/2003 studerades samtliga kvalitetska-
tegorier.

Resultat

For att kunna jimf6ra kvaliteten i de olika
distrikten beriknades ett index for varje
kvalitetskategori vars summa utgdr ett gene-
rellt kvalitetsindex. Indexen baserades pa
de kvalitativa och kvantitativa analyserna
fran de olika studierna som beskrivits ovan
(for mer ingdende beskrivning se Olsson &
Ingvad 2000) och varierar fran -1 till +1 for
samtliga aspekter.

Resultaten i de olika distrikten vid
undersokningstillfillena f6r det generella
kvalitetsindexet presenteras i tabell 3. Vi
kan utlisa en forsimring av kvalitetsindexet

Tabell 3. Kvaliteten i samtliga distrikt vid olika undersokningstillfallen. Det hogsta indexvardet ar 10

och det lagsta mojliga —10.

Generellt kvalitetsindex
(summan av samtliga kvalitetsindex)

Distrikt 1995 1997 2002/03
Ekvallen, kommun A (1 200 invanare) 6 6 2
Moheden, kommun A (3 000 invanare) | -1 -3
Centrum, Kommun B (3 000 invanare) -7 -6 -5
Slatten Kommun B (1 400 invanare) | -4 2
Privaten |, kommun B (3 000 invanare) -5 -3 -10
Kommunal, Kommun C (5 000 invanare) -3 -4 -5
Privaten Il, Kommun C (6 000 invanare) -1 -5 -7

a.inkompletta data
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under 1990-talet vilket frimst kan tillskrivas
negativa forindringar av arbetsmiljo- och
omsorgskvalitetsindexet. Denna tendens ir
mest framtridande i de tva storstadsdistrik-
ten (Ingvad m fl 2005; Olsson m fl 2005)
och kan bero pd att hjilpen frimst ges till
dem som har stérst hjilpbehov vilket med-
for pafrestningar i virdarbetet. Detta hor
ocksd samman med besparingsstrivanden
inom ildreomsorgen under studieperioden.
De tvi distrikten med offentlig verksamhet
i kommun B har emellertid en ndgot bittre
kvalitet 2002/2003 in tidigare vilket kan
bero pa den forstirkning av ledarskapet som
genomforts i dessa bada distrike i slutet av
1990-talet.

En jimférelse mellan distrikten med
olika organisation och olika organisations-
forindringar visar en ndgot tvetydig bild.
Ekvallen med traditionell organisation,
smd autonoma arbetsgrupper och god
ledartillginglighet har den bista kvaliteten
som framgar av tabell 3. Distriktet har hogre
kvalitet dn de 6vriga distrikten angdende i
stort sett samtliga kvalitetskategorier, fram-
for allt omsorgsarbetet och arbetsmiljon.
Kvaliteten sjunker emellertid vid det sista
micttillfallet vilket kan bero pd att organisa-
tionen har svarigheter att hantera konflikter
mellan ledningsnivderna som uppstod i
samband med inférandet av speciella bi-
standshandliggare i kommunen.

Utplattning av organisationen fir ne-
gativa konsekvenser for kvaliteten, vilket
illustreras av Centrum i kommun B. En
storre andel av vdrdtagarna jimfért med
alla 6vriga distrikt bedémer 1995 och 1997
omsorgsklimatet som osikert. Distriktet
visar en forbittring av det generella indexet
2002/2003 men har dock fortfarande ett
negativt virde. Denna férindring kan bero
pa en forstirkning av ledarskapet och en
omorganisation till mindre arbetsgrupper.

Entreprenad till privata foretag fir inte
entydiga konsekvenser for kvaliteten. Pri-
vaten II dr ndgot bittre dn den offentliga
verksamheten i samma kommun 1995 men
denna skillnad férsvinner vid nista mértill-
fille. Det generella indexet sjunker dven tll
det sista mittillfiller dd distriktet atergate
till offentlig verksamhet. Detta kan vara
en konsekvens av att distriktet genomgatt
mdnga forindringar under studieperioden.
For Privaten I genomférdes inte studien i
sin helhet frin bérjan av undersokningspe-
rioden varfor data fran de forsta studietill-
fallena ir inkompletta. Det har emellertid
2002/2003 det ldgsta virdet av alla distrike
vid samtliga studietillfillena. Sarskilt beds-
mer vardtagarna omsorgsklimatet avsevirt
mera negativt 2002/2003 in tidigare. Dessa
resultat korresponderar med kritiken mot
privata foretag att dessa startar med hog
kvalitet for att ta marknadsandelar och
sedan genomfor ekonomiska nedskirningar
for att oka vinsten. Den offentliga verk-
samheten i Kommunal péverkas negativt
av privatiseringen av distriktet Privaten IT
och andra distrikt i storstaden genom att en
konkurrens om personalen uppstar. Yngre
vardbitriden sokte sig till de nyfodda pri-
vata féretagen. Dirfor hojdes medeldldern i
personalen i distrikten med offentlig drift.

Delningen av organisationen i en bestil-
lardel och en utf6rardel tillimpades i de tvd
distrikten i kommun C frin 1992. Detta gav
upphov till ett kommunikationsgap (Olsson
& Ingvad 2000). Det uppstod missforstdnd
eftersom bestillningen meddelades i form
av ett fax till den utférande arbetsgruppen.
I de bida andra kommunerna genomfordes
denna uppdelning 200r. Sirskilt i kommun
A uppstod konflikter mellan olika nivéer
i ledningen som en konsekvens av denna
omorganisation. Vid intervjuer 2002 visade
det sig att bistdindshandliggarna i samtliga
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kommuner inte hade ndgon tid for att folja
upp och utvirdera sina bestillningar. Detta
betyder att den forvintade effekten av bittre
rittssikerhet for den enskilde vardtagaren
inte kan anses uppnadd.

For en ytterligare statistisk analys av
resultaten har korrelationskoefficienter
mellan vissa organisationskarakteristika och
kvalitetsindexen beriknats.

Organisationerna karaktiriseras genom
foljande variabler:

1. Kommun- och distriktsstorlek beskrivs i
tusental invinare.
2. Graden av delad organisation beskrivs i
tre nivéer: Traditionell organisation utan
bestillar-utférarorganisation (1); Bestil-
lar-utférarorganisation utan konkurrens-
utsittning (2); Bestillar-utfrarorganisa-
tion med konkurrensutsittning (3).
3. Grad av weplattning beskrivs i tre
nivder: Arbetsledare i varje arbetsgrupp
med i stort sett stindig tillginglighet
(1); Arbetsledare med ansvar for flera
grupper med relativt god tillganglighet
(2); Arbetsledare med ansvar for flera
grupper med begrinsad tillginglighet
(3). God tillginglighet innebir att ar-
betsledaren kan nds vid alla tidpunkter,
medan begrinsad tillginglighet innebir
att arbetsledaren bara kan nis vid vissa
tidpunkter under veckan, oftast i sam-
band med méten.

4. Grad av arbetsborda beriknas som
procent vérdtagare med daglig vard
(jmf Olsson & Ingvad 2000). Daglig
vird innebir att virdtagaren har omfat-
tande hjilpbehov som medfér ett mera
pafrestande arbete for det enskilda vard-
bitrddet och storre krav pd samordning i
arbetsgruppen.

Resultaten som presenteras i tabell 4 visar
att kommunstorlek och distrikesstorlek ir
betydelsefulla for i stort sett alla aspekter
pa kvaliteten. Den delade organisationen
har ett negativt samband med arbetsmiljon.
Omsorgsarbetets kvalitet sjunker med tids-
forloppet. En fordjupad statistisk analys for
att utréna vilka karakteristika som har mest
betydelse for kvaliteten (se Olsson & Ingvad
2004) visar att distriktsstorleken 4r mest
betydelsefull f6r kommunikationen i orga-
nisationen. Delningen av organisationen
dr den viktigaste faktorn for arbetsmiljon
medan utplattningsgraden dr den viktigaste
faktorn for kvaliteten i omsorgsarbetet.

Diskussion

Resultaten frén vra empiriska studier pekar
i stort pd att de organisationsforindringar
som genomférts under 199o-talet har fitt
negativa konsekvenser for omsorgsarbetets
kvalitet och for arbetsmiljon. Fa resultat

Tabell 4. Korrelationer mellan kvalitetsmatt och organisationsvariabler.

Organisationsvariabel/  Kommun-  Distrikts-  Ut- Delad Arbets-

kvalitet storlek storlek plattning organisation  borda Tid
Kommunikation

i organisationen -0,55%* -0,59%* -0,29 -0,30 0,00 0,11
Arbetsmiljo -0,36 -0,47% -0,18 -0,52% -0,40*  -0,33
Omsorgsarbete -0,38 -0,39 -0,33 -0,03 -0,35 -0,41%
Generellt kvalitetsindex -0,55%* -0,6 | #¥* -0,32 -0,32 -0,29 -0,28

*=0,05> p >0,01;* = 0,01> p >0,001; ** = p < 0,001.
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tyder pad positivt inflytande av forindring-
arna forutom forstirkning av ledarskapet
och overgang till mindre arbetsgrupper
som genomfordes i kommun B i bérjan av
2000-talet. Det ska emellertid noteras att
distriktsstorlek dr en mycket viktig aspekt
som paverkar kvaliteten i hemtjinsten.
Men de smd distrikten #dr ocksd kinsliga
for forindringar sdsom utplattning vilket
giller for Slitten 1997 och for konflikter i
samband med implementation av sirskilda
bistindshandliggare vilket giller fér Ek-
vallen 2002/2003.

De sju distrikt som undersékts har olika
organisation och har forindrats i olika takt
pd olika sitt under den tiodrsperiod som
studien omfattat. Vid tolkningen av resulta-
ten bor vi beakta att hemtjinstarbetet gene-
rellt har férindrats under var studieperiod.
Virden ges i huvudsak &t personer med
storre funktionsnedsittning vid bérjan av
2000-talet dn i borjan av 1990-talet. Vird-
tagarna har blivit ildre i samtliga distrike
och kontinuiteten har minskat. Man kan
sdga att samtliga distrikt har genomgatt
en effektivisering genom att hemtjinsten
inriktas pa speciella uppgifter i stillet for
ett generellt omsorgserbjudande. Darmed
har kontakten mellan vardtagare och vard-
bitride tunnats ut. Denna effektivisering
har dock haft olika karakeir i olika distrikt.
I storstadsdistrikten har man frén slutet av
1990-talet gdct lingre i atc ligga ut vissa
uppgifter sdsom varuinkdp och stidning
pa privata entreprendrer.

Generellt verkar utplattningsgraden ha
betydelse for omsorgsklimatet och bidra till
hégre osikerhet hos vérdtagarna och simre
kommunikation med vérdbitridet. Detta
kan anknytas till ledarskapet som i distrikt
med hég utplattningsgrad priglas av lig
tillginglighet vilket i tidigare studier visat
sig vara betydelsefullt for arbetsgruppens

klimat (Olsson & Ingvad 2001; Olsson, m fl
1995). I vissa fall, sisom i Kommunal, 6ver-
lats ledarskapet for arbetsfordelningen till
gruppen eller till en samordnare med oklart
mandat. Resultaten pekar pd att sddana for-
dndringar leder till en hogre osikerhet hos
vardtagarna i relationen till virdbitridena
och till férsimring av kommunikationen.
Det ir troligt att ett forsimrat ledarskap
leder till att vérdbitridena upplever min-
dre st6d i péfrestande situationer och blir
osidkra i sin yrkesroll, vilket i sin tur paverkar
vardtagaren.

Vira resultat pekar pa att bestillar-utf6-
rarmodellen i detta speciella sammanhang
fir negativa konsekvenser for arbetsmiljon
och vi kan inte notera ndgra entydiga posi-
tiva effekter pd omsorgsarbetets kvalitet.

Den stora vigen av organisationsutveck-
ling inom den offentliga sektorn i bérjan av
1990-talet startade utan nigra vetenskapliga
beligg for att den skulle resultera i béttre
kvalitet i tjinsterna. Jackson (2001) fram-
haller att de nya organisationsreformerna
baserades pa teorier som aldrig hade testats
empiriskt. Det fanns inga stéd for att pri-
vata foretag skulle ha bittre kontroll éver
uppgifterna eller bittre ansvarsfordelning
in offentliga organisationer. Enligt en stu-
die av Szulkin (1989) har personalen mera
inflytande pa planering av arbetet i offent-
liga verksamheter dn i privata foretag. Vara
studier ger heller inget stod till organisa-
tionsférandringarna for dldreomsorgen nir
det giller inverkan p& arbetsmiljon (Olsson
m fl 2005). Det finns inte heller nigra
otvetydiga bevis for att organisationsforind-
ringarna leder till battre kostnadseffektivitet
(Edebalk & Lindgren 1995).

En intressant friga ir hur dessa f6rind-
ringar pd kort tid kunnat genomféras i
mycket stor omfattning utan nigra dver-
tygande bevis av deras virde (jmf Forsell
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& Jansson 2000). Revik (2000) menar
att dessa organisationsrecept kan tjina en
identitetsutveckling inom organisationen
i enlighet med nyinstitutionell teori. For-
dndringarna kan ocksé betraktas i ljuset av
dominteorin (Kouzes & Mico 1979). Do-
minerna kan hivda skilda och motstridiga
uppfattningar om organisationens uppgift,
arbetsmetoder och ha olika definitioner av
kvalitet. I bestillar/uférarmodellen domi-
nerar den administrativa dominen med
okad regelstyrning och effektiva tekniska
metoder for att kontrollera personalen.
Viérdtagarnas frihet att vilja omsorg betonas
som ett argument for att ligga ut verksam-
heten pé entreprenad. Detta innebir dock
inte att den enskilde vardtagaren har reella
valméjligheter. Dessa slagord kan snarare
betraktas som ett led i retoriken inom den
politiska och administrativa dominen som
argument i beslutsprocessen och méjligen
som en utgdngspunkt for att kontrollera
den professionella dominen. Den professio-
nella dominen kan f3 svirigheter att hivda
sina bedémningar av de ildres behov och
sina ansprak pd arbetsmiljon, till exempel
villkoren for arbetsgruppen nir det giller
behov av ledning.

Vi kan jimféra med utvecklingen av
en marknadsmodell for sjukvirden 1991
i Storbritannien. Den motiverades med
ledningens brist p& kontroll éver sjukhu-
sens arbete. Kitchener (1998) hivdar att
det inte fanns ndgra dvertygande bevis for
att sjukhusen tidigare fungerade déligt. In-
troduktionen av en marknadsmodell ledde
enligt Kitchener inte till bittre kvalitet i
sjukvarden. Diremot infordes ett bittre
informationssystem for kontroll av aktivi-
teterna pa sjukhusen. Efter genombrottet av
modellen genomfordes den i 70 procent av
sjukhusen. Processen fér introduktionen av
bestillar/utférarmodellen inom hemtjins-

ten i Sverige ér likartad. Under ndgra fa ar
har de flesta kommunerna accepterat mo-
dellen utan att den varit féremadl for ndgon
omfattande vetenskaplig provning.

Nir det giller privatisering dr vart mate-
rial osikert d& enbart ett distrike har lagts ut
pa entreprenad under hela studieperioden.
A andra sidan har detta distrike vid slutet
av perioden det simsta sammanlagda resul-
tatet i vér kvalitetsmitning. De begrinsade
studier vi gjort i borjan av perioden i detta
distrike talar for att kvaliteten da var bittre
(se Ingvad m fl 2005).

Studier av de privata vard- och omsorgs-
foretagen i Storbritannien framhaller act
dessa star infor speciella svarigheter och ar
otillfredsstillda med sina kontrake. De anser
sig inte erhélla tillricklig information frin
de lokala myndigheterna for att kunna pla-
nera for framtiden (Fillinson 1998). Detta
anses leda till att sma foretag har stora sva-
righeter att stanna kvar pd marknaden som
d3 kommer att domineras av ndgra f4 stora
foretag och dirmed minskar konkurrensen
pa marknaden.

Vi vill ocksd framhélla ytterligare en
aspekt pd 1990-talets omorganisationer
och det giller férindringsprocesserna i sig.
De problem och kostnader det medfor
att forindra den offentliga organisationen
diskuteras sillan i den offentliga debatten
eller i de vetenskapliga publikationerna
under decenniet. Inom en organisation,
oberoende av dess ideologi eller struktur,
dr olika delar, individer eller grupper, bero-
ende av varandra for att kunna genomfora
sina uppgifter. Om man f6rindrar organi-
sationen avseende en aspekt kommer detatt
resultera i férindringar angdende alla andra
aspekter (se Olsson 1988). Det innebir att
forindringar sillan ger de resultat som
planerats utan kanske i stillet producerar
en mingd nya problem som organisationen
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inte forberett sig for att hantera. Miller
(1997) har gitt igenom empiriska studier
av organisationsforindringar och drar
slutsatsen att dessa dr betydligt svarare att
genomf6ra dn den normativa litteraturen
pd omrddet erkidnner. Det dr mojligt att
omsorgskvaliteten och arbetsmiljon i hogre
grad paverkas av férindringsprocessen i sig
4dn av organisationens nya karaktir. Detta
stods av att det distrike som genomgér fi
forindringar, Ekvallen, har den bista kva-
liteten av samtliga fram till genomf6randet
av bestillar/utférarmodellen 2001.
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