PER GUNNAR EDEBALK
JAN PETERSSON

Aldreomsorg och

avgiftsproblematik*

Dert nuvarande avgifissystemet inom dldreomsorgen har bidragit till
bristsituationer och en "sdljarens” marknad. I denna artikel granskar
Per Gunnar Edebalk och Jan Petersson trygghetsabonnemanget
inom hemijinsten och skisserar hur ett avgiftssystem som syftar till
Okat kostnadsmedvetande och forbiittrad resursférdelning skulle
kunna utformas. Grundtanken dr ocksd att avgifterna for dem som
bor pa dlderdomshem och avgifterna for dem som bor kvar i det egna
hemmet och far hemtjanst skall samordnas, sa att den enskilde ges
information om den faktiska relationen mellan kostnaderna for de

bida omsorgsformerna.

I en artikel i Ekonomisk Debatt Nt 7/1987
uppmirksammade vi ett antal problem
inom den kommunala #Aldreomsorgen,
Var utgingspunkt var att se dldreomsor-
gen ur ett resursfordelningsperspektiv
ach belysa den med hjilp av ekonomisk
teori for produktions- och konsumtions-
val. Slutsatsen blev att angivna val regis-
serades pd ett sidant sétt att resursfordel-
ningen blev 1angt ifrin optimal. Vi upp-
miirksammade brister i statsbidragskon-
struktionen, huvudmannaskap, kostnads-
kalkyler och informationsspridning.

I artikeln 14t vi valet av omsorgsform
sti mellan servicehus med helinackorde-
ring (alderdomshem) och hemmaboende
med hemtjanst. Visst existerar mellanfor-
mer men dels utgdr de naimnda huvudal-
ternativen i den svenska modellen, dels

Fil dr PER GUNNAR EDEBALK
och fil dr JAN PETERSSON iir bdda
verksamma vid Socialhogskolan,
Lunds univers{tet.

bedomer vi att de visentliga slutsatserna
kan hemféras under denna forenkling.
Ocksa fortsittningsvis later vi det princi-
piclla valet std mellan dessa huvudalter-
nativ.

Foreliggande artikel behandlar ytterli-
gare ctt férsummat omrdde inom ild-
reomsorgen, namligen avgiftspolitiken,
Vi granskar avgiftssittningen inom hem-
tjiinsten. Organisationsférindringar och
indringar i avgiftskonstruktionen har hir
gatt hand i hand. De f6rra har varit de pri-
mira medan de senare mest har betrak-
tats som anpassningar i sammanhanget,
Vi menar att detta dr ett missgrepp. Skii-
let dr att avgifter fyller ett antal funktio-
ner. Enbart ctt par av dessa har viglett av-
giftspolitiken, om de over huvudtaget har
uppmarksammats. Genom att fokusera
avgiftsférandringarna i samband med or-

* Artikeln bygger pa vir rapport till National-
ekonomiska foreningens symposium "Offent-
lig produktion under konkurrens-prissatt-
ningsfragorna™ den 7-8 juni 1990 i Stockholm.
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ganisationsforandringarna inom hem-
tjansten, och inte tvartom, tror vi oss ge
okad forstielse for “sjilvklara foljder”
som negligerats pa grund av bristande
ekonomisk medvetenhet.

Innan vi specifikt gar in pd avgiftsprob-
lematiken vill vi ge en overgripande bild
av den svenska hemtjinsten och dess for-
indring.

En bakgrundsbeskrivning

Med 3aldrande foljer att viktiga kropps-
funktioner bérjar svikta. [ regel sker detta
gradvis och i en given riktning. Aldreom-
sorgens uppgift i sammanhanget ir att
stodja de dldrande si att de si linge som
mdjligt kan leva sitt vanliga liv, och nir sd
inte liingre gér, ge mojlighet till ett viirdigt
avsked i en trygg miljd. I den generella
omsorgstanken ligger ocksd motivet for
att subventionera verksamheten.

I ett resurssvagt samhalle ger inte den
offentliga omsorgen stéd forran funk-
tionsnedsittning gétt langt och kanske en-
bart om annan hjilp inte finns till hands.
Detta karaktiriserade 1950-talets Sve-
rige. Alderdomshemmen, den niirmast al-
lenarddande hjilpinsatsen, var tll for
dem med omfattande funktionsnedsitt-
ningar, ménniskor som dessutom saknade
hjalp av anhoriga i detta skede av livet.
Det lig lange en fattigvirdsstimpel dver
dldreomsorgen.

Under 1960-talet skedde en f{oriind-
ring. Den ekonomiska tillvaxten gav ut-
rymme foér en ambitionshojning - alder-
domshemmen moderniserades. Men
denna tog sig ocksi uttryck i att man gav
offentlig hjilp i ett tidigare skede av livet.
Det naturliga dr da att ge sddan i hemmet.
For detta institutionaliserades hembhjalp,
vilken tidigare funnits som frivillig social
verksamhet bla i Roda Korsets och en-
skilda kvinnofdéreningars regi.

Kring mitten av 1960-talet markerade
statsmakterna sin prioritering genom att
statsbidrag pd 35 procent inférdes for
kommunernas hembhjilpskostnader for

ildre. Samtidigt slopades statsbidragen
till dlderdomshem. Losningen kunde pa
siitt och vis ses som rationell, Tanker man
sig en gradvis funktionsnedsattning visar
ekonomiska studier att givet vardambi-
tion iir hemtjanst samhallsekonomiskt bil-
ligast vid 1dga grader av funktionsnedsitt-
ningar. Nir graden av funktionsnedsitt-
ning dkar intriider en brytpunkt efter vil-
ken omfattande insatser samlade pA ett al-
derdomshem blir det samhillsekonomiskt
billigaste alternativet (DsFi 1985:11).
Statsbidrag enbart till hemtjinst fungerar
korrekt i eft skede dar man vill upp-
muntra tidiga insatser, dvs 6ka ambitio-
nen.

Det foljande decenniet markerade
emellertid en helt ny inriktning. Statsbi-
dragsreglerna gav en stark kvantitativ sti-
mulans it den sociala hemtjinsten och en
hemmaboendeideologi fick allt starkare
fotfaste. Hemmaboende med hemtjinst
iar att féredra i narmast alla skeenden av
dldrandet, anses det. Tre viktiga foriind-
ringar foljer samtidigt med denna inrikt-
ning.

1. Genom att ett storre antal mycket
gamla ges mdjlighet att bo kvar
hemma fir arbetsuppgifterna for vird-
bitriiden ett delvis nytt innehdll. Det
virdande inslaget okar pd bekostnad
av ett mera serviceinriktat. Detta med-
for ocksd nya krav pa utbildning av
personalen och samordning med
landstingens sjukvird.

[

. From 1976 &vergdr majoriteten av
virdbitridena till mdnadsanstallning
fran att tidigare ha varit timanstillda.
Harigenom blev resor till och frin
vardtagarna en kostnad som belastade
kommunerna medan de tidigare till en
del hade “betalts™ av virdbitridena
sjilva. Likasa uppstod en fordyring av
arbetskraftsanviindningen frimst ge-
nom att risken fér spilltid ékade till

- foljd av de samordnings- och plane-
ringsproblem som tillkom.
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3. Inom den expanderande hemhjilpsor-
ganisationen utvecklas vidare nya ar-

betsorganisationsmodeller. Man gir
over till arbete i grupp (vardlag}, del-
vis som en foljd av minadsanstill-
ningen, delvis p ga behov att 6ka flexi-
biliteten. Parallellt kom ocksa tenden-
ser till specialisering att skonjas i form
av matpatruller, liggningspatruller
och liknande {Gough [1987]).

Om 1970-talet kan ses som en expansions-
fas kan 1980-talet betraktas som en for-
valtningsfas, Med en kirvare ekonomi,
savil i kommuner som i samhillet totalt,
avtar den snabba expansionen. Trots en
vaxande andel aldringar minskar rentav
antalet virdtagare. Antalet hemtjanst-
timmar per pensionar ¢kar emellertid.

Det som bla kinnetecknat diskussio-
nen om 1980-talets hemtjénst ar en foku-
sering kring vardbitridenas arbetssitua-
tion. Stundtals har det varit mycket svirt
att rekrytera vardbitriden och personal-
omsittningen har varit betydande. For ri-
ket totalt uppgar den till ca 25 procent per
ar (Socialstyrelsen redovisar 1988:7). Ar-
betsskador, ofta i form av belastningsska-
dor, har en hog frekvens och vardbitride-
nas frinvaro p g a sjukdom och arbetsska-
dor oSverstiger klart arbetsmarknadsge-
nomsnittet.

Sett mot ovanstiende bakgrund har un-
der 1980-talet frigor kring hemtjinstens
kvalitet och effektivitet aktualiserats
{DsFi 1985:11 och DsFi 1987:6). I detta
sammanhang ir avgiftssittningen en av
politiker och "hemmaboendeideologer”
ofta forbisedd faktor.

Om vi systematiserar de organisations-
former for verksamheten som férekom-
mit och for niirvarande féorekommer blir
dessa:

1. Timrelaterad omsorg.

2. Nivirelaterad omsorg (hog, medel-
och 1ag niva).

3, Trygghetsabonnemang (ospecificerad
timtilldelning).

Av formerna ir nivirelaterad omsorg den
mest vanliga. Overging till denna foljde
pA forindringen av arbetsorganisationen,
Ett antal kommuner har emellertid gt
aver till den tredje formen. I Sydsverige
mirks Helsingborg och Malmé. Trygg-
hetsabonnemanget kan siigas vara avpas-
sat for en storskalig verksamhet déir hon-
norsordet for arbetsformen ar flexibilitet.
Med organisationsforindringarna  har
foljt forandringar i avgiftssittningen.

Avgifters funktioner

Pi avgifter stills ofta ett flertal krav. De
kan tinkas fylla &tminstone tre funktio-
ner, nimligen att vara;

1. Informationsbirare.
2. Ransoneringsinstrument.
3. Finansieringskilla.

Med informationsbiirare avses en sam-
hillsekonomisk funktion. Avgifter kan
frimja ett kostnadsmedvetande genom
att ge konsumenterna information om
vad nyttigheter verkligen kostar. Givet
denna information kan konsumenten
jamfora kostnaden med det bedémda vir-
det av nyttigheten och genom sin konsum-
tion i sin tur ge producenten/tillhandahl-
laren information om detta viirde. Den
vixelverkande processen beframjar un-
der vissa forutsittningar ett effektivt re-
sursutnyttjande vars resultat ir en sam-
mansittning av nyttigheter som ger
storsta mojliga valfard.

Ar avgifter rorliga kommer de ocksd att
fungera som tekniskt sett perfekta ranso-
neringsinstrument. Detta kan ses som en
samhillsekonomiskt viktig funktion. For-
delning enligt marknadsprincipen anses
emellertid ibland std i motsats till uppfatt-
ningar om en “rittvis” fordelning. En
stirre eller mindre del av ransoneringen
liggs da pd kder och administrativa meto-
der och subventionselement tillampas.

Slutligen dr avgifter en finansierings-
killa. Denna funktion &r ofta okompiice-
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rad nir avgifter dr marknadsbestamda.
Vid subventionering forsviras uppgiften,
di delfinansieringar av annat slag méste
tillkomma. Hir kan en kameral install-
ning std i motsatsstallning till en fordel-
ningspolitisk ambition. Den accentueras
om staten stir for den politiska formule-
ringen och kommuner for tillhandahdllan-
defunktionen som inom aldreomsorgen.
Statsbidrag ar tiinkta att fungera som den
dverbryggande liinken i sammanhanget.

Ser vi till ildreomsorgen ir subventio-
nering ¢n realitet, och av flertalet med-
borgare bedomd som en ¢nskvard sidan.
Nu iir det emellertid inte sd att en subven-
tionering upphaver alla mdjligheter for
avgifter att uppfylla avgifisfunktionerna.
Detta tycks emellertid vara en insikt som
beslutsfattare inom hemtjinsten ar skili-
gen okunniga om ndr avgiftspolitiken ut-
formas. Vi vill g si langt att vi havdar att
stora delar av dagens "missndje” med
hemtjiinsten kan hanforas till en bris-
tande insikt i hur gillande avgiftskon-
struktioner “loser™ de tvd fdrst nimnda
funktionerna ovan.

Den kommunala
avgiftssiittningens forutsittningar

Den kommunala avgiftssiittningen ér inte
fri. En svag styrning finns i de rekommen-
dationer som Kommunforbundet ger ut.
Men styrningen iir uppenbarligen i avta-
gande. En starkare styrning ges av ritts-
praxis. Hiir bor tva principer fér kommu-
nal verksamhet i allmanhet uppmiirksam-
mas (Bohlin [1984]).

Sjalvkostnadsprincipen innebir att av-
gifter inte viisentligt far dverskjuta kom-
munens kostnader for iftdgavarande
verksamhet. Ett annat siitt att uttrycka
detta ar att vinst pi en verksamhet skall
undvikas.

Likstallighetsprincipen  innebar  att
kommunerna inte far siitta avgifter s att
vissa kommunmedlemmar godtyckligt
gynnas eller missgynnas i forhallande till
andra. Avgiftsdifferentiering ar tilliten

endast om det finns en objektiv grund
hiirfér som tex inkomstrelatering.

Utdver att vara styrd av de hir upp-
stallda principerna regleras avgiftssatt-
ningen inom den kommunala dldreomsor-
gensedan 1982 i Socialtjiinstlagen. Social-
tjianstlagen ger kommunerna en forhdl-
landevis stor frihet i avgiftssittningen.
Enligt den relevanta paragrafen fir kom-
munen for plats i forskola eller i fritids-
hem, fardtjinst, social hemhjilp, boende
i servicechus eller annan liknande social
tjanst ta ut skaliga avgifter enligt grunder
som kommunen bestimmer.

Avgiftskonstruktioner
inom hemtjansten

Kommuner har som framgatt stor frihet
att sjalva bestimma avgiftsutformningen
inom hemtjdnsten, avgifter som i genom-
snitt subventioneras till nigot éver 90 pro-
cent. Ursprungligen utgick avgifter vanli-
gen strikt efter konsumerade hemhjilps-
timmar (i undantagsfall kunde hemtjiins-
ten vara gratis). Mot slutet av 1970-talet
boérjade vissa kommuner infora en modell
enligt vilken avgifter inte lingre basera-
des pd exakta hemhjilpstimmar utan pé
nivin av omsorg. Det blev vanligt att
skilja mellan hdg, medelhdg och lig om-
sorgsinsats. Denna modell rekommende-
ras sedan 1981 av Kommunforbundet
(Svenska kommunforbundet [1981]).
Med hog omsergsinsats menas att 26 tim-
mar eller mer utgdr under en minad. En
medelhog insats ligger i intervallet 10-25
timmar, och den ldga insatsen motsvarar
upp till ca 9 timmar per méanad (Svenska
kommunforbundet [1989]). Skilet till att
Overge timtaxan var att avgiftsmodellen
bittre skulle passa organisatoriska for-
dndringar och gora hemtjinstsystemet
mer flexibelt, Ett annat skil samman-
hiinger med de finansiella pifrestningarna
i den offentliga sektorn.

Utvecklingen under 1980-talet har lett
till att vissa kommuner tagit ytterligare ett
steg och infort en fast minadsavgift obe-
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roende av nivd pa omsorgen. Omsorgs-
tagaren tecknar i detta fall ett trygghets-
abonnemang. Detta omfattar i princip
omsorg, omvirdnad och hemservice.
Abonnemangsavgiften ir oberoende av
omsorgsbehov och den éterspeglar inte
den hjalp den enskilde erhiller. I likhet
med avgifter baserade pi timmar eller
omsorgsnivier dr abonnemangsavgiften
normalt inkomstrelaterad. I sina rekom-
mendationer anpassar Kommunforbun-
det i detta avseende taxan efter forind-
ringar i folkpensionsbelopp, skattebe-
stammelser och basbelopp.

Systematiserar vi och relaterar avgifts-
formerna till de tre ovan uppraknade or-
ganisationsformerna  erhdller vi med
samma ordning foljande:

1. Timtaxa.
2. Nivirelaterad manadsavgift.

3. Ménatlig abonnemangsavgift.

Trygghetsabonnemang och
tilltriadesproblematik

Som tidigare niimnts ticker avgifterna
knappt tio procent av hemtjinstkostna-
derna. En foljd av subventioner kan vara
att dverskottsefterfragan uppstér och att
tjiinsterna blir féremdl for administrativ
ransonering. Inom den sociala sektorn
formuleras denna ransonering vanligen i
termer av berittigande eller icke beritti-
gande, dvs tilltridet begrinsas, Hem-
tjiinsten dr inget undantag.

Nir timtaxa overges fordjupas emeller-
tid ransoneringsproblemet genom att
dven tilldelningen blir administrativ di
man vil ir inne i systemet, Med trygghets-
abonnemang har problemet stallts p sin
spets. Alla delar av ransoneringen liggs,
Atminstone teoretiskt, i hiinderna pa till-
handahallaren. Det dr inte heller lingre
sikert att en person som ar berattigad till
en tjinst vill konsumera den, trots sub-
ventionering. Lt oss utveckla dessa reso-
nemang. Utgingspunkten blir att belysa
hemtjiinstens beslutsprocess narmare och

ta trygghetsabonnemanget, den moder-
naste konstruktionen, under ndrmare
granskning.

Beslutet att anséka om hemtjinst kan
ses som ett ekonomiskt problem. Den
som anser sig ha behov av hjilp relaterar
vardet av de forviintade tjinsterna tifl den
givna avgiften, Tidshorisonten iir en mi-
nad. Vid tillfalliga korttidshehov tilliim-
pas i vissa kommuner ligre taxa. Den en-
skildes vardering av hemtjanstens insatser
kommer att bero dels pi det antal hem-
tjansttimmar man forviintas erhilla (ej
som garanti men som genomsnitt), dels pd
den individuella viirderingen av den for-
siikring som ingdr i just trygghetsabonne-
manget (implicit ligger har den existe-
rande mojligheten att utnyttja anhdriga}.
Forsakring innebiir att individen (dld-
ringen) kan f& extra hjalp utan extra kost-
nad om behoven okar, men ocksi, som i
Helsingborg och Malmd, att man automa-
tiskt ir berattigad till trygghetslarm, Hiri
ligger en foriindring i hemtjinstens inne-
hill som piskyndat utvecklingen mot
trygghetsabonnemanget. Betraffande be-
slutet att ansoka sker ett forsta urval i att
endast de ansdker som anser att virdet av
forviintade hembhjilpstimmar (forsik-
ringseffekten inrikknad) oOverstiger den
fasta avgiften.

Beslutet att ansoka om hemtjinst ir
sjilvklart knutet till informationen om
densamma. Socialtjinstens lagstadgade
uppgift att handha en uppsokande verk-
samhet, ligger informationsbdrdan pd de
sociala myndigheterna, Dirutdver bor
dessa forsoka pdverka enskilda beslut, si
att viisentliga behov tillgodoses, dock
utan att krianka de aldres integritet — en
svir uppgift, dir aldrekollektivets genom-
snittliga levnadsvanor ir utgangspunkt
for bedomningen, Samtidigt maste emel-
lertid de iildres enskilda uppfattningar ef-
ter diskussion fi gilla. Tvingssanktioner
ryms inte inom Socialtjanstlagen. Vid de-
mens tillfors problemet med paverkan en
mer komplicerad dimension.

Lamnar vi konsumtionsvalets initial-
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ram maste ocksd tilthandahdillarens férut-
sdattningar belysas ty i dessa ligger en se-
lektionsmekanism och en precisering av
information. Givet kostnader och finan-
siella resurser vet hemtjiinstassistenterna,
som ir de administrativa handliggarna,
ungefir hur ménga hjalptimmar som to-
talt kan presteras inom verksamheten.
Ransoneringsbehovet medfdr inlednings-
vis att hemtjiinsten maste bestimma hur
manga som kan anses berdttigade till
hjilp. Behovet bland kommunens ildre
(approximativt relaterat till alder) ger
riktlinjer for insatser per aldring och &r
den viktigaste variabeln nir berittigandet
faststills. Som vi har konstaterat kan
dock vissa berittigade ha beslutat sig for
att inte anséka om hemtjdnst. Ransone-
ring innebir att en "behovstroskel” fast-
stalls. Den som har passerat troskeln er-
bjuds hemtjinst och ges ocksi en viss
mdjlighet att férhandla med hemtjinst-
assistenten om det genomsnittliga antalet
hemtjinsttimmar som skall presteras,
Négra garantier rorande detta antal kan
dock ej limnas wvid trygghetsabonne-
mang, som skall vara ett flexibelt system.
Argumentet for flexibilitet dr att insat-
serna med omedelbar verkan kan trappas
upp. En nackdel ér att man kan fa vanta
eller fa 6nskemil bortsorterade nir syste-
met ar Sverbelastat,

Det finns ett speciellt informations-
problem forbundet med att bestimma
vem som ar beriittigad. For det forsta ar
hemtjinsten subventionerad. Genom den
fasta ménadsavgiften blir vidare extra
hemhjalpstid gratis f6r den beriittigade.
Detta ger upphov till det incitamentspro-
blem som brukar benamnas “moral ha-
zard™, ! forsikringsteoretisk mening ar in-
nebdrden hiri att den férsikrade kan pa-
verka riskutfallet. I detta sammanhang in-
nebir det att den sokande kan ha anled-
ning att overdriva sina hjilpbehov eller
underskatta mdjlig hjilp fran sliktingar,
vanner och andra,

Beslutet att anta erbjuden hemtjinst ir
fér de flesta dldringar sannolikt okompli-

cerat. Vissa kan emellertid anse att den
bestimda genomsnittliga hjalpomf{att-
ningen som erbjuds ir alltfor lag (eller an-
norlunda uttryckt avgiften alltfér hog)
och vill darfor inte teckna abonnemang.
De som under dessa betingelser avstar
fran hjalp, trots att de &r berittigade, gor
det formellt sett av egen “fri vilja”. Med
abonnemangskonstruktionen har emel-
lertid denna majlighet, eller kanske sna-
rare risk, Okat. Abonnemangsavgiften
Kiggs av finansiella skil pd en niva som
mdste betraktas som hog for dldre med
ringa hjilpbehov, tex av bara stidning,
Nir tex Malmo 1983 gick Gver frin tre
omsorgsnivier med tre taxor till abonne-
mang och enhetstaxa, limnade ¢a 2 300 av
de berittigade hemtjinsten. Merparten
var personer som nu ansdg att det blev for
dyrt att erhélla en ringa och osiiker stid-
ning genom hemtjansten,

Avslutningsvis kan man konstatera att
ett system med trygghetsabonnemang
jimfort med ett dar avgiften timgraderas
gynnar dem med:

1. Hog beddmd behovsniva.

2. Hag individuell kostnad for alternativ
hjilp (det &r svart att fi hjalp fran
andra).

3. Hog riskaversion (individen siitter
stort viirde pa forsakringseffekten).

Att individer med ovanstiende forutsiitt-
ningar och egenskaper gynnas och de med
de motsatta missgynnas eller férhindras
tilltrade till systemet kan kanske ses som
en "acceptabel” effekt av trygghetsabon-
nemang. De med storst behov, de mest
isolerade och de oroligaste prioriteras.
Hari finner vi sannolikt en viktig ransone-
ringsuppfattning bakom tillkomsten av
trygghetsabonnemang,.

Abonnemang och nolltaxa

Vid trygghetsabonnemang betalar de som
ansluts till systemet en fast avgift. Detta
innebir att om extra hemhjalpstid konsu-
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meras s utgr inte ndgon siirskild avgift
hiirfér. Det uppstér ett nolltaxeproblem.
LAt oss precisera dess foljder.

Pa kort sikt dr den utbjudna timvoly-
men inom hemtjansten relativt fastlést,
den fordelas under en viss period efter be-
démda behov. For den enskilde ar det
emellertid normalt en férdel att Gnska ett
nirmast obegransat antal timmar efter-
som extra tid kan tillgodose service- och
omsorgsbehov utan extra kostnad. Fol)-
den ir att dverefterfrigan p& hemtjiinsttid
blir en normal féreteelse samtidigt som
utbudet ir givet. Balans mellan utbud och
efterfrigan erhills endast di abonne-
mangsavgiften och “troskeln™ ir sd hoga
att de relativt fataliga personer som dé an-
sluts till hemtjanstsystemet fir samtliga
sina onskemdl tillgodosedda.

Den som vil iir inne i systemet fir {6]}-
aktligen felaktiga signaler. Trots att ytter-
ligare hemtjinstinsatser kan vara for-
bundna med en hog samhiillsekonomisk
merkostnad nir denna information inte
den enskilde via avgiftssystemet, Detta
kan konkret innebiira att, trots en hdg
grad av funktionsnedsattning, den en-
skilde (och dennes anhdriga) motsitter
sig en i Ovrigt kanske dnskvird flyttning
till alderdomshem. Avgiftssystemet kan
alltsi ge en skev incitamentsstruktur. So-
cialfdrvaltning och politiker kan i sin tur
feltolka de ildres Snskemdl av samma
skil, Man far fel signaler for den mer
overgripande resursfordelningen béde
vad avser iildreomsorgens sammansitt-
ning och aldreomsorgens omfattning i re-
lation till andra nyttigheter.

En konsekvens av en nolltaxa inom sys-
temet (avsaknaden av en rorlig avgift) ir
vidare att konsumenten fir en svag posi-
tion. Man fir vad som brukar kallas "sél-
jarens marknad”. Producentsidan svarar
ensidigt for ransoneringen av den relativt
knappa hemtjinsttiden i enlighet med be-
hovskriterier som den stillt upp. Ett kon-
sumentmissndje kan darfér uppstd, vars
styrka blir beroende av efterfrageover-
skottets storlek. Pi mer eller mindre goda

grunder kan ocksi vissa konsumenter vid
inbordes jamforelser kiinna sig orattvist
behandlade jaimfort med andra.

De mera absurda overtonerna hiirvid-
lag kinner hemtjinsten sig emellertid
sannolikt foranliten att eliminera. Si-
lunda tillampar bide Helsingborg och
Malmo en efterhandskontroll som inne-
biir att de som inte fatt ndgon hjilp alls
under en minad ej debiteras ndgon avgift.
Ett annat konkret exempel pa att konsu-
mentinflytandet minskar niir hemtjinst-
verksamheten organiseras storskaligt ar
att tva prestationstimmar sivil kan bestd
av att tvi virdbitriiden arbetar samtidigt
under en timme som att ett virdbitrade
arbetar ensamt under tvd timmar. Om-
sorgstagaren fir anpassa sig efter syste-
mets tillfilliga majligheter. Det ligger na-
turligtvis ocksd en risk i att omsorgstagare
med l3ga behov och fa omsorgstimmar,
som garna ser dessa utspridda, fir finna
sig i motsatsen. .

Konsumentmissndjet har sin spegelbild
i att ett missndje bland virdbitriden latt
uppkommer eftersom konsumenternas
overefterfragan riktas mot dem. Persona-
len kan kdnna att de inte "racker till”.
Man har ingen exakt tilldelning for varje
person, som man kan forsvara sig med. |
Malmd, dar trygghetsabonnemang tillam-
pas, talas det om viirdet av att hemtjéns-
tens nya konstruktion fors ut till omsorgs-
tagarna for att minska nimnda negativa
foljder.

Aven kostnadskontroll forsvaras vid
nolltaxa. Vid timtaxa redovisas “effek-
tiv® tid for vardbitradena. Det finns en
press pi att varje dags arbete skall inne-
halla si minga egentliga omsorgstimmar
som mojligt. Omsotgstagarna som betalar
efter erhillen hjilp medverkar ocksd i
kostnadskontrollen.

Abonnemang och finansiella
dverviganden

En kanske nagot dold, men #dndd ur-
sprunglig tanke dr att overgingen till
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abonnemangsavgift kan foérbittra kom-
munens finansiella situation. Det forhal-
ler sig s& att kommunen vid en sidan
overging kan tjina pd dem som erhdller
liten omsorg men kanske vill ha trygghe-
ten. Dessa bidrar mer till verksamheten
in vad de beddms kosta (inklusive statsbi-
drag} {6r kommunerna. Dérmed subven-
tionerar de i realiteten ocksd andra ildre
med omfattande behov,

Att finansiella 6verviganden har blivit
allt tydligare beror bla p&d hemtjinstens
allminna omvandling. Inte minst giller
detta ocksa i relation till dlderdomshem-
men. Hemtjinsten har kommit att ta Gver
tyngre virdfall fran &lderdomshemmen
med den ideologiférskjutning som har
forelegat. Generellt har kostnaderna for
hemtjanstens utbyggnad kommit att un-
derskattas. Resekostnader har skjutit i
héjden och sjukhusanpassning av om-
sorgstagares ligenheter har blivit en re-
sursdryg arbetsmiljofriga.

Att man kanner sig finansiellt tringd
inom hemtjénsten har foranlett politiker
att vilja genomfora mer genomgripande
foériindringar. Man talar inte bara om en
omfordelning mellan de omsorgsbeho-
vande. Man talar ocksid om en “utgles-
ning” av mindre angeliigna behov, dvsut-
trycker Gnskemal om att vissa omsorgsta-
gare bor liimna systemet. De man tinker
sig Ar omsorgstagare vars behov svarar
mot en "lag omsorgsinsats™ for att hiimta
en beteckning frin omsorgsnivikonstruk-
tionen. De personer det hiir ror sig om ir
tex de som bara har behov av stiidning el-
ler av hjalp att handla. I en sddan process
ar en abonnemangsavgift synnerligen be-
hjalplig. Den gor att de med laga behov
borjar tvivla over om de har rid. Viljer
ndgon att avstd fran hjalp sker det ocksa
"frivilligt”.

Utkast till ett nytt avgiftssystem

Ett nytt avgiftssystem inom den oppna
dldreomsorgen kan for det forsta inte dis-
kuteras utan att hansyn tas till avgiftssys-

temet inom huvudalternativet, d vs att bo
pa dlderdomshem. For att rollen som in-
formationsbirare skall fungera méste av-
gifterna i bdda alternativen dterspegla
samhiillsekonomiska kostnader.

Det iir uppenbart att resursfordel-
ningen inom {ldreomsorgen har varit in-
effektiv. Sedan mitten av 1960-talet har
statsmaktema understdtt hemmaboende
med hemtjinst genom fordelaktiga stat-
liga bostadslin och genom statsbidrag till
hemtjiinstinsatser. Fér de hemmaboende
har dessutom bostadsbidrag funnits som
stodform. Négra statliga stod har ej utgatt
till dlderdomshem. Kommunala besluts-
fattare har féljaktligen haft starka incita-
ment, inte bara att bygga upp, utan ocksi
att ensidigt satsa p& hemmaboende med
hemtjinst. Alderdomshemmen var pi
viig att forsvinna som alternativ.

Den forda politiken kom under haftig
kritik kring mitten av 1980-talet. Inte
minst samhillsekonomiska analyser och
berikningar visade att kostnaden for
hemmaboende med hemtjanst hade varit
klart underskattad (Edebalk & Petersson
[1987] samt Edebalk & Persson [1988)).
Det har heller inte varit svirt att finna be-
lagg for att fordelarna med hemma-
boende i visa fall varit dverskattade.

Sedan ndgot dr har staten intagit en
mer neutral hillning. Bostadslan utgér
numera till dlderdomshem liksom statsbi-
drag till den service och omsorg som ges
dir. En ny incitamentsstrukur har hiirige-
nom skapats. For de nirmaste iren kan vi
sannolikt riilkna med tillkomsten av att-
raktiva alternativ till hemmaboende med
hemtjinst.

Fdr boende pd dlderdomshem tar kom-
munerna normalt ut en helinackorde-
ringsavgift som innefattar bostadskost-
nad, miltider samt service och omsorg. 1
Socialtjéinstférordningen finns foreskrif-
ter om forbehallsbelopp. Den enskildes
forbehallsbelopp motsvarar 30 procent av
grundpensionen {folkpension och pen-
sionstillskott) och 20 procent av ytterli-
gare inkomster. De fér dlderdomshem
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Figur 1 Kostnader vid hemmaboende och dlderdomshem,

A Kostnad

Hemtjanst

Alderdomshem

Omsorgsinsats

X

tillimpade avgifterna innebir f6r jimfér-
bara fall normalt ett simre privatekono-
miskt utfall jimfort med hemmaboende
med hemtjinst (Ds 1989:27). Avgifts-
strukturen skapar siledes incitament till
formdn for hemmaboende med hem-
tjinst.

Svérigheten att skissera ett nytt avgifts-
system for hemtjinsten dr mindre av teo-
retisk och mer av institutionell karaktir.
Det ar alltsd frigan om vad som ar poli-
tiskt realistiskt under dverskidlig tid, Vi
gor har foljande tva institutionella forut-
sitningar:

1. Hemtjiinsten tillhandahdlls av ett
kommunalt monopol, dvs socialtjiins-
ten. Effektivitetsproblematiken med
monopol berdrs ¢j. Vi forutsatter att
det loses exempelvis genom forvalt-
ningsrevision eller dylikt, Det konkur-
renselement som finns giiller mellan
huvudalternativen.

[ 18]

. Den offentliga subventioneringen sker
via avgifter vilket exempelvis utesluter
mojliga voucherldsningar.

il — — —

i tid {x) .
Lat oss inleda véra resonemang med l-
derdomshemsavgiftens utformning. Ett
dlderdomshem innefattar tre huvudsak-
liga tjanster nimligen boende, maltider
samt service/omsorg. Den nuvarande hel-
inackorderingsavgiften omfattar samtliga
dessa tjiinster. Hir bdr boendedelen och
maltidsdelen brytas ut och finansieras pa i
princip samma siitt som vid hemma-
boende. Detta innebir exempelvis att bo-
stadsbidrag bér utgd enligt samma grun-
der som vid hemmaboende.

For service/omsorg bor en subventio-
nerad fast avgift finnas, Man kan givetvis
diskutera differentierade omsorgsnivier
med olika avgifter. En fast avgift, alltsa
ett trygghetsabonnemang, torde dock
bist svara mot intentionerna med det som
kallas "alderdomshem™.

Avgiftssystemet inom ildreomsorgen
bor utgd frin samhdlisekonomiska kost-
nader. [ Figur I visas pd ett forenklat shtt
de samhallsekonomiska kostnaderna for
service/omsorg vid hemmaboende re-
spektive dlderdomshem.

Under i dvrigt ofdriindrade forhallan-
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den antas varje grad av funktionsnedsitt-
ning svara mot en viss omsorgsinsats for
den enskilde. Omsorgsinsatsen bestir av
ett materiellt innehdll (hjalp med vissa
hushallsgéromél, med personlig hygien,
med aktivering osv) vars kostnad ir rela-
terad till tidstgAngen, Inom hir relevant
intervall kan dlderdomshemskostnaden
ses som fast. Hemtjiinstens kostnader ir
givetvis mer rérliga. Det kan antas att
hemtjanstkostnaden stiger progressivt
pga relativt sett mer OB-tjinstgbring,
dubbelbemanning och ékade resekostna-
der vid hogre grader av funktionsnedsitt-
ning, Med dessa forutsittningar ger om-
sorgsinsatsen X samma samhillsekono-
miska kostnader for bada alternativen.
Till vinster hirom (exempelvis vid x;) ar
hemtjinsten billigast och till héger hirom
(exempelvis vid x.) ir hemtjinsten dy-
rast.

Ett viilfungerande avgiftssystem skall
ge den enskilde information om de rela-
tiva kostnaderna. En forsta forutsattning
ar att samma subventionsgrad giller for
bida alternativen. En andra ir att det, till
skillnad frin trygghetsabonnemanget,
finns en rorlig del i hemtjéinstavgiften.

Ett alternativ vore en strikt timrelate-
rad hemtjiinsttaxa. En saddan kan fungera
bra om hemtjinst endast innehdller ser-
vice (stidning och liknande). Utveck-
lingen har emellertid gatt dithén att en allt
storre del utgdrs av omvérdnad och om-
sorg. Det ér ju ocksd detta som bla bidra-
git till att allt fler kommuner har évergivit
den rena timtaxan.

Fdr hemtjansten har det blivit alitmer
betydelsefullt med tidigare nimnda in-
satsflexibilitet. Man skall t ex kunna “titta
in” till en &ldring for att férvissa sig om att
allt éir bra. En exakt timtilldelning kan hir
bli alltfor styrande for verksamheten,
Detsamma giller utvecklingen mot vird-
lag och ett decentraliserat beslutsfattande
dédr vardbitriidesgruppen har att gora
vissa behovs- och insatsbeddmningar.

Ett avgiftssystem for hemtjinsten bér
alltsd mojliggdra en viss flexibilitet pa ut-

budssidan samtidigt som det ger informa-
tion om samhillsekonomiska kostnader.
Den rimliga slutsatsen blir nivirelaterade
avgifter, ddr nivierna sannolikt maste
vara fler in i Kommunférbundets rekom-
mendationer. Relationen mellan avgifter
(tex per manad) for hemtjiinst respektive
service/omsorg pd dlderdomshem &skad-
liggors i Figur 2.

Ett avgiftssystem av har angivet slag
bor resultera i ett forbittrat kostnads-
medvetande och okat konsumentinfly-
tande. Bida ir viktiga fGrutsattningar for
att uppnd en mer effektiv resursférdel-
ning inom den kommunala ildreomsor-
gen,

Givet aldreomsorgens resurser kan det
foreslagna avgiftssystemet bidra till biittre
omsorg for de mycket gamla och skora.
Det bor ocksd mojliggora hemtjinstinsat-
ser {or dem med ligre omsorgshehov, de
som under 1980-talet alltmer "tringts ut”
inte minst till foljd av den forda avgiftspo-
litiken. Det ir ju ocksd denna grupp som
hemtjinsten frin bdrjan var riktad till.

Vi har forutsatt att hemtjiinsten tillhan-
dahalls av ett Iokalt monopol, socialtjins-
ten. Detta {ir en politisk-realistisk forut-
sittning. Men diven teoretiskt sett kan for-
utsiittningen ses som rimlig, itminstone
dd hemtjinsten innehiller professionell
omvérdnad och omsorg (och alltsd inte
enbart stidning o dyl). Rent allmiint sett
géller hir att ju mer omsorgsbehévande
en ildring &r, desto svagare ir dennes po-
sition som konsument,

Det kan férhilla sig annorlunda med
dlderdomshem, Atminstone i kommuner
med mer an ett dlderdomshem kan man
tinka sig att ocksd lata icke vinstgivande
organisationer, tex religiosa samfund,
driva nigot Alderdomshem (Bohm
[1985]). Hir far di forutsittas motsva-
rande subventioner som till kommunala
dlderdomshem samt att verksamheten be-
drivs enligt vissa normer (avseende exem-
pelvis tillitna avgifter, urvalskriterier,
personalkompetens mm), Alderdoms-
hemskonkurrens av detta slag kan inne-
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Figur2  Avgifter vid hemmaboende och dlderdomshem.

A Manads-
avgift

Hemtjéinst

Alderdomshem

béra att den enskilde far en ¢kad valmoj-
lighet. Konkurrensen kan ocksa leda till
en mer dynamisk utveckling av tjinsteut-
budet.
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