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Sammanfattning

Vilken roll spelar forestdllningar och idéer om medier i styrningen av den kommunala
dldreomsorgen? Genom att intervjua personalen pa tva kommunala foérvaltningar och sju
dldreboenden i dessa kommuner soker vi i denna rapport forsta hur varderingar, preferenser
och arbetsmetoder som véra intervjupersoner associerar med nyhetsmedier relaterar till deras
syn pa organisering och styrning av den kommunala dldreomsorgen. Véra resultat pekar pé att
deras forestéllningar och idéer ar kopplade till tre distinkta men sammanlénkade processer
genom vilka olika aktorer formar villkor for planerande och genomférande av dldreomsorgen:
a) faststdllande av mal, ambitioner och prioriteringar (Formulering av ambitioner); b) tolka
och omsitta dessa mal och prioriteringar till n6dvéndiga medel, resurser och aktiviteter
(Oversittning av ambitioner); och ¢) motivera och ta ansvar for utfallet av formuleringen och
oversittningen (Forklara ambitioner). Rapporten pekar pa att idéer och forestdllningar om
medier, vad medier betyder och hur medier arbetar vittnar om och bidrar till férskjutning och
delvis ocksd (om)definiering av fordelningen av ansvar och aktdrskap mellan politiken,
forvaltningen och vélfardsleverantorer i organisering och styrning av den kommunala
dldreomsorgen till forvaltningarnas fordel.



Summary

What is the role of ideas of media in governance of elderly care in Swedish municipalities?
Based on qualitative interviews with personnel at two municipal administrations and seven
elderly care homes this report seeks to understand how the values, preferences and working
methods the interviewees associate with news media relate to their views on organization and
management of the municipal elderly care.

Our results indicate that their understandings and ideas are linked to three distinct but
interconnected processes through which different actors shape conditions for planning and
implementation of the municipal elderly care: a) setting goals, ambitions and priorities
(Formulation of ambitions); b) interpreting and connecting these goals, aspirations and
priorities to necessary resources, resources and activities (Translation of ambitions); and c)
motivating and taking responsibility for the outcome of the formulation and translation
(Explain ambitions).

The report suggests that ideas about media, what media means and how media work both
witness of and contribute to the shift and partly also (re)definition of distribution of
responsibility and agency between politics, the municipal administration and welfare
providers in organizing and managing the municipal elderly care; and that this shift in
distribution of responsibility and agency additionally strengthen the power and influence of
the administrative personnel.



Forord

Det hér dr den tredje av fem rapporter inom ramen for forskningsprojektet Den medialiserade
vdlfdrden. De tva tidigare Den kommunikativa blicken. En analys av principerna for svenska
kommuners kommunikationsverksamheter och En frdaga om tillgang, kvalité och arbetsvillkor.
Mediebilden av dldreomsorgen i fyra svenska lokaltidningar finns att ladda ner frdn
https://www.gu.se/jmg/var-forskning/publikationer/jmgs-rapportserie

Projektet har finansierats av Handelsbankens forskningsstiftelser och syftet har varit att
studera mediers roll for hur kommunala valfardstjénster produceras, organiseras och styrs.
Projektet har sdrskilt fokuserat pa relationerna mellan politiker, forvaltningar och leverantorer
for att pé sa vis bidra till en 6kad forstaelse for hur ett specifikt vilfardsomrade definieras,
planeras och bedrivs och hur det i sin tur (eventuellt) pdverkas av aktorernas forhallningssétt
till medier.

Den hér rapporten, de tva tidigare samt tvd kommande baseras pa ett material som samlades in
2018-2019. Det omfattar 14 intervjuer med personal fran forvaltningarna i tvd svenska
kommuner , 41 intervjuer med verksamhetsansvariga och vardpersonal pa sju dldreboenden i
samma kommuner, nationella och lokala styr- och policydokument, samt alla nyhetsartiklar
om dldreomsorgen fran fyra lokaltidningar (vara tvé bevakar de bada kommunerna ovan)
under tva ar; 2015 och 2018.

Magnus Fredriksson och Josef Pallas har varit projektledare och redaktorer for rapporterna.
Dessutom har foljande forskare medverkat (i alfabetisk ordning): Peter Edlund (Hogskolan i
Giévle), Anders Forssell (Uppsala universitet), Mathias Féardigh (Goteborgs universitet), Signe
Jernberg (Hogskolan i Gévle), Daniel Lovgren (Uppsala universitet), Eva-Maria Magnusson
(Sodertorns hogskola), Christian Mossberg (Goteborgs universitet), Linda Moberg (Uppsala
universitet), Claes Thorén (Uppsala universitet) och Anton Tornberg (Goteborgs universitet).

Vi vill passa pa att rikta ett stort och innerligt tack till alla som bidragit till och stottat oss i
arbete med projektet. Forst och framst vill vi tacka all fantastisk personal pa de sju
dldreboendena och pa de bdda kommunala forvaltningarna som stéllt upp och latit sig
intervjuas och delat sina tankar och reflektioner med oss. Ett speciellt tack gar ocksa till vara
kollegor i Uppsala, Givle, Goteborg, Sodertdrn och inte minst p4 SCORE {or deras vérdefulla
kommentarer och synpunkter under projekts olika faser.

Uppsala och Goteborg, April 2021

Josef Pallas
Magnus Fredriksson
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Inledning

Mediers och nyhetsjournalistikens betydelse for hur den offentliga sektorn organiseras och
styrs, har kommit att diskuteras med jdmna mellanrum. Kanske sérskilt i samband med
granskningar och avslgjanden om missforhallanden. Mediers allt mer centrala roll 1
sammanhanget kan bland annat forstas i ljuset av sektorns omvandling och ett antal reformer
som har syftat till omregleringar och konkurrensutsittning, det som i vardagstal kallas New
Public Management eller NPM. Reformerna har bland annat inneburit att privata och ideella
aktorer har fatt mojlighet att leverera tjénster. De har ocksa inneburit att leverantdrer,
oberoende av huvudmannaskap, i storre utstrackning stélls infor olika typer av utvirderingar
och kvalitetskontroller. I vissa fall ror det sig om formella granskningar dér bestéllare
forsikrar sig om att utforare levererar enligt avtal eller att en kontrollmyndighet forsékrar sig
om att bestéllare och utforare lever upp till lagstiftarens intentioner. I andra fall ror det sig om
informella jamforelser och granskningar som genomfors av intresseorganisationer,
branschorganisationer, tankesmedjor och andra. I det senare fallet 4r journalistikens
granskningar ett aterkommande inslag. Fragan om vem som é&r ansvarig for en avvikelse och
vem som &r ansvarig for att hantera konsekvenserna ér en aterkommande fraga i den 16pande
nyhetsbevakningen (Djerf-Pierre, Ekstrom, och Johansson, 2013). Mycket dérfor att
journalistiken har ett uttalat uppdrag att bevaka, granska och utkrdva ansvar av samhillets
makthavare.

Mediers betydelse for den offentliga sektorn &r pa sa vis konkret och det rader ingen tvekan
om att avslgjanden om missforhallanden och andra typer av granskningar kan fa patagliga
konsekvenser for sektorns aktorer och relationerna dem emellan. Men mediers betydelse
stannar inte vid granskningar av enskilda aktorer eller enskilda hdndelser. Bortom det faktiska
har medier kommit att fa stor betydelse dven nédr de inte &r narvarande. Forestillningen att
medier dr en avgorande faktor for sektorns sitt att fungera har over tid fatt starkt faste, vilket
innebadr att aktorer tar hdnsyn till medier nir de agerar, fattar beslut och kommunicerar trots
att bevakningen éar liten eller helt saknas. I forskningslitteraturen anvénds begreppet
medialisering for att beskriva fenomenet som i korthet kan beskrivas som att forestéllningarna
om mediers inflytande har blivit sé starka att aktorer i en méngd olika samhéllssektorer véljer
att anpassa sin verksambhet till mediers arbetsmetoder, principer for nyhetsvirdering och
forvantad medieuppmirksamhet oberoende av de faktiska forhallandena (Hjarvard, 2008).
Fran forskningen vet vi att dessa forestillningar har fétt stor spridning att och att de fatt
konsekvenser for ansvarsfordelning, resurstilldelning, omvérldskontakter i sévél
administrativa enheter som 1 kirnverksamheter (Schillemans, 2012). Ett antal studier pekar
ocksa pa att aktorers fokus pa medier dven paverkar forhdllandena mellan aktérer inom
vélfardssektorn pd sé vis att aktorers medieorientering skapar eller motverkar forutséttningar
for gemensamma aktiviteter och anstrdngningar. Ett konkret exempel pé detta dr hur aktdrer
samordnar sina aktiviteter i Almedalen (Fredriksson, Lovgren, och Pallas, 2018).

Den offentliga sektorn i Sverige skiljer sig pa nagra avgérande punkter fran hur det ser ut i
(ménga) andra lander. En skillnad &r att den svenska forvaltningsmodellen &r bottentung, dvs.
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ménga vilfardstjanster organiseras i kommunal regi. En annan &r att svenska kommuner har
forhallandevis stort formellt sjélvstyre d&ven om staten ofta upprétthaller kontroll genom olika
typer av lagstiftning och tillsyn. Till det kommer att vélfardssektorn ar ppen for sévél
offentliga, som privata och ideella utforare och pa sa vis styrs genom konkurrens. Med andra
ord, produktionen av vélfardstjanster i Sverige kdnnetecknas av ett invecklat beroende och
samspel mellan staten, nationella tillsynsorgan, kommunala f6rvaltningar, lokala politiker,
offentliga, privata och ideella utforare, intresseorganisationer och brukare (Erlingsson och
Wiinstrom, 2015). Att diskutera mediers roll i detta sammanhang kan vara svart i ljuset av
internationell forskning som ofta fokuserar pd myndigheter, departement, ministrar och
partiforetriddare (se t.ex. Esser och Strombéck, 2014; Thorbjornsrud, Figenschou & Thlen
2014).

For att battre forstd vilken utstrackning och i sa fall pa vilket sétt forestdllningar om medier
och journalistik har betydelse for produktionen av vélfardstjanster i svenska kommuner
behovs det darfor analyser som tar sin utgangspunkt i de specifika forutsittningarna som
géller dér (Djerf-Pierre, Monika, och Jon Pierre, 2016). Med det som utgangspunkt ar syftet
med var studie att studera hur aktorer i den svenska vilfirdssektorn forhaller sig till medier,
och pa vilket sdtt och i vilken utstrdckning som forestdllningar om medier har betydelse for
verksamhetens organisering, ansvarsfordelning och styrning.

For att studera detta tar vi utgangspunkt i tidigare forskning om medialisering i allmadnhet
(Lundby, 2014) och den forskning som fokuserar pa medialiseringen av offentlig verksamhet 1
synnerhet (Figenschou, Karlsen, Kolltveit, och Schillemans, 2019; Pallas, Fredriksson, och
Wedlin, 2016; Schillemans, 2016; Wonneberger och Jacobs, 2016). Vad vi i forsta hand
intresserar oss for ar aktorers forestdllningar om medier, vilka forestéllningar de tror att andra
har och vilken betydelse dessa forestéllningar antas ha nér politiker, tjanstepersoner, chefer
och omsorgspersonal samverkar for att planera, styra, organisera och leverera verksamheter.
Det ér alltsa inte de reella forutsattningarna eller det som aktorerna gor for att mota
mediefragor eller mediala granskningar som stér i fokus. Ett viktigt skél till det ar att tidigare
studier har visat att det oftast dr forestdllningarna om medier som &r avgdérande for hur aktorer
forhaller sig till medier (Salomonsen, Frandsen och Johansen, 2016).

Empiriskt har vi valt att avgrinsa vér studie till dldreomsorgen. Dels darfor att dldreomsorgen
ar kommunernas storsta atagande, lite mer &n 18 procent av kommunernas utgifter ar
relaterade till 4ldreomsorg (Sveriges Kommuner och Regioner, 2019). Dels dérfor att det dr ett
verksamhetsomrade som har 6ppnats for privata och ideella utférare. Av de som bor i sérskilt
boende &r det ungefér var femte som bor i ett boende som drivs i privat regi. Vidare har
kommunerna forhallandevis stort utrymme att sjdlv organisera verksamheten samtidigt som
det finns en omfattande lagstiftning. Det finns nationella kontrollorgan (till exempel IVO) och
ett stort antal lokala och nationella intresseorganisationer (till exempel FAMNA och
Vardforetagarna) som pé olika sitt forsoker paverka verksamhetens inriktning och utférande.
Sammantaget innebér detta att dldreomsorgen ett omrade som tydligt priglas av de relationer
och forutsittningar som vi beskrev ovan.



Aldreomsorgen i samspelet mellan politik, professioner och marknad

Sedan mitten av 1970-talet har dldreomsorgen organiserats, styrts och utforts utifran en
kombination av statlig reglering, kommunal forvaltning och professioners yrkesméssiga
kunskaper och erfarenheter. Staten med hjélp av lagstiftning och riktade ekonomiska bidrag
skapade nationellt normerande strukturer. Inom ramen for detta hade kommunerna ett stort
handlingsutrymme att organisera och styra éver den egna verksamheten. Det var en
styrmodell med 1ag grad av detaljstyrning som gav professionella grupper handlingsutrymme
att sjilvstiandigt utforma och utfora sina arbetsuppgifter (Montin, 2015; Szebehely och
Meagher, 2018).

Over tid har forhallandena mellan de tre aktdrsgrupperna (staten, kommunerna och
professionerna) forédndrats som ett resultat av att staten genomfort ett flertal omregleringar
med ambitionen att lata styrningen ske genom konkurrens. Dels har det inneburit ett skifte i
vad som styrs (dvs. frén process- till resultatstyrning), dels har det inneburit att nya aktorer
har fatt mdjligheter att erbjuda dldreomsorg. Staten har fortfarande langtgéende inflytande
genom lagstiftning men de riktade bidragen ar farre och mindre, kommunerna har fortfarande
visst sjdlvstyre men har tvingats dverldta ansvaret for hur verksamheten ska organiseras till
utforare. De senare, med en vixande skara administratorer och ledningspersonal (eng.
managers) som ansvariga, har ocksa tagit dver delar av professionernas ansvar genom att i allt
storre utstrackning styra och kontrollera hur den 16pande verksamheten bedrivs. Dels som ett
resultat av ambitioner att nd 6kad likriktning och ddrmed 6kad produktivitet dels som ett
resultat av att staten i allt storre utstrackning krdver dokumentation och likformighet for att
sdkerstilla vardens kvalité och likvirdighet.

I praktiken innebér detta att dldreomsorgen numera styrs utifrén ett stérre antal principer och
att kommunernas forvaltningar, som ansvarar for samordningen, méste balansera krav pa
bland annat politiskt beslutade budgetramar, konkurrens, virdprofessionernas normer och
brukarnas ritt till god och likvirdig omsorg (Petersen och Hjelmar 2014; Moberg 2017).

Medier och styrning av aldreomsorgen

Demokrati, marknad och profession dr betydelsefulla inslag i styrningen av dldreomsorgen
och édldreomsorgens aktdrer har pa s vis att forhélla sig till ett antal dverordnade principer
som anger vad som anses vara ritt, riktigt och vérdefullt. I litteraturen finns det flera exempel
pa forskare som pekar pa att medier kan ldggas till som ytterligare en referenspunkt i det
sammanhanget (Schillemans, 2012). Ett uttryck for detta dr bland annat att aktérer anvénder
stora resurser for att kunna hantera, skapa och undvika kontakter med medier. Fran nordisk
forskning (se Figenschou med flera 2020 for en 6versikt) vet vi bland annat att aktorer:



e Systematiskt overvakar mediebevakningen av dem sjélva och de(n) sektor(er) de
verkar inom.

e Lyfter medie- och kommunikationsarbetet organisatoriskt och utdkat dessa enheters
mandat att definiera vad som é&r viktigt for verksamheten

o [ allt storre utstrackning skapar rutiner for hur fragor frin journalister ska bemoétas och
hur organisationen ska sikerstilla att det som formedlas &r forankrat hos personer med
overgripande ansvar.

e Prioriterar medierelaterade aktiviteter 4ven i1 forhallande till kdrnverksamheterna.

o [ allt storre utstrackning later medietridna ledande befattningshavare och allt oftare
utser talespersoner som far ensamritt att foretrdda organisationen.

e Anpassar olika typer av kommunikationsprodukter (pressmeddelanden, rapporter,
presentationer etcetera) for att underldtta journalistikens arbete och pa s vis 0ka
sannolikheten for publicering men ocksd det motsatta genom att se till att forsvara
mdjligheterna for journalister att hitta uppgifter i omfattande rapportunderlag etcetera.

e (Om)forhandlar grundldggande forutsittningar for verksamheten (till exempel
offentlighetsprincipen) for att upprétthalla kontrollen 6ver vad som formedlas till
journalister och medier.

Det ér alltsa uppenbart att medier tar stor plats i offentliga organisationers verksamheter.
Diremot handlar det knappast om en ensidig anpassning som ibland gors géllande. Aktorers
forhallningssitt till medier har visat sig vara mindre forutsédgbara och mindre konsekventa én
vad som kan forvéntas utifran exemplen ovan (Pallas med flera, 2016).

Metoder och material

For att kunna besvara véra fragestéllningar har vi studerat dldreomsorgen, med fokus pa
dldreboenden, i1 tva svenska kommuner som vi har valt att kalla Alfa och Beta. I samband med
intervjuerna lovade vi vara respondenter att de skulle fa vara anonyma. Dérfor namnger vi inte
kommunerna, dldreboendena eller ndgra personer. Nér vi valde kommuner utgick vi ifrdn tva
kriterier. Ett var att kommunerna skulle ha dldreboenden med offentliga, privata och ideella
huvudmin. Skalet till det &r att fler och olika typer av aktdrer medfor storre komplexitet for
dldreomsorgen i sin helhet. Dessutom innebir de olika driftsformerna att verksamheten vid
olika éldreboenden drivs utifran olika bevekelsegrunder vilket skapar fler och mer varierande
forutséttningar for hur idéer om medier kan forstés och tolkas (jamfor Moberg, 2017). Det kan
vara virt att notera att forvaltningarna i de bdda kommunerna 4r organiserade pa liknande satt
men att det finns en sdrskild ndimnd for dldreomsorgen i1 Alfa. I Beta hanteras fragor om
dldreomsorgen i Socialndmnden.

Det andra kriteriet var att antalet nyhetsredaktioner skulle skilja sig &t. I en av kommunerna
(Alfa) fanns det flera huvudredaktioner for olika medier, medan det bara fanns en lokal
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tidningsredaktion i den andra (Beta). Pa sa vis ville vi fa mojlighet att jimfora verksamheter
som med storre sannolikhet hade erfarenheter fran direkta kontakter med medier och
journalister och oftare uppmérksammas i bevakningen med verksamheter som med storre
sannolikhet saknade detta. Vad giller bevakningen under 2015 och 2018 stimde vart
antagande. Den lokala morgontidningen i Alfa publicerade 358 artiklar om dldreomsorgen i
kommunen samtidigt som morgontidningen som bevakade Beta publicerade 199 artiklar
under motsvarande period (Fredriksson och Mossberg, 2020).

Insamling och analys av material

Vért material omfattar intervjuer med 41 anstéllda fran utforarsidan (29 i Alfa och 12 i Beta),
déribland enhetschefer, administratdrer samt sjuk- och omvérdnadspersonal fran sju
dldreboenden. Dessutom ingér 14 intervjuer med anstéllda fran bestéllarsidan, det vill sdga
anstéllda vid de kommunala forvaltningarna. I Alfa gjorde vi sex sddana intervjuer och i Beta
itta. Aven hir intervjuade vi personer med olika arbetsuppgifter.

Under intervjuerna stillde vi frdgor om respondenternas uppfattningar om medier, hur de sag
pa betydelsen av nyhetsrapportering, och mediernas betydelse for dldreomsorgen i allménhet
och den egna verksamheten i synnerhet. Vi stillde ocksa fragor om respondentens bakgrund,
arbetsuppgifter, medieanvindning och annat som pa olika sitt kunde antas vara knutet till
respondentens forestdllningar om medier. Infor intervjuerna hade vi forberett en intervjuguide
men vi strdvade efter en samtalsliknande situation dér respondenternas uppslag och
reflektioner fick vara styrande sa ldngt det var mojligt. Intervjuerna varade i 30 — 90 minuter,
de spelades in och transkriberades ordagrant. Det transkriberade materialet motsvarar ungefar
450 tatskrivna A4-sidor.

Vi borjade med att ldsta igenom materialet forutséttningslost for att fa en béttre forstéelse for
vara intervjupersoners tolkningar och beréttelser. Har fokuserade vi pa att identifiera
textstycken som handlade om olika aspekter av styrning och organisering av dldreomsorgen
samt olika aspekter av aktdrernas relationer till medier. Parallellt med detta sokte vi ocksa
efter ord och begrepp som respondenterna ofta anvidnde for att beskriva verksamheternas
organisering, styrning och mediernas roll i sammanhanget.

I nésta steg grupperade vi stycken, ord och begrepp med liknande innebord och betydelser. Pa
sa vis skapade vi ett antal kategorier som pa olika sétt speglar dldreomsorgens organisering
och styrning med fokus pa bland annat aktiviteter, processer, aktorer, relationer, prioriteringar
och virderingar.

Direfter gick vi tillbaka till litteraturen om offentlig forvaltning och offentliga organisationers
medialisering och anvénde den som referensram for att skapa dn mer generella kategorier som
satter fokus pd hur idéer och forestéllningar om medier formar hur olika aktdrer resonerar
kring deras eget och andras arbete med att just styra och organisera dldreomsorgen i de
berérda kommunerna. Det arbetet resulterade i att vi kunde identifiera ett centralt tema; vad
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politiken har f6r ambitioner nér de arbetar med dldreomsorgen. Ambitioner som pa olika sitt
relateras till medier i tre olika sammanhang - nér de ska formuleras, dversittas och forklaras.

Att formulera, oversitta och forklara politikens
ambitioner med idldreomsorgen

I formell mening ar det politiken som styr dldreomsorgen men i praktiken tar den form i en
méngd olika sammanhang. Vigen frin beslut till verksamhet dr manga ginger krokig och
resultatet av olika aktorers Overvdganden och ageranden. Under véra intervjuer refererar
respondenterna till politikens riktning, ambitioner, mélséttningar som négot avgorande. Inte
med nodvéndighet for det som faktiskt hander pd dldreboenden eller i hemtjénsten men som
ndgot som andra aktorer — tjinstepersoner, chefer, intresseorganisationer, medier och andra —
forhaller sig till.

Vad det handlar om é&r hur politiken skapar en dvergripande inriktning for verksamheten som
kommer till uttryck i 6vergripande och allménna formuleringar. Vi har valt att betrakta dessa
som en uppséttning ambitioner. Skilet till det &r att politiken séllan formulerar precisa
direktiv for hur verksamheten ska ordnas politiken stakar snarare ut en riktning som andra
sedan har att forhalla sig till. Ambitionerna formas i forhallande till olika aktdrer men de
omformas ocksa efter hand som de ska konkretiseras och omsittas i verksamheter. I vért
material blir det tydligt att det darfor dr rimligt att lyfta fram atminstone tre urskiljbara
sammanhang som pé olika sitt inverkar pa hur ambitionerna kommer till uttryck. Ett dr nér de
tar form och ska formuleras, ett annat dr nér de ska konkretiseras och dversdttas till
verksamhetsnira instruktioner och ett tredje dr ndr ambitionerna och dverséttningarna ska
forklaras och forsvaras. I praktiken &r det aktiviteter som &r intimt férknippade med varandra
men analytiskt gar de att hélla isér och genom att gora det far vi mgjlighet att visa pa hur
forutséttningarna for olika sammanhang varierar, vilka aktdrer som dr involverade och vilken
betydelse medier (inte) har.

Att formulera ambitionerna

Kommunernas ambitioner och vad de vill astadkomma med dldreomsorgen stiller en méngd
fragor. Fragor om tillgangen till platser, verksamheternas ekonomiska forutsittningar,
kvalitetskrav, vem som ska leverera tjidnsterna, vilka krav som kan stillas pa olika typer av
leverantorer, krav pd samarbeten och samordning mellan leverantdrer och kommunala
forvaltningar men ocksa om mojligheter och risker med samarbeten med andra kommuner.
Detta &r fragestéllningar och diskussioner som aktualiseras i olika sammanhang och det ar
manga som vill vara med och forma svaren. Bade vad giller generella prioriteringar och
overgripande malsittningar men ocksa vad géller specifika krav pa hur de langsiktiga
villkoren for dldreomsorgen i respektive kommun ska tryggas.

Ytterst dr detta politiska frdgor och végen till beslut &r manga ginger krokig och préglad av
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patryckningar och samréd. Forutsittningarna for de som vill fa inflytande varierar dock och de
agerar utifrn olika mandat. I vissa fall sker det 1 formellt uppréttade forum dar politiker mdter
brukare, anhoriga, leverantorer, bransch- och intresseorganisationer. I andra fall sker det
genom informella personliga kontakter och genom olika typer av utspel. Utdver politikernas
arbete dr dock forvaltningarna nyckelspelare 1 bdda kommunerna och de anses manga génger
spela en avgorande roll for vilka beslut som politiken fattar. Det &r fran forvaltningarna som
politiken ménga ganger far avgorande inspel och forslag pa mal och prioriteringar. Andra
aktorer dr medvetna om detta och det betyder 1 sin tur att forvaltningarna ménga génger far ta
emot patryckningar. Tjanstepersonen som &r ansvarig for kvalitén inom dldreomsorgen i Alfa
papekar att forvaltningen strévar efter att formedla 6nskemaél, idéer och forslag som kommer
utifran. Men det forekommer ocksé att aktorer forsoker paverka politiker direkt:

Organisationer som PRO och sant. Ddr dom har vl direkt kontakt med nimnden
... men jag menar [det dr] anhériga som dr sd viktiga i vdara verksamheter. Dom
dr jdtte viktiga. Det dr jobb med det. ... Vi gor en sammanstdllning. Men vi
presenterar ju vildigt mycket det hir med synpunkter till exempel vad som
kommer utifrdn till oss. Det presenterar vi till ndmnden absolut. Det gor vi ju.
Och det dr ett sditt att se vad tycker folk om oss. Sen har vi alla dessa enkditer pa
nationell nivd som ocksd mdste presenteras [for Aldrendmnden].

Kommunikationsansvarig i Alfa har en liknande syn:

Ja alltsa pensiondrsforeningarna. ... De har ju tid att engagera sig det mdrks ju.
Det dr ju med jadmna mellanrum sa bestdmmer de sig for att driva en fraga liksom.
Och da, jag vet att forvaltningen - och jag tror ndmndordforanden tidigare i alla
fall - de var med pa sdna hdr pensiondrsradsmoten av olika slag liksom. For att
liksom himta in deras synpunkter eller kunna berdtta om beslut som var i
gorningen. Och lite sad att det finns ett utbyte ddir emellan och sdkert en méjlighet
att paverka ocksd tror jag. ... De dr vildigt engagerade och padldsta manga av
dem liksom och de har tid att engagera sig i det hdr. De har ju inget jobb eller sa
- de dr pensiondrer liksom.

Mgjligheten att paverka ambitionerna med dldreomsorgen genom den hér typen av kontakter
uppfattas pd olika sitt och det rader lite delade meningar om det dr en framkomlig vag.
Tjénstepersonerna i forvaltningarna och personalen pé boendena uttrycker dock samstdmmigt
att ambitionerna som gors géllande for dldreomsorgen dr en 6ppen fraga som foérhandlas
mellan olika aktorer. Respondenterna uttrycker ocksé att de moter ménga olika idéer,
synpunkter och krav som kan vara svéra att bortse ifrdn och de understryker att den hér typen
av aktiviteter maste forstas i ljuset av medier, nyhetsbevakning och det offentliga samtalet. En
aktor som har ambitionen att paverka forvaltningen och i1 forldngningen politiken behover
resurser 1 mdtet med tjdnstepersonerna och i de sammanhangen anser véra respondenter att
medier ar en viktig komponent. Det &r dock tydligt att det i forsta hand 4r de forvéntade,
snarare dn de faktiska, effekterna som anses vara avgorande. Respondenterna menar att det
ménga ganger handlar om att fa andra att forsta att det kan vara en frdga som kan f4, snarare

13



dn en fraga som har fatt, genomslag. Ett exempel pd aktdr som tycks vara framgingsrik med
detta och som ndmns flera gdnger under intervjuerna dr anhdrigforeningar. De anses vara
sarskilt duktiga pa att bade skapa (medial) uppmérksamhet for sina utspel men ocksé anvénda
uppmérksamheten som en resurs.

Jag kommer just fran ett bra intressant mote innan det hdr. Det finns
pensiondrsforeningar, det finns manga sen har vi XXX som dr ett
samlingsparaply, men jag hade ett mote med YYY och deras pensiondirsforening.
For de hade skickat en skrivelse till oss med stort och blandat lite klagomdl och
stor palett med fragor som de ville belysa for oss ... Det dr sa i hela Sverige, vi
har vildigt starka pensiondrsforeningar som har starka dsikter och det dr inte
unikt for Alfa. KPR (kommunala pensiondrsrddet) det har vdl alla kommuner sda
det dr en stark (medial) rést.

Det bestaende intrycket efter att ha tagit del av respondenternas resonemang om vad det &r for
ambitioner som priglar dldreomsorgen, ér att de dr fordnderliga och mindre stabila. Snarare 4n
varaktighet och ldngsiktighet tycks det finnas forhallandevis stort utrymme till att omdefiniera
verksamheternas overgripande inriktningar, med undantag for de delar som &r djupt
forankrade i politiska 6verenskommelser. Vidare blir det tydligt att nér nagot omforhandlas
och 1 forlingningen omdefinieras dr det ndgot som, dtminstone delvis, sker i ljuset av
forestillningar om mediers urval och innehall. Véara intervjupersoner menar att mediernas
dramaturgi och det faktum att bevakningen dr héndelsestyrd innebér en flyktighet i vad som
blir den dvergripande riktningen for dldreomsorgen. Manga respondenter anser att medier
forenklar, vinklar och fokuserar pd konflikter och enskilda (oftast negativa) hdandelser.

Media spelar en jdttestor roll i detta [vad som ska goras inom den kommunala
dldreomsorgen]. Hur vinklar dem de hdr sakerna? Oftast blir det ju det hdr David
och Goliat att dd blir det en artikelserie om de hdr ledsna brukarna som inte far
varm mat och som inte kan 'micra’ sin egen mat och sd ddr, och ddrfor forsoker
vi hela tiden, var kommunikationsstrategi dr manga ganger att foregd media
ndnstans sd att man rojer undan de hdar mindre fordelaktiga artiklarna.

Respondenterna upplever alltsa att medierna i forsta hand prioriterar kortsiktig och tendensios
rapportering snarare dn att fokusera pé sddant som &r av avgdérande betydelse for
verksamheten. Det dr i sin tur ndgot som de anser ha betydelse for aktorer ser pa
dldreomsorgen vilket i sin tur paverkar vilka krav de framfor nér politikens ambitioner ska
utformas.

Att oversatta ambitionerna

Ambitionerna som formuleras for dldreomsorgen ror verksamheternas omfattning, kvalité och

ekonomiska ramvillkor, de &r ménga génger overgripande och uttryckta i generella ordalag.

For att fa betydelse 1 den 16pande verksamheten behdver de konkretiseras och formuleras om
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till instruktioner och planer for hur verksamheten ska organiseras, utféras och utvirderas. Det
ar ett arbete som kraver att allméngiltiga och abstrakta skrivningar - formade i 16pande
forhandlingar mellan ett flertal olika aktdrer - omsitts till konkreta och handgripliga
instruktioner anpassade till utférarnas verksamheter. Det 4r en process som kan liknas vid en
oversittning fran ett sprak till ett annat. Och pa samma sdtt som det ofta inte gar att dversétta
en text pd engelska ordagrant om den ska bli begriplig pd svenska behover de som Oversitter
politikens ambitioner ha vetskap om béde intentioner och vad som kravs for att intentionerna
ska tolkas pé ett rimligt vis 1 verksamheterna. Resultatet dr riktlinjer, anvisningar, kvalitets-
och rapporteringssystem, ersattningsmodeller och i stor utstrickning dr det kommunernas
forvaltningar som ansvarar for arbetet.

Forvaltningarna har inte fullstindig autonomi nér de dversitter ambitionerna. De har
regelbundna och 16pande kontakter med politiker, boenden och andra aktorer involverade i
verksamheterna men det &r dnda ett arbete som till stor del uppfattas som en forvaltningsintern
process av vara respondenter. Skillnaden mellan dverséttningsarbetet och de processer som
leder fram till att politiken formulerar sina ambitioner for dldreomsorgen beskrivs som
pataglig. I konkreta ordalag beskrivs det pa foljande vis av en forvaltningschef:

Det man vill i politiken hogst upp, det bryts ner dnda ner till cheferna lingst ut
och sen en koppling tillbaka om vad man har gjort. Vi har aterkoppling och sd sen
det som hdnder emellan, det dr vil det [som vi inom forvaltningen jobbar med].

Verksamhetschefen pd ett av boendena i Alfa uttrycker sig pé ett liknande sitt:

Det dr dldreforvaltningen som bestimmer hdr ... For jag tdnker ju sjdlv hur jag
reagerat ndr man har jobbat som forsta linjens chef att dd tinker man nog mer att
det dr liksom forvaltningen [som bestimmer]. Sen vet man ju att hur politiken gdr
till ... Jag menar direktiv kommer ju fran olika hall ... allting gdr ju inte via
politiken ... men [sen bestammer|forvaltningsdirektoren kanske eller
ledningsgruppen vad vi ska géra och dda behéver ju inte det vara politiskt.

Forvaltningarnas handlingsutrymme &r férhallandevis stort nédr de ska dversétta politikens
ambitioner till 16pande verksamhet. Respondenterna i de bada kommunerna beskriver tva
processer som pd manga sétt dr likvardiga dven om det finns detaljer som skiljer dem ét. I
bada fallen uppfattas forvaltningarna ha stor frihet sd ldnge de haller sig inom de ekonomiska
ramverk som politiken satt upp och tar hinsyn till de allmént hallna direktiven om att
kommunen i allménhet och dldreomsorgen i synnerhet ska ha ett gott anseende. Ideologiskt
forankrade krav om vem som ska fa mojlighet att bedriva verksambhet, vilka brukargrupper
som ska prioriteras eller hur tjansterna i praktiken skall utformas forekommer ytterst séllan,
och gor de det sa édr de nedtonade.

I praktiken innebér det att vara respondenter uppfattar relationerna mellan politiken och
forvaltningarna som priglade av ekonomiska fortecken och att politikens styrning pa det hela
taget sker inom ramen for budgetarbetet. Aven om tjinstepersonerna beskriver dterkommande
kontakter med politiska foretrddare och representanter fran andra ndmnder sa ér det dndé
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ekonomin som anges vara den priméra styrmekanismen nér politikens ambitioner ska
oversattas.

Ja, det dr en tuff fraga men jag tdnker lite sahdr: vi far ju motioner, vi far
interpellationer, vi har ju sjdlva dsikter om hur vdara verksamheter funkar och
vilken malsdttning vi har. Och sen dr det vil ocksa att vi vet alla att om vi hade
haft hur mycket pengar som helst hade vi kunnat géra massor med saker. Men vi
madste hdlla oss inom ramen. Vi mdste géra det bésta med de pengarna vi har.
Och det dr vdl det som dr vdrt uppdrag att koka ihop det med politiken.

De ekonomiska forutséttningarna anses vara avgorande bland véra respondenter men det finns
dnd4 vissa skillnader i hur férvaltningarna i de bada kommunerna forhaller sig till politikens
styrsignaler. Personalen i de bada forvaltningarna men ocksé respondenter med ledande
befattningar pé dldreboende beskriver tva olika forhallningsétt. I Alfa upplevs arbetet vara
fokuserat pa att 4 ut s stor utvéxling som det bara dr mdjligt. Det innebér att arbetet med att
oversitta politikens ambitioner primért upplevs ta utgangspunkt i de ekonomiska direktiven
och att det fortsatta arbetet i huvudsak fokuserar pd att vardera olika forslag utifrdn hur de kan
bidra till att resurserna vixlas ut pa ett sa fordelaktigt vis som bara dr mojligt. Det betyder i
sin tur att andra politiska preferenser kommer i andra hand om de dverhuvudtaget beaktas.
Relationen mellan politiken och forvaltningen och dldreboenden i Beta beskrivs dairemot som
ndgot annorlunda:

Vi har precis fadtt reda pd att hon som varit viceordforande kommer att bli den
som blir ordférande i varan ndmnd sa det kinns ju ocksd tryggt. For att det
[viceordforande] har hon varit en period och vi jobbar ju mycket med ndr vi tar
fram mal. Till exempel sd jobbade vi med politiken - vilka mal ska det vara? Och
dd har de [olika politiker] ju olika ingangar vad dr det vi [inom kommunen]vill
prioritera och vi fdar vara med som forvaltningsledning och diskutera med dem
och sd kokar man ned det i ndgonting som man tdnker att vi ska prioritera.

Som ett resultat av detta tar de ekonomiska aspekterna plats pa ett lite annat sdtt i Beta. Istdllet
for att vara den mer eller mindre allenarddande preferensen far andra omrdden upplevs andra
omréden fa storre uppmérksamhet dven om ekonomi dr en fortsatt viktig aspekt. S& snarare dn
att stilla sig fragor som "Vilka pengar har vi att arbeta med?" eller "Vad dr budgetvillkoren
for detta ar?" sa beskrivs tjdnstepersonerna i Betas forvaltning vara mer upptagna vid
kommunens ldngsiktiga atagande. Bland annat betonar direktoren i Betas forvaltning
nddvindigheten i att inte dela vélfiarden i enskilda "vinstenheter":

Det handlar om att vi mdste ta ett kollektivt ansvar. For ndsta gang dr det du
[som gadr back ekonomiskt] och da dr det plus ddr som ska ticka det minuset. Och
det hdr vandrar runt. Nu har jag hdllit pa med det hdr i 20, 30 dr och det gar
runt. Kanske inte pd en tre-darscykel eller fem ar. Men pd tio ar gor det det. Och
pd femton dr och vi dr en forvaltning. Aldreomsorgen dir beroende av
ungdomsvdrden som dr beroende av missbruksvdarden som dr beroende av
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dldreomsorgen. Sa enkelt dr det. Men det ger ocksa en trygghet. Vi bdr aldrig
med oss ett minus frdn ett dr till ett annat. Och vi gar inte back. Sen kommer vi ju
att behova dra dt mer men dd gor vi det tillsammans. Jag skulle kunna géra det
ldtt for mig och ldgga sparbetinget som en rak linje 6ver hela organisationen och
sdga till varje enhet att ni ska spara. Men vi viljer att inte gora det. Vi viljer att
titta pd forvaltningens formadga att totaltleverera den omsorg som det forvintas av
forvaltningen ...

Det ér viktigt att podngtera att skillnaderna mellan kommunernas 6verséttningsarbete handlar
om detaljer snarare in de dvergripande principerna. Oppningarna for andra fragestillningar i
Beta avskriver pd inget vis de ekonomiska aspekterna. De dr i allra hogsta grad narvarande i
bada fallen men tilléts ta olika uttryck.

Skillnaderna mellan kommunerna ar ocksa sméd om vi beaktar vilken betydelse medier anses
ha i samband med overséttningsarbetet. For pd samma sitt som medier &r ndrvarande nér
ambitionerna formuleras pekar respondenterna pa betydelsen av medier dven nir ambitionerna
ska Oversittas och fi ett konkret format och innehéll. Det finns dock nagra viktiga skillnader
mellan formulering av ambitionerna och deras dversittning. Om medier uppfattas som en
mdjlighet for olika aktorer att skapa uppmérksamhet at och fora fram vissa aspekter av
dldreomsorgen nir ambitionerna ska formuleras, sd dr det mediernas i ménga avseenden
relativt forutsdgbara sitt att uppmérksamma dldreomsorgen och kommunernas arbete pa som
ar det viktiga 1 samband med att ambitionerna dversitts till konkreta aktiviteter och &tgérder.
Enligt respondenterna forsoker politiker, tjdnstepersoner och personal vid dldreboenden
forutse mojliga tolkningar av de beslut som fattas och hur de kommer att presenteras i medier.
Fragor som ofta stills enligt tjdnstepersonerna ér hur och pa vilket sitt medier kommer att
beskriva hur dldreomsorgens fungerar; hur verksamheten kontrolleras, hur verksamheten
utvdrderas och aterrapporteras; hur forslag pa kvalitetsforbéttringar hanteras, hur olyckor,
misstag eller felaktigheter hanteras och korrigeras. Véara intervjupersoner tycks vara relativt
eniga i vad som kan forvintas av mediernas bevakning och granskning av den kommunala
dldreomsorgen. Verksamhetekonomen pé i Alfa resonerar om det sé hér:

Det tror jag ndnstans gor att man hdller sig inom de ramarna i hogre omfattning
dn om medier inte hade gjort det. Sd det dr klart att man dr bunden till de
riktlinjerna och rutinerna som finns men media dr ju, det dr ju mdnga ganger man
tdnker att “nej men sd kan vi inte gora for da, hur ser det ut i tidningen? Hur
vinklas det? Vi mdste jobba pa detta forst, vi maste jobba fram ett bdttre underlag
innan vi kan gad ut med det for annars sa far vi pd tasken liksom av media och dd
stdr vi med brallorna nere” sd det dr klart att indirekt sa dr det ju genomsyrande,
absolut.

En kvalitétsutvecklare i Beta har en liknande bild av hur forestéllningar om medier inverkar
pa Oversittningen:

Precis, och det dr det som blir sd frustrerande. For medierna lever pd det
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negativa mer dn de andra [granskare]. Och dd dr det att ndr man jobbar inom de
hdr verksamheterna [dldreomsorgen] kan man relatera pa ett annat sdtt ndr man
vet att dom som sitter framfor TV inte forstdr det pa samma sdtt. Det dr ju inte sd
enkelt som TV:n vill framstdlla det, sd dr det ju med alla nyheter - det forstar jag.
Men det kan ju vara svdrt for man tycker att man ska forsvara det hir med att
man jobbar inom vdrden for att det mdlas ju upp som att som jag sa frdn bérjan
det dr sa negativt. Men det hinder vildigt mycket bra ocksa inom vdrden.

Citatet vittnar om medvetenheten eller kanske snarare uppfattningen om hur medier vanligen
véljer att beskriva det som hénder inom &ldreomsorgen — det vill sidga det finns en stark
overtygelse om att medier bevakar dldreomsorgen utifran relativt forutsdgbara principer och
vérderingar och respondenterna menar att bevakningen i huvudsak &r negativ. Med det
kommer en uppfattning om att bevakningen begrénsar vilka mdjligheter forvaltningen anser
sig ha nir den ska konkretisera verksamheten. Avdelningschefen pa Alfa uttrycker detta
tydligt:

Media styr vildigt mycket upplever jag. Men de kanske inte styr beslut men de styr
hur vi reagerar pd dem. Men kanske inte liksom att det blir styrning efter det. Men
Vi har ju ett reaktionsmonster mot media hdr som jag kanske inte har varit van vid
tidigare.

Som ett resultat av detta anser respondenterna att forvaltningarnas arbete dr mer
stromlinjeformat och mindre varierat an vad som skulle vara mojligt utifran vad som finns
med i ambitionerna. Tjdnstepersonerna i de bdda forvaltningarna och foretradare for
kommunernas dldreboenden betraktar forvaltningarnas arbete som forutsidgbart och i viss mén
ensidigt. Flertal av de vi intervjuat menar att det delvis ska ses som ett resultat av att det finns
ett begrinsat antal aspekter, fragor och vinklingar som medier vanligtvis arbetar med:

Spontant skulle jag vdil kanske dnda sdga att jag tror vdl att det [hos den lokala
pressen] kanske finns en viss - alltsa viss - skepsis mot dldreomsorg generellt sett.
Men som sagt jag kan inte grunda det pd sa mycket utan att, mojligtvis utifran
sant som ibland just hamnar i tidningar. Och framforallt, jag vet att insdndare
och sdddr som kan ju vara vdildigt, ja men ibland vdildigt saddr utmdlande i
vdldigt sa hdr negativa aspekter. Och dd dr det klart, det som man kanske missar
sdana gdnger det dr ju att jamen det hdr dr ju kanske en enskild persons erfarenhet
och upplevelser och det representerar egentligen inte dldreomsorgen som helhet.
... Och sd blir det lite grann ringar pad vattnet och helt plotsligt sd dr det, det som
var egentligen en isolerad hdndelse, ndn sorts generellt. Att det giller ...
dldreomsorgen som helhet ... Jag tinker ibland om det har varit fokus pad ...
tidspress for personal och sdahdr helt jdttekonstig struktur eller avsaknad av
struktur. ... Men dterigen att de [pressen] buntar ihop liksom allting ... att
hemtjdnsten gar hem till dldre mdnniskor i hemmet och ndr de inte gor sitt jobb ja
men sd [blir det att] ingen inom dldreomsorgen gor sitt jobb.
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Med det sagt anser de flesta respondenter att mediers inverkan pa organisering och
genomforande av dldreomsorgen dnda &r ganska begransad, dtminstone i relation till
tjdnstepersonernas professionella bedomningar och arbetet med att konkretisera
verksamheten. Trots att respondenterna ser medier och nyhetsrapporteringen som viktiga for
hur ambitionerna Gversitts, sa uppfattas inte medier som nagot avgorande. I de fallen som
medier anda verkar ha en viss betydelse sa ror det sig om sammanhang som har att géra med
reklam, synlighet, erkdnnande eller signal pd att kommunen och de enskilda boenden gor sitt
arbete pa ett tillfredstillande sétt:

... det [medier] dr lite granna ungefir som reklam om man drar den liknelsen. Att
vi dr som sagt nu med i tidningen och vi cyklar med vdra pensiondrer eller vi
ordnar turneringar eller vad vi nu dn gor sd att sdga som dr positivt ... man kan
kénna liksom att “titta va duktiga vi dr” och att vi ocksa utat sett fdar syna ... Men
att det [mediebevakning] dr ju ocksa en viktig faktor att ha med sig ndnstans i
ryggsdcken i det vi gor till vardags ... jag menar, hur vet vi att vi uppndr en god
kvalitet i det vi hdller pd med? Ar vi verkligen bra pad vdrt jobb? Och diir tycker
jag, ddr fyller ju medierna en viktig funktion - som ndn sorts liten extra piska.

Att forklara ambitionerna

Hur dldreomsorgen organiseras och ordnas i de bdda kommunerna &r enligt vara respondenter
primirt ett resultat av forvaltningarnas insatser med att oversitta politikens ambitioner. P4 sd
vis blir forvaltningens forméga att forklara verksamheten for andra en aktivitet med stor
betydelse. Dels for dem sjdlva utifrin att det &r en formaga som gor det mojligt for dem att
dven 1 forlingningen f4 behalla frihetsgraderna, dels for politiken som séllan &r insatt i
detaljerna och som pa vis har svért att motivera det som faktiskt hénder i verksamheterna.
Formagan att kunna forklara och motivera hur verksamheten ser ut och hur den bedrivs blir pa
sa vis en frdga om forvaltningarnas autonomi. I forsta hand i relation till politiken men ocksa i
relation till dldreboenden, brukare och allménhet. Enligt vara respondenter innebér det i
praktiken att forvaltningarna, ibland frivilligt, ibland utifran uttalade férvéntningar, tar pa sig
ansvaret att fungera som kontaktyta mellan dldreomsorg och omvirld. Trots att det &r ett
ansvar som rimligtvis kan anses vara politikens (att forklara ambitionerna) och utforarnas (att
forklara verksamheten) utifran det de dr ansvariga for i respektive sammanhang, ér det
forvaltningarna som vanligen far forklara och forsvara bdde kommunernas strategiska och
langsiktiga dvervdaganden, men ocksd mer konkreta aspekter av dldreomsorgens verksamheter
1 motet med journalister och andra intressenter.

Politiken anses inte vara frdnvarande men det finns betydande skillnader i vilka méten som
uppstar och vad det dr som avhandlas. Politikens medverkan dr minga génger av ceremoniell
betydelse och sker oftare i samband med formaliserade hindelser, som till exempel

ndmndmoten. Forvaltningen & andra sidan har 16pande kontakter med omvérldsaktorer och
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ansvarar enligt vira respondenter for den 16pande kontakten med medier. Stabschefen i Betas
forvaltning beskriver relationen till medier just utifran att politikens medverkan &r episodisk
och att forvaltningen dterkommande far ta ansvar for att forklara politikens ambitioner och/
eller verksamheternas inriktningar:

Ja, men dels sa har vi ju, efter varje ndmndsammantrdde sa har vi ju en
presskonferens ddr han [journalisten som bevakar dldreomsorgen i pd den
regionala tidningen] kommer och sd sitter ju socialchef, jag, nimndsordforande
och dven vice ordforande och pratar om det som har beslutats om i
Socialndmnden. Och han dr ju relativt insatt ocksd i verksamheten sa han stdller
Jju manga ganger fragor av nyfikenhet ja men “vad innebdr detta?” och “vad far
det for konsekvenser?” osv. och sen om det dr ndnting intressant sd skriver han
om det. ... Och sen sa dr det ju mdanga ganger han hér av sig med mellan
ndmndsammantrddena [till forvaltningen] ... [med att] “det har kommit till min
kdnnedom att” och sa vill han egentligen bara fraga helt enkelt. Sd det dr ganska
sdllan det blir ndgra artiklar av det forutom da ndr det dr storre upphandlingar
sdddr men da dr det ju mer utifran nyhetsvirdet egentligen for medborgare.

I sammanhanget beskriver hens kollega - en av forvaltningens kommunikatorer — sin syn pa
forvaltningens forhallande till medierna pa ett liknande sétt

Forst och framst sd forsoker vi ju att jobba proaktivt sd att vi liksom, om det dr
ndt vi tdanker att “det hdr kan bli kontroversiellt” sd vill vi gdrna ge var sida av
saken och forklara forst innan det blir en stor grej i media. Ndr det blir kanske
bara en sida av saken eller att man forst far den sidan och sen kommer var
forklaring. Men ndr det vdil hdnder negativa saker da, vi forsoker aldrig tysta ner
ndnting. Vi tror ju inte pd det alls. Utan vi tror ju pd transparens att svara sd bra
vi kan och liksom ge den information som behovs.

Ett annat exempel hdamtat frén intervjun med verksamhetschefen i Betas forvaltning visar hur
hen betraktar ansvaret for att forklara ambitionerna med dldreomsorgen som en avgorande
uppgift for forvaltningen. Exemplet har att gora med det som personalen pa Betas forvaltning
hénvisar till som *Samhallskontraktet’. Det vill sdga nodvéandigheten att sikerstélla ett aktivt
engagemang fran anhdriga, ideella vilfardsleverantdrer och civilsamhillet for att pa sikt
kunna uppritthalla de nuvarande nivderna och kvaliteten pd vélfarden i allménhet och
dldreomsorgen i synnerhet.

Jag tror att, om vi pratar om det ddr samhdllskontraktet igen sd tinker jag att “ja
men det dr viktigt att de [allmdnheten och politiker] inser att de inte kommer att
kunna ha det som vi har det nu”. Sd ddrfor dr det ju as-viktigt med den
kommunikationen mot den gruppen [dldre] som kommer att komma in i det
[kommunala dldreomsorgen]. ... det gdar snabbt och da tror jag att det dr sa att
den hdr generationen som inte dr inne i det dnnu. Ddr mdste man liksom borja
gora, dem medvetna om att “det hir kommer inte att hdlla”, och det vet jag inte
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riktigt hur man gor. ... Vi har haft en del diskussioner med vdra politiker. Nu har
vi ju en avgdende ndmnd och nu far vi ju ta i tu med en ny ndmnd hdr, att det hdir
[hur samhdllskontraktet kan uppnds] nanting som man mdste fatta politiska beslut
kring. Vi kan som tjdnstemdn inte borja informera om det om det inte dr sa att
politikerna faktiskt fattar de hdr besluten.

I bdda kommunerna finns det allméant spridd uppfattning att férvaltningarna har ett ansvar for
att forklara forutsattningarna for dldreomsorgen. Inte bara for anhoriga, presumtiva brukare
och allménheten utan dven (och kanske framforallt) for medier. I verksamheternas andra delar
uttrycks en forvéntan om att forvaltningen ska ta ansvar for att forklara vilka utmaningar den
kommunala &ldreomsorgen stér infor och hur detta ska hanteras i form av organisering och
styrning av vilfarden. En avdelningschef i Alfas forvaltning beskriver det sd hér:

Det dr jdtteviktigt att hjdlpa politiken att méta medier. Hjdlpa till med ett svar och
sd att inte de gdr in i detaljer utan att forvaltningen hjdlper att svara. Sen kan det
vara svart ibland med grinsdragningen. Ja men ska man kliva in i vad som helst?
Det mdste man ju gora ndgon virdering ... Ar det hér bara ndgot allmént ... dd
kanske man inte behover ga in. Men om det dr nagon som pratar om en
uppfattning om hur man upplever Alfa kommun och dess verksamheter ... sd det
dr viktigt. Politiken dr naturligtvis kdnslig for media — det dr den ju. ... Vi kan ta
det hdr med bostdder — och det dr trygghetsbostdder, och det dr
bistandsbedomda. ... Och seniorbostdider och dldrebostdider och allt mdjligt.

Att skapa och uppritthélla forvaltningens autonomi &r en motivering som respondenterna
anger nér de ska forklara varfor forvaltningarna viljer att agera s& som de gor. En annan &r ett
okat tryck fran medier och att de ménga génger riktar sina (kritiska) fragor mot forvaltningen.
Det senare anser respondenterna ska forstés i ljuset av politikens 6kande fokus pa media och
att politiker i 6kande utstrickning ddrmed ocksé undviker den typen av kontakter.
Respondenterna har ett intryck av att journalister upplever att det dr svart att ta itu med och
granska politikerna pa ett framgangsrikt sétt. Ddrmed anser de att medierna hellre vander sig
till kommunernas forvaltningar, snarare dn politiken, for att fa svar pa sina fragor.
Forvaltningsdirektoren i Alfa och hens kollega forklarar:

Det dr klart att alla ldser TIDNINGEN och alla politiker ldser TIDNINGEN. Och
vi styr inte politikerna. For att det har hént att vi har fattat beslut som sen tas
tillbaka for att det blir kalla fotter. For att det blir for mycket medialt och da gor
man ndagot annat. ... Jag tror ibland att man inte skulle underskatta media. De har
Jjdttemycket paverkan och det [det dr]vil alla [medvetna] om sen tidigare. Men
Jjag tror att vara politiker dr medvetna om det. Sa senast jag horde om det
pratades det om — inte varan ordforande utan andra politiker — "’ja men ska man
gora ndgon fordndring da dr det i borjan av mandatperioden for da hinner det
ldgga sig innan det dr val ndsta gang”. ... Det innebdir ocksd att vi tjidnstemdn ndr
vi fattar beslut sd dr det klart att vi tar med [hur politiken forhaller sig till
medier]. Vi har ju en kommunikationsstab i kommunen och vi har en
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kommunikationsstrateg som jobbar med oss.

Till skillnad fran de situationer diar ambitionerna med dldreomsorgen formuleras och
oversitts, dvs sammanhang dér respondenternas referenser till medier i forsta hand ér ett
resultat av forestillningar om hur medier vanligtvis agerar, framstir respondenternas
uppfattningar om medier vara mer patagligt forankrade i faktiska erfarenheter i samband med
att ambitionerna ska forklaras. Det dr 1 viss man respondenternas egna erfarenheter som
kommer till uttryck men ocksé erfarenheter fran hur andra véljer att (inte) méta medier. En
upplevelse som ligger i linje med hur den faktiska mediebevakningen ocksa ser ut
(Fredriksson och Mossberg, 2020).!

Styrning av dldreomsorgen och idéer om medier i
forvaltningspolitiska processer

Niér personalen i dldreomsorgen och fackforvaltningarna i Alfa och Beta resonerar om medier
ar det ungefar samma typ av resonemang som har noterats i andra sammanhang.
Respondenterna i vér studie skiljer sig inte ndmnvért fran personalen bland myndigheter
(Pallas med flera, 2016), departement (Salomonsen med flera, 2016) eller motsvarande
verksamheter i andra lander (Schillemans 2012). Respondenterna har forhallandevis bestimda
uppfattningar om journalister, medier och mediebevakningen, vad den innehéller, vad den
fokuserar pa och hur innehallet tolkas av andra. Men dven om &sikterna &r starka ar det inte sa
mycket egna erfarenheter som respondenterna forhaller sig till. Vad som snarare kommer till
uttryck dr allmént hallna forestillningar om nyhetsbevakningen, mediers arbete och hur detta
paverkar vad som sker (eller snarare kan ske) inom dldreomsorgen. Resonemangen dr ménga
génger detaljerade och innehéllsrika och de ger generellt sett uttryck for att medier ha stor
betydelse for hur till exempel omvirlden ser pa verksamheten. Daremot anser respondenterna
att betydelsen dr mindre eller till och med marginell for hur dldreomsorgen organiseras och
styrs i de bdda kommunerna. Respondenterna tonar ner mediers inflytande i de sammanhang
déar omfattningen och innehallet av dldreomsorgen bestdms och formas. Utifrdn detta menar vi
att det gar att dra tva slutsatser av vér studie.

For det forsta dr det uppenbart att det stora flertalet respondenter saknar egna erfarenheter av
att ha kontakter med medier. Nér de formulerar sina resonemang dr det snarare allmént héllna
uppfattningar om medier som de ger uttryck for. Forestdllningar som i begrdnsad omfattning
baseras pd sddant som hént i den egna verksamheten eller i kommunen. Snarare édn
erfarenheter dr det alltsa mer eller mindre forgivettagna forestéllningar om medier som

!'Se figurerna och tabellerna i slutet av rapporten for en sammanfattande framstillning av hur nyhetsbevakningen
i Alfa och Beta sag ut.
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kommer till uttryck. Det ar forestdllningar som har fatt stor spridning och som refererar till en
allmén forstéelse for hur medier och journalistik fungerar, hur medier och journalister arbetar
och vilka effekter mediers innehall har pa aktorer i olika delar av samhéllet. Berittelserna
innehéller flera dterkommande inslag men samtidigt &r det uppenbart att respondenternas
beskrivningar séllan ger uttryck for ndgot sammanhallet. Vad som anses vara typiskt for hur
journalister agerar, vad som dr mest angeldget att &stadkomma 1 relationen med medier, vad
som &r att betrakta som de storsta riskerna och mdjligheterna osv. varierar. Forestéllningarna
om medier &r helt enkelt varianter pa ett tema.

Det hir ligger i linje med tidigare resultat (Figenschou med flera, 2020; Pallas med flera,
2016) som ocksa visat pd att det finns starka asikter om medier med vissa aterkommande drag
men att det dr forestéllningar som saknar de utmejslade konturer som ibland gors géllande i
bade det offentliga samtalet och i forskningen om medielogiken. Det vi mdter dr att betrakta
som nagot forhallandevis 16sligt och till viss del osammanhéngande, det som 1 annan litteratur
beskrivs som en idé (Czarniawska och Joerges, 1996; Wedlin och Sahlin, 2017). I korthet kan
idéer beskrivas som beréttelser som aterberéttas gang efter annan i organisationer, av
konsulter, av branschorganisationer, opinionsbildare och andra. Inklusive journalister. Det dr
beréttelser som fokuserar pa universella problem och utmaningar, i fallet med medier med
tydliga referenser till synlighet, varumérke, anseende, status, som manga kan kénna igen och
relatera till. Idéer skapar pa sa vis uppmérksamhet for vissa delar av verksamheten samtidigt
som de skymmer andra. Forutom problem innehéller dessa idéer ocksé berittelser om
16sningar. Sa ndr idéen om medier aktualiseras dr det inte bara medier som problem som
hamnar pa dagordningen utan ocksa vissa forslag pa hur dessa problem kan hanteras pd ett
rationellt och legitimt vis. Losningar som ofta bygger pd lardomar frdn och jamforelser med
andra organisationer och verksamheter i liknande situationer. Det innebdr i sin tur att idéer
hela tiden omformuleras och anpassas till det forutsattningar som géller dir och da.

Det senare blir tydligt i vart material och vi kan konstatera att medier tillskrivs olika
betydelser och uppfattas pd olika sitt beroende pd sammanhang. Medier uppfattas helt enkelt
pa olika sitt nér intervjupersonerna beskriver sin syn pad medier och om det handlar om att
formulera, oversitta eller forklara ambitionerna med dldreomsorgen. Nir ambitionerna ska
formuleras ses medier som en arena dér olika roster gor sig horda och dér aktdrernas formaga
att fora fram sina dsikter och 6nskemaél anses vara centrala. Niar ambitionerna ska dverséattas
betraktas medier snarare som en autonom aktor med tydliga preferenser och prioriteringar
kring hur dldreomsorgen ska bevakas och beskrivas. Slutligen, ndr ambitionerna med
dldreomsorgen ska forklaras och réttfardigas tycks medier primért betraktas som ett (i
huvudsak underordnat) element i ett vixande och allt mer krévande system for granskning och
utvérdering av dldreomsorgen. Ett system som i sin tur dr resultatet av politiska, ekonomiska
och sociala dvervdganden for hur dldreomsorgen ska organiseras och styras.

Det sistndmnda leder oss ocksa till vdr andra slutsats som é&r att uppfattningar om medier i
dldreomsorgen maste forstés i ljuset av sektorns fordndringar; det som vi inledningsvis
beskrev som balansgangen mellan politik, profession och marknad (Petersen och Hjelmar

2014; Moberg 2017). Nér respondenterna ger sin syn pd medier och organisering och styrning
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av dldreomsorgen refererar de aterkommande till det manga génger komplexa forhdllandet
mellan aktorer, virden och mélkonflikter som bland annat ar ett resultat av patagliga
fordndringar 1 ansvarsfordelningen mellan politik och forvaltning. Utgdngspunkten i flertalet
sammanhang ar att politiken och professionerna star i bakgrunden och &verlater betydande
autonomi till kommunernas forvaltningar och deras tjanstepersoner (Jarl, Fredriksson och
Persson, 2012; Trydegérd och Thorslund, 2010). I ett sddant sammanhang uppfattas medier
som en avgdrande faktor d& de anses vara en bidragande orsak till att forvaltningarnas
mdjligheter att skapa och uppritthalla ett oberoende i forhéllande till 6vriga aktorer. Liknande
monster har observerats i studier av bland annat myndigheter och departement (se till exempel
Figenschou et al, 2020; Kolltveit, 2019) dir forstaelsen och forhallningssitten till medier ofta
priglas av forhallandet mellan politik och forvaltning och den senares autonomi. Dels utifran
att myndigheter ofta betraktas som autonoma aktorer med utpréglat ansvar inte bara for att
omsitta politiska direktiv och ambitioner till praktiken, utan dven for den forda politiken. Dels
utifran att myndigheter och byrdkratin ofta virdesitter sin autonomi och aktivt anvander sig
av medieuppmérksamhet som en resurs for att skapa och uppritthalla sitt oberoende (Kunelius
och Reunanen, 2012).

Sammanfattningsvis finns det alltsé flera skal till varfor forestdllningarna och idéerna om
medier varierar i dldreomsorgen. Det handlar delvis om adaptation och att allmidnna
forestillningar om medier méste anpassas for att uppfattas som relevanta i olika sammanhang.
Det handlar ocksa om dldreomsorgens specifika forutséttningar och vad det dr som bestimmer
aktorers handlingsutrymme. Och avslutningsvis handlar det om aktdrernas bevekelsegrunder
och 1 vilken utstrdckning de har mojlighet och kan vara betjinta av att aktivt forhalla sig till
medier fOr att bedriva sin verksamhet utifrdn egna intressen

Slutsatser — en medialiserad valfard?

Det rader ingen tvekan om att medier dr en aterkommande referenspunkt néir personalen pé
dldreboenden och tjinstepersonerna i kommunernas forvaltningar resonerar om sina
verksamheter och dldreomsorgen i stort. I likhet med personal som arbetar i andra
verksamheter och i1 andra sektorer har dldreomsorgens aktorer bestdmda dsikter om
journalisters arbetssdtt, hur medier i allménhet fungerar, vad det betyder for rapporteringen
om dldreomsorgen och hur det paverkar omvirldens bild av verksamheterna. I flera fall
beskrivs medier som en central referens och resultaten som vi presenterar pekar pa att
“medier” i allménhet uppfattas som ndgot vdsentligt som det svérligen gar att bortse ifrdn. Att
blunda for mediernas betydelse beskrivs ménga ganger som ett direkt hot mot verksamheten.

Resultaten i var studie pekar ocksa pa att dldreomsorgens aktorer upplever en viss
uppluckring, och i viss man ocksa en forskjutning, av den traditionella rollférdelningen
mellan politik, forvaltning och utfoérare. Ansvaret for hur ambitionerna for dldreomsorgen
formuleras, dversitts och forklaras dr mindre framtradande och mindre tydligt knutet till
sarskilda ssmmanhang. Det kommer bland annat till uttryck i att politiken, nidr den formulerar
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ambitionerna, i storre utstrdckning an tidigare upplevs ta intryck av forvaltningen. I det
sammanhanget forekommer dessutom tydliga hanvisningar till hur medier kan ténkas bevaka
dldreomsorgen och att det kan motivera den upplevda forskjutningen. Med detta foljer dven en
mer eller mindre uttalad forvédntan pa att forvaltningarna ska ikldda sig rollen att svara for hur
dldreomsorgen organiseras och styrs och vilka resultat det leder fram till. Vilket dven det &r
ndgot som speglas i forestéllningar om medier. Sérskilt darfor att medier anses beskriva
dldreomsorgen utifrén relativt givna ramar. I ljuset av detta kan vi notera att forestillningar
och idéer om mediernas arbete reflekterar hur aktorerna ser pa de formella forhéllandena
mellan politik, forvaltning och utforare, snarare én att de upplever att medier direkt paverkar
dessa forhéllanden.

Med detta som utgdngspunkt menar vi att det finns flera skél att betrakta de forestallningar om
medier som dominerar inom dldreomsorgen som tydligt forankrade i verksamheternas
forutséttningar. Nér personalen och tjanstepersonerna resonerar om medier och direkt knyter
dessa resonemang till den egna verksamheten sa hinder det ndgot med idén om medier. I
ovrigt allmdnna resonemang om produktionen, spridningen och effekterna av mediernas
bevakning blir betydligt mer konkreta och med det tydligt fargade av uppfattningar om ett
okat "aktdrskap” och autonomi hos forvaltningen som flyttar en del av ansvaret fran den
lokala politiken till kommunernas administrativa funktioner.
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Figurer och tabeller

Figur 1:Antal artiklar publicerade i lokal (Alfa) och regional (Beta) press om
dldreomsorg under aren 2015 och 2019 (n)
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Kommentar: 1 dessa siffror har vi inkluderat alla typer av artiklar - nyhetsartiklar,
debattartiklar, ledartexter kronikor och insédndare.
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Figur 2: Valens i nyhetsbevakning av dldreomsorg i lokal (Alfa) och regional (Beta) press
under aren 2015 och 2018 (%)
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Kommentar: 1 dessa siffror har vi inkluderat alla typer av artiklar som nyhetsartiklar,
redaktion, kronika, uppdateringar och brev till redaktdren. Varje artikel kodades en géng med

avseende pa dess dvergripande valens - uttryckligen negativ, har negativ tendens, ir neutral,
har positiv tendens eller &r uttryckligen positiv.
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Tabell 1: Olika amnen som namns i nyhetsberattelsen om dldreomsorg i Alfa och Beta

under aren 2015 och 2018 (%)

Organisationsstruktur
Tillgdng

Ekonomi

Rekrytering och kompetens
Arbetsvillkor

Kvalitet pa bostider
Ledning och administration
Aktiviteter for dldre

Ovrig

Totalt (%)

Totalt (n)

Alfa

6

24

11

100

2693

Beta

10

21

8

9

10

17

100

1844

Kommentar: Resultaten inkluderar alla artiklar om &ldreomsorg i de tva utvalda tidningarna
och som publicerades 2015 och 2018. Varje artikel kodades i stycken. I varje stycke har vi
kodat alla &@mnen som ndmnts. Darfor dr det totala antalet amnen hogre én antalet artiklar.
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Tabell 2: Olika aktorer som namns i nyhetsberattelsen om dldreomsorg i Alfa och Beta
under aren 2015 och 2018 (%)

Alfa Beta
Politiker 13 16
Administrativ personal 15 13
Agare (moderbolag) 3 2
Myndighet 3 5
Forvaltning 3 2
Anstillda (dldreboenden) 11 13
Véardtagare 16 13
Sliktingar 4 2
Aldreboenden 18 16
Allménhet - dldre 3 3
icke-statliga organisationer 2 2
Ovrig 9 13

Totalt (%) 100 100

Totalt (n) 4266 2613

Kommentar: Resultaten inkluderar alla artiklar om &ldreomsorg i de tva utvalda tidningarna
och som publicerades 2015 och 2018. Varje artikel kodades i stycken. I varje stycke har vi
kodat alla aktorer som ndmnts. Dérfor dr det totala antalet skddespelare hogre én antalet
artiklar.

32



	rapport_framsida 2021_1
	Pallas och Fredriksson



