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FORORD

Den svenska &dldreomsorgen har varit foremdl for manga
diskussioner, utredningar och experiment. I denna rap-
port behandlas vissa ekonomiska aspekter p& dldreom-
sorgen, nadrmare bestdmt avgifter p& kommunala tjédnster
f&r &dldre. Dessa tjadnster utgdrs huvudsakligen av hem-
tjdnst och fardtjanst.

Syftet med rapporten, som utarbetats av universitets-
lektor Per Gunnar Edebalk och fil. kand. Jan Petersson
vid Lunds universitet, &dr att peka pa& problem férbundna
med avgiftssdttning och att antyda mdjligheter till for-
battringar av tillédmpade avgiftssystem.

Studien bygger pd en litteraturgenomgdng, pa ett studie-
besdk i England, dar forfattarna diskuterat med teore-
tiskt och praktiskt inriktade sakkunniga inom omradet,
samt pad intervjuer och samtal med fOretrddare fOr dldre-
omsorgen i tio Skanekommuner. Nagon mer omfattande em-—

pirisk undersOkning har inte inrymts i projektet.
Stockholm i september 1985

EXPERTGRUPPEN FOR STUDIER
I OFFENTLIG EKONOMI

/fCSran Arvidsson
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SAMMANFATTNING

Foreliggande rapport behandlar avgiftsproblematiken inom den
oppna primirkommunala dldreomsorgen. H&r aktuella tjénster
4r framst hemtjanst och firdtjdnst. Hemtjédnsten for dldre
bérjade utvecklas fran omkring 1950; en pataglig expansion
pabdrjades dock férst frédn mitten av 1960-talet sedan riks-
dagen beslutat om statsbidrag till verksamheten. Fidrdtjénst
introducerades p& 1960-talet, men ocksa hdr gédller att ut-
vecklingen paskyndades av ett statsbidrag som infdrdes 1974.

Aldreomsorgen finansieras genom kommunalskatter, avgifter
och statsbidrag. Avgifter, som ute i kommunerna ses som en
viktig finansieringskdlla, svarar f£ér en mindre del av fi-
nansieringen. PSr hemtjinsten och fardtjansten uppgdr for
landet i dess helhet avgiftsandelarna till ca 8 respektive
ca 16 procent av driftskostnaderna. Motsvarande andel for
4lderdomshem (servicehus med helinackordering), till vilka
statsbidrag ej utgar, ar 23 procent. Den kommunala skatte-
finansieringsandelen uppgdr fo6r hemtjansten till ca 50 pro-
cent och £0r fardtjénsten till lika mycket.

Kommunens mojligheter att ta ut avgifter for hadr aktuella
tjdnster regleras bl.a. i socialtjanstlagen. Dari heter det
att kommunen far ta ut skdliga avgifter enligt grunder som
kommunen bestimmer. Avgifterna far dock ej Overstiga kommu-
nens sjilvkostnader. Kommunerna har alltsd en stor frihet i
avgiftssidttningen. For avgiftssdttningen inom hemtjansten
erhalls emellertid en viss véagledning i Kommunfdrbundets
rekommendationer. Enligt nu gdllande rekommendationer bor
bl.a. avgiften vara inkomstberoende och utformad i form av
en manadstaxa, vars storlek beror pa omsorgsbehovet. Detta
specificeras utifrén tre nivaer: lag omsorgsinsats, medel-

insats och hdg omsorgsinsats.



Att avgifter, trots sin relativt blygsamma omfattning, upp-
fattas som en vdsentlig finansieringsk&lla sammanhinger med
den nuvarande kdrva (och forvdntat kdrva) finansiella si-
tuationen inom den offentliga sektorn och vdxande ansprak
pé& dldreomsorgens tjdnster. Avgifter betraktas ofta enbart
som en finansieringskdlla. I ett ekonomiskt sammanhang &r
det emellertid betydelsefullt att uppmirksamma andra vik-
tiga funktioner som avgifter kan fylla:

1. Att framja ett kostnadsmedvetande genom att ge konsu-
menterna information om vad tjadnsterna verkligen kostar.
Darefter kan konsumenten jamfdra kostnaden med vdrdet av
tjédnsten och genom sin konsumtion ge producenten informa-
tion vilket befrédmjar ett effektivt resursutnyttjande. Ett
effektivt resursutnyttjande innebdr att givna resurser ger
upphov till den sammansdttning av tjdnster som ger stdrsta
mojliga valfard.

2. Att utgdra ett behdndigt och smidigt ransoneringsinstru-
ment som alternativ till kder och administrativa metoder.

Teoretiskt sett kan man urskilja tre huvudprinciper inom
avgiftspolitiken; man skulle kunna tala om tre socialpoli-
tiska metoder. De hdr aktuella metoderna fdrutsitter att
det sker en ekonomisk styrning som jamfért med én marknads-
madssig prissdttning favoriserar konsumtion av dldreomsor-
gens tjdnster. En metod &r 0O-taxan, som innebdr att ingen
avgift tas ut och att tjdnsterna direkt tilldelas varje
konsument. En annan metod &r subventionerade avgifter (en-

hetliga eller inkomstberoende). En tredje innebidr anv&nd-
ning av marknadsmissiga avgifter (priser) i kombination med

vouchers ("Oronmarkta pengar"). Denna metod har vi i Sve-
rige ingen praktisk erfarenhet av inom socialpolitiken.

Med en O-taxa uppstar latt ett efterfragedverskott pd den
aktuella tjdnsten (d& man sjalv inte dr betalningsansvarig

tenderar man vilja ha mer &n vad som ar m&jligt att produ-



cera). Situationen leder till att &ldreomsorgen stdlls infér
en upplevelse av "Overdrivna krav". Delvis ar detta orsakat
av att resurserna inte radcker till att tillgodose alla o6ns~
kem&l. Delvis &r det en f6ljd av att ett ransoneringsinstru-
ment utanfdr marknaden méste upprdttas (administrativa reg-
leringar). Hemvadrdsassistenten (motsv.) f£drsdker att objek-
tivt beddma behov, omsorgstagaren att tillgodose subjektiva
Onskemdl. Situationen karaktédriseras av att ett Oppet infor-
mationsutbyte knappast kan ske eftersom omsorgstagaren kan
tjadna pa& att accentuera sina behov. Kanske lyckas denne ock-
sd genom detta att tillgodose vissa "ovidkommande" behov i
jamforelse med andra omsorgstagare.

Férdelen med en 0-taxa &r att kostnader f6r att administrera
ett avgiftssystem inte existerar. O-taxan &r emellertid, ut-
Over ovan angiven problematik, ocksd férbunden med nackdelar.
Alternativt uttryckt, ett system med subventionerade avgif=-
ter kan ha vissa fordelar framfdr ett "gratissystem". Dels
erhdller verksamheten, allt annat lika, nya finansiella re-
surser varigenom &ldreomsorgen EFar fOrbittrade méjligheter
att tillfredsstdlla de &dldres behov och dnskemdl. Detta gidl-
ler under den forutsdttningen att intdktsdkningen Sverstiger
den administrativa merkostnaden fdr avgiftssystemet. Dels
kommer sannolikt "Overdrivna krav" att minska d& omsorgsta-
garen har att betala en avgift. Sannolikt stdrker ett av-
giftssystem ocksd "konsumentinflytandet". Med avgifter okar
nédmligen omsorgstagarens bendgenhet till kvalitetskontroll
och till att &ldreomsorgens innehdll och organisation paver-
kas. Hdr skall ocksad uppmdrksammas en aspekt pd avgifter
inom &ldreomsorgen, som bl.a. podngterats i engelsk forsk=-
ning, nédmligen deras "symbolvirde". I korthet innebdr detta
att eftersom sociala tjdnster har sina rdtter i den ganska
illa sedda fattigvarden ger avgifter f£&r dagens &aldringar

en kédnsla av att "man gor ritt £6r sig".



Ett avgiftssystem kan baseras pa& en enhetsavgift, dvs. en
avgift som dr densamma £Or alla konsumenter. Eh sadan av-
gift kan emellertid, om den satts £6r hdg, leda till en ut-
stotningseffekt genom att vissa &ldringar inte vill eller
anser sig ha mdjlighet att betala avgiften. Vill man und-
vika en s&dan effekt kan avgiften differentieras i enlighet
med betalningsfdrmédga. En differentiering kan hdrigenom ge
vad man skulle kunna kalla positiva sociala effekter. Den
kan ocksd ge en intdktsOkning eftersom konsumenter med hog
inkomst sannolikt #r mindre prisk&nsliga &n laginkomstkon-
sumenter. Ha&rigenom kan verksamheten, allt annat lika, ut-
bkas under forutsdttning att intdktsOkningen Overstiger den
administrativa merkostnad som ett mer komplicerat avgifts-
system medfdr.

Ett speciellt problem med inkomstrelaterade avgifter ar att
bestidmma ett "basta" inkomstbegrepp. I realiteten anvands
olika inkomstbegrepp i olika kommuner och inom olika social-
politiska omrdden. Ett annat problem sammanhdnger med att
den s.k. marginaleffekten fOrstdrks. Med marginaleffekt av-
ses summan av den skattedkning, bidragsminskning och av-
giftshéjning som f6ljer av en viss inkomst8kning. I vissa
fall kan marginaleffekten ndrma sig 100 procent. Med héga
marginaleffekter kan det finnas incitament att uppvisa lagre
inkomster for att komma i &tnjutande bl.a. av ldgre avgifter.
Det kan h8r rdra sig om incitament till "oetisk" skattepla-
nering, till att skdnka formdgenheter till barn eller helt

enkelt till att inte uppge samtliga inkomster.

En form av avgifter &dr abonnemangsavgifter. I stadllet for
att betala £0r en viss enhet av en tjdnst kOper omsorgsta-
garen en omsorgsnivd. Som tidigare ndmnts innehdller kommun=
férbundets senaste rekommendation betrdffande hemtjdnsten
tre omsorgsnivier f&r vilka en méanadstaxa uttas. Vissa kom-
muner har gatt ett steg langre och infdrt ett s.k. trygg-
hetsabonnemang, vilket innehdller en enda omsorgsniva obe-
roende av det individuella omsorgsbehovet eller den enskil-



des verkliga konsumtion. Omsorgstagarna far alltsd betala
lika mycket oberoende av hur mycket som konsumeras. Den ur
ekonomisk teoretisk synvinkel intressanta konsekvensen &r
att ett informationsproblem uppkommer som £61jd. Omsorgs-
tagaren tjdnar pa& att Overdimensionera sina behov i en f8r-
handling med &ldreomsorgen eftersom ingen extra betalning
utgadr om han lyckas fSrhandla upp sin tjdnstekvantitet.
UtOver att fortroendeproblem mellan konsument och myndighet
kan uppkomma kan sannolikt dldreomsorgen med hjdlp av erfa-
renheter hyggligt skatta ett behov med utgdngspunkt i "ob-
jektiva" funktionsnedséttniﬁgskriterier. En tendens 3r emel-
lertid klar, inbyggt blir att omsorgstagaren sannolikt for-
sbker att Overdimensionera sitt behov eftersom merkonsumtion
sker till O-taxa.

For omsorgskollektivet som helhet blir en annan £61jd av ett
trygghetsabonnemang att om &dldreomsorgen vid Overgadng till
ett sadant inte later intdkterna fran avgifterna oka far
detta fordelningseffekter. Omsorgstagare med 1&g niv3 av
hemtjédnst subventionerar nidmligen omsorgstagare med hdg niva.
Risk f£Or en viss uttrdngning uppkommer eftersom omsorgsta-
gare med lag niva far betala relativt mycket for en tjinste-
enhet (t.ex. en hemtjdnsttimme).

For aldreomsorgen som producent kan ett trygghetsabonnemang
ge vissa patagliga fdrdelar. Intdktssidan blir sannolikt mer
stabil och tillhandah8llandet kan bli mer flexibelt. Aldre-
omsorgen kan t.ex. ges méjlighet att inom given resursram
battre tillgodose tillfadlligt accentuerade behov for en om-
sorgstagare pa bekostnad av en annans vars omsorg tillfil-
ligtvis trappas ned.

Ett studium av dagens svenska avgiftssystem inom #ldreomsor-
gen reser en mangd fragor som vi i avsaknad av empiriska
kunskaper ej kan besvara. Vi har exempelvis en mycket diffus
bild av efterfrigans utseende varfdr det &r svart, eller
ombjligt, att generellt yttra sig om effekterna av en viss



avgiftsniva eller avgiftsutformning. Intressanta effekter
dr inte bara de som kan rubriceras som ekonomiska i en
tradngre mening t.ex. hur efterfragad kvantitet &dndras vid
en avgiftshdjning, hur kommunens intdkter paverkas eller
vilka f£ordelningseffekter som £8ljer av en viss avgiftspo-
1itik osv. Ur ett socialpolitiskt perspektiv &r det ocksa
relevant att f& ett grepp om de sociala effekterna t.ex.
vilka personer som stdngs ute vid en viss avgiftspolitik
och vilka formella och informella tj@nster som sté&r till
buds f£&r dessa.

Ur ett principiellt perspektiv borde ocksé andra aspekter

p4 avgiftsfrigan granskas. Hit hor problematik f£orbunden

med att den kommunala &dldreomsorgen de facto dr ett monopol.
En risk med monopol &r att kostnaderna £for verksamheten kan
bli onddigt hdoga. Man kan hdr fraga sig vilka besparingar
som skulle kunna ske om konkurrens i nagon form till&ts.

En annan, ytterst relevant, fraga &r hur tjansteinriktningen
skulle paverkas vid konkurrens. En vanlig form av kritik mot
den kommunala #ldreomsorgen baseras nidmligen pa att aldring-
arna befinner sig 1 en beroendestdllning. Friheten att vidlja
mellan olika producenter skulle kunna ge de &dldre en star-
kare maktposition och didrigenom en kanske annan sammansatt-

ning av aldreomsorgens tjdnster.

En annan problematik sammanhdnger med den snedvridande ver-
kan pd produktionsinriktningen som subventionerade avgifter
kan ha. Om konkurrenter till den i dagsldget monopoliserade
dldreomsorgen skulle finnas bor dessa alternativa producen-
ter erhdlla samma subventionering som den kommunala &dldreom-
sorgen. Samma gdller i princip for alternativa omsorgsformer.
F.n. utgdr exempelvis statsbidrag till hemtjdnst men ej till
motsvarande aktiviteter pad ett &lderdomshem. FOr hemmaboende
utgdr dessutom bostadsbidrag samt, rent allmidnt sett, £Or-
delaktiva statliga bostadslan. Dessa fOrmaner tillfaller ej
den som bor i Alderdomshem. Mot denna bakgrund och med tanke
pé& att, i normalfallet, en pensiondr far behdlla 30 procent



av sin pension vid vistelse pad adlderdomshem dr det inte fdr-
védnande att hemmaboende prioriteras, allt annat lika, av sa-
val pensiondrer som lokala politiker. Det dr alls inte si-
kert att detta svarar mot alla dldre omsorgstagares behov
och 6nskemé&l, men det &r sidkert att utvecklingen av attrak-
tiva, moderna och kanske relativt sett billiga 3lderdomshem
eller pensiondrshotell férhindras. Det som borde dvervigas
ndrmare 4r sdledes infdrandet av ett neutralt avgiftssystem
och neutrala statsbidrag.

Avgiftspolitiken inom &dldreomsorgen bdr, som tidigare ndmnts,
bl.a. syfta till att framja ett effektivt resursutnyttjande.
I princip vore det mojligt att ladta subventionselementet i
avgifterna tillfalla konsumenterna direkt i form av vouchers,
dvs. medel som Sronmdrkts £or kdp av dldreomsorgstjinster
till marknadsmédssiga priser. Hi3rigenom skulle valfriheten
Oka och de &ldres preferenser kunna f& en stdrre betydelse
£6r tjansteproduktionens inriktning. Individerna kan da kdépa
de kvantiteter och kvaliteter av olika tjidnster som de vir-—
derar hogst, givet budgetram och priser, och fdrekomsten av
alternativa producenter kan kanske hdlla kostnaderna nere
jamfdrt med ett monopolfall. Med denna fdrutsdttning kan
sannolikt andra typer av tjanster produceras som normalt

inte tillhandahdlls av den kommunala socialtjinsten.

En voucher skulle, praktiskt sett, kunna konstrueras i form
av ett kontotillgodohavande hos socialfdrvaltningen. Den kan
konstrueras pad olika s&dtt och dess virde kan exempelvis
faststdllas efter inkomst- och behovsprdvning.

Ett system med fardtjdnstvoucher torde inte vara svart att

infdra vare sig av principiella eller praktiska sk&l.
Vouchern skulle kunna best& av ett kontotillgodohavande
som £6r genomsnittsindividen skulle kunna svara mot den
genomsnittliga subventioneringen av firdtjdnsten i dags-
lédget. Till kontoadministratéren liamnar den fardtjinstbe-
rattigade kvitton efter fdretagen resa och kan pad s& sdtt



utnyttja kontot tills dess det tOmts. MOjligheter bor kanske
ocksd ges att sjdlv betala delar av resekostnaderna. Indivi-
den &dger ratt att disponera Kkontotilldelningen £6r finansie-
ring av resor med "godkdnda fardmedel", vilket normalt sva-

rar mot taxiresor.

Jamfort med nuvarande system med i normalfallet subventione-
rade resor torde ett vouchersystem &ka kostnadsmedvetandet
och valfriheten. Valfriheten kan &ka genom att vissa av de
administrativa regler som ofta styr fardtjdnsten kan slopas.
Varje kommun har i dagsl&dget sina regler. En sddan regel kan
vara att fardtjidnstberdttigade har ett obegrdnsat antal re-
sor inom en viss radie fran bostaden. I vouchersystemet kan
den fardtjinstberdttigade ges frihet att aka vart och hur
léngt han vill fOrutsatt att han haller sig inom kontorest-
riktionen. Individen kan givetvis ocksd valja att gdra sina
resor tillsammans med andra eller att forldgga sitt resande
till tider A& taxameterkostnaden &r lag.

Det existerar manga tdnkbara mojligheter att konstruera ett

system med hemtjdnstvoucher. Man kan tdnka sig en organisa-

tionsldsning som i stort sett svarar mot dagens system kom-
pletterat med vissa "godkanda" alternativa producenter. En
helt annan, men principiellt mdjlig, 18sning vore att skilja
mellan planering, ansvar och finansiering & ena sidan och
sjdlva produktionen & den andra. Denna 1losning innebdr att
socialtjdnsten har det Overgripande ansvaret och finansierar
verksamheten medan andra fOretag svarar for hemtjadnstproduk-

tionen.

Eftersom hemtjdnsten betjdnar folk med funktionsnedsatt=-
ningar, och alltsd inte aldringar generellt, syns det rim-
ligt att vouchervardet bestams efter behovsprdvning. Efter-
som funktionsnedsdttningar normalt tilltar med aldern impli-
cerar detta att vouchervidrdet fOr en enskild blir fOremal
for en kontinuerlig omprovning. Ett h&nsynstagande till

tjdnstekostnaderna f£6r en alternativ boende- och omsorgs-



form implicerar 1 sin tur att en Ovre grédns f£or vouchervar-

det mé&ste faststdllas, ett vidrde som alltsd uttrycks som en

viss procent av motsvarande tjdnstekostnad i den alternativa
boendeformen. Nivan pd denna procentsats blir bl.a. beroende
av samh&dllets vidrderingar av eget boende jamfdrt med den al-
ternativa mojligheten.

Ett problem med hemtjanstvouchern dr om dldres valfrihet har
en reell innebdrd. Problemet gdller givetvis speciellt de-
menta &ldringar. FOr &dldre som har svart att orientera sig

i tjansteutbudet, att prioritera och att fatta beslut kan
man emellertid tanka sig en 18sning dar hemvardsassistenten
upptrdder som "ombudsman" och tillsammans med 4ldringen kon-
struerar ett tjanstepaket, vars delar sedan kops in.

En eventuell voucherldsning £6r hemtja&nsten kriver ett beak-
tande av olika principiella och praktiska problem. Hit hoér
storleken pd informations- och administrationskostnader,
speciellt da den kostnad som sammanhinger med en kvalitets-
kontroll av tjdnster som utfdrs av andra &dn den kommunala
dldreomsorgen. Hit hdr ocksé frdgor som behovet av kontinue-
tet 1 tjédnsteproduktionen samt huruvida anhoriga eller véan-

ner skall accepteras som "godkdnda producenter".

Man kan ocksd tdnka sig att de tvd tidigare voucherformerna
slds samman till det vi skullé'kdnna kalla en omsorgsvoucher.
Omsorgsvouchern ger, allt annat lika, en stdrre valfrihet
jdmfort med tva separata vouchers. En &kad valfrihet inom
ramen f£Or omsorgsvouchern medfdr 1 princip att pensiondren
battre kan anpassa sin tjdnstekonsumtion i enlighet med sina
preferenser. Onskar man t.ex. en storstddning (ndgot som
hemtjénsten nu normalt inte gor) har man mdjlighet att inom
voucherramen finansiera denna med sdg ett mindre resande om
man s& finner Snskvdrt osv. Systemet blir alltsd mer flexi-
belt. Omsorgsvouchern kan hdrigenom ge konsumenterna en
bédttre méjlighet att paverka resursfdrdelningen inom &ldre-
omsorgen,



1

1 INLEDNING

1.1 Aldreomsorgen - nagra huvuddrag

Hemtjdnst och fardtjédnst &r tvad socialpolitiska insatser
vars syfte d8r att kompensera funktionsnedsdttning hos
dldre. Hemtjanst erbjuds &ldre i deras hem. I hemtjdnst
ingar hj&dlp med stddning, kladvard, matlagning, inkop,
personlig hygien m.m. Dessutom tillgodoses vissa kontakt-
behov. Verksamheten innefattar ocks& tillsyn samt att ge
information om serviceutbud och hdnvisa de &ldre till riatt
instans inom kommunen ndr det gadller att f£a personlig hj&lp.
Fardtjédnst ar ett komplement till kollektivtrafiken avsedd
for personer som pa grund av funktionsnedsdttning har via-~
sentliga svarigheter att férflytta sig eller anlita all-
manna kommunikationer. En fardtjdnstberdttigad individ kan
foreta resor med t.ex. taxi eller speciella fardtjanstfor-
don utrustade for att transportera rullstolsbundna.

N&r det gdller hemtjdnsten dr det viktigt att se den i ett
historiskt perspektiv. Hemtjadnst som generell foreteelse
vaxer fram under efterkrigstiden. Bakgrunden &r bland annat
den kritik som 1949 av fdrfattaren Ivar Lo-Johansson riktas
mot &lderdomshemmen. Paul Lindblom summerar: "Hans kritik
var val underbyggd och gallde bristerna i varden, bland-
ningen av friska och sjuka, de obehagliga ordningsreglerna,
som gick tillbaka pd 1800-talssamhillet, och tvangsintag-

ningar";1) I "Alderdoms~Sverige" fr&n 1952 formuleras slag-
kraftiga argument £6r en omsorgsform som liknar den moderna

hemtjadnsten som alternativ. Han skriver:

"Vi stdr infdr det typiska &ldringsfallet. Vi star omedel-’
bart infér &ldringen som vill bo kvar i sin stuga, men en-
ligt den moderna socialhygienens krav inte anses kunna hdl-
la snyggt och rent. I stdllet f&r att hjdlpa den gamle med
att skura stugan ikladder man sig de flerfalt stdrre utgif-

terna och forslar &ldringen till anstalt."z)
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Kritiken mot &lderdomshemmen var naturligtvis en viktig or-
sak till att fOrdndringar kom till stdnd, f8ridndringar som
gatt i tvad riktningar. For det fOrsta har hemhjidlp (numera
hemtjdnst) byggts upp, £6r det andra har den omhindertagande
varden reformerats. Serviceboendeidén har slagit igenom, och
det viktiga i denna.&dr att pensionidrens inflytande f£Orstdrkts
och att boendeformerna differentierats. De gamla &lderdoms-
hemmen betraktas numera som ett serviceboende med helinackor-
dering, men ocksd serviceboende utan helinackordering har
byggts upp och det senare betraktas numera till och med som

huvudalternativet av de tva.

Viktigt for att forsta utvecklingen &r ocksid att koppla den
till Ovriga socialpolitiska reformer och den allminna ekono-
miska tillvdxten. Aldreomsorg och fdrsdrjning har skilts at
genom pensionsreformer och bostadstransfereringar. Tillvax-—
ten har Okat ambitionsnivdn och omsorgsideologin har formu-
lerats i generOsa termer. Normalisering, helhetssyn och
sjélvbestémmande uttolkar en generds attityd i sin egentliga
innebdrd. Hjdlp och v&rd till ett f&atal utsatta har blivit

tjédnst och omsorg som komplement f£&r mdnga.
For den fortsatta framstdllningen &r det betydelsefullt att
komma ihdg att det finns alternativ till hemtjédnsten. Detta

kommer att utvecklas vidare i kapitel 5.

1.2 Hemtjdnstens historik och utveckling

I bOrjan av 1920-talet startades pa enskilt initiativ en
social hemhjédlpsverksamhet som var avsedd fOr hem dir hus-
modern tillfHlligt blivit ur sta&nd att skdta hemmet. Denna
verksamhet bedrevs under drygt 20 ar utan statligt stdd i
de flesta fall av R&da Korset eller kvinnofdreningar.
Fr.o.m. 1944 utgick statsbidrag och 1948 vidgades verksam-
heten till att ocksa omfatta ensamboende. I fdrsta hand var
det &ldringar man hdr tdnkte pd. Dessas hjilpbehov skulle
emellertid tillgodoses utan att barnfamiljernas behov blev
asidosatta.
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Det ovannamnda statsbidraget upphdrde 1960. Under den period
statsbidraget existerade foreslog bostadskollektiva kommit-
tén3) 4r 1952 att hJjdlp med statsbidrag skulle kunna l&amnas
4t &ldringar och handikappade inte enbart vid tillf&lliga
behov utan ocksad under léngre perioder. Statsmakternas in-
stdllning fram till bdrjan av 1960-talet var emellertid att
hemhjdlp at &ldringar var en kommunal uppgift och att skdlen

foér statsbidrag inte var starka.

En hemhjédlp primdrt avsedd f£or #ldre borjade utvecklas frén
omkring 1950. Initiativet utgick ofta fran ROda Korset men
ocksd andra frivilliga sammanslutningar (exempelvis lokal-
kretsar av Fredrika Bremer-fdrbundet och husmodersfdreningar)
igangsatte hemhjdlpsverksamhet. Allt fler kommuner bdrjade
ocksé, oftast i socialvardens regi, att starta hemhjidlp £0r
4ldringar. Den hir niamnda hemhjdlpen sattes in dven vid mer
stadigvarande behov av hemhjdlp och fick en snabb spridﬁing
och utveckling. Vid en inventering som socialpolitiska kom-
mittén4) gjorde avseende fdrhadllandena 1962 framgick att
hemhjdlpsverksamhet forekom i samtliga kommuner utom 26.
I det Overvdgande antalet fall bedrevs verksamheten da i

kommunal regi.

Fran bdrjan av 1950-talet kom ocksd andra servicedtgarder
for &ldringar att utvecklas, dock ej s& snabbt som hemhjdl-
pen. Till dessa tjdnster hor distribution av lagad mat och
fotvard.

Socialpolitiska kommitténs kartlé#ggning hade bl.a. visat att
befintliga hjdlpbehov inte kunde tillgodoses och att verk-
samheten var mycket ojamn kommunerna emellan. Kommittén
foreslog darfdr en kraftig satsning p& hemhjidlpen (i Kombi-
nation med bostadsfOrbattringsfdrslag) med hjdlp av stats-
bidrag for att tillgodose det behov av vard och tillsyn som
de gamla har om de skall beredas tillf&dlle att under "triv-
samma och trygga former bo i sina egna bostdder". Vidare
borde strdvan vara att skapa en kdr av personal anstidlld pa
heltid eller klart angiven deltid.



Det nya statsbidraget ledde till en pataglig expansion av
hemhjalpen. Matt i antalet hjdlpta &ldringar och handikap=-
pade 6kade verksamheten fradn 144 000 ar 1965 till cirka
328 000 &r 1975.°) Samtidigt ungefir fyrdubblades antalet
arbetstimmar inom hemhjalpen.

1975 infdrdes nya statsbidragsregler. Statsbidraget kom
hdrefter t.o.m. 1983 att utgd med 35 procent av kommunens
bruttokostnader for hemhjédlpsverksamheten. Bidragsunderla-
get utvidgades till att &dven g&lla kostnader £6r har- och
fotvard, badservice, matdistribution, sndéréjning och hem=-
hjdlpsledare. Bidraget utgick ocksad nidr serviceinsatser
erbjdds dldre och handikappade i servicehus.

Sedan mitten av 1970~-talet har den sociala hemhjdlpen ex-
panderat inte bara kvantitativt. Nya arbetsformer och ar-
betsuppgifter har utvecklats s& att den sociala hemhjdlpen
blivit mer av en social hemtjanst, vilket ocksa dr dagens
bendmning. Det handlar numera inte bara om att tillfreds-
stédlla materiella behov utan verksamheten skall ocksd med-
verka till att den enskilde behdller sin intellektuella,
emotionella och fysiska formaga. Personalen fyller ocksa
en funktion inom den uppsdkande verksamheten.

Organisatoriskt haller hemtjadnstfdrmedlingen alltmer pa att
samordnas med annan verksamhet for dldre i exempelvis en
dagcentral eller i anslutning till ett servicehus. S&dana
lokaler kan utgdra en bas fOr den personal som arbetar inom
ett bostadsomrade. Allt fler kommuner har delat in kommunen
i distrikt for social hemtjanst och social service. I dessa
bildas arbetslag dir de anstdllda inom omradet sjdlva beslu-~
tar om hur arbetsuppgifterna skall fodrdelas.

Sedan mitten av 1970-talet har servicehusidén vunnit genom-
slag. Till skillnad frén &lderdomshemmet hyr pensionidren
egen ldgenhet i servicehuset. I servicehuset finns tillgdng
till service typ social hemtjénst.
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1983 fick cirka 330 000 &ldringar och handikappade social
hemtjanst. Insatsmdssigt svarade detta mot cirka 50 miljo-
ner arbetstimmar. Den totala kostnaden £8r den statsbidrags-
grundadg)verksamheten uppskattas till cirka 4 900 miljoner

kronor.

1.3 Fardtjdnstens historik och utveckling

Under 1960-talet bOrjade 4tskilliga kommuner anordna f&rd-
tjédnst. Utvecklingen blev ojamn. Somliga kommuner engage-
rade sig ej i denna verksamhet, inom andra kommuner bedrevs
begrédnsad verksamhet medan andra gav de handikappade goda
méjligheter att anlita f&ardtjénst.

Handikapputredningen behandlade i sitt ar 1970 avlamnade
beténkande7) bl.a. fragan om de handikappades méjligheter
till £Orflyttning. Enligt utredningen borde varje kommun
tillhandah&lla fardtjdnst. Fardtjdnsten borde Overallt fa
anlitas oberoende av mélet och tidpunkten £or samt avsik-
ten med resan. Fdrdtjadnsten borde erbjuda personer med for-
flyttningshandikapp minst lika bra transportméjligheter som
andra har med de reguljdra fdrdmedlen., Genom en effektiv
fardtjanst skulle en handikappads iscolering kunna brytas
och de handikappade skulle kunna delta i aktiviteter utan-
fOr hemmet.

Enligt handikapputredningen borde kommunerna vara huvudmin
for fardtjdnsten. Den enskildes avgift f£Or resor med fard-
tjdnsten borde bestimmas s& enhetligt som méjligt Over lan-~
det. I lokaltrafikomradena borde samma avgift tas ut som i
allmdnhet gdller fOr fard med de allmdnna kommunikationerna
i dessa omraden. Avgiften borde i samband med resan erlig-
gas till befordraren. Detta kunde ske kontant eller genom
kuponger som den enskilde i forvdg kopt genom socialnimnden.
Den del av resans kostnad som inte t&dcktes av avgiften skul-
le debiteras kommunen. FOr att stimulera kommunerna att
snabbt bygga upp och h&lla fardtjdnst borde staten stddja
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verksamheten med ett bidrag uppgaende till 35 % av kommu-
nernas nettokostnad £6r fardtjdnstresor.

Handikapputredningens forslag Overlidmnades till kommunal-
ekonomiska utredningen £6r prdvning i samband med denna
utrednings behandling av fr&gan rOrande statliga stimulans-
8)
med 35 procent av kommunens bruttokostnader £Or fardtjédns-
ten. Olika sk&l anfdrdes till £Ormé&n £Or bruttokostnadsbe-

bidrag. Denna utredning fann att statsbidraget borde utga

greppet. Serviceutbudets omfattning och kvalitet skulle
samvariera med bidragets storlek. Vidare skulle det fOre-
slagna bidraget ocksé& medverka till en utjémning av kost-
nadsskillnader mellan kommunerna fdranledda av &ldersmissig
och geografisk struktur. Bidragsbeloppet skulle ocksd bli
bestdmt oberoende av kommunens avgiftspolitik, vilket sags

som en fordel.

1974 fattade riksdagen ett beslut som i allt vdsentligt
f6ljde kommunalekonomiska utredningens fdrslag. Statsbidra-
get till fardtjédnsten skulle utgd f£r&n 1974-01-01. Utveck=-
lingen har hdrefter varit snabb och 1978 fanns fardtjanst

i rikets samtliga kommuner. Antalet fardtjdnstberidttigade
dldringar var 1975 115 827. 1983 hade siffran stigit till
262 305. Det sistnamnda aret uppgick b;?ttokostnaden for

fardtjansten till 821 miljoner kronor.

1979 beslutade riksdagen om riksfdrdtjanst. Denna &r avsedd
for mycket gravt handikappade personer. Det statliga stddet
till riksfdrdtjansten &r avsett att tdcka skillnaden mellan
den faktiska kostnaden f£6r distansresan och priset f£for andra

klass jarnvag.

Notfdrteckning

1) P. Lindblom, Socialpolitiken och den problematiska
valfarden sid. 60.

2} I. Lo-Johansson, Alderdoms - Sverige sid. 90.



3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)

17

SOU 1952:38.

SOU 1963:47.

SOU 1977:40 sid. 786.

S0S, Statistiska meddelanden S 1984:19.

SOU 1970:64.

SOU 1974:41.

S0S, Statistiska meddelandén S 1984:15. I totalkostna-

den ingdr &ven fiArdtjinst £Or handikappade under 65 ar,
ca 57 000 personer. )
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2 AVGIFTER INOM ALDREOMSORGEN

2.1 Avgiftsandelen

Den kommunala dldreomsorgen finansieras genom skatter, av-
gifter och statsbidrag. FOr hemtjidnsten utgick statsbidra-
get t.o.m. 1983 med 35 procent av kommunens bruttokostnader
for hemtjdnstverksamheten. Detta kostnadsrelaterade bidrag
ersattes 1984-01-01 av ett bidrag uppgaende till 30 000 kro-
nor per Arsarbetare inom den sociala hemtjénsten.1) Som kom-
munens lOnekostnad far rdknas &ven kommunens ersattning till
en organisation eller nagon annan enskild som pa& kommunens
uppdrag utfor social hemtjdnst. I det nya bidragsunderlaget
ingdr ej ldnekostnader f£or arbetsledande och administrativ
personal. Statsbidrag till hemtjdnst l&dmnas dessutom med ett
belopp av ldgst 250 kronor och hdgst 350 kronor per kommun-
invAnare som uppbdr alders- eller fortidspension. Beloppet
faststdlls &rligen av regeringen eller den myndighet rege-
ringen bestdmmer. Sedan 1974-01-0%1 utgdr som tidigare namnts
ocksd statsbidrag till fardtidnsten. Bidraget svarar mot

35 procent av kommunens bruttodriftkostnader £6r fdrdtjédns-
ten. I princip utgdr statsbidrag for alla typer av resor med
undantag f£Or resor som vissa specificerade huvudmén skall
svara fOr (exempelvis sjukvardshuvudman betrédffande patient-
resor). Sedan 1981 finns ett Okningstak pad statsbidraget.
Statsbidraget fOr ett visst &r fAr numera inte Oka j&mfort
med fOregdende Ar mer &n med ett belopp som star i visst
férhdllande till antalet personer som 8r 65 ar och &dldre
samt till utvecklingen av konsumentprisindex.

Skatter utgdr totalt sett den viktigaste finansieringsk&llan
£or dldreomsorgen. Skatte- och avgiftsandelarna £6r olika

2)

verksamheter avseende &r 1984 framgar i tabell 1. FOr jam-

fbrelses skull presenteras ocksd andelarna f£or 1979.
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Tabell 1: Skatter och avgifter i procent av driftkostnader

Skatter Avgifter
Verksamhet 1979 1984 1979 1984
Hemtjénst 50,4 48,1 5,7 7,8
Alderdomshem 69,6 69,4 22,4 23,0
Fot- och hé&rvard 51,4 40,9 22,8 32,5
Fardtjédnst 59,5 48,9 8,9 16,3
Ovriga tjénster 74,5 69,4 11,2 13,2

Ett par kommentarer kan gdras till tabell 1. Avgiftsandelen
dr, generellt sett, l4g. Detta till trots betraktar man inom
kommunerna avgiften f£6r t.ex. hemtjadnsten som en viktig fi-
nansieringskdlla. Det finns ej heller n&gon kommun som nu-
mera tilldmpar en renodlad nolltaxa inom detta verksamhets-
omradde. Det ar ocksa patagligt att avgiftsandelen &r vaxan-
de fréan senare delen av 1970~talet: allt mer har man inom
kommunerna bdrjat utnyttja avgifterna som finansierings-—
kdlla.

2.2 Avgiftsmojligheter

I Kommunallagen finns en s.k. allmédn kompetensregel (1 kap.
4 §) enligt vilken kommun och landstingskommun sjdlva far
varda sina angeldgenheter. Med stdd av denna bestimmelse
kan avgifter tas ut, men i O6vrigt innehdller kommunallagen

inga direkta bestammelser om avgiftssattning.
Kommunernas avgiftsratt &r ocks& bunden av en rattspraxis
som utvecklats.3) Speciellt tva principer skall h&drvidlag

uppmarksammas:

1. Sjadlvkostnadsprincipen som innebidr att avgifter inte

vasentligt f&r Overskjuta kommunens kostnader for ifriga-
varande verksamhet. Ett annat sdtt att uttrycka detta &r
att vinst pa en verksamhet skall undvikas. Sjdlvkostnads-
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principen anger en Ovre grans for avgiftsuttaget. Om kommu-
nerna sd onskar finns normalt inga hinder for skattefinan-
siering av avgiftsbelagd verksamhet varigenom avgiften kan
understiga sjédlvkostnaden.

2. Likstdllighetsprincipen som innebdr att kommunerna inte

far sdtta avgifter sd att vissa kommunmedlemmar gynnas el-
ler missgynnas i forh&llande till andra. Avgiftsdifferen-
tiering &r tilldten endast om det finns en objektiv grund
h&rfor. Differentiering med hdnsyn till konsumentens betal-
ningsfdérmdga i det enskilda fallet, dvs. efter behovsprov-
ning, far i princip ej fSrekomma. Daremot &r differentie-
ring med utgdngspunkt i inkomstfdrh&llanden mojlig. Det &r
ocksad tillétet att differentiera avgifter med hdnsyn till
hur mycket en konsument forbrukar ("kvantitetsrabatt") och
efter kostnadsskillnader mellan olika prestationer.

Sedan 1982-01-01 regleras avgiftssdttningen inom den kommu-
nala dldreomsorgen i socialtjanstlagen. Socialtjanstlagen
foregicks av ett omfattande utredningsarbete som bl.a. do-
kumenterades i tva bet#nkanden av den s.k. socialutred=-
ningen. I betdnkandena behandlades &dven fragan om avgifter
inom socialtjénsten.

I sitt principbeténkande4)

fﬁamhéll socialutredningen att

en enhetlig avgift tar en reIéEivt stdérre del av inkomsterna
f6r léginkomsttagare jamfort med dem som har hdgre inkomster.
En hdg enhetlig avgift kan d&arfor bli ett hinder att utnyttja

socialvérdens tjdnster.

En inkomstreglerad dvs. differentierad avgift kan & andra
sidan leda till att de sociala tjansterna allt for lite ut-
nyttjas av personer med hdgre inkomst. Man menar dock att
differentierade avgifter kan ge ett stOrre bidrag till finan-

sieringen av verksamheten.
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Avslutningsvis ansdg socialutredningen i sitt principbet&nk-
ande att det for delar av den sociala verksamheten fanns

skdl f£or avgiftsfinansiering. Dock fick avgifterna inte for-
hindra att de som hade berattigade behov av kostnadsskal av-

stod fré&n att anvidnda socialvardens tjdnster,

Efter att ha inh&mtat remissyttranden aterkom socialutred-
5) Utred=-
ningen faststlar dar att det finns sk&l att ta ut avgifter

ningen i sitt slutbetidnkande till avgiftsfragan.

fOr vissa sociala tjadnster. I fOrsta hand bdr avgifter gdlla
s&ddana inslag i verksamheten som den enskilde normalt far
tdcka genom sina vanliga inkomster t.ex. kost, bostad etc.
Avgifter far dock inte ges en s&dan utformning att den som
har berattigade vard- och servicebehov avstédr fran att an-
vanda socialvardens tjanster. Det &r enligt utredningen
ocksd viktigt att se till att det inte blir vare sig f£orman-
ligare eller mer ofdrdelaktigt att erhdlla vissa tjdnster i
en speciell form, t.ex. kost genom helinackordering, &n i

en annan, t.ex. genom méaltidsverksamhet.

Socialtjanstlagen ger kommunerna en férhdllandevis stor fri-
het vid avgiftssdttningen. Enligt den relevanta paragrafen6)
far kommunen £or plats i fOrskola eller i fritidshem, f&ard-
tjénst, social hemhjdlp, boende i servicehus eller annan
liknande social tijdnst ta ut skdliga avgifter ehligt grunder
som kommunen bestidmmer. Avgifterna far dock ej Overstiga
kommunens sjdlvkostnader. Betrdffande avgifter for helin-
ackordering i servicehus for &dldre skall dessa bestammas sa
att de boende férbehalls tillrdckliga medel £6r sina person-
liga behov. Narmare bestimmelser hirom meddelas 1 social-

7) Bl.a. heter det dir att £orbehdllsbe-
loppet minst skall motsvara 30 procent av folkpensionen och

tjdnstforordningen.

pensionstillskott £6r en ogift &lderspensiondr och att fér-
behdllsbeloppet skall Oka med 20 procent av skillnaden mel-
lan de sammanlagda inkomsterna efter avdrag for skatt och
de nédmnda pensionsbeloppen om pensiondren har inkomster ut-
Over dessa pensionsbelopp.
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2.3 Kommunforbundets rekommendationer

For hemtjdnsten och f£or fdrdtjdnsten har alltséd kommunerna
en stor frihet i avgiftssdttningen. For avgiftssdttningen
inom hemtjidnsten f&r emellertid kommunerna en viss vagled-
ning av kommunférbundets rekommendationer.

8) och ersatter

De senaste rekommendationerna &dr frén 1981
rekommendationer fran 1974. Rekommendationerna avspeglar

den tidigare nidmnda nya synen pa organisationen av hem=-
hjdlpen. 1974 A&rs rekommendationer bygger pd principer om

en vardgivare och vard relaterad till ett visst antal tim-
mar. 1981 &rs rekommendationer bygger pd principer om lag-
arbete (arbete i grupp) och omsorg relaterad till ett visst
omsorgsbehov. Dessa organisatoriska fordndringar innebér
ocksd en 6vergdng fran rekommendationer om timtaxor till
mé&nadstaxor. Manadstaxornas storlek beror pd omsorgsbehovet.
Detta specificeras utifrdn tre nivder: lag omsorgsinsats,
medelinsats och hdg omsorgsinsats. Motiven f0r Overgang till
att faststdlla ett mer standardiserat omsorgsbehov med ma-
nadstaxa tycks vara dels att den gamla formen gav upphov
till "Overvard", dels att manadstaxor ger en okad intakt

for verksamheten.

Forutom att manadstaxan &r differentierad berocende pa om-
sorgsnivd, dr den ocksd differentierad utifrdn omsorgsta=-
garens (pensiondrens) inkomst. Differentieringen h&dr sker
utifrdn en indelning i 14 inkomstklasser. Genom denna in-
komstdifferentiering blir alltsd avgiften relaterad till
betalningsférmdgan. Det inkomstbegrepp som anvdnds nar pen-
siondrer inkomstklassificeras dr i 1981 &rs rekommendatio=-
ner taxerad inkomst, dvs. ett bruttoinkomstbegrepp. For de
pensiondrer som inte avger sjalvdeklaration antas inkomsten
ligga pa& normalt utgdende alderspension inklusive pensions-
tillskott.
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Kommunernas £O0ljsamhet till kommunfdrbundets rekommendatio-
ner kan betraktas som 14g, nagot som ocksa riksrevisions-
verket konstaterat i en specialstudie rorande avgiftssidtt-
ningen inom bl.a. hemtjénsten.g) Det dr kanske ingen obe-
fogad gissning att utfirdandet av avgiftsrekommendationer

i framtiden kommer att ersdttas med andra insatser typ ut-

redningsverksamhet och konsultmedverkan.

2.4 Intresset £0r avgifter

De stora statliga budgetunderskotten har blivit permanenta
under de senaste tio aren. P& lang sikt anses detta vara en
ur manga aspekter ohdllbar situation och skisserar en eko-
nomisk hotbild f&r den offentliga - statligt finansierade -
verksamheten, en hotbild som f6ljer med ner till den kom-
munala verksamheten. Denna kan i stdrre utstrdckning ténkas
fa4 klara sig utan statligt stdd. Att effektivare utnyttja
tillgédngliga resurser blir ett medel, som kan leda till att
hotbilden inte blir en alltfOr pataglig realitet £6r oss
enskilda medborgare. Det &r inte orealistiskt att forutspa
att granskningar av kommunala verksamheter under de nidrmaste
dren kommer att ges en ekonomisk inriktning och formuleras

i termer av omprioriteringar, nedskdrningar, produktivitets-
6kning, rationaliseringsvinster, billigare konstruktioner

etc.

For &dldreomsorgen tonar en andra hotbild upp sig. Befolk-
ningsutvecklingen kommer, allt annat lika, att leda till
ett behov av Okade resurser. En befolkningsprognos kan

studeras i tabell 2 nedan.10)
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Tabell 2: Befolkningsprognos 1985-2025
(Antal persconer i 1 000-tal)

Ald.
klass 1985 1990 1995 2000 2005 2010. 2015 2020 2025

65-74 829 826 772 702 712 855 979 973 862
75-84 496 525 529 526 488 446 457 554 626

85~ 120 141 161 168 171 169 156 144 150
65~ 1445 1491 1 461 1397 1371 1470 1 591 1 631 1 637
Hela

bef. 8 328 8 345 8 348 8 329 8279 8 208 8128 8 042 7 935

Andel

av bef.

(%)

65~ 17,4 17,9 17,5 16,8 16,6 17,9 19,6 20,3 20,6
85~ 1,4 1,7 1,9 2,0 2,1 2,0 1,9 1,7 1,8

Av tabellen framgar att till &r 2 000 kommer antalet pensio-
ndrer inte att oka, ddremot kommer andelen pensionidrer Over
85 ar att Oka (procentuellt sett med 56 %). Det ar i alders-
gruppen Over 80 ar, som det stora omsorgsbehovet fdreligger.
FOr 1981 gdllde exempelvis att &ldrarna Sver 85 &r tillsam-
mans utgjorde 104 000 personer eller knappt 8 % av befolk-
ningen 65 ar och &ldre men tbgli ansprak ca 35 % av resur-
serna.1i) Frén statsmakternas sida fdrutsitts ocksi att kom-
munerna prioriterar denna resurstillvaxt. Detta framgdr exem-
pelvis i langtidsutredningarnas s.k. "basalternativ", dar
befolkningsutvecklingen antas sld igenom i kommunernas verk-
samhetskostnader.12) Genomslaget far effekter pa 6vrig kom-
munal verksamhet d& en Okande resurstillstrdmning till prio-
riterade konsumtionsomréden antingen antas uttdmma den blyg-
samma resurstillvéxt som finns tillgdnglig eller till och
med kréva omprioriteringar.
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Denna dubbla hotbild har lett till ett Okat intresse £0r
avgifter savdl i Sverige som utomlands.13) Orsaken till

intresset star att finna i avgifters (prisers) "ideala"

funktioner. Dessa &r

1. Att frédmja kostnadsmedvetande genom att ge konsumen-
terna information om vad olika tjdnster verkligen kostar.
Dédrefter kan konsumenten Jjdmfdra kostnaden med vardet av
tjdnsten som skall konsumeras och genom sin konsumtion ge
producenten information vilket befrdmjar ett effektivt
‘resursutnyttjande.

2. Att ge intdkter och didrmed vara en finansieringskdlla

£6r en verksamhet.

3. Att utgdra ett behdndigt och smidigt ransoneringsinstru-

ment som alternativ till kder och administrativa metoder.

Ovanstéende tre funktioner gdller f&6r den offentliga sektorn
som helhet men ocksa dess delar som &ldreomsorgen. Den fort-
satta framstdllningen penetrerar avgifters funktioner inom
fdrdtjédnst och hemtjidnst. Lat oss emellertid fdregripa négra
generella slutsatser. Ett effektivt resursutnyttjande inom
éffentlig sektor leder till att givna resurser ger upphov
till den sammansdttning av tjdnster som ger stdrsta mojliga
vdlférd. Som informationsbarare kan avgifter fdrmedla detta.
Avgifter kan ge Okade intdkter och fdrhindra nedskidrningar.
Detta accentueras av att skatter alltmer bdrjat ifrdgasat-
tas som finansieringskdlla samtidigt som Skade procentuella
statsbidrag knappast dr ett alternativ mot bakgrund av sta-
tens svaga ekonomi. Som ransoneringsinstrument &r avgifter
behdndiga och smidiga. De kr#ver normalt ett minimum av
administration och det &r kombinationen av betalningsfér-
médga och betalningsvilja som styr tilldelningen av tjénster.
Manga aspekter talar fOr avgifter. Mot avgifter finns i hu-
vudsak tva argument. For det fdrsta kan inkomstfdrdelningen

vara sddan att betalningsfdrmdga pd ett orittvist sdtt be-
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ddms fdrdela tjidnsterna. I debatten talas ofta om en "social
rittighet". Fdr det andra kan det fria valet ifrigasdttas.
S84 4r exempelvis fallet £Or en alkoholskadad, men vi kan
inte komma ifrdn att det ocks& maste aktualiseras betrdf-

fande senildementa &ldringar.

Det &#r emellertid inte bara teoretiska argument som pekar
p4d ett behov av en principiell utredning av avgifters
eventuella fordelar. Studerar vi ldget i kommunerna i dag
ger avgiftssdttningen pd fardtjanst och hemtjdnst minst
sagt ett splittrat intryck, trots att kommunforbundets re-
kommendationer anger riktlinjer att samlas kring. Nar om-
sorgstagare fr&n olika kommuner gor jamforelser ger det
sannolikt en kidnsla av att man &r utsatt fOr ett kommunalt

godtycke.

Notforteckning

1) SFS 1983:944

2) Siffrorna har hidmtats ur Svenska Kommunfdrbundet,
Avgiftsfinansiering av kommunal verksamhet 1983-1984.,

3) Se A. Bohlin, Kommunala avgifter.
4) SOU 1974:39, sid. 538-40.
5) SOU 1977:40, sid. 797-79%.

6) SFS 1980:620, 35 §. De hdr aktuella tjdnsterna, alltsa
ej sjdlva avgifterna, regleras ocksd i socialtjédnstla-
gen 6 § och 10 §. Enligt 6 §, bistandsparagrafen, kan
tjansterna erhallas i form av bistand. I 10 § heter det
att socialnidmnden bdr genom hjdlp i hemmet, fdrdtjédnst
eller annan service underléatta f£or den enskilde att bo
hemma och ha kontakter med andra. H&ar ses alltsa tjans-
terna som ingdende i den generella sociala servicen.
Den lagtolkningskonflikt och de olika synsdtt pa tjéns-
terna som de namnda paragraferna innehdller kommer ej
att behandlas i det foéljande.

7) SFS 1981:750.
8) Kommunfdrbundets cirkuldr 81.158.

9) Riksrevisionsverket, Avgifter for kommunal fardtjanst,
Social hemhjdlp och kommunal barnomsorg.



10)

12)
13)
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Spri-rapport 1983:164, sid. 21.

SOU 1984:78, sid. 48.

SOU 1984:4.

Den dubbla hotbilden dr ingalunda ett specifikt svenskt
problem, den &r giltig for de flesta industrialiserade

lander. Se t.ex. Goldberg-Hatch (eds.), A New Look at
the Personal Social Services.
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3 SOCIALPOLITISKA METODER

Firdtjanst och hemtjdnst &r socialpolitiska insatser £0r

att kompensera aldre och vissa andra grupper £Or funk-
tionsnedsittningar som intrdtt. Fdrdtjdnst och hemtjénst

ger forutsittning f&r en pensiondr att leva ett "normalt
liv". Pirdtjdnsten kompenserar for att pensiondren inte

kan utnyttja kollektivtrafiken. Hemtjadnsten utfdr ett an-
tal vardagsgbromdl som pensiondren inte dr i stand att,
eller endast med stora svarigheter, kan utfdra sj&lv. Né&r
man Karaktdriserar hemtjdnst och firdtjanst som socialpo-
litiska insatser &r det inte enbart deras karaktdr som &r
avgorande utan ocksd att omsorgsinsatserna ar subventione-
rade. Skatter och statsbidrag dr finansieringskillor fo&r
verksamheterna. Som vi sett utgdr de t.o.m. den helt domi-
nerande finansieringsandelen. Nagot forenklat skulle man
kunna uttrycka det s& att den externa finansieringen &r ett
uttryck fér vad 6vriga medborgare dr beredda att tillskjuta
for att tillgodose att funktionsnedsdttningarna kompenseras.
Den externa finansieringen (i fortsdttningen benamnd M) an-
tas uttolka den socialpolitiska ambitionsnivdn i ekonomiska/

1)

kvantitativa termer. Varje pensiondr har inte funktions-
nedsdttningar av hdr beskriven art. Dirmed &r de inte heller
berdttigade till fardtjanst och/eller hemtjanst. Fdrdtjadnst
och hemtjdnst ar inte generellé insatser riktade till pen-
sionédrskollektivet utan selektiva. De utgar inte heller ef-
ter pensionirens egna beddmda &nskemal och £&r varje grad
av funktionsnedsdttning. I verkligheten utgdr de nar behov
och Snskemdl stamts av i samverkan mellan pensiondren och
foretradare for aldreomsorgen, Vanligtvis hemvardsassisten-
ten, och forst efter att en viss grad av funktionsnedsatt-
ning intridtt. Det fdreligger en trdskel som maste ha passe-
rats £Or att pensionidren skall vara berattigad till fard-
tjénst och hemtjédnst.
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De fOr oss intressanta variablerna ar i detta sammanhang
dels den externa finansieringens storlek (M), QSEE var
troskeln sétts. De tvd &r inte oberoende av varandra. M:s
storlek paverkar var trOskeln sdtts och dr sannolikt be-
stimd utifra&n s&dana beddémningar. Om M varieras kan trds-
keln héjas eller s&nkas. N&r vi i dag inom manga omrdaden
av den offentliga sektorn talar om bristande finansiella
resurser &r det kanske den andra sidan av att tala om for
hégt st&illda ambitioner (for 1lag trdskel i vart fall).

Nar fardtjdnst och hemtjidnst skall tillgodoses kan det eko-
nomiska arrangemanget fOr detta utformas pad olika sdtt. L3t
oss formulera det sd att vi kan urskilja ett antal social-
politiska metoder. I princip kan vi urskilja fyra renodlade
metoder:

1. Inkomstfbrstdrkning.
2. Direkt tilldelning (= 0O-taxa).
3. Subventionerad avgift.

4. Vouchers i kombination med icke-subventionerad avgift.

Metoderna skiljer sig at i olika avseenden. Metoderna 2-4
markerar tre olika avgiftsansatser. 1 foregaende avsnitt
pekade vi pad att avgifter 1 ett idealfall fungerar som fi-
nansieringskdlla, effektivitetsbeframjare och ransonerings-
instrument. I dessa funktioner samverkar avgifter i meto-
derna 2-4 pa olika satt tillsammans med de tva tidigare
variablerna (M och trdskeln) i att ge firdtjdnsten och hem=-
tjédnsten ett egentligt innehall. Om inget annat anges fOr-
utsdtts att avgifter finansiellt kommer &dldreomsorgen till
godo. Denna skrift dgnas 1 de fortsatta kapitlen &t olika
avgiftsansatser och lat oss d8rfér forst se pd de princi-
piella skillnaderna mellan metoderna 2-4.

Direkt tilldelning representerar en ytterlighet nimligen
att ingen avgift utgar n&r fardtjadnst och hemtjanst utnytt-
jas - 0-taxa fOreligger. Metoden med vouchers didremot fOr-—
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ser pensiondren med ett till viss summa védrderat kreditbe-
vis men sjdlva utnyttjandet av fardtjanst och hemtjénst
sker till marknadsavgifter, vilka vi antar etableras sa att
jamvikt rdder p& en marknad dvs. didr efterfragad och utbju-~
den Kkvantitet &r lika. En marknadsavgift (po) etableras pa
ett sitt som framgadr av figur 1. Volymen (qo) etableras

samtidigt.

Figur 1: En marknadsavgift

>

Utbud

Efterfragan

L —

En subventionerad avgift ligger ndgonstans mellan O-taxan
och marknadsavgiften (po). Ett specialfall &r den subventio-
nerade jamviktsavgiften, dvs. den marknadsavgift som uppkom-
mer efter det att M kalkylerats in som en subvention av pro-
duktionen. UtOver att bygga pa marknadsavgifter har emeller-
tid en voucher nagra ytterligare utmdrkande drag. Den kan
knytas till en tjédnst och dédrmed i praktiken sammanfalla med
direkt tilldelning. Den kan ocksa knytas till ett spektrum
av tjédnster. Med att antalet tjanster i detta spektrum okar
blir metoden med vouchers allt mer lik metod 1, dvs. inkomst-
forstdrkning.
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Ytterligare en aspekt pd avgifter dr att dessa kan differen-
tieras pa olika sdtt. Differentiering p& basis av inkomst
samt kvantitetsrabatter dr exempel pad detta. I voucherfal-
let vrids emellertid fordelningspolitiska differentierings-
aspekter Over till differentiering av kreditbevisets stor-
lek £6r olika individer i stdllet f&r differentiering av

avgifter. Avgifterna &r ju marknadsbestdmda.

Genom att utreda teoretiska principer f£or och praktiska
problem med avgifter inom fdrdtjidnst och hemtjdnst vill vi
peka pa att varje metod har £6r- och nackdelar som blir
tydliga nér de jamfdrs med andra méjliga metoder,

InkomstfOrstdrkning som metod ar med var inriktning pa& av-
gifter inte intressant. Den &r dessutom ointressant av det
skdlet att den inte som metod passar in pd filosofin bakom
fardtjadnstens och hemtjidnstens framvAxt. Fiardtjidnst och hem~
tjanst har byggts upp som fdreteelser i sig med mélsatt-
ningen att tillgodose specifika behov. En inkomstf&rstark-
ning grundas i en annan filosofi. En inkomstforstdrkning
ger pensiondren mojligheter till en allmin vAlfirdsforbitt-
ring, p& samma s&tt som barnbidrag till barnfamiljer, men
ger ingen garanti for att funktionsnedsdttningarna kompen-
seras, lika lite som att barnbidraget g&r till barnen. '
Metoden innehdller alltsd ingen styrning. Vi ifrdgasidtter
inte att inkomstfdrstdrkningen &r en mdjlig eller relevant
metod, men noterar att inom den sociala omsorgen finns ett
i socialtjdnstlagen formulerat krav pd att ta ett yttersta
ansvar for manniskor. Dd&rmed kan inte inkomstfdrstidrkningen
som metod "frikopa" omsorgsmyndigheten frin insatser.

Renodlar vi £0r ett dgonblick det yttersta ansvaret till att
innebdra att en viss individs behov skall tillgodoses ocav-
sett resursinsats kan en figurexercis ge vissa insikter.
Utgédngspunkt &dr det sdtt pd vilket ett enskilt val normalt
beskrivs i ekonomisk teori i ett tvivarufall. I appendix 1

ges en genomgdng av férutsdttningarna.
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Vi forutsitter att en individ har att vdlja mellan nyttig-
heterna X och Y. I figur 2 illustreras valet. Individens
budgetlinje tangerar en indifferenskurva vid kombinationen
Yo’ Xo' LAt oss nu anta att X representerar en &dldreomsorgs-
tjdnst och att X beddms vara den Kkvantitet som individen bor

konsumera. ¥ kan d3 tolkas som "Ovriga varor och tjanster”.

Figur 2: Enskilt val och yttersta ansvar
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Individen kan paverkas att nd X med hjilp av vara metoder
ovan (inklusive inkomstforstidrkning). I ett fall med enbart
X som komponent i den socialpolitiska malsdttningen samman-
faller direkt tilldelning och vouchers som metoder eftersom
vouchern kopplas till enbart en tjinst.

Inkomstflrstarkning och subventionerad avgift kan nu forst
jamféras i figur 3 nedan.

Figur 3: Jamforelse mellan inkomstfdrstidrkning och

subventionerad avgift

<
>
>
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En inkomstfdrstdrkning innebdr att individens budgetlinje
parallellfdrflyttas utat. Med hjédlp av denna metod vidljer
individen i punkten B att konsumera X. En subventionering
av avgiften pd X innebdr att budgetlinjens lutning blir -
flackare. Med hjadlp av en avgiftssubventionering védljer
individen att konsumera X i punkten A. I figuren framgar
att individen i normalfallet tillskansar sig en okad kon-
sumtion a§ Y vid sidan av att nd X. Det framgar ocksa att
denna Okning i konsumtionen av Y &r stOrre ndr inkomstfor-
stdrkning anvdnds som metod &n ndr subventionerade avgifter
anvdnds. Ur det hiar betraktade perspektivet blir merkonsum-
tionen av Y en s.k. "wind-fall gain" f6r individen och ett
uttryck f£8r den merkostnad som existerar for att fOrm& in-
dividen att konsumera X. Inkomstf8rstirkningen blir dyrare
an den subventionerade avgiften eftersom den saknar styr-
mekanism. Den subventionerade avgiften innehdller en styr-
ning genom att den paverkar fOrutsdttningarna f£or individens
val; priset pad X sjunker i relation till priset pad Y. Detta
ger upphov till en s.k. substitutionseffekt till f£drmén

£or X. )

Direkt tilldelning (och vouchers i detta fall) kan samman-—
falla med inkomstforstdrkningen men kan ocksa bli billigare.z)
En situation dadr de skiljer sig at visas i figur 4.

Figur 4: Jamfdrelse mellan inkomstfOrstdrkning och direkt
tilldelning

Dl g —
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Givet en situation som den i figur 4 ndr individen X med
hjdlp av en inkomstfdrstdrkning i punkten B. Vid direkt
tilldelning diremot n&s X i punkten A. Dirmed &r metoden
med direkt tilldelning billigare {(budgetlinjen férflyttas
inte lika mycket). skalet ar att direkt tilldelning inne-
hdller en styrning. Individen kan ndmligen aldrig v&lja att
konsumera mer av Y &n Y. Tinker man sig i figur 4 ocksa en
16sning med hjidlp av subventionerade avgifter framgar att

denna i sin tur ar billigare &n direkt tilldelning.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att ur perspektivet att
en viss individ skall n& en viss konsumtion av en bestédmd
tjdnst dr inkomstfdrstdrkning den sdmsta metoden. Samtidigt
ger emellertid analysen vid handen att subventionerade av-
gifter &r den billigaste metoden. Den subventionerade avgif-
ten ger upphov till minst "wind-fall gains", vilket &r det-
samma som att X uppnis med ligsta M, givet troskeln.

Utdver att skillnader i "wind-fall gains" gor en metod dy-
rare an en annan kan skillnader i informationskostnader och
administrationskostnader ha samma effekt. Betraffande fard-
tjanst och hemtjanst gidller att skillnader mellan metoderna
i form av olika informations- och administrationskostnader
inte g&r att principiellt urskilja. I och med fdrekomsten
av en troskel madste ett berédttigande faststdllas vid samt-
liga metoder och denna procedur inneh&ller ett behov av in-
formation och administration som tillgodoser och tacker in
de skillnader som existerar mellan metoderna i detta avse-
ende. Vid fardtjanst och hemtjdnst blir i stadllet informa-
tions— och administrationskostnader ndgot att reflektera
Over ndr, givet en viss metod, differentieringar f£6r olika

individer &r aktuella, en aspekt vi aterkommer till.

Notforteckning

1) M &r allts3 det finansiella tillskottet fran stat
och kommun.

2) Om vouchern dr sdljbar och om inga transaktionskost-
nader existerar blir det ingen skillnad mellan vouchern
och en inkomstfdrstarkning.
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4 AVGIFTER MED SUBVENTIONSELEMENT

I detta kapitel utgdr vi fran en produktionsenhet inom en
socialférvaltning som bendmns "dldreomsorg". Vi stdller tva
fradgor: Hur mycket av en viss nyttighet skall produceras?
Vilka blir skillnaderna, ndr olika avgiftsmetoder tilliémpas?
Svar forsOker vi ge utifrédn en si enkel teoretisk ram som
m&jligt och anknyter hela tiden till omrddena hemtjdnst och
fardtjénst.

4.1 Produktionsfunktionen

En produktionsfunktion anger det tekniska sambandet mellan
resurser ("input") och prestationer ("output"). Inom den
sociala sektorn och otvivelaktigt fOr stora delar av dldre-
omsorgen gdller att produktionen dr arbetsintensiv. Produk-
tionsfunktionen kan darfdr, nagot forenklat, ges formen

g =a « x

g = médngd prestationer ("servicetimmar")
X = input i timmar
o< a %1

Nagot férenklat kan vi anta att alla inputtimmar betingar
samma pris (px). Den totala kostnaden kommer d& att bli

P, * X. Nu kan vi ocksa identifiera

Genomsnittskostnad per prestation = grdnskostnad =

. _
a

Med grdnskostnad menas kostnaden £6r att utfdra ytterligare
en prestation. Genomsnittskostnad och grinskostnad samman-
faller i v8r modell och &r konstant (= ¢). (Se figur 5 nedan,)
Kostnadssambandet &r av en enkel form men sannolikt mer rea-
listisk &n det inom ekonomisk teori traditionella med en u-
formad genomsnittskostnad. Sk&let &r att vi pa kort sikt
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inom relevanta intervaller inte kan urskilja ndgot samband
mellan volymen och kostnaden per servicetimme. Varje extra
hemtjidnsttimme eller firdtj&nstresa kostar lika mycket som
de fdregdende. FOr att nd effektiv produktion med vara for-
enklade antaganden kravs att c halls p& lagsta méjliga niva,
dvs. a skall anta hOgsta mdéjliga varde (ndrma sig 1). Inne-
bbrden i detta &r att inputtimmar i s8 stor utstréckning

som md&jligt direkt omvandlas till outputtimmar. "Spillet"

i arbetstid i form av administration m.m. m&ste allts& ned-
bringas till ett minimum. a varierar beroende pa& vilket ran-
soneringsinstrument som tillgrips f£6r att fordela tjénster
p&. Liggs ransoneringen pd myndigheten, exempelvis genom att
behovsprdvning tilldmpas, minskar a genom att tiden for ad-

ministration Okar.

I fallet firdtjénst dr "servicetimmar" till sitt inneh&ll
bestdmd. Den motsvaras av en fardtjédnsttimme. Fallet hem-
tjdnst dr mer komplicerat eftersom en "servicetimme" dar

kan inneh&lla olika prestationer. FOr att tala om effektiv
produktion inom hemtjinsten mdste varje prestation d&rfor
ocksd utfdras effektivt. Ur detta perspektiv &r arbetsfodr-
delning och specialisering nyckelord. Verkligheten ar emel-
lertid mer komplicerad. En prestation &r att nagon enbart
sitter och lyssnar nidr omsorgstagaren "pratar av sig" eller
arbetar och lyssnar samtidigt. Att lyssna innebdr att utfdra
mindre av prestationer som &r matbara. Detta kan ocksad kull-
kasta arbetsfdrdelningen som princip. Omsorgstagaren Onskar
kanske kontinuitet. Effektivitet i produktionen kompliceras
pd detta sitt av att vissa prestationer blir svara att mita
och kan tillfredsstidlla olika Onskemdl samtidigt.

4.2 Resursfdrdelning utan avgift

Genom att anta att den socialpolitiska ambitionsnivan tar
sig uttryck i en viss mdngd finansiella resurser (M) kan
prestationsnivan (q) bestimmas om kostnadsfunktionen &r

given och direkt tilldelning (0O-taxa) foreligger.
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Figur 5: Produktionsmdngd utan avgifter
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LoOsningen, som illustreras i figur 5, ser oproblematisk ut,
men det beror pa att varken troskeln eller efterfragan (E)
£6r den via trdskeln definierade malgruppen har forts in i
resonemanget. I princip kan man tadnka sig tva mdjligheter
ndr dessa beaktas. Den f&rsta innebidr att trdskeln sédtts

pa en niva dar malgruppen definieras relativt vitt, och

som £61jd av detta inte kan f& alla sina Onskemdl tillgodo-

sedda. Figur 6 visar denna situation.
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Figur 6: Direkt tilldelning och ransonering
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Vid 0O-taxa existerar i detta fall ett efterfrigedverskott
motsvarande [q(o) - g J. Situationen leder till att &ldre-
omsorgen stdlls infdr en upplevelse av "Overdrivna krav".
Delvis &r detta orsakat av att resurserna inte ridcker till
att tillgodose alla Onskemal. Delvis dr det en £61jd av att
ett ransoneringsinstrument utanfdr marknaden maste upprat-
tas, ett system som har karaktdren av en férhandling mellan
hemvardsassistenten och omsorgstagaren. Hemvadrdsassistenten
forsdker att objektivt beddma behov, omsorgstagaren att
tillgodose subjektiva Onskemdl. Situationen karaktdriseras
av att ett Oppet informationsutbyte knappast kan ske efter-
som omsorgstagaren kan tjdna pa att accentuera sina behov.
Kanske lyckas denne ocksd genom detta att tillgodose vissa
"ovidkommande" behov i jamfdrelse med andra omsorgstagare.
Papekas bdr att i detta fall utnyttjas inte hela den betal-
ningsvilja som existerar, vilket skulle kunna leda till en

dkning av g. Detta visas i ndsta avsnitt.
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Den andra mOjligheten inneb&dr att trdskeln sdtts pad en nivad
ddr den utvalda mélgruppens alla Onskemdl tillgodoses. Detta
illustreras i figur 7 och innebdr en snédvare definition av
malgruppen.

Figur 7: Direkt tilldelning och jémvikt

p,c |

o]
H

Situationen karaktdriseras av en jédmviktssituation. alla
Onskemé&l tillgodoses och dldreomsorgen upplever inte ldngre
nagra "Overdrivna krav" fran mdlgruppen. Daremot uppkommer
ett annat problem. Malgruppen blir en synnerligen privile-
gierad grupp, losningen ger ju allt eller inget. FOr den
grupp som i denna 1lOsning jamfért med den fdregaende nu
stills utanfér upplevs det hela sannolikt som ordttvist.
Man upplever att malgruppen utnyttjar sitt privilegium pa
ett "ovidkommande" sdtt och tringer undan mer grundliggande
behov f&r dem sjilva.
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Det finns anledning att ha denna trodskelproblematik klar
for sig och vi kommer att &tervénda till den.

Den hdr skisserade problematiken &r O-taxans. Men det méste
pépekas att den &r giltig dven om blygsamma avgifter anviands;
avgifter under den i avsnitt 3 definierade subventionerade
jamviktsavgiften. Aven om blygsamma avgifter och O-taxa i
det skisserade perspektivet &r fdrknippade med samma grund-
ldggande problem finns det anledning att genom en jamfdrelse
visa pa att det finns argument £6r och emot de bada.

Fordelen med 0-taxa &r att kostnader fOr att administrera

ett avgiftssystem inte existerar. Om den alternativa avgif-
ten &r blygsam men komplex till sin utformning kan det t&nkas
att de administrativa kostnaderna Overstiger de finansiella
intdkterna frén avgiften. Aven om de ungefdr tar ut varandra
dterfinns &nda en negativ nettoeffekt. Omsorgstagaren tvingas
ju betala och egentligen inget annat &n en administrativ mer-—
kKostnad uppkommer. Nackdelarna med 0-taxan &3r att den saknar
vissa fordelar som dven en blygsam avgift har. En avgift foér
i stdorre eller mindre utstridckning ut ransoneringsproblemet
P& marknaden. Nir omsorgstagaren mdter en avgift kan detta
medfdra att omsorgstagare inom fdrdtjdnsten minskar sina krav
och forsdker utnyttja anhdriga i stdrre utstridckning. Inom
hemtjdnsten kan samma effekt vara att omsorgstagaren inte
krdver att f& allting "serverat pd fat". Utan avgifter kan
det ockséd vara svart att beddma behov. Det finns ocksd risk
fér att £fOr mycket resurser dras till verksamheten eftersom
politiker har svart att beddma innebdrden av kder och kla-
gomal., I ett lingre perspektiv dr det sannolikt ocksa for-
delaktigt att de dldre aktiveras vilket kan hindra att funk-
tionsnedsédttningen fortgédr. Ur myndighetsperspektiv har blyg-
samma avgifter dessa fOrdelar gentemot 0-taxan. '

Paradoxalt nog &terfinns &ven tva argument f&r avgifter &ven
ur omsorgstagarnas perspektiv. For det fOrsta stdrker avgif-
ter "konsumentinflytandet". Med avgifter dkar sannolikt om-
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sorgstagarens bendgenhet till kvalitetskontroll och till

1)

Krav pa nya uppgifter och tillhandah&llande p& obekviama

att hemtjdnstens innehall och organisation pdverkas.

tidpunkter kan vdckas. Betraffande fardtjansten kan ocksa
behovet av kvalitetskontroll uppmédrksammas. I foregdende
avsnitt framfordes argument for att dldreomsorgen bor
strdva efter effektiv produktion. Om omsorgstagarna har
kontroll Over konsumtionsvalet (exempelvis via avgifter)
foreligger f& invdndningar mot en s&dan strdvan. Om sd inte
dr fallet och den kommunala fArdtjidnsten Skar effektivite-—
ten genom exempelvis arrangemang for Skad samdkning kan
detta ske utan att omsorgstagarens preferenser spelar in.
For att samdkning skall fungera kan tider inte preciseras
exakt fOr omsorgstagaren. Denne f£ar bereda sig pd ett spel-
rum pa kanske % timme. Men hur paverkar detta en 90-&rig
dam som vintertid plikttroget tvingas vanta utomhus. Exemp-
let pekar pé& problemet med att produktionsmissig effektivi-
tet och kvalitetsaspekter inte alltid foljer varandra om de
bdda beddms av tillhandahdllaren.

FOr det andra gdller att dven om f&rdtjdnst och hemtjinst
inte i sig har ett ursprung i den gamla fattigvarden kan
dtminstone for dagens dldringar avgiften ge en kdnsla av
att "man gor r&tt fOr sig" som dr betydelsefull. Denna as-
pekt har beaktats och podngterats framfor allt i engelsk
forskning men den har sannolikt ocksd relevans i Sverige.
Avgifter kan ha ett "symbolvdrde" som avstigmatiserar fdrd-

2)

tjdnsten och hemtjinsten.

I massmedia har under senare tid riktats kritik mot "fusket"

inom fardtjansten i Stockholm.B)

Vi vill med nagra rader
visa p&d att detta blir begripligt om det ses som en del i
ett O-taxeproblem. Standardregeln &r att en fiardtjanstbe-
rattigad inom Storstockholm far sex biljetter som berdtti-
gar till resor upp till tre mil inom l&net. Resor sker allt-
s& till O-taxa med begrdnsad radie. Ddrmed finns inget inci-

tament £Or resendren att bry sig om verkliga kostnader.
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Daremot kan taxichauffdren maximera inkomsten om han fréan
kommunen f&r betalt fér s& mdnga tremilstransporter som
moéjligt. "Fusket" innebdr att taxichauffbren anger lingre
resor &n han utfdrt och 0-taxan gor att den fardtjadnstbe-
rattigade inte har anledning att kontrollera och protestera.
Ja, man kan t.o.m. finna ett fdrhandlingsutrymme d&r bade
taxichauffdren och den fardtjédnstberdttigade blir vinnare.
Taxichauffdren kan ga med pd att gdra ett antal "fbrbjudna"
uppehall mot att f£& en forlédngd resestracka utskriven. Fran
myndigheten vill man komma &t "fusket" genom nya taxametrar

)

(& &ver 20 000 kronor per styck).4 Finns det inte en enk-
lare och billigare metod t.ex. att sdtta en avgift och ge

den fdrdtjdnstberattigade anledning att utdva kontroll?

4.3 Subventionerad jamviktsavgift

En subventionerad jamviktsavgift &r den avgift som vid gi-
ven M ger ett lige med marknadsjdmvikt. Innebdrden i att
den &dr subventionerad &r det faktum att det tillfdrs extern
finansiering (M). I 4.2 var var utg&ngspunkt att gratis
tilldelning anvandes som socialpolitisk metod. N&r vi dar
talade om blygsamma avgifter som ett alternativ rdrde vi
oss i teorin med avgifter vars niva lag under de subventio-
nerade jamviktsavgifter vi nu betraktar. Samtidigt gdller
ocksd att en subventionerad jadmviktsavgift ligger under en
ickesubventionerad jamviktsavgift. Hur mycket dessa skiljer
sig 4t beror p& M:s storlek. Effekterna av att Svergd fran
gratis tilldelning till den subventionerade jémviktsévgif-
ten kan studeras med hjédlp av figur 8 nedan.
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Figur 8: Effekter av en overgdng fran gratis tilldelning

till subventionerad avgift

c ////:
N
a  g* q(0) 9

En Overgdng fran gratis tilldelning till j&mviktsavgiften p¥*
inneb&dr att kvantiteten 6karffrén g till g*. Att det &ir Jj&m-
vikt innebdr att den ytterligére intdkten p* x g* ar lika
stor som kostnadsdkningen E(q*'— d). Allt annat lika avgdr
efterfragekurvans utseende liget pd& p* och g*. Om efterfra-
gekurvan, givet g(o), &r brantare och efterfrdgan dédrmed
mindre priskidnslig, erh&lls en forhallandevis kraftig okning
av saval avgift som kvantitet. Skulle konsumenterna vara
priskédnsliga, dvs. efterfrdgekurvan flackare &n i foregéende
fall, erhdlls svagare effekter p& avgift och kvantitet. Pris-
kadnsligheten, dvs. efterfrigeelasticiteten, &r alltsd en i
detta sammanhang vasentlig faktor.
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Att kvantiteten Okar i vart exempel da avgiften hdjs samman-—
hdnger dels med att verksamheten far Okade intakter, givet M,
och ddrigenom en finansiell moéjlighet att utdka sin produk-
tion, dels med att det i utgdngslidget rader ett efterfrage-
Overskott. I &ldreomsorgen kan det forhédlla sig s& hir: Om-
sorgstagarna, som tidigare inte fick den mangd tjdnster de
skulle vilja ha, utnyttjar nu sin betalningsvilja £6r att
tillforsakra sig en stdrre tjdnstekvantitet. Man skulle kun-
na uttrycka det sa att omsorgstagarkollektivet i detta fall

beddmer behovet som stdrre dn vad "dldreomsorgen" gor och &r

beredd att tillfredsstadlla.

Avgift och kvantitet Okar alltsa for kollektivet i sin hel-
het jamfort med ransoneringssituationen. Daremot Kommer den
efterfridgade kvantiteten att minska (fran g(o) till g*).

"Kon" forsvinner. Denna minskning p.g.a. inférandet av av-

giften kan uppkomma pa tva olika s&tt:

1. Vissa omsorgstagare stdller sig utanfdr systemet i dess

helhet. Det rdr sig d& om personer som inte vill eller anser
sig kunna betala avgiften. Det kan h&dr rdra sig om personer

som enligt utomstdendes beddmning har "angeldgna behov". En

utstdtningseffekt uppkommer alltsa.

2. Mindre angeldgna behov vdljs bort av omsorgstagaren. Det
rér sig d&4 om bl.a. de "Overdrivna krav" som ofta visar sig

vid en 0-taxa.

Allt annat lika kan en subventionerad jamviktsavgift ha posi-
tiva effekter jamfort med en nolltaxa vilket visades 1 fdre-
gdende avsnitt. Att forflytta sig frédn en O-taxa till en sub-—
ventionerad jamviktsavgift - som 4r ett medvetet val - mdste
emellertid skiljas fran det fall man normalt diskuterar i
litteraturen, nidmligen d4& en jamviktsavgift hojs p.g.a. av
andrade fOrutsittningar. Vad som &r jamviktsavgiften beror

ju pd efterfrégan, kostnaden och subventioneringens storlek.
Med utgdngspunkt i figur 8 kan vi urskilja tre orsaker till
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en sadan hdjning, namligen att efterfrigan okar (existerande
omsorgstagare vill ha mer tjdnster eller att nya personer
passerar "trdskeln"), kostnaden (c) hdjs eller det finan-
siella tillskottet (M) reduceras. Lat oss bdrija med de tva

senare.

om ¢ Skar och/eller M minskar kommer jamviktsavgiften att
héjas och kvantiteten att minska. Effekterna blir ocksa i
detta fall beroende av efterfrageelasticitetens storlek.
Ju mer elastisk, dvs. priskédnslig, efterfragan &r desto
storre blir kvantitetsminskningen. Allt annat lika kommer
i detta fall omsorgstagarkollektivet att f£& vidk&dnnas en
valfadrdsminskning. Liksom i férsta fallet kan vi notera att
minskningen av efterfrédgad kvantitet och konsumtion av
tjidnsterna beror p& antingen att vissa individer helt av-
stdr fran konsumtion eller att individerna valjer att inte
liangre sSka tillfredsstdlla sina minst angeldgna behov.

Skulle efterfrédgan Oka och denna Skning vara betingad av att
vdrdtagarna av nadgon anledning sdtter stOrre varde pd tjans-
terna finns knappast nidgon anledning att se allvarligt péa
att avgift och kvantitet Okar. Sker Okningen p.g.a. att an-
talet omsorgstagare blir fler kommer det ursprungliga om-
sorgstagarkollektivet att £4& vidkédnnas en vilfiardsminskning:
en héjd avgift och, om inte efterfrdgan dr fullstidndigt
oelastisk, en minskad kvantitet.

Efterfragans utseende dr av strategisk betydelse 43 vi dis-
kuterar avgifter och avgiftshdjningar. Vara kunskaper om
effekter av avgiftshdjningar &r dock synnerligen begrénsade.
Hir finns ett patagligt behov av empirisk kunskap £6r att
utreda effekter. Undersdkningar utomlands visar pa att detta
dr ett svart problem och resultaten pekar inte &t ndgot en-
hetligt héll.s) Enligt var uppfattning finns det behov av
dven svenska kartléggningar. Ett allmdnt pastdende som mott
oss vid fadltstudier dr att ett antal omsorgstagare alltid

vidljer att avsta fradn hemtjdnst och fardtjidnst vid avgifts-



48

héjningar. Lika s&kert 8r emellertid att ett antal &terkom-
mer efter en tid. Vvad 4r detta ett uttryck £6r? Ar det sa&
att tjédnsten &r oumbdrlig och trots att man nu upplever att
den blir £&r dyr tvingas man mer eller mindre tillbaka?

Ar det s3 att man f6rst tidnker sig andra 1dsningar men efter
ett tag uppfattar att tjdnsten var badde billig och bra i
jédmforelse med Ovriga alternativ? Eller &r det en protest i
hopp om att denna skall leda till omprdvning av avgiftshdj-

ningen?

Efterfrageelasticiteten &r alltsa svarféngad. Ett sk&l hir-
till sammanhdnger med att den relevanta efterfragan bl.a.
dr betingad av det lokala faststdllandet av trdskeln. San-
nolikt f6rhaller det sig sa att en "1lag trdskel" innebdr en
mer elastisk efterfrégan jadmfort med en "hdg trdskel" (dvs.

mer oumbdrliga behov som skall tillgodoses).

Bristen pd kunskap om efterfragan &r alltsd pataglig. V&L

sd viktigt &r det emellertid att f& en uppfattning om soci-
ala effekter. Vilka personer definieras ut av en viss "tros-
kelnivad" och vilka personer avst&r fr&n den offentliga om-
sorgen vid en avgiftshdjning? Vilka alternativa formella

och informella tj&énster stdr till buds f&r dessa personer?
Vilka behov &r "mindre angeldgna'? Raden av frégor kan gdras
.léngre; nagra sdkra svar kan dock ej lamnas.

4.4 Differentierade avgifter

Den avgift vi studerat ovan var densamma f6r samtliga om-
sorgstagare, en s.k. enhetsavgift. Inom &dldreomsorgen &r
det emellertid inte ovanligt att differentierade avgifter

anvénds.

POor att f& ett grepp pa effekterna av att differentiera
avgifter vander vi oss till den ekonomiska teorin fdr pris-

6)

diskriminering. Med prisdiskriminering menas att en viss

nyttighet s&ljs till olika konsumenter f£6r olika pris. En
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perfekt prisdiskriminering eller "en forsta gradens pris-
diskriminering" med A.C. Pigous terminologi gdr att varje
konsument far betala ett pris pd den individuella efterfra-
gekurvan. Tillhandah&llaren av nyttigheten ligger beslag pa
det s.k. "konsumentdverskottet" (= outtagen betalningsvilja).
Tillhandahdllaren maximerar hirigenom sina inkomster. Detta
dr inte ett ointressant faktum, ty det visar att en avgifts-
differentiering ger en méjlighet att finansiera en stdrre
omfattning av tjé&nsten. L&t oss med hjidlp av figuranalys

visa detta. I figur 9 delar vi upp omsorgstagarna i tva grup-
per. Grupperna antas vara lika stora och ha samma behovsbild.
Innebdrden av att ha samma behovsbild &r att q(o)I och q(o)II
sammanfaller. Antagandet kan ha viss relevans inom omradet
fardtjadnst och hemtjdnst eftersom konsumtionen av dessa
tjédnster har en viss koppling till ett i ndgon mening objek-
tivt definierat behov. Skillnaden mellan grupperna ligger i
stdllet i att grupp I &r "vdlbestdllda" och grupp II &r "ndd-
stdllda". Gruppernas efterfragekurvor sammanfaller alltsd i
g(o), men i Ovrigt g&dller att grupp I:s efterfragekurva har
ligre priselasticitet (den "vilbestidllde" antas mindre kdns-—
lig £f6r prishdjningar). En avgiftsdifferentiering mellan de
bdda grupperna genomfdrs pa ett siddant sitt att subventions-

elementet fordelas pa de bada grupperna s& att q*I = q*II

samt att MI + MII = M. Effekte;na blir att behoven tillgo-
doses lika, men avgiftsuttaget skiljer sig &t. Jamfoér vi

med 1lOsningen i figur 8 gidller emellertid att q*I + q*II:>q*.
Genom att differentiera avgifter har omfattningen p& g dSkat

péd grund av att intidkterna 6kaj,
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Figur 9: Effekter av avgiftsdifferentiering
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Avgifter differentieras ofta pd sé sdtt att omsorgstagarna
placeras i nagon inkomstklass (kommunférbundets rekommenda-
tioner fOr hemtjanst innehdller 14 klasser) f£or vilken en
viss avgift gdller. FOrdelen med en inkomstdifferentierad
avgift jamfort med en enhetsavgift ligger i den intédktsok-
ning som foljer och ddarmed en stdrre omsorgsverksamhet.
Detta gdller givetvis under den forutsidttningen att in-
taktsdbkningen tillfaller verksamheten och Overstiger den
administrativa kostnadsOkningen i samband med inkomstkon-

troller, avgiftsbestamningar osv.
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Utgér‘vi fran att en enhetstaxa i form av en subventionerad
jdmviktsavgift existerar i utgangsldget kan man ha tvd prin-~
cipiella utgdngspunkter ndr man talar om vardet av en diffe-
rentiering. F6r det férsta kan man anse att de "vilbestillda"
bdr betala mer. Genom att ta in en stdrre del av deras kon-
sumentdverskott kan, som vi sett, verksamheten expanderarfo-
talt. For det andra kan man anse att de "nodstallda" bor be-
tala mindre genom att fora diskussioner i termer av utstot-
ningseffekter till f6ljd av avgifter. Genom att dessutom
differentiera avgiften uppdt kan omfattningen hallas konstant
trots att avgifterna sidnks £6r de "nddstdllda". Detta kan ses
som tvd principiella utgangspunkter f£6r avgiftsdifferentie-
ring. Gentemot verkligheten &r en sadan uppdelning natur-
ligtyis tillyxad. Avgifter differentieras vanligtvis pd ett
kontinuerligt satt i fbrhéilande £ill inkomsten £4r omsorgs-
tagare.

Frigan om enhetsavgift eller inkomstdifferentierad taxa gdrs
ofta i allmidn debatt till en friga om ridttvisa. H&r vill vi
bara anmirka att det inte finns nagon allmdngiltig devis att
falla tillbaka pa& i denna debatt. FOr en enhetsavgift talar
att "efter den generella inkomstutjidmning som genomfdrs via
skattepolitiken skall man inte ocksd bdtfdllas £6r ett handi-
kapp". Fdr en inkomstdifferentierad avgift talar att "det &r
inte plénbokeh som skall avgora om en aldring skall kompen-

seras fOr sin funktionsnedsdttning eller ej".

Ett speciellt problem med inKomstrelaterade avgifter samman-
7)
Med

marginaleffekt avses summan av den skattedkning, bidrags-

hidnger med att den s.k. marginaleffekten fOrstédrks.

minskning och avgiftshdjning som foljer av en viss inkomst-
Okning. I vissa fall kan marginaleffekten ndrma sig 100 pro-
cent. Med hdga marginaleffekter kan det finnas incitament

att uppvisa lidgre inkomster for att komma i atnjutande bl.a.
av ligre avgifter. Det kan hir rdra sig om incitament till
"oetisk” skatteplanering, till att sk#nka formdgenheter till
barn eller helt enkelt till att inte uppge samtliga inkoms-
ter. Det kan ocksd innebidra att det inte lo6nar sig ekonomiskt
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for t.ex. en firdtjidnstberittigad handikappad att utoka sin
arbetstid eller skaffa ett mer vdlbetalt arbete eller for

en dldre person att s8ka férrdnta sitt sparkapital.

Ett annat problem med inkomstrelaterade avgifter ar att be-
stdmma ett rimligt inkomstbegrepp. I realiteten anvdnds oli-~
ka inkomstbegrepp (exempelvis inkomst £8re eller efter skatt
och ev. hidnsynstagande till foérmdgenheter) i olika kommuner
och inom olika socialpolitiska omraden. Det vore hdr angel&-
get att utveckla ett enda "bista" inkomstbegrepp. Ett sadant
riksgiltigt inkomstbegrepp infdrdes t.ex. i banmark h&drom

8)

av den skattepliktiga inkomsten men utan en del av de avdrag

aret. Ssocialinkomsten, som inkomsten dir kallas, bestar
som lagligen kan dras av vid berdkning av skatt samt ett

tilldgg som beror pa fdrmdgenhetens storlek.

Tanken bakom att inkomstdifferentiera avgifter behdver inte
vara fordelningspolitik. Som vi sett kan en differentiering
dka intikterna till #ldreomscrgen, vilket kan vara ett mal

i sig. Konsekvenserna blir emnellertid fb6rdelningspolitiska.
Inom hemtjdnsten existerar emellertid en annan typ av diffe-
rentiering, d3r motivet &r klart fordelningspolitiskt. Den
tjansteproduktion vi granskar blir aktuell p& grund av att
en funktionsnedsittning intrider. I ma&nga fall blir tjénsten
en oumbdrlig del i en dldre manniskas liv. Med dkad &lderdom
och &kad funktionsnedsdttning blir ocksa beroendet stoérre.
Hemtjdnstkostnaden kommer att ta en allt stdrre del av om-
sorgstagarens inkomst i ansprdk. Som en £61jd av detta har
vissa kdmmuner som har timtaxa tagit steget att ndr hem-
tjdnstbehovet Overstiger ett visst antal timmar per vecka
l3dta de oOverskjutande timmarna vara gratis. I exempelvis en
av de kommuner vi studerat &r hemhjdlp utover 50 timmar/ma-
nad avgiftsfri. Tanken bakom ett sadant arrangemang &r for-
delningspolitik. Det s&dtts en yttersta grdns fOr hur stora
omsorgstagares utgifter fOr hemtjédnst kan bli. Det finns
emellertid ett starkt sk8l som talar emot en sddan 1ldsning.

Genom att omfattande hemtjdnst inte paverkar individens be-
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talning snedvrids individens val bort fr&n institutionsvard
som ett naturligt alternativ vid hdoga grader av funktions-
nedsdttning, en problematik som vi aterkommer till i kapi-
tel 5.

4.5 Trygghetsabonnemang

For hemtjdnsten gdller som tidigare ndmnts att kommunfdrbun-
det 6vé}gétt fradn att rekommendera timtaxa (1974) till att
rekommendera en begrdnsning i taxedifferentieringen relate-
rad till tre omsorgsnivder (1981). Som framgdr av namnet &r
emellertid ‘kommunforbundets rekommendationer inte tvingande.
Vissa kommuner har tagit ytterligare ett steg, man har in-

fért begreppet trygghetsabonnemang.g)

Ur avgiftsperspektiv
dr det intressanta med ett sddant arrangemang att avgiften
blir fast ocavsett konsumtionsniva (omfattning p& omsorgen).
En konsekvens av detta &r att trots att hemtjidnsten i pro-
duktionen &r fullstdndigt delbar och i realiteten blir full-
standigt delbar i konsumtionen (efter &dldreomsorgens beddm-
ning), av konsumenten (omsorgstagaren) inte betraktas som
delbar nar denne skall uttrycka sina Onskemdl. Omsorgstaga-
ren f3r betala lika mycket ocavsett hur mycket han konsumerar.
Den ur ekonomisk teoretisk synvinkel intressanta konsekven-
sen dr att ett informationsproblem uppkommer som f6ljd. Om-
sorgstagaren tjdnar pad att Sverdimensionera sina behov i en
forhandling med &ldreomsorgen eftersom ingen extra betalning
utgdr om han lyckas forhandla upp sin tjidnstekvantitet. Ut-
6ver att fOrtroendeproblem mellan konsument och myndighet
kan uppkomma kan sannolikt &dldreomsorgen (fdretrddesvis hem-
vardsassistenten) med hjidlp av erfarenheter hyggligt skatta
ett behov med utgédngspunkt i "objektiva" funktionsnedsitt-
ningskriterier. En tendens &r emellertid klar, inbyggt blir
att omsorgstagaren sannolikt fOrsdker att bverdimensionera
sitt behov eftersom merkonsumtion sker till 0-taxa. F&ljden
blir att jamfdért med en omsorg med timtaxa och betalningsan-
svar har ett resursfordelningsproblem uppkommit. Risk finns
att omsorgstagarna pressar pa sd att £Or mycket resurser gar
till hemtjansten.
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1

FOr omsorgstagarkollektivet som heihet blir en annan £61jd
av ett trygghetsabonnemang att om dldreomsorgen vid dvergang
till ett s&dant inte l3ter intdkterna fré&n avgifterna Oka
f&r detta fordelningseffekter. Omsorgstagare med 1lag niva
av hemtjinst subventionerar namligen omsorgstagare med hog
nivd. Risk f£6r en viss uttrdngning uppkommer. Ett vid falt-
studier framfort argument &r att omsorgstagarna som kollek-
tiv ocksd paverkas pa ett annat fOrdelaktigt satt av ett
trygghetsabonnemang. Tillhandah&llandet blir namligen mer
flexibelt. Konsumentkraven &r inte lédngre lika valdefinie-
rade nir betalning per timme inte utgdr. Aldreomsorgen ges
méjlighet att inom given resursram bdttre tillgodeose till-
f&8lligt accentuerade behov fOr en omsorgstagare pa bekost-
nad av en annans, vars omsorg tillfdlligtvis trappas ner.

Trygghetsabonnemanget har for omsorgstagarkollektivet bade
for- och nackdelar, vilket framgatt ovan. Att inféra det ar
sdledes ingalunda en sjidlvklar fOrbattring. Dessvdrre &r det
inte reflektioner Kkring effekterna for omsorgstagarna som
varit avgdrande for utvecklingen. Ur &ldreomsorgens perspek-
tiv har en fordel som anfdrts varit att de finansiella in-
tdkterna blir stdrre., Detta antyder emellertid att i st&llet
for att leda till en omfdrdelning inom kollektivet till for-
del fOr omsorgstagare med hogt behov gar en del av de okade
intdkterna fran omsorgstagare med lagt behov till en finan-
siell forstdarkning for &dldreomsorgen eller rentav kommunerna.
Om inte extraintdkterna anvands for att sdnka trdskeln och
dka kollektivet har ett av motiven f£0r trygghetsabonnemang
forsvagats och kanske forsvunnit sett fran omsorgskollekti-
vets perspektiv. UtOver att eventuellt ge &kade intakter har
trygghetsabonnemanget flera fordelar, namligen att dldreom-
sorgen i stOrre utstrédckning vet vad intdkterna blir, att
man slipper ett besvdrligt och kostsamt rapporteringssystem
(som krdvs vid timtaxan) och att man kanske inte behover
kalla in en vikarie ndr ett vardbitrdde &r sjukt, eftersom
flexibiliteten kan utnyttjas dven p& detta sitt. Den senare
punkten skulle kunna vara ytterligare en nackdel for omsorgs-
tagarkollektivet.



Vilka &r da effekterna £or dem som arbetar med att direkt
organisera och utfdra hemtjinsten? For hemvirdsassistenterna
forsvaras sannolikt fdrhandlingsprocessen med omsorgstaga-
ren, men en fdrdel &r att man slipper en del klagande fran
omsorgstagarna, eftersom dessa inte kan falla tillbaka pa

en "millimeterrdttvisa”. For vardbitridena utydr det senare
ocksd en forbattring. Den dkade flexibiliteten kan kanske
ocksd ses som en fdrdel genom att tillfdlliga upp- och ner-
trappningar kan gdras.

Sammanfattningsvis kan man om trygghetsabonnemang till fast
avgift s&ga att mot tveksamma och dnnu outredda effekter
f5r omsorgstagarkollektivet star tydliga intdktsfodrdelar
for Zldreomsorgen/kommunen och fdrdelar i arbetssituationen

for vardbitraddensa.

Paradoxalt nog pdgdr inom fZrdtjidnsten en utveckling mot
odelbarhet som snarast missgynnar myndigheten men gynnar
omsorgstagarna. En tanke dr att fdrdtjdnsten kan finansieras
genom ett ménadskortssystem. Fordelen &dr att det darmed blir
likt andra subventionerade fardsystem. En ursprungstanke &r
ocksd att fardtjédnsten skall ses som en specialform inom
kollektivtrafiken. Ett mdnadskort dr ocksd administrativt
enkelt. Systemet leder emellertid till att sjdlva resandet
sker till O-taxa och Overdrivet stimuleras. Den stora skill=-
naden gentemot odelbarheten vid trygghetsabonnemang inom
hemtidnsten dr att det &r den fardtjédnstberdttigade som
sjélv bestdmmer konsumerad kvantitet. Samtidigt &r varje
resa forknippad med en finansiell merkostnad £6r myndighe-
terna, vilket inte &r fallet vid Okat utnyttjande av kol-
lektivtrafiken dir systemet ocksd tillampas. Manadskort £0Or
firdtjidnsten kan alltsd leda till bade finansiella och sam-
hdllsekonomiska merkostnader. I avsnittet 4.2 pekade vi pé
att "berdttigande" till fArdtjédnst har ett inslag av "allt
eller ingenting". Detta fOrstdrks sannolikt ytterligare vid
ett manadskort. Aven en l&g avgift £6r detta kommer att
trdnga undan vissa konsumenter som &r berdttigade till £3rd-
tjanst men &r osdkra om sitt behovs omfattninyg eller &r lag-

konsuaenter.
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4.6 Kostnader och effektivitet

Det har tidigare omnamnts att avgifter kan fungera som ef-
fektivitetsbefrédmjare. Under vissa "ideala" fSrutsdttningar
kan avgifter leda till att resursférdelningen blir effektiv,
dvs. att produktionsinriktningen svarar mot Konsumenternas
onskemdl och att produktionen sker till l&gsta mdjliga kost-

nader.

Inom den ekonomiska teorin 4r begreppet Kostnad strategiskt.
Under produktionsprocessen tas resurser i ansprak och kost=
naden f£0r produktionen &dr just vdrdet av de ianspréaktagna
resurserna. Med utgangsldget att resurserna &r knappa i re-
lation till alla konsumentonskemdl fdljer att resurser till
dldreomsorgen tas fréan annan produktion. Kostnaderna £Or
dldreomsorgen svarar darfor i princip mot vardet av den pro-

duktion man gar miste om.

En vdsentlig fr&ga inom &ldreomsorgen dr att bestimma hur
mycket av en viss tjadnst som skall produceras. Man maste da
kunna definiera nadgot kostnadsbegrepp i anslutning till en
viss producerad kvantitet. En sadan mOjlighet &r att se pa
totalkostnaden vid denna kvantitet, men £6r att bestimma om-
fattningen &r det forandringen i totalkostnaden, dvs. grans-
kostnaden, som &r intressant., Inom dldreomsorgen forefaller
det inte orimligt att, som ndmndes i avsnitt 4.1, anta att

granskostnaden ar konstant (= E). -

Efterfrdgan pad en viss tjanst anger betalningsviljan vid
olika kvantiteter. I var framstdllning har vi utgatt fran
att betalningsvilja uttrycks dels av omsorgstagarna, dels
av "ovriga medborgare" som tillskjuter beloppet M. Sa linge
den samlade betalningsviljan £6r en viss tjdnst dverstiger
grédnskostnaden varderar samhdllet i sin helhet ytterligare
enheter av hdr aktuell tjanst mer an de nyttigheter man gar
miste om. Produktionen skall alltsad Oka tills dess betal-

ningsvilja och granskostnad blir lika.



En annan forutsidttning fo6r att vi skall kunna tala om en
effektiv resursfdrdelning dr att sjdlva produktionen sker
effektivt, dvs. att ¢ ir s& lag som mojligt (jfr avsnitt
4.1). Ett problem med den nuvarande dldreomsorgen och den
monopolsituation som den kommunala socialtjansten de facto
befinner sig i &r att det inte finns n&gra direkta incita-
ment att Kostnadsminimera. Skall resursfdrdelningen bli
effektiv maste den granskostnadshaserade avyiftssattningen
kompletteras med &tgdrder som syftar till "kostnadsdisci-
plin". Inom nuvarande institutionella ramar anses effekti-
vitetsinriktade verksamhetsdversyner, s.k. fdrvaltnings-
revision, samt aterkommande kostnads- och prestationsjam-

forelser mellan jamforbara offentliga enheter10)

vara méj-
liga metoder att bevaka kostnadssidan. En annan moéjlighet
ar att bryta det offentliga monopolet och lata nyttighe~
terna utbjudas i konkurrens med enskilda producenter, detta
d& under flrutsdttning av likformig subventionering sid att

inte ndgon ineffektiv producent sdrskilt gynnas.

En konsekvens av konkurrens dr att omsorgstagarnas valfri-
het och dadrmed inflytande &kar. Till frdgan om konkurrens
och valfrihet &terkommer vi i kapitel 6. Hir skall i kort-
het namnas att speciellt fOr hemtjédnsten 3r kvalitetsaspek-—
ten pd de aktuella tjinsterna av relevans. Med konkurrens
och vinstintresse 1 bilden kan det finnas en risk fér kva-
litetsurholkning nér omsorgstagaren p.g.a. demens inte kan
ta till vara sina intressen eller uttrycka sina énskemél.11)
Nédgon form av kontroll maste ddrfér fdreligga och kostnaden
fér denna kontroll ma&ste vigas mot de kostnadsbesparingar
och eventuellt andra fdrdelar som konkurrens kan leda till,
Hemvardsassistenten far h&rigenom en utvidgad funktion.Tz)
Dels skall utomstaende tjansteproducenter kontrolleras, dels
skall hon tr&da in i en roll som "fdrmedlare" och hjdlpa om-—
sorgstagarna att f£inna en ldmpliy producent eller att kon-

struera ett "tjadnstepaket".
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Notfdrteckning

1y Intressant att notera 3r att fOretrddare £0r hemtjdns-—
ten av just detta skidl fdredrar en 0-taxa. Institute of
Home Help Organisers 1 Enyland adr motstandare till av-
gifter eftersom dessa bl.a. leder till att omsorysta-
garna ofta blir "demanding, thinking that they are
entitled to have what they want when they want it.
They are sometimes inclined to use the home helps as
servants". Proceedings of a Conference. Charying for
the Home Help Service, sid., 21.

2) Se t.ex. R.A. Parker "Policies, Presumptions and Pro-
spects in Charging for the Social Services"” sid. 34-37.
Artikeln ingdr i Judge (ed), Pricing the Social Servi-
ces. Att avgifter kan ha ett symbolvidrde har ocksa fram-
forts av foretrZdare for &dldreomsorgen i de kommuner vi
besokt.

3) Dagens Nyheter, 20 och 27 mars 1985.
4) Dagens Nyheter, 20 mars 1985.

5) Problematiken finns diskuterad bl.a. i Parkers ovan
ndmnda artikel, i Goldberg-Connelly, The Effectiveness
of Social Care for the Elderly, sid. 71-73 samt i
P, Foster, Access to Welfare, kap. 9.

6) Se t.ex. A, Koutsoyiannis, Modern Microeconomics, kap. 7.

7) Marginaleffekterna har bl.a. uppmirksammats i RRV,
Avgifter for kommunal fardtjdnst, social hemhjdlp och
kommunal barnomsorg.

8) Edebalk-Petersson, Avgifter pa sociala tjé&nster, sid. 38.
9) Ett sadant abonnemang finns bl.a. i Malmd och Helsingborg.

10) Se t.ex. Aterkommande kostnads- och prestationsjidmforel-
ser (Ds Fi 1934:19).

11) I Socialstyrelsen, Projektet dagvard och gruppboende for
dldersdementa, sid. 10, uppges att ca 5 % av de som &r
Over 65 &rs alder uppvisar allvarliga demenstillstand
och ytterligare ca 8 % ett lattare dement beteende.

12) Denna funktion har diskuterats i litteraturen under se-
nare ar som en f£813jd av det internationellt sett vaxande
intresset fOr "marknadsldsningar". Se t.ex. A.J. Hogan,
"Creating an Efficient Market for Nursing Home Care" i
Socio-Economic Planning Sciences och B. Davies, "Strate-
gic Goals and Piecemeal Innovations: Adjusting to the
New Balance of Needs and Resources" i Goldberg-Hatch
(eds), A New Look at the Personal Social Services.
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5 AVGIFTER OCH VAL MELLAN OMSORGSFORMER

5.1 Kostnader och omsorgsform

I kapitel 4 betraktade vi en viss tjédnst inom verksamheten
dldreomsorg och analyserade former f£or tillhandahdllande
och normer f£Or omfattning. De tjdnster vi analyserar har
till syfte att kompensera en funktionsnedsdttning. Dirmed
definieras ocksa ett omsorgsbehov som skall tillgodoses.
"Detta kan emellertid ske p& skilda s&tt. Ett andra resurs-
fordelningsproblem dr att vdlja rdtt omsorgsform. Valet av
omsorgsform bdr samhdllsekonomiskt formuleras sa att Onske-
mé&l/behov avvidgs gentemot resursdtgdng £fOr de olika alter-
nativen. Den avvdgning vi talar om &ar inget annat &n en
traditionell samhdllsekonomisk ldnsamhetskalkyl. En fullgod
saddan analys skulle bestdmma omfattningen av olika omsorgs-

former s& att forhdllandet "marginal benefit"/"marginal
cost" &r lika f£or varje vardform om en budgetrestriktion
foreligger. Skattningar av "benefits" dr emellertid synner-—
ligen komplicerade. Mooney driver detta till sin spets. Han
skriver: "..... explicit monetary valuation of benefits is

1)

to all intents and purposes impossible." En av de svarig-
heter som existerar &ar kvantifiering och vdrdering av cm-

sorgstagarens upplevelser av omsorgen.

I detta avsnitt behandlar vi enbart kostnadssidan. En kost-
nadsutredning kan anses ge vdgledning for val av omsorgs-—
alternativ om vi antar att problemet gar att uppfatta S&
att ett objektivt kvantifierbart behov skall tillfreds-
stdllas. Ddrmed kan vardtagarens preferenser tills vidare
lémnas utanfdr beslutsbilden.

L&t oss utgéd fran omsorgsalternativen "hemtj&nst", "4lder-
domshem" (servicehus med helinackordering) och "sjukhem"

(somatisk léngtidssjukvérd).z)

Sjukhem drivs i landstings-~
regi, hemtjanst och &lderdomshem drivs i kommunal regi un-

der socialfdrvaltningens ansvar.
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Kostnaderna f6r dessa omsorgsformer kan i princip relateras
till graden av funktionsneds&ttning (f£). Figur 10 illustre-
rar detta, didr vi £O0r enkelhetens skull antar att linjdra

3)

samband foreligger.

Figur 10: Kostnader och funktionsnedsdttning

Kostnad A

Hemtjanst
‘,,////,,ff””’/ Alderdomshem
Sjukhem
e

Grad av funk-
tionsnedsédttning

Jamfor vi kostnadslinjerna tar skillnaden mellan hemtj&nst
och &8lderdomshem fasta pad att hemtjdnsten ndstan uteslu-
tande karaktdriseras av rOrliga kostnader, medan i &lder-
domshemvarden ingadr fasta kostnader patagligt. Allmant gal-
ler att en Okande funktionsnedsattning medfdr att tjanste-
komponenter maste tillskjutas eller intensifieras. Merkost-
naden £6r detta, givet val av vardform, anger lutningen pa
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kostnadslinjerna. Framst forekomsten av fasta omsorgsresur-
ser inom &lderdomshemmet leder till att merkostnaden for
att tillskjuta eller intensifiera komponenter &r lagre vid
denna omsorgsform &n vid hemtjanst. I sjukhemmen &r den
fasta kostnaden ytterligare accentuerad, vilket dtminstone
vid hoga grader av £ medfdr att kostnadslinjen £dr denna
omsorgsform f&r en svagare lutning dn den f£Or alderdomshem.

I figur 10 kan tvad brytpunkter faststdllas, £' och f".
Brytpunkten anger, om man fdljer minimal totalkostnad som
vagledning £6r val av omsorgsform, de kritiska punkterna
for byte av omsorgsform. FOrtjdnsten av att erbjuda den
omsorgsform som &r forknippad med lagsta totalkostnad i
relation till funktionsneds&dttningen &r att givna finansi-
ella resurser (M) kan fordelas pd flest omsorgstagare vid
en sadan politik. Annorlunda uttryckt kan den trdskel som
berdttigar till omsorg pressas till ett minimum. Eftersom
vadrt intresse primart avser den kommunala socialtjadnsten
inriktar vi fortsadttningen av detta avsnitt pd valet mellan
hemtjidnst och &lderdomshem. Brytpunkten f£' blir den fdr oss

intressanta.

Tva empiriska problem maste ldsas for att f£' skall kunna
faststdllas. For det fOrsta maste ett innehdll ges till be-
greppet funktionsneds&dttning. En mdjlighet &r att fdrsdka
urskilja ett antal karaktdristika utifran vilka omsorgsta-
garen beddms med jakande eller nekande svar som f6ljd. Vi
vidnder oss Aterigen till Mooney f£or ett exempel pa en mdj-
lig form av kartl&dggning. Mooney anvander foljande sju ka-

4) .

raktdristika

1. Ofrivillig urinavgang

2. Nattlig f6rvirring

3. Nedsatt rdrelsefdrmdga
4, Mental fdrsvagning

5. Sjdlvfdrsummelse

6. Klarar ej personlig vard

7. Klarar ej trappor ensam.
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I detta perspektiv blir begreppet funktionsneds&dttning sna-
rast ett funktionsnedsidttningsindex relaterat till varje om-
sorgstagare. Virdet pad detta avgdrs av dels vilka karaktd-
ristika som uppfylls, dels intensiteten i dessa. Om varje
karaktdristika dessutom kan ge er mdjlighet till att kart-
ldgga behovet av tjanstekomponenter ges ocksd en mé&jlighet
till en rangordning av omsorgstagarna efter behov och kost-
nad som i figuren ovan. Vi vill emellertid peka pa& att detta
inte &r ett trivialt problem, ett problem som dessutom
accentueras av informationsproblem. Omsorgstagaren kan ha
svart att formedla sig. Hemvardsassistenten kan gora en fel-
beddmning. Omsorgstagaren kan efter ett visst ingrepp fOr-
dndras till det battre eller sdmre. I Spri-rapporten
135/1985 dar Vetlanda studeras kan detta utldsas ur bl.a.
f8ljande formulering: "Mer &n hidlften av samtliga som flyt-
tat till serviceboende eller sjukhem ansdgs (av en eller an-
nan beddmare) inom ramen fOr nuvarande resurser inte vara

rdtt placerade inom 14 dagar efter flyttningen".s)

Informationsproblemet leder, som vi ser det, till att hem-
tjdnst bor provas som foOrsta omsorgsalternativ dar osdker-
heten bedoms som stdrre &n normal. Skdlet &r enkelt. De ne-
gativa fdljderna av att korrigera ett hemtjdnstbeslut &r sma.
Beslut om hemtjédnst innebdr inte samma "revolution" i om-
sorgstagarens liv som ett om &lderdomshem; omsorgstagaren
bor ju kvar hemma. Lite spetsfhndigt kan man uttrycka det
s& att en felbeddmning i det forra fallet enbart innebir en
fordrojning av "revolutionen", medan en felbeddmning i det
senare fallet innebdr att omsorgstagaren eventuellt ocksa
maste genomleva en "kontrarevolution". Hemtjidnst bOr kvar-
h&llas som omsorgsform tills dess beddmningen av omsorgsta-
garen kan ske under normal osdkerhet fOr att sedan eventu-
ellt betraktas som det mer definitiva valet om premisserna
ej andras. Vad vi hdr sagt kan ndgot mer allmint inordnas
under det faktum att ett beslut inte enbart skall virderas
i sig utan ocksd i vilken utstrédckning det begransar fram-

tida beslut.G) Glennerster formulerar samma problem som att
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n

.....criteria of future flexibility and present urgency
will have to be traded off too".7)

Ett andra empiriskt problem &dr att faststdlla kostnader.
Detta dr emellertid ocks& i hogsta grad ett teoretiskt pro-
blem eftersom forst alla kostnadsposter méaste kartliggas,
vilket forsvaras av att den korrekta kostnaden &dr den sam-
hillsekonomiska. Utgdr vi fré&n totala verksamhetskostnader
av real karaktdr bdr en korrigering aktualiseras, namligen
att hemtjidnsten bdr belastas med en “"hemkostnad". Slikter
och vinner utgdr resurser vid sadan vard och &samkas en
kostnad. Denna skall vdgas mot (eventuellt uppvdgas av) att
dessa kan uppfatta detta som positivt. "Hemkostnaden" be-

rdknas netto.

Konkret kommer brytpunkten att karaktdriseras av att den in-
finner sig som en grédns fOr antalet hemtjadnsttimmar per om-
sorgstagare och vecka/mdnad. Iakttagelser pé& fdltet antyder
att kommunerna implicit eller explicit tadnker sig en sadan
gréns. Var exakt grdnsen ligger &r dock svart att uttala sig

om.8)

Ndgra ytterligare praktiska kommentarer kan hir vara p& sin
plats. "Hemkostnaden" gor att f' ligger ldngre till vénster
i figuren &n vad fallet &r om huvudmannen enbart kalkylerar
reala kostnader £Or myndigheter. Det &dr viktigt att huvud-
mé&nnen hdr kalkylerar totala verksamhetskostnader och inte
bara sina egna kostnader. I t.ex. alternativet hemmaboende
maste eventuella hemsjukvardstimmar ses som vardkostnader.
Socialfdrvaltning och landsting bor alltsé berdkna totala
gemensamma kostnader och samverka i val., Detta &r &ven fal-
let i valet mellan &lderdomshem och sjukhem. Det &r ur sam-
hdllsekonomiskt perspektiv forkastligt om finansiella hinder
avgdr valet att exempelvis inte byta vardform,

Den principskiss £6r kostnader och val vi hdr utarbetat &r
en skiss pa& l&ng sikt. Besparingarna pa lang sikt av att
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vdlja vard enligt l&gsta kostnad dr sannolikt avsevérda.
I Spri-rapport 164/1983 anges de till ca 5 % av de &rliga
9)

bruttokostnaderna for drift. P& kort sikt kan man emel-
lertid enbart agera utifrdn givna fasta resurser. Vad inne-
bir detta konkret for vara val? Betrdffande valet mellan
hemtjdnst och &4lderdomshem &r omfattningen med hemtjdnst

som "ny" vadrdform och &lderdomshem som "gammal" vardform
sddan att hemtjidnsten bdr byggas ut pad alderdomshemmens
bekostnad utan ndrmare behov av kalkylering, dock inte obe-
gransat som var brytpunkt anger. Med tanke pd att hemtjans-
ten karaktdriseras av huvudsakligen rdrliga kostnader borde
detta kunna ske snabbt., Problemet dr emellertid att det kan
vara ytterst inhumant att flytta hem &ldringar, men ocksa
praktiskt om&jligt i ménga fall - till vilket hem? Av dessa
skdl mdste processen ta tid. Darmed &kar kostnaderna till-
fdlligtvis, vilket ocksd uppmdrksammats i en Sprirapport,1o)
genom att &lderdomshemmet méste drivas en lédngre tid med
successivt minskande patientunderlag. Fordndringar i mixen
mellan &lderdomshemsplatser och sjukhemsplatser ar p.g.a.
att det inte existerar ndgon flexibilitet pa kort sikt &nnu

mer ett langsiktigt problem.

Harmed har vi dragit upp vissa riktlinjer for val om proble-
met uppfattas som ett kostnadsproblem. Riktlinjerna &r emel-
lertid inte enbart planerarens. De mdste dven implementeras
i fdltarbetet. Socialarbetaren (hemvidrdsassistenten) maste
ha ett kostnadsmedvetande. En mOjlighet som tillidmpas pé
sina h&ll i Storbritannien &ar att kostnadsbegridnsa hemvards-
assistentens val. Innebdrden #r att f£0rst kalkylera kostna-
den som existerar 1 brytpunkten. Denna kostnad kan sedan
utgbra en grdns f£or hur hdga kostnader i form av hemtjédnst

(inkl. hemsjukvard) som &r tillétna.11)
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5.2 Omsorgsform och val

I foregdende avsnitt betraktades valet av omsorgsform enbart
som ett Kostnadsproblem. Grad av funktionsneds&dttning antas
kunna skattas pd ett objektivt sdtt fOretrddesvis av hem-
vadrdsassistenten. Forutsatt att inga informationsproblem
existerar kan ett erbjudande efter lagsta samhdllsekonomiska
kostnad ses som “"rattvist" - funktionsnedsidttningen avgdr.

Som vi emellertid papekat har "benefit"-sidan utel&mnats
atminstone betrdffande dess subjektiva element. Med subjek-
tiva element menar vi omsorgstagarens varderingar och upp-
levelser av omsorgsalternativen. Omsorgstagarens onskemdl
om omsorgsform har alltsd negligerats. Normalt anges av
ekonomer att denna kommer till uttryck om efterfragan far
styra en marknad. En mdéjlighet &r att "benefits" kan inkor-
poreras i valbilden om omsorgstagaren tilldts att valja an-
nan omsorgsform &n den till lagsta kosthad genom att sjdlv
betala den extra kostnad som annan omsorgsform innebdr. I

figur 10 ovan kan vid £, &lderdomshem vdljas i stdllet fOr

1
hemtjdnst genom ett tillskott av beloppet a med en sadan
méjlighet. En fdrdel med denna mdjlighet d&r att omsorgsut-

byggnaden pa lang sikt ocksd styrs av Onskemdl.

Mo&jligheten har emellertid en andra pataglig konsekvens.
De informationsbrister som existerar leder till att det
kan vara svart £0r hemvardsassistenten att gora en verkligt
objektiv beddmning. Inte sd&llan har dessutom omsorgstagaren

en annan subjektiv uppfattning.12)

Omsorgstagaren ges nu en
méjlighet att Atminstone kopa sig fri fr&n en upplevd fel-
aktig beddmning. Det skall tilldggas att méjligheten till
"extrakop" gdller givet en viss funktionsnedsittning. N&r
funktionsnedsdttningsgraden dndras maste ocksd de individu-
ella extrakostnaderna dndras. Exempelvis gdller f£&r en pen-
siondr som tidigt valt &lderdomshem att extrakostnaden
minskar (och eventuellt elimineras) om funktionsnedsitt-

ningen okar.
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Forutsatt att den socialpolitiska metoden vore inkomstfor-
stdrkning eller vouchers skulle denna principiella utred-
ning kunna betraktas som avslutad. Vid subventionerade av-
gifter ddremot maste diskussionen fdras ett steg ldngre foOr
att sdkra en korrekt resursfordelning. Subventioneringen
fdr inte vara s&dan att den snedvrider valen mellan alter-
nativen. De subvenﬁionerade avgifterna maste vara neutrala
i detta avseende. Innebdrden i detta framgar i figur 11,
dar streckade linjer avser avgiftsuttag.

Pigur 11: Neutralt subventionerade avgifter

Kostnad,A
avgift
Kostnad fér hemtjénst

//,/’/ff/ . Kostnad f£or &lderdomshem
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Ett neutralt avgiftssystem fdrmedlar till omsorgstagaren
samma brytpunkt som existerar vid en jamflrelse av kost-
nader. UtOver lika subventionsgrad kradvs fOr neutralitet
att dven differentieringar &r lika. Snedvridning kan alltséa
uppkomma om ett omsorgsalternativ erbjuds till enhetstaxa
medan ett annat har inkomstdifferentierade avgifter. I fi-
gur 11 bdr vi emellertid notera ytterligare en konsekvens
av subventionering av avgifter. Om omsorgstagaren skall ges
mSjlighet att vdlja det dyrare alternativet, dvs. att exem-
pelvis vid f1 vdlja adlderdomshemsalternativet, bdr fortfa-
rande a vara hans extra avgift. Han blir emellertid &ven
hdr delaktig av den socialpolitiska malsdttningen genom en
subventionering motsvarande strdckan b i figur 11.

Den socialpolitiska metod som tilladmpas inom samtliga aktu-
ella omsorgsformer &r i dag subventionerade avgifter. En
viktig del av M utgdrs av statsbidraget. For neutralitet
13)

I

dagslaget utgdr enbart statsbidrag £6r hemtjdnsten, vilket

krivs att alternativ subventioneras lika av staten.

f8rskjuter brytpunkten mellan hemtjdnst och &lderdomshem
mot héger i figur 11,

Denna effekt till formdn f£Or hemtjédnsten kan emellertid ur
ett annat perspektiv kanske ses som ett uttryck for ett
hansynstagande till omsorgstagarnas OSnskemdl. I det gdl-
lande systemet finns ingen direkt uttalad méjlighet £or
omsorgstagaren att, som i vart idealfall skisserats, genom
egen extraavgift vdlja en annan omsorgsform. Om sddana hin-
synstaganden emellertid entydigt pekar mot att en sadan
mojlighet skulle lett till ett Okat val av hemtjdnst som
alternativ kan statsbidraget till hemtjdnst snarast ha en
rattvridande effekt. Men att dagens ndgot propagandistiska
uttalanden £3r hemtjadnst i stillet £or vard pad &lderdomshem
dr ett uttryck for en sadan Onskan inom omsorgstagarkollek-
tivet &r inte empiriskt sdkerstallt. Statsbidragets till-
rdttaldggande alternativt snedvridande effekt bdSr nirmare
utredas. En icke-neutral effekt uppkommer ocksa av att sta-
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ten delfinansierar det egna boendet via bostadsbidraget och
bostadsfinansieringssystemet, medan nagon subvention av
sjadlva boendet ej existerar £or alderdomshem. Betrdffande
stbdet till eget boende &r det emellertid svdrt att se att
det skulle ha ndgon annan innebdrd 4n att snedvrida kostna-
derna till nackdel £&r &lderdomshemsvadrd. DArfdr &r det in-~
te fdrvanande att det i debatten bland ansvariga ute i kom=-
munerna finns en instidllning att de dldre skall bo hemma sa
linge som mojligt, praktiskt taget oberoende av den verkliga

kostnaden hérfér.14)

Aven om subventioneringen &r neutral eller anses Korrekt ur
en tillridttaldggande aspekt kan snedvridningar pa resurs-
férdelningen uppkomma om differentieringarna &r olika. Om
statsbidragsskillnader primdrt paverkar huvudmannens till-
handah&llande av alternativ, paverkar skilda avgiftsdiffe-
rentieringar omsorgstagarnas val. FOr neutralitet kravs
liknande differentieringar f£6r alternativa former. Aven

hdr kan vi se en bristande samordning mellan hemtjdnst och
4lderdomshem. Alderdomshemsvérd har fran 1972 vanligtvis
baserats pd ett system med inkomstdifferentierade avgifter
ddr i avgiftsunderlaget avkastning pad rorligt och fast
kapital inrdknats med bl.a. en schablonmidssig intdkt be-
ridknad £6r fastigheter. Hemtjansten, didr den tillhandahdlls
med inkomstdifferentierade avgifter, baseras ofta pad "taxe-
rad inkomst". Hemtjdnsten har d3rfdr inte samma "tdrande"
effekt £Or vissa hdginkomsttagare. En snedvridning av &ns=-
kemdl bort frén Alderdomshemsvard till £6rmdn £6r hemtjdnst
ir alltsd inbyggd. Denna effekt fdrstirks givetvis nir en-
hetsavgift utgdr f£O6r hemtjinsten.

Notfdrteckning

1) G.H. Mooney "Marginal Analysis in Planning for the
Care of the Elderly", sid. 104,

2) Servicehus utan helinackordering lamnas utanfor.
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En analys av detta slag finns hos K.G. Wright,

"The Application of Cost-Benefit Analysis to the Care
of the Elderly" i Kostnader och nytta i planeringen
fO6r &ldre, hos Mooney, a.a., men redovisas ocksd i
Spri-rapport 164/1983. For en 1 vissa delar mer detal-
nerad genomgdng av problemomr&det hédnvisas till den
senare. Aven i SOU 1984:78, sid. 82 £f, har liknande
tankar £6ljts upp. Problematiken kring kostnadsupp-
skattningar beskrivs i M. Knapp, Cost Information and
Residential Care of the Elderly.

Mooney a.a. sid. 109.

Spri-rapport 135/1983, sid. 13.

H. Glennerster,Planning for Priority Groups, sid. 183.
Se not 6.

Socialutredningen ansdg exempelvis att hemtjinst upp
till 20 tim./vecka var fdrsvarbart (SOU 1977:40,
sid. 149). Hur utredningen kommit fram till denna
siffra ndmns dock ej.

Spri-rapport 164/1983, sid. 108,
Spri-rapport 135/1983.

Observera att vi endast talar om sjdlva omsorgskost-
naden. Detta innebdr att bostadskostnad och liknande
pa alderdomshem ej ingar.

Se t.ex. Spri-rapport 135/1983, sid. 15.

I Generellt statsbidrag till kommuner - modellskisser
(DsFi 1983:26) sid. 68 heter det bl.a. att kritik mot
nuvarande statsbidragssystem riktats fran kommunalt
hdll och att det kan h&dnda, i valet mellan tvd verk-
samhetsformer, den statsbidragsberdttigade valjs inte
ddrfér att den bedoms bdst utan darfdr att statsbidrag
utgdr. En idé som framfdrs i skriften (sid. 83-84) &r
ett generellt &dldreomsorgsbidrag. Ett sddant bidrag
skulle verka neutralt p& valet mellan hemtjidnst och
dlderdomshem vad gédller sjalva omsorgen.

Detta synsdtt har varit patagligt vid vara samtal med
foretradare f£o6r dldreomsorgen.
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6 VOUCHERMETODEN

I foregdende tva kapitel har vi behandlat problematiken
kring subventionerade avgifter inom dldreomsorgen. Fdre-
mélet fOr detta kapitel &r vouchermetoden, som i korthet
innebdr att omsorgstagarna tilldelas "Oronmdrkta pengar"
foér vilka de kan kOpa 6nskade tjanster. Eftersom voucher-
méjligheten inom dldreomsorgen kan ses som ett forhdllande-
vis nytt inslag i den svenska socialpolitiska diskussionen
skall vi relativt utfdrligt behandla metoden.

6.1 Voucheridén

I kapitel 3 konstaterades utifrédn en enskilds valsituation
att subventionerade avgifter under vissa foruts&ttningar Ar
en fordelaktig socialpolitisk metod. FOr vi in manga indi-
vider 1 bilden blir resonemangen mer komplicerade. I fallet
med en individ kan en subventionerad avgift kanske anvandas
med stor precision fO0r att nd en viss nivd pd en viss social
tjdnst, X. Med mdnga individer uppstdr informationskostnader
d& vi soker kunskap om de enskilda individernas aktuella och
Onskvdrda situation och administrationskostnader vid genom-
forandet. Ju hdogre dessa kostnader Ar desto ldnsammare blir
det att tilldmpa en schabloniserad avgiftssdttning. Valet
hdr stdr mellan en enhetsavgift och en inkomstrelaterad av~
gift. ‘

Lat oss ga ytterligare ett steg och infdra flera nyttigheter
av vilka ndgra dr niarliggande substitut till X och d&drmed i
princip ocksd skulle kunna inga i den socialpolitiska mal-
sdttningen. Om nu enbart X subventioneras kan en ineffektiv
situation uppstd och vi riskerar £& en skev fdrdelning av
resurser mellan alternativen genom att konsumtionen styrs
till fOrman for ett av i princip flera ndgorlunda likvirdiga

alternativ.
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Som det socialpolitiska systemet védxer i omfattning och
komplexitet Okar kravet p& och kostnaderna for information
hos beslutsfattare och administratdrer. Det blir alltsa
allt svdrare att tillhandah&lla de aktuella nyttigheterna
i "ratta" kvantiteter och kvaliteter och till ladgsta m&j-
liga kostnader. I takt hidrmed minskar de subventionerade
avgifternas relativa fordel. Det #r i denna situation som
en ny metod blir aktuell, némligen vouchern.

I ett tvavarufall, det vi bdrjade med, sammanfaller i prin-
cip vouchern med gratistilldelningen. Vouchern blir d& helt
enkelt en "pappersfordran" pad den kvantitet man skall till-
delas. D& vi har att gora med nyttigheter som egentligen &r
ett spektrum av tjidnster eller socialpolitiskt intressanta
substitut till X innebidr vouchern att "mottagarna" ges rdtt
och méjlighet att utifran sina egna preferenser valja kvan-
titeter och kvaliteter med hjédlp av de "Oronmdrkta pengarna".
Resursférdelningen kan da bli effektiv under fOruts&dttning
att de icke-subventionerade priserna dr granskostnadsbase-
rade. Voucheridén skulle alltsd kunna rubriceras som "styr-

ning med valfrihet".

Aven inkomstfdrstdrkningen, "den totala valfrihetens metod",
stidrker i detta ldge sin position., Om emellertid, vilket vi
forutsidtter, den socialpolitiska mdlsdttningen &r knuten
till konsumtionen av en viss typ av nyttighet blir i prin-
cip vouchermetoden billigare &n en inkomstfOrstdrkning.
Detta fOljer av att vouchern &dr direkt styrande mot konsum=
tionen av den aktuella nyttigheten medan en allmdn inkomst-
forstarkning normalt sprids ut pa fler nyttigheter varige-
nom en stdrre inkomstfdrstirkning krdvs £56r uppnaendet av

konsumtionsmdlet.

Ovan ndrmade vi oss voucheridén utifrén en socialpolitisk
utgangspunkt. En annan méjlighet f&6r att f£orst& idéns fram-
vidxt d8r att utgd fran det offentliga resursfdrdelningssy-
stemet. Det traditionellt forhidrskande systemet fOr resurs-
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fordelning inom den offentliga sektorn har bl.a. ki&nneteck-

H En s3-

nats av en central detaljstyrning av verksamheten.
dan detaljstyrning skapar 1l&tt en tungrodd beslutsapparat
som tar tid och kapacitet fran mer Overgripande avvagningar
mellan olika slag av resursfdrdelningsinsatser. Intresset
for analys av enskilda fdrvaltningar och myndigheters verk-
samhet och deras forméga att uppfylla olika mdl blir ocksé
ofta svagt. En nackdel som har gjort sig markbar har varit
att systemet inte stimulerat till effektivitet och nyska-

pande.

Speciellt fran slutet av 1960-talet bOrjade skirpta krav pa
nya system for planering och budgetering att framfdras. Ge-—
mensamt £0r de nya resursfdrdelningsmetoderna antingen de
etiketteras som rambudgetering, programbudgetering eller
férnyelsebudgetering &r strdvandena mot decentralisering
vad avser resursanvindningen. Onskemdl om stdrre flexibili-
tet, Okat kostnadsmedvetande och bdttre konsumentanpassning
ingdr hdr som vdsentliga delar med syftet att &stadkomma en
effektiv resursfdrdelning. Decentraliseringen inom den of-
fentliga produktionssfdren har ibland kombinerats med ett
visst konsumentinflytande genom samarbete med konsument-

foreningar (exempelvis pensiondrsfdreningar).

Parallellt med diskussioner, experimenterande och utveckling
inom det offentliga resursférdelningssystemet har ocksd en
viss utveckling kommit i gdng vad avser £Or&ndringar av
systemet i syfte att fOrbédttra effektiviteten. Tvd méjlig-

heter som hdr kan urskiljas &r kontraktering och konkurrens.z)

Konkurrensmetoden innebdr att man tilldter andra offentliga
organ eller enskilda producenter att konkurrera med den of-
fentliga myndighetens egenregiproduktion. Kontraktsmetoden
innebdr att ifrégavarande myndighet kdper tjdnster fré&n en
eller flera enskilda producenter i stidllet fér att producera
i egen regi. Aven om produktionen fortfarande har monopol-
inslag kan konkurrens om kontrakt vara effektivitetsbefrim-
jande.
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Antingen vi utgdr fra&n fdrdndringar inom eller av systemet
dr steget inte l&ngt till voucheridén. I stidllet fdr att en
rambudget avseende viss produktion ges till en offentlig
férvaltning ges alltsd konsumenten en rambudget avseende

motsvarande konsumtion.

6.2 Intresset f£Or vouchermdjligheten

Voucheridén i sin moderna tappning har haft sina framsta
foretrddare i de anglosaxiska lidnderna, speciellt USA.

Olika voucherforetradare har lagt olika tyngdpunkt vid pa-
st&dda voucherfdrdelar. Gemensamma grundstdndpunkter &r

dock att ett vouchersystem skulle hdja den samhidllsekono=-
miska effektiviteten och att marknaden &r den mest effek-
tiva mekanismen fO6r resursfdrdelning och f£&r att stédrka in-
dividuell valfrihet. Speciellt under senare &r har voucherns
pastéddda méjligheter att démpa den offentliga utgiftsutveck-
lingen framfoérts. Detta skulle ske, har man menat, dels ge-
nom att konkurrens och valfrihet skapar incitament till
kostnadsreduktion, dels genom att de offentliga utgifterna
till vouchermottagare blir mer fdrutsebara och kontroller-

bara.

Inom praktiskt taget alla socialpolitiska omraden har
voucherfdrslag framlagts. Vi skall hdr ge exempel pd for-
slag inom nagra olika omraden for att spegla den voucher-

debatt som férekommit.

Det kanske mest védlkdnda voucherfdrslaget kommer frén Mil-
ton Friedman som redan i mitten pd 1950-talet utvecklade

3)

en idé med utbildningsvouchers. Friedmans utgangspunkt
var att grundldggande utbildning skulle ha en obligatorisk
miniminivd och vara offentligt finansierad. Hidrav fdljer
dock ej att utbildningen maste drivas i offentlig regi.
Staten skulle ge fdrildrar vouchers som, tillsammans med
de ytterligare medel som fordldrarna sjdlva ville till-

skjuta, skulle anvdndas till kOp av undervisningstjdnster
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fradn en valfri "godkind" skola, dvs. en skola som uppfyller
bestimda normer. Det finns mycket att sdga om Friedmans
voucherfbdrslag (det har varit féremdl for mycken diskus-

4)

sion). Hir skall endast noteras att fOrslagsstidllaren
tdnkte sig en enhetsvoucher som vardemdssigt skulle svara
mot genomsnittskostnaden fOr existerande offentliga skolor
samt att han menade att forslaget skulle kunna medfdra en
stdérre satsning pd utbildning totalt sett (genom att
vouchervardet kunde kompletteras med privata medel). Den
friedmanska utbildningsvouchern har efter diverse modifie-
ringar blivit forem&l for vissa lokala experiment i USA.
Frdn grundlidggande utbildning &r givetvis steget inte léngt

till voucherférslag ocksa inom férskoleverksamhet.s)

Inom sjukvardsomradet har voucheridén diskuterats dtmins-
tone sedan 1960—talet.6)
rit att vouchern, vars vidrde kan differentieras efter 4l-

Det vanliga synsdttet h&dr har va-

ders-, KkOns- och hdlsostatus, inte skall tdcka avgifter,
som i utbildningsfallet, utan fOrsdkringspremier. Dessa
betalas till ett forsidkringsbolag for tackandet av pa sdr-
skilt sdtt definierade "sjukvardspaket" som tillhandahé&lls
av konkurrerande sjukvardsfOretag. Under senare &r har
sjukvadrdsvouchern haft stor aktualitet i USA med A. Enthoven
som den kanske mest ké&nde akademiske fOretrddaren. Enthoven
féreslar, i likhet med mdnga andra voucheranhédngare, ett
inkomstberoende vouchervidrde £or att fOrbattra méjlighe-
terna till utjdmning av sjukvadrdskonsumtionsmdjligheterna.
Sdvitt det gdr att beddma har hidlso- och sjukvérden varit
det omrdde dir voucheranhingarna mest patagligt motiverat
sina forslag utifran starkt stigande offentliga utgifter.
Aven svenska debattdrer har fdreslagit voucherldsningar

7)

inom sjukvardens omrade.

Vouchern har sedan lange ocksd namnts som ett mdéjligt och
ldmpligt bostadspolitiskt medel, syftande till att for-
bdttra laginkomsttagares bostadssituation.a) I detta sam-
manhang far vouchern ungefdr samma funktion som de svenska
bostadstillédggen.
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Vouchermoéjligheterna inom utbildning, sjukvdrd och boende
har alltsa varit foOremal fOr omfattande diskussioner. Tankar
p& en socialtjdnstvoucher har ocksd forts fram men under
mindre uppmédrksammade former. Vi skall d&rfSr har uppehdlla
oss vid nagra anglosaxiska voucherfdrslag av relevans f£oér
socialtjansten. Nelson Reid, en varm voucheranhidngare med

9)

utgangspunkt i amerikanska forhallanden, menar t.ex. att
over- och medelklassen marknadsmissigt kan kdpa tjdnster
fran jurister, ekonomiska radgivare, psykologer, familje-
raddgivare m.m. De underprivilegierade grupperna i samhidllet
bistds har i stdllet med sociala tjdnster. Det grundliggande
problemet med dessa tjédnster &r, enligt Reid, det monopolis-
tiska tillhandah&llandet. En konkurrensprdglad marknad borde
darfor tillskapas fOr sociala tjdnster bl.a. £6r att ge kli-
enten en starkare stdllning och £6r att tillhandah&llandet
bdttre skall svara mot klienternas intressen. Klienterna b&r
d&rfor tilldelas vouchers. Alla sociala tjdnster dr enligt
Reid dock ej lampliga £0r en voucheranvdndning. Till undan-
tagen fors bl.a. socialbidrag och delar inom barn- och ung-

domsvarden.

Enligt Reids forslag skall individer och familjer £& ett

visst antal vouchers beroende pd sin speciella situation.

Reid ar inte explicit i detta avseende men man kan anta att
han syftar pa ndgon form av behovsprdvning. De tjdnster som
kan kdpas med hjdlp av vouchers bdr tillhandahdllas med ett
minimum av offentlig reglering och det offentliga bdr defi-
niera socialtjédnstkategorier f£or vilka vouchers kan anvan-
das. Tjédnsternas karaktdr bor ej specificeras eftersom kon-

kurrensen i s& fall anses bli meningslOs.

En annan m&jlig form av socialtjédnstvoucher har framkastats

10) Deras badrande tanke

av engelsmdnnen Judge och Mathews.
dr att sociala avgifter bor "avsubventioneras" och att kon-
sumenternas valfrihet bdr Okas inom det existerande syste-

met. I detta fall 4r det alltsd inte fraga om att bryta sén-

der socialtjanstens organisation, som Reid foresldr, utan
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enbart att forbittra kostnadsmedvetandet. Socialtjanst-
vouchern omfattar virdemidssigt ett "tjdnstepaket" inom
vilket de enskilda tjdnsterna 8r prissatta. Sjdlva poédngen
med férslaget dr att konsumenterna f&r information om de
relativa kostnaderna £6r olika tjdnster och pa basis hérav
och sina preferenser kan valja upp till vouchervidrdet.
Konsumenterna bestimmer alltsd sjdlva (och inte n&gon so-
cialarbetare). Hirigenom kan konsumenterna direkt delta i
planeringen av tjadnsterna genom att deras preferenser signa-
leras till beslutsfattarna.

6.3 Olika utformningar av_vouchersystem

Det finns mAnga olika sdtt att konstruera ett vouchersystem
bl.a. beroende pad de specifika syften systemet har och pé
den nyttighet som &r aktuell. Vi skall hdr behandla nagra
relevanta delar i ett vouchersystem och forutsdtter tills
vidare att vouchern ej dr prissatt. Voucherns nominella

vidrde berérs ej i det foljande annat &n indirekt.
1. Voucherns reala innehdll

Olika voucherkonstruktioner medger olika slag av valfrihet
£&r vouchermottagaren. En grundldggande voucherprincip &r
att valfrihet skall fdrekomma men denna kan allts& vara mer
eller mindre inskrdnkt. Frdgan &r hur styrande vouchern i
sig skall vara. I den tidigare framstdllningen har tva yt-
terlighetsfdrslag beskrivits. Ett forslag som innebdr en
stor grad av valfrihet &r den friedmanska utbildningsvouch-
ern. Dennha kan ju anvdndas till att finansiera utbildnings-
tjidnster fré&n i princip vilken som helst "godkdnd" skola
antingen denna bedrivs i enskild eller offentlig regi. En
mer inskrdnkt valfrihet ger det voucherfdrslag som framforts
av Judge och Mathews. H&r kan voucherinnehavaren endast v&l-
ja mellan vissa specifika tjdnster som en socialbyra bjuder
ut. Nagon frihet att vinda sig till enskilda producenter

finns alltséd ej (ndgot som &r ovanligt bland voucherfdrslag).
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2. MOjlig konsumentanpassning

En viktig egenskap hos ett vouchersystem &r hur det till-
ldter konsumentanpassning. Givet voucherns reala innehall
finns hdr olika m&jligheter vilka illustreras i figurerna
12 och 13. Det fOrutsdtts att nyttigheten X &r den nyttig-
het som kan kopas med vouchern, att konsumenten kdper pa& en
konkurrensmarknad med konstanta gréanskostnader och priser
samt att transaktionskostnaderna dr forsumbara. Voucherns
vdrde betecknas V.

I figur 12 visas en konsument som anpassar sig pa ett "nor-
malt" sidtt. FOr konsumenten &r hir vouchertilldelningen lik-
vdrdig med en inkomstférstérkhing motsvarande forflyttningen
av budgetlinjen fré&n I-I till II-II. Som framgar av figuren
vdljer individen att kopa en étérre kvantitet av X &n vad
som svarar mot vouchervardet, dvs. Xy kSps i stdllet f£or
V/Px som vouchern rdacker till. Utan voucher skulle X, kopts.
Vanligt i voucherfdrslag dr att sadana extra kSp tillats.

Figur 12 Figur 13

S e 0

X X X, VB,
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Inte sdllan finner man emellertid bland voucherfdrslag att
"extrakdp" inte bdr tilldtas, dvs. att konsumenten inte

m En s&dan konsu-

skall f& anpassa sig till optimuml&get.
mentanpassning skulle, har man menat, leda till en oaccep-
tabel segregation. Om exempelvis fordldrar med f8rskolebarn
tilldelades ett och samma vouchervidrde skulle barn till for-
dldrar med hdg betalningsfdrmaga och/eller starka preferen-
ser fdr fdrskoleverksamhet hamna i "finare" fdrskola &n

12) Problematiken kring konsumentanpassning och

andra barn.
segregation har speciellt uppmarksammats inom utbildnings-

omradet.

Figur 13 illustrerar ett fall d& konsumentens anpassning
till optimumliget skett genom fOrsdljning av en del av
vouchern (position b). Konsumentens preferenser till fOr-
man fOr nyttigheten Y &r alltsd s& starka att han frivil-
ligt avstdr frén x for att kunna konsumera mer av Y., Uppen-
bart &r att konsumenten i detta fall inte lever upp till de
socialpolitiska ambitionerna. Exemplet kan illustrera en
problematik med vouchers som sdrskilt framforts i den ame-
rikanska diskussionen om sjukvérdsvouchers.13) Starkt under-
privilegierade grupper har ndmligen ansetts ha svaga prefe-
renser fOr just sjukvardskonsumtion (dvs. X i figuren) var-
for voucheralternativet skulle vara mindre lampligt for att

forbittra denna grupps sjukvardskonsumtion.

Det vanliga betraktelsesittet syns vara att voucherfdrsalj-
ning ej skall tilldtas. Om det saledes foreligger ett £or-
sdljningsfdrbud kan konsumenten inte nd sin optimumposition
enligt figur 13. I stdllet "tvingas" han konsumera en kvan-
titet av X som exakt svarar mot vouchervdrdet (position c).
Hinsyn tas d& foljaktligen inte fullt ut till konsumentens
preferenser. Exemplet illustrerar mdjligheten till uppkomst
av en "svart" marknad £06r vouchers. Vouchermottagaren kan
ju i princip fOrbdttra sin nyttoposition genom en olaglig

forsdljining nédr detta &r tekniskt méjligt.14)
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En annan problematik som aktualiseras i detta sammanhang
dr, om vi l&mnar antagandet med givna marknadspriser, att
konsumenten finner en producent som sdljer nyttigheten

till ett l&agre pris. Individen kan d&, beroende p& sina
preferenser, nd ett optimumldge som antingen innebidr att
han kdper mer av X fullt ut eller att han Onskar kdpa mer
av bdde X och Y (och alltsd vidxla en del av vinsten till
mer Y-konsumtion). N&gra teoretiskt tydliga svar p& denna
problematik finns.ej. Problemet &r analogt med hur en dver-
ordnad myndighet skall st&dlla sig till hur en eventuell
reservation som uppstar hos en underordnad rambudgetstyrd
férvaltning far anvdndas. Alternativt kan man fraga sig hur
"sparsamhet" skall beldnas. Olika 18sningar har harvidlag
framforts. I voucherfallet kan man exempelvis beléna indi-
viden genom att (en del av) det Overskjutande vouchervirdet
far l6sas in mot kontanter (som alltsd kan spenderas pa Y

i exemplet).
3. MOjlig producentanpassning

Vouchermetoden innebdr i princip ett utnyttjande av mark=-
nadsmekanismen. Den riktade kOpkraftsforstidrkning som
vouchern leder till kan speciellt pd kort sikt leda till
prisstegringar f&r den aktuella nyttigheten. PFrigan &r hir
hur i s&§ fall avvagningen skall ske mellan & ena sidan ett
konsekvent utnyttjande av marknadsmekanismen och & andra
sidan fOrdelningsmdssiga hdnsyn genom att ekonomiskt svaga
vouchermottagare kan trédngas bort sd att socialpolitiska
intentioner ej uppfylls. Situationen illustreras i figur 14
som utgdr fran antagandena att utbudet, U, till att bdrja
med sammanfaller med en konstant grdnskostnad och att in-
forandet av en voucher Okar efterfridgan fran E1 till E2.
Vid det ursprungliga priset, PT’ uppstar ett efterfrige-
Overskott som en f8ljd av efterfrdgedkningen. En Konsekvent
anvandning av marknadsmekanismen skulle ge priset P2. Fr&gan

dr alltsd om denna prisanpassning skall tillatas. Ofta &r
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denna friga inte explicit stdlld i voucherdebatten. Man kan
emellertid konstatera att det finns tva huvudinriktningar.15)
Den ena innebdr att marknaden mdste fungera och att ett
tillf&lligt hdégre pris skapar incitament till kapacitets-
Okning. Det andra svaret &r att priserna inte bdr f& hdjas
utdver de utsprungliga (eller de vid voucherreformens
ikrafttridande forvintade). I stdllet f&r man di vid efter~
fragedverskott tilldmpa andra ransoneringsmetoder som exem=-
pelvis kSsystem, lottning eller vad som kan vara tekniskt
moéjligt.

Figur 14: MOjlig producentanpassning

T~
Kapacitets-— q
grans
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4. Vouchervdrdet och mottagarhas ekonomiska status

I ett "teoretiskt idealfall" d&r voucherviardet kan fast-
stallas utan beaktande av informations- och administra-
tionskostnader kan vouchervardet bestédmmas sa att exakt
precision nds for varje konsument betridffande den social-
politiska malsdttningen. Normalt sett har vi emellertid att
rakna med att precision endast kan né&s till hdga informa-
tionskostnader, d& vi sdker information om de enskilda in-
dividernas preferenser och inkomster, samt hoga administra-
tionskostnader vid genomfdrandet av ett sddant voucherpro-
gram. Nagon form av schabloniserade metoder dr d&rfdr en
realitet.

En mdjlighet som torde innebdra minimala informations- och
administrationskostnader &r anvdndandet av en enhetsvoucher,
dvs. en voucher som har samma. totala vdrde f6r samtliga mot-
tagare. Friedmans utbildningsvoucher utgdr hidr ett exempel.

Om vi, sannolikt helt realistiskt, antar att laginkomstta-
gare 1 franvaro av ingrepp befinner sig lingre fran den so-
cialpolitiskt Onskade kvantiteten av den aktuella nyttighe-
ten ger enhetsvouchern en fordelningseffekt i den meningen
att hdginkomsttagare far "onddigt" mycket och l&ginkomstta-
gare 1 motsvarande ma&n fOr litg av nyttigheten (vid fri kon-
sumentanpassning). Givet den:drsprungliga mdlsdttningen och
den mdngd resurser som kan avsadttas kan en "fdrdelningsmis-
sig profil" &stadkommas genom inkomstrelaterade vouchers.
Detta &r den utan tvekan vanligast fdrekommande varianten
bland fOreslagna vouchersystem.

Sjédlva inkomstrelateringstekniken kan ha olika utformningar.
Vouchervédrdet kan t.ex. relateras till ndgon form av brutto-
eller nettoinkomst. Tekniken kan ocksa innebidra att vouchern
gbrs beskattningsbar. Annu en féreslagen variant g&r ut pa
att en "grundvoucher" med samma virde utgdr till samtliga
mottagare och att en inkomstberoende "tilliggsvoucher" kom-

pletterar denna.16)
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5. Vouchervdrdet och andra mottagaregenskaper

Vouchervardet kan relateras till andra egenskaper hos mot-
tagarna &n deras generella ekonomiska status. Beroende pa
nyttighetens karaktdr kan exempelvis vouchervardet relate-
ras till egenskaper som &lder och hilsostatus. Den fOrst-
ndmnda egenskapen kan vara aktuell i fraga om utbildnings-
vouchers och bada kan ha aktualitet vid védrdesdttning av
sjukvardsvouchers. Aven andra socialpolitiska relevanta

egenskaper &dr givetvis ténkbara.17)

Aven individuell behovsprdvning, vilket man kanske ofta in-
te férknippar med voucheridén, &r en mdjlighet. Nelson Reids
socialtjadnstvoucher synes ha en sadan koppling. Man skulle
ocksad kunna tdnka sig individuell behovsprdvning exempelvis
i frdga om en "firdtjdnstvoucher" ddr vadrdet faststédlls
bl.a. med utgédngspunkt i individens rorelsefdrméga och upp-
skattat transportbehov. En behovsprdvning innebdr att vi i
princip f&r samma trdskelproblematik som i tidigare stude-

rade fall med subventionerade avgifter,.
6. Prissatt voucher

En inom socialpolitiken mindre ofta fdreslagen voucherkon-
struktion utgdr fran att mottagargruppen far kopa en enhets-
voucher till ett subventionerat pris.18) For de ekonomiskt
sadmst stdllda grupperna kan detta pris rentav vara noll och
ju hégre ekonomisk standard individer har desto l&dgre blir
subventioneringen. Med hjalp av indifferenskurveanalys kan
man visa 1 ett fall med prissatt voucher att den socialpo-
litiskt relevanta gruppen kan anpassa sig antingen sd att
konsumtionen av den aktuella nyttigheten exakt svarar mot
voucherviardet eller att konsumtionen dkar. En tredje méjlig-
het finns emellertid ocksa, ndmligen att konsumentens pre=-
ferenser fOr Y Ar sa& starka att dven med en prissubventio-
nerad voucher f£6r X pédverkas ej individens optimumposition.
Individen valjer allts& fullt frivilligt att inte alls képa
ndgon voucher.
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6.4 Ndgra generella synpunkter

I foregaende avsnitt berdrdes nagra problem i samband med
den konkreta konstruktionen av ett vouchersystem. Vi skall
nu avslutningsvis berdra nagra problem och kritiska syn-

punkter som generellt kan anfdras mot voucheridén.

Voucheridén fSrutsitter ett fungerande prissystem, dvs. att
priser &r lampliga signaler som aterspeglar samhidlleliga
kostnader. Hiri ligger ocksd att konsumentbeslut &terspeg-
lar rationella beddmningar om olika alternativ samt att
alternativa producenter existerar. Ett "lOnsamt" voucher-
system foOrutsdtter ocksd att de administrativa kostnaderna
dr rimliga i relation till systemets eventuella fordelar.

Kritik mot voucheridén emanerar ofta fradn kretsar som under-

19)

kdnner de underliggande marknadsantagandena. Kritiken

riktar speciellt in sig péa tva punkter.

For det forsta brukar det hdnvisas till att forutsattningar
f6r existensen av alternativa konkurrensmedvetna producen-
ter kan saknas, speciellt da givetvis i glesbygdsomréden.zo)
Voucheranhdngarna menar emellertid, som svar p& denna kri-
tik, att valfriheten mellan konkurrerande producenter gene-
rellt sett &r inskrédnkt om man vdljer att bo i glesbygden
och att detta inte £4r tas som int8kt fOr att konsumenternas
valfrihet for just sociala nyttigheter ocksd skall inskridn-

kas inom omraden dar konkurrensfdrutsdttningar existerar.21)

FOr det andra hdvdas ofta att hdr relevanta konsumentgrupper
inte besitter tillrédcklig information om alternativ eller
forméga att skaffa relevant information, att de kan hamna i
en otillbdérlig beroendestdllning till.producenter eller att
deras preferensstruktur &r sadan att vouchern inte leder
till den efterstréavade konsumtionsnivén.zz) Skulle denna
kritik vara riktig fOrsvagas givetvis argumenteringen till
formén f£or okad valfrihet medelst en voucher. I dessa fall

Kan man emellertid tdnka sig "korrigerande" arrangemang.
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I det sistnamnda fallet skulle en gratisvoucher med f&r-
siljningsférbud kunna leda till ett uppfyllande av den
socialpolitiska mé&lsdttningen (speciellt om vouchern tek-
niskt sett &r omdjlig att s&dlja). For de foOrstndmnda fal-
len kan namnas att voucherfdretradare normalt givetvis &r
medvetna om problematiken men att man ofta menar att vouch-
ern har ett pedagogiskt vdrde, dvs. att den stdller krav pa
ett aktivt konsumentagerande och att en voucher kan "lara"
dtminstone vissa socialpolitiskt relevanta grupper att in-
23) I fall en
konsument eller en Konsumentgrupp skulle ha en permanent

formera sig om alternativ och att prioritera.

underldgsen marknadsposition har det foreslagits att en of-
fentlig myndighet, t.ex. en socialfdrvaltning, upptréder
som "formedlare" eller "ombudsman" fO0r att tillvarata kon-

4)

s 2
sumentintressena.

En form av kritik mot voucheridén tar sin utgéngspunkt i
att vouchermetoden &r komplicerad och for med sig onddigt

5)

héga administrativa kostnader.2 Till de administrativa
kostnaderna inriknas hir ocksd kostnader £or att kontrol-
lera att vouchern anvdnds pa& avsett satt, att lagfora
"svartabdrshandlare" osv. Signifikansen av en dylik kost-
nadspost dr bl.a. betingad av voucherkonstruktionen, nyt-
tighetens egenskaper och kostnaden i alternativfallet. Det
man emellertid generellt kan- fastsléd ar att en dylik kost-
nad inte upptridder om den socialpolitiska metcden utgodrs

av kontanta bidrag eller subventionerade tjéanster.

6.5 Vouchers inom dldreomsorgen?

Vouchermodeller for den svenska dldreomsorgen har praktiskt
taget inte varit fOremdl for nadgon diskussion. I detta av-
snitt skall vi behandla ndgra mojliga vouchertillampningar.
Innan s& sker skall vi ndgot uppeh&lla oss vid de £6r vouch-
eridén fundamentala begreppen valfrihet och incitament.

Valfriheten avser den enskildes frihet att v&dlja mellan
olika tjdnster eller mellan olika producenter., Ett val sker
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da bl.a. utifrdn individens preferenser. Inom den nuvarande
dldreomsorgen finns en risk f£Or att de &dldres preferenser

inte beaktas tillréckligt,26)

nadgot som generellt torde
vara ett problem med kommunala tjdnstemonopol, speciellt
givetvis d& de faststdllda avgifterna leder till ett efter-

fragedverskott.

En har relevant aspekt pd valfriheten har framforts av so=-

7)

ciologen Lars Tornstam.2 Socialpolitiken f&ér &ldre kinne-
tecknas enligt Tornstam av bristande reciprocitet dar den
dldre befinner sig i en underldgsen position. Den enda nyt-
tighet som den &dldre har att kOpsld med f6r att bli accep-
terad och f£f& stdd av andra dr medgdrlighet. En mdjlighet
£or dldre att inte hamna i en beroendestdllning till den
primdrkommunala &dldreomsorgen och att vinna oberoende be-
stdr 1 att alternativ tillskapas. Man borde, menar Torn-
stam, "vinnldgga sig om att flera organisationer eller en-
heter samtidigt skulle kunna erbjuda likartade tjdnster for
éldre".zs)

innebdr alltsd att den &ldre far en starkare position.

Valfrihet (uppbackad exempelvis av en voucher)

Den medgdrlighet som Tornstam talar om syns knappast sta i
harmoni med socialtjdnstlagens portalparagraf (§ 1). Dari’
heter det att socialtjé&nsten "skall under hidnsynstagande
till mi#nniskans ansvar £0r sin och andras sociala situation
inriktas pé att frigdra och utveckla enskildas och gruppers
egna resurser. Verksamheten skall bygga pa respekt for man-
niskornas sjdlvbestdmmanderdtt och integritet". Det sé&gs
ocksd i portalparagrafen att socialtjadnsten skall framja
bl.a. manniskornas aktiva deltagande i samhillslivet. Det
torde alltsa knappast r&da nagon tvekan om att en vidgad
valfrihet och ddrmed ett stdrre hadnsynstagande till de &ld-
res egna preferenser stammer vdl med socialtjidnstens inten=-

tioner.

Om de &dldres preferenser, givet budgetram och priser, till-

lats styra tjdnsteproduktionen inom #ldreomsorgen kan i
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princip en effektiv 18sning nas. Individerna koéper da de
kvantiteter och kvaliteter av olika tjadnster som de varde-
rar hogst. Forekomsten av alternativa producenter kan hélla
kostnaderna nere jamfért med ett monopolfall. I en sadan
miljd kan sannolikt ocksd andra typer av tjdnster produce-
ras som normalt inte tillhandahéalls av den kommunala soci-
altjansten.

Ett vouchersystem med inslag av marknadspriser samt neutrala
statsbidrag skulle kunna innebdra en positiv stimulans £6r
utvecklingen inom &dldreomsorgen. Det finansiella stddet i
form av en voucher ger de &dldre mojlighet att inom givna
budgetramar och till givna priser kdpa de tjdnster de anser
sig behdva bdst. Pensiondren far alltsd incitament att inte
kopa onddigt dyra tjdnster, givet funktionsnedsdttningen,
och producenternas incitament kan leda till kostnadspress
och utvecklandet av nya tjdnster. Detta gdller i princip.
Hur ett vouchersystem verkligen skulle fungera f£inns det
knappast nadgon empirisk grund att uttala sig om. Dels finns,
som visades 1 avsnitt 6.3, olika mojligheter att konkret
utforma ett vouchersystem, dels kan, som framgick i avsnitt
6.4, marknadsantagandena ifrdgasdttas i vissa fall. Med
dessa reservationer skall vi studera tre m8jliga voucher-
losningar inom &dldreomsorgen.

1. Fardtjanstvoucher

Ett system med fardtjdnstvoucher torde inte vara svart att
infdra vare sig av principiella eller praktiska sk&l.
Vouchern skulle i detta fall kunna bestad av ett kontotill~
godohavande som £Or genomsnittsindividen skulle kunna svara
mot den genomsnittliga subventioneringen av fardtjansten i
dagslaget. Till kontoadministratdren ladmnar den fardtjdnst-
berdttigade kvitton efter fdretagen resa och kan pad s& sitt
utnyttja kontot tills dess det tOmts. Individen &ger ridtt
att disponera kontotilldelningen f£&r finansiering av resor
med "godkdnda firdmedel", vilket normalt svarar mot taxi-

resor.
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Jamfort med nuvarande system med i normalfallet subventio-
nerade resor torde ett vouchersystem 6ka kostnadsmedvetan=-
det och valfriheten. Valfriheten kan Oka genom att vissa

av de byrdkratiska regler som ofta styr fardtjdnsten kan
slopas. Varje kommun har i dagsliget sina regler, normalt
finansiellt betingade. En sadan regel kan vara att fard-
tjdnstberdttigade har ett obegransat antal resor inom en
radie av fem mil £fré&n bostaden. En annan att uppeh&ll under
resa forbjuds. I vouchersystemet kan den fardtjdnstberdtti-
gade ges frihet att &ka vart och hur ldngt han vill forut-
satt att han haller sig inom kontorestriktionen. Konto-
restriktionen ersatter sdledes de finansiellt betingade
byrédkratiska reglerna. Individen kan givetvis ocksd valja
att gora sina resor tillsammans med andra eller att £0rligga
sitt resande till tider da taxameterkostnaden &ar lag. Den
fardtjanstberdttigade ges ocksd méjlighet att variera den
egna betalningsgraden for varje resa. En viss resa kan be-
talas till 80 %, en annan till 20 %, om den fArdtjinstberit-

tigade s& Onskar.

Mot ovanstdende system har den invdndningen rests att det
skulle kunna leda till "Overdrivet &kande" under december
m&nad, dvs. £8r att kunna utnyttja kontotillgodochavandet
fullt ut. Problem med "Overdrivet 4kande", i den min detta
dr ett problem, finns emellertid ocksd i manga kommuner med
nuvarande system (fast da gdller det hela &ret). Det &r
ddrfdr oméjligt att generellt uttala sig om huruvida det
"6verdrivna &kandet" Okar eller minskar med ett voucher-
system. En mOjlig lOsning &r att utstridcka individens wval-
frihet s& att Overskott som uppkommer pd kontot ett &r far
utnyttjas efterfdljande ar.

Det &r ocksd omdjligt att generellt uttala sig om huruvida
nadgon administrativ merkostnad skulle upptrida med ett
vouchersystem. Svaret blir givetvis bl.a. beroende av hur
fdrdtjansten med nuvarande system administreras i den en-

skilda kommunen och vilken voucherlésning som vdljs. A priori
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ar det emellertid svart att upptdcka nagon signifikativ
kostnad med ett vouchersystem som inte aterfinns i nuva-
rande system. Omviant bdr det ocksd betonas att problemet
med exempelvis berdttigande och berdttigandets omfattning
kvarstdr med en voucherldsning.

2. Hemtjédnstvoucher

Det existerar manga tankbara mOjligheter att konstruera ett
system med hemtjdnstvoucher, dels avseende de konstruk-
tionsutformningar som ndmnts i avsnitt 6.3, dels avseende
hur produktionen av tjdnsterna skall organiseras. I det
sistndmnda hdnseendet kan man tdnka sig en organisations-
18sning som i stort sett svarar mot dagens system komplet-
terat med vissa "godkdnda" alternativa producenter. En helt
annan, men principiellt moéjlig, 1dsning vore att skilja

mellan planering, ansvar och finansiering & ena sidan och
sjdlva produktionen & den andra. Denna lGsning innebdr att
socialtjdnsten har det Overgripande ansvaret och finansierar
verksamheten medan andra foretag svarar for hemtjanstproduk-

tionen.zg)

Eftersom hemtjdnsten betjdnar folk med funktionsnedsatt-
ningar, och alltsa inte aldringar generellt, syns det rim-
ligt att vouchervirdet bestidms efter behovsprdvning. Efter-
som funktionsnedsdttningar normalt tilltar med aldern impli-
cerar detta att vouchervdrdet £6r en enskild blir foremil
fo6r en kontinuerlig omprdvning. Ett hdnsynstagande till
tjanstekostnaderna £6r en alternativ boende- och omsorgs-
form implicerar i sin tur att en Ovre grdns £0r vouchervir-
det maste faststdllas, ett viarde som alltsd uttrycks som en
viss procent av motsvarande tjdnstekostnad i den alternativa
boendeformen. Nivan pa denna procentsats blir bl.a. beroende
av samhdllets vdrderingar av eget boende Jjamfdrt med den
alternativa moéjligheten.
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UtOver de allmédnna fordelar som anses forknippade med en
voucherldsning kan en hemtjadnstvoucher skapa en stOrre
flexibilitet i tjdnsteutbudet. En viss byrdkratisk stelhet
kdnnetecknar namligen, generellt sett, dagens hemtjanst.
Nya tjanster kan produceras och det &r ej heller osannolikt
att ocksd nya kollektiva boendeformer kan utvecklas som

svarar mot de &ldres preferenser.

En vouchermodell kan medfdra pétagliga f£ordelar. Den medfdr
emellertid ocksa vissa problem och risker som maste uppmdrk-
sammas. Vissa av problemen &r till sin natur ekonomiska,
andra kan snarast rubriceras som socialpolitiska.

Ett problem dr om &ldres valfrihet har en reell innebdrd.
Problemet gédller givetvis speciellt dementa &ldringar. FOr
dldre som har svart att orientera sig i tjinsteutbudet, att
prioritera och att fatta beslut, Kan man emellertid, som
framholls i avsnitt 6.4, tdnka sig en ldsning dar hemvards-
assistenten upptrader som "ombudsman". I sddana fall, dar
den &dldres valfrihet enbart &r nominell, fa&r hemvardsassis-—
tenten en funktion som i anglosaxisk litteratur brukar be-

30) Detta innebdr i korthet att hem-

namnas "case manager”.
vadrdsassistenten inom ramen f£or vouchervidrdet. och tillsam-
mans med &ldringen konstruerar ett tjanstepaket, vars delar

sedan kops in.

Vid diskussioner med foretrddare for aldreomsorgen har reak-
tionerna pa tankar om en &kad valfrihet varit blandade.
Vissa foretrddare pd fdltet anser att den stora majoriteten
av de hemtjénstberdttigade &r kapabla att hantera och borde
f& en stdOrre valfrihet. Man pekar ocks& p& att det finns en
stor ©nskan frdn pensiondrerna att styra innehdllet i hem-
tjdnsten. Som ett exempel kan ges att "en pensiondr som &r
berdttigad anvédnt hela dagen till att sjdlv stida £6r att
f& tid att bjuda hemtjinstbitrddet p& middag". Motstandarna
f6r fram argument som att "om pensiondren fick vdlja skulle
man vadlja att f& silvret putsat p& bekostnad av att f& mat
lagad samtidigt som man inte har kraften att tillgodose
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behovet av en bra kosthdllning p& egen hand". Argumentet
grundas naturligtvis i en genuin omtanke. Som vi kan se ar
en Oppen debatt Onskvdrd angéende valfrihetsproblemet. Helt
nyligen har massmedia rapporterat att socialfdrvaltningen

i Stockholm uppmérksammat problemet. En undersdkning av hur
pensionirerna uppleﬁer hemtjénsten visar pad att det finns
stort missndje med méjligheterna att paverka innehallet.
Socialborgarrddet anser att det dr dags att Ska valfriheten:
"Utgéngspunkten &dr att hemhjdlpen skall anpassas efter pen-
siondrens behov och inte efter byrakratiska regler .......
Vill de hellre ga ut och promenera &n att £34 stddat ska de
ocksd fa hjalp med det. Vi ska inte tvinga p& manniskor los-
ningar de inte vill ha och pensiondrerna ska ocksd bli res-

pekterade f£6r sina 6nskemél".31)

Voucherlosningens informations- och administrationskostnader
maste uppmidrksammas, speciellt d& den kostnad som samman-
hadnger med en eventuell kvalitetskontroll. Kvalitetskontroll
av utforda prestationer &dr av betydelse sdrskilt vad gidller
de mest utsatta aldringarna. Ju hdgre kraven sdtts pd kvali=-
tetskontroll, desto hdgre blir vouchermodellens administra-
tiva kostnad.

Ett problem av socialpolitisk relevans gédller Onskemal om
kontinuitet i tjadnsteproduktionen. Sdrskilt fér de mycket
gamla torde behovet av kontinuitet vara patagligt. Om s&

ar fallet forsvagas argumenten £6r marknadslOsningar efter-
som den gamle kan komma i en "otillborlig" beroendestidll-
ning till en viss producent.

Stor relevans har ocks& problemet, eller snarare frigan,
huruvida en voucher skall kunna anvdndas till betalning av
prestationer som utfdrs av anhdriga, grannar eller vanner.
Denna fraga dger ocksd giltighet £6r firdtjdnsten. Betal-
ning till ndrstdende kan motiveras med att tjdnsterna hir-
igenom kan bli billigare. Mot ett sa&dant arrangemang talar
risken £6r missbruk och att &ldringen kan hamna i en beroen-
destdllning. Vidare har det framfdrts farhdgor att betalning
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av vantjadnster skulle kunna leda till att den totala (for-
mella och informella) omsorgsverksamheten skulle kunna

minska i1 omfattning eftersom anhSriga och vianner skulle bli
mindre benagna att utflra det som nu &r gratis vantjinster.

Socialtjansten har utvecklats till ett serviceorgan £or
samtliga medborgare till skillnad fr&n sin fdregangare, den
i vida kretsar illa sedda fattigvarden. Med en hemtj&dnst-
voucher, som m&jliggdr kdp frdn socialfdrvaltningen och som
f&r forstdrkas med egna resurser (och detta torde knappast
ga att forhindra) foreligger ockséa, har det sagts,32) en
risk f6r segregation. Tanken &r da att de sdmst stidllda pen-
siondrerna kan vdlja socialfdrvaltningen som producent medan
mer véalbestdllda vadljer andra fdretag. Detta, menar man, kan
leda till att socialtjénsten aterfdr négot av sin "fattig-
vardskaraktdr" och att kvaliteten pa dess tjanster urholkas.
Annorlunda uttryckt: mer privilegierade grupper anses stidlla
stdrre krav pd tjédnsters kvalitet och om dessa grupper ocksa
fortsattningsvis utnyttjar socialfdrvaltningen som tjdnste-
producent kan dessa Kkrav komma aven andra grupper till godo.
Det finns ingen empirisk grund utifrdn vilken man stédjer
férekomsten av en eventuell segregationseffekt. Sannolikt
kan en m6jlig s&dan effekt minimeras genom en voucherkon-
struktion som inte bara utgdr frén behovsprdvning utan &ven
frdn en inkomstprdévning (i likhet med vad som normalt fére-

kommer vid avgiftsbestédmning i dag).

Inforandet av ett system med hemtjdnstvoucher kriver en rad
ndrmare Overvdganden. Det finns olika tekniska ldsningar att
védlja mellan och olika s8tt att ldsa de problem som angetts
ovan. En mdjlig vouchermodell fOr svenska férh&llanden vore
att lata vouchervidrdet vara beroende av behovs- och inkomst-
provning samt att hemtjénsten delas upp i tv& huvudverksam-

3)

heter: personlig omvardnad och service.3 Den personliga
omvardnaden (det dr ju denna som &r visentlig fOr &dldre i
beroendestdllning) tillgodoses liksom i nuldget av social-
tjédnsten. For servicen (och andra mer praktiska verksamhe-

ter) kan till socialtjdnsten konkurrerande fdretag upptrida.
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3. En kombinerad voucher

En kombinerad voucher innebdr att de tvd tidigare voucher-
formerna slds samman till det vi skulle kunna kalla en
"omsorgsvoucher". De generella voucherfdrdelar, utform-
ningsm&jligheter, tidnkbara problem och risker, som angetts
tidigare, foreligger ocksa i detta fall. Huruvida omsorgs-
vouchern skall anses som en bittre eller sdmre ldsning jam-
fort med separata voucherldsningar sammanhédnger bl.a. med
vilken grad av konsumtionsstyrning som anses onskvdrd (och
kanske 1 vissa ldgen nddvandig). Omsorgsvouchern ger ndmli-
gen en storre valfrihet, allt annat lika, jamfort med tva
separata vouchers. Det skall tilldggas att en fbrhallande-
vis stor grupp &ldringar &r berdttigade till savil f&rd-
tjanst som hemtjidnst i dagsléget.

En Okad valfrihet inom ramen f&r omsorgsvouchern medfdr i
princip att pensionidren bdttre kan anpassa sin tjadnstekon-
sumtion i enlighet med sina preferenser. Onskar man t.ex.
en storstddning (nadgot som hemtjdnsten nu normalt inte gor)
har man moéjlighet att inom voucherramen finansiera denna
med sag ett mindre resande om man s& finner &nskvirt osv.
Systemet blir allts&a mer flexibelt. Omsorgsvouchern ger
hdrigenom konsumenterna en méjlighet att paverka resurs-
férdelningen inom &dldreomsorgen. Om det t.ex. visar sig,
givet den finansiella ram som avsatts till vouchersystemet,
att pensiondrerna vill ha mer hemtjédnst och mindre resande
kommer mer eller mindre automatiskt en stdrre mdngd resur-—
ser att dras till hemtjédnstverksamhet medan motsatsen g&l=-
ler for resesidan. De &ldres preferenser, och inte s& myc-
ket politikers och administratdrers, kommer alltsd att be-
stdmma &ldreomsorgens inriktning. Detta givetvis med det
forbehdllet att valfriheten ges ett reellt inneh4ll.
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7 AVSLUTANDE SYNPUNKTER

De ekonomiska aspekterna pa dldreomsorgen har tilldragit
sig en vidxande uppmirksamhet. Andelen &ldre, speciellt de
mycket dldre och mest omsorgsbehdvande, vaxer samtidigt

som resursutrymmet £Or omsorgstjédnster begransas genom en
svag tillvdxt i samhidllsekonomin och patagliga finansiella
svdrigheter inom den offentliga sektorn. Véaxande relativa
kostnader inom #dldreomsorgen p.g.a. dennas personalinten-
sitet och allt mindre informell omsorg, som en foljd av

att kvinnors forviarvsverksamhet okat, hor ocksd till bilden.

Den antydda utvecklingen innebdr och kommer, allt annat
lika, att medfdra finansieringsproblem ute i kommunerna.

Ett finansieringsproblem definieras d& som svarigheter att
med statsbidrag, egna skattemedel och avgiftsintdkter tdcka
de kostnader som ar forbundna med en Onskad serviceniva.
Inom den Oppna &ldringsvarden tdcks kostnaderna till en
mycket liten andel genom avgifter. Detta till trots betrak-
tas avgifterna primart som en, om &n blygsam, finansierings-
kdlla. Det &r inte svart att beldgga att detta &r det £0r-
hdrskande synsittet. Kommunférbundets rekommendationer av-
seende hemtjédnsten visar t.ex. detta pd ett patagligt sitt,
speciellt om vi jamfdr med 1974 ars rekommendationer: Over-
gangen till odelbara tjanster (omsorgsnivéer) och fasta av-
gifter samt fr&n en nettoinkomst (som korrektare avspeglar
vadrdtagarens verkliga levnadsstandard) till en bruttoinkomst
(som innebdr administrativa inbesparingar). Det vanligen
forekommande bruket av inkomstdifferentierade avgifter och
det faktum att ndgra kommuner (t.ex. Malmd och Helsingborg)
infoért trygghetsabonﬁemang pekar i samma riktning.

Ett problem inom dagens svenska dldreomsorg &r en lag teo-
retisk medvetenhet betriffande avgiftsomradet. Sillan, om
ens nagonsin, diskuteras avgifter i annan funktion &n som
finansieringskdlla. Avgifters mOjliga roll som effektivi-

tetsbefrdmjare och som birare av information om kostnader
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och preferenser negligeras alltfdr 1l&dtt. Avgifternas roll
skulle kunna vara att bidra till uppndendet av dldreomsor-
gens m&l och samtidigt till en god hush&llning med till-
géngliga resurser. Vanligtvis forekommer i offentliga ut-
redningar och i den allménna debatten antingen en fixering
enbart vid de socialpolitiska mdlen och ett negligerande

av resursproblematiken eller tvirtom. En konsekvens hirav
blir att ett samlat grepp pd problematiken gar fdrlorat.

De givna fragorna infor en problemldsning gdller vilka till-
gédngliga resurser som finns, hur den socialpolitiska mdl-
sdttningen formuleras, vilka alternativa metoder som &r
mdjliga samt vilka effekter dessa metoder far bdde pd malet
och pa& andra mdl som finns, exempelvis viss inkomstfdrdel-
ning, effektiv resursfdrdelning och hdnsynstagande till in-
dividuella konsumentdnskemdl.

1)

I socialutredningens betdnkanden i vilka visst utrymme
dggnas &t socialvardsekonomi, saknas t.ex. resursfdrdel-
ningsproblematiken. Samma kritik kan riktas mot kommunal-

2)

ekonomiska utredningen. Den isolerade syn pd avgiftsfra-
gan som dokumenteras i de namnda utredningarna aterspeglas
ocksd i den avsaknad av teoretiskt underbyggda principer

for avgiftss&dttning som ofta &terfinns i kommunerna.

Bristen pa ett samlat grepp betriffande avgifter inom den
svenska &dldreomsorgen framgar ocksa av de ibland tvivelak-
tiga incitament som skapats. I en av vara studerade kommu-
ner utgdr ingen avgift f£O0r hemtjdnst utdver 50 timmar per
ménad, i ett par av kommunerna tillémpas trygghetsabonne-
mang. FoOr &dldre i s&dana kommuner blir merkostnaden noll
f6r att tillgodose stora omsorgsbehov. Denna generositet,
som sannolikt har fdordelningspolitiska motiv, &r mdjlig
bl.a. tack vare statsbidrag till hemtjansten, I de stude-
rade kommunerna finns samtidigt tomma platser p& &lderdoms-
hem. Om vi betdnker att, i normalfallet, en pensiondr far
behalla 30 procent av sin pension vid vistelse pad alder-

domshem &r det inte fOrvénande att hemtjidnst prioriteras,
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allt annat lika. Likas& prioriterar lokala politiker hem-
tjdnst enligt médlet, &tminstone som det ofta uttrycks, att
"gamla skall bo hemma s& linge som mdjligt". Det &r inte

sédkert att detta egentligen svarar mot alla dldre omsorgs-

3) men det dr sadkert att utveck=-

tagares behov och Snskemdl,
lingen av attraktiva, moderna och kanske relativt sett bil-
liga &lderdomshem eller pensiondrshotell férhindras. Det
torde ocksd vara sdkert att det med nuvarande inriktning
blir svdrare att £4 fram resurser f6r hjdlp till andra gamla

eller till andra inom socialpolitiken viktiga malgrupper.

Ett annat problem med avgifter inom dldreomsorgen samman-
hédnger med bristen pa empiriska kunskaper om effekter av
olika avgiftsnivder och avgiftsutformningar. Lat oss exemp-
lifiera med en 0-taxa. Med utgdngspunkt i ekonomisk teori
kan man sluta sig till vissa problem som kan fdrvdntas upp-
komma med en O0-taxa. Det galler hdr inte endast att intdk-
ter uteblir utan kanske framfor allt hur tjansteransone-
ringen skall ske, hur omsorgstagarnas preferenser skall
kunna skattas, hur stora administrativa inbesparingar som
kan goras jamfort med d& avgifter anvadnds etc. Hur klarar
t.ex. hemvidrdsassistenten av de krav som reses och vilka
behov blir oinfriade? Om vi utgdr fran O-taxan kan vi vi-~
dare frdga hur de #ldre reagerar pd en avgiftshdjning. vad
kdnnetecknar dem som avstar fradn en tjanst om vi infdr en
avgift? Finns det grupper som man bor ta s&drskild hansyn
till? Finns fOr dem alternativa informella omsorgsformer?
Vilken &r den lagsta nivd en avgift kan ha £o6r att inte de

administrativa kostnaderna skall te sig f£6r hdga?

Den ekonomiska teorin kan bidra med att peka pa problem

och behov av empiriska kunskaper. Frégorna ovan kan vi
komplettera med konstaterandet att vi ej besitter empiriska
kunskaper om hur en inkomstdifferentierad avgift paverkar
olika grupper ja&mfdrt med en enhetsavgift, vilka effekterna
blir av trygghetsabonnemang - kanske speciellt d& vad som
hdnder med de grupper som finner det oldnsamt att teckna
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ett abonnemang ~ samt effekter pd kostnader och innovations-
m&jligheter av monopolsituationen inom &dldreomsorgen. Den
empiriska sidan har varit ett forsummat forskningsomréade.

Det finns alltsd ett behov av konventionella forskningsin-
satser betrdffande dldreomsorgens ekonomi. Samtidigt efter-
lyses ocksa experiment och innovationer som syftar till att
i stdrre utstridckning utnyttja avgifter till att beframja
effektivitet och de &dldres inflytande pd Aldreomsorgens in-
riktning. Att koppla avgiftssdttning till nagon form av
voucherkonstruktion borde h&r inte vara ett ointressant el=-
ler om&jligt f£fd8rsOksomrdde. Savitt gar att beddma skulle en
sddan 1l6sning std i samklang med socialtjédnstens intentio-
ner enligt portalparagrafen. Kanske dr det rentav sd att
kombinationen mellan socialpolitiska mdl och marknadsmas-—
siga inslag har speciellt gynnsamma fOrutsdttningar inom
dldreomsorgen? Enligt 5 § 1 socialtjénstlagen hdr det nam-
ligen bl.a. till socialndmndens uppgifter att gdra sig val
fértrogen med levnadsfdrhallandena i kommunen, att genom
uppsSkande verksamhet framja forutsdttningarna £or goda
levnadsférh&llanden, att informera om socialtjinsten i
kommunen samt att svara £for upplysningar och ra&d till fa-
miljer och enskilda som behdver det. Detta ger, om paragra-
fen har ett reellt inneh&ll, en viktig fdrutsdttning £6r en
valfungerande marknad, namligen att potentiella konsumenter
dr vdlinformerade och att de som har s&drskilda behov kan

ges vagledning.

Notfdrteckning

1) SOU 1974:39 och SOU 1977:40.
2) SOU 1977:78.
3) Se t.ex. Esping-Carlsund, Samhdllet och de &ldre,

sid., 96 ff och M. Knapp, Cost Information and
Residention Care of the Elderly, sid. 204 f£f.
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APPENDIX

Ndr vi nu skall studera en enskild individs val utgér vi

frédn en figur dadr en indifferenskurva representerar onske-

mélen. En indifferenskurva representerar en viss nyttoniva,
vilken kan erh&llas genom att tvd varor konsumeras i olika
kombinationer, ddr individen &ar indifferent infdr valet av

kombination.

Figur 1: En indifferenskurva

Att indifferenskurvan &r konvex mot origo beror pd att nir
vi foérflyttar oss frén punkten A till E i figur 1 s& byter
vi ut (substituerar) enheter av vara Y mot enheter av

vara X, och detta bytesfdrhdllande kommer inte att vara
konstant. Om vi, som i figuren, i flera omgdngar byter ut
en viss Kkvantitet av Y mot X, s& kommer vi att pd var vig
fran A till E kr&va allt stdrre kompensation i form av X.
Orsaken &dr att var minskning av Y sker utifrén ett lige
ddr konsumtionen av Y f&re bytet &r allt mindre och indif-
ferenskurvan dr ju sa& konstruerad att vi &r kvar pa& samma
nyttonivad ndr vi rdr oss liangs den. Det finns ett oindligt
antal indifferenskurvor. Ju léngre fran origo dessa ligger

desto hdgre nyttonivad representerar de eftersom mer varor
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dd kan konsumeras. I figur 2 visas tre indifferenskurvor
diar indifferenskurva I, &r battre &n I, som i sin tur ar

3 2
bdttre &n 11.

Figur 2: Tre indifferenskurvor

o

3

1

I
—3p-

X

Skall vi nu kunna anvdnda indifferenskurvor £0r att beskri-
va individuella val maste vi notera att dessa begrédnsas av
inkomsten och av varornas priser. Den s.k. budgetrestriktionen

representeras i figur 3 av en budgetlinje:

Figur 3: En budgetlinje




Lings budgetlinjen spenderar individen hela sin inkomst pé
varorna X och Y: linjen anger alltsa de m&jliga kombinatio-
nerna av X och Y. Individen kan t.ex. vdlja att enbart kon=-
sumera varan Y (punkt a) och den kvantitet som d& konsume-
ras erhdlles genom att inkomsten divideras med priset pa Y.
Han kan ocksd tdnkas vdlja enbart X (punkt b) och hans kvan-
titet i detta fall svarar da& mot kvoten mellan inkomst och
priset p& X. Individen har ocksd full frihet att vdlja vil-
ken annan punkt som helst mellan a och b, exempelvis c, som
svarar mot en viss kombination av varorna.

Om inkomsten och/eller ndgot av priserna &ndras paverkas
budgetlinjen. I figur 4 &skédliggdrs ett ldge ddr inkomsten
okar. Effekten blir att budgetlinjen parallellflyttas at
hdger eftersom proportionellt sett lika mycket mer av X

och Y kan konsumeras.

Figur 4: Effekten av en inkomstdkning

[\

Y

Antag i stidllet att priset p& X faller. Eftersom inkomsten
och priset pd Y &r ofdrindrade ligger punkten a kvar medan
budgetlinjen blir flackare (punkten b flyttas at hoger ef-
tersom mer av X kan konsumeras).
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Figur 5: Effekten av en prissénkning

v A

-—>

>
b b' X
Sammanfattningsvis kan vi alltsd konstatera att ldget pa en
budgetlinje beror p& inkomstens storlek och prisernas abso-
luta hoéjd (dvs. realinkomsten) medan lutningen beror pa va-

rornas relativa priser.

En given budgetlinje kan, som vi papekat, uppfattas som en
restriktion, ndr vi stdr infdr situationen att tillgodose

vdra &nskemdl. Vi kan t.o.m. genom att kombinera givna in-
differenskurvor f£6r en individ med dennes budgetlinje komma
fram till det optimala (bdsta) valet £6r individen. Figur 6

f4r illustrera detta.

Figur 6: En budgetlinje och det individuella valet

v A

'/
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Det individuella valet kan hidr uppfattas som det anges i
punkten A dvs. Y, och Xo' Individen vidljer den kombinatio-
nen och inte nagon annan som t.ex. B (som svarar mot en
lidgre nyttonivd) eller C (som han inte kan nd med sin be=-
gransade budget). Uttryckt i grafisk sprakform innebdr ett
optimalt val att individen v&ljer den varukombination som
svarar mot tangeringspunkten mellan budgetlinjen och en in-
differenskurva.
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