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En annan syn pa ildreomsorgen

Under 1980-talet har det skett en tydlig
forskjutning i dldreomsorgen i Sverige -
frin Alderdomshem till eget boende med
hjalpinsatser fran social hemtjanst. Ar
det sant att detta okat effektiviteten i ild-
reomsorgen? Och har i sa fall produktivi-
teten i dldreomsorgen under 1980-talet
dkat med 0,7 procent om aret i stillet for
minskat med samma procenttal, om man
beaktar detta forhillande?

Fragorna instéller sig nir vi liser en av
de senaste ESO-rapporterna (Ds
1994:24) - en efterlangtad uppfGljning av
ESOs pionjirinsatser fran mitten av 1980-
talet vad giller studier om produktivitets-
utvecklingen inom den offentliga sektorn.
I princip foljer de nya studierna samma
uppliggning som de tidigare. Ménga per-
soner har varit involverade i arbetet som
letts av Richard Murray, chefekonom vid
Statskontoret. Aven denna ging sitter
den bristande tillgdngen pa data hinder i
vagen for mojligheterna att gora precisa
skattningar; det ir dessviirre inte mycket
som hiint de senaste tio dren for att for-
bittra data om resursanviindning och re-
sultat inom vare sig dldreomsorgen eller
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nigon annan del av den offentliga sek-
torn.

ESOQ-rapportens resultat och slutsatser

I rapporten delas fildreomsorgen in i tre
huvudsakliga verksamhetsomriden: (1)
social hemtjénst, (2) boende pd &lder-
domshem och i gruppbostider samt (3)
firdtjénst, Social hemtjinst omfattar i sig
minga olika aktiviteter: social hemhjilp,
matdistribution till pensionarer som sak-
nar social hemhjalp, trygghetslarm och
dagcentraler. Fardtjinst r en transport-
service for personer som har svirt att resa
med andra firdmede!; oftast utférs fird-
tjansten av taxi. For vart och ett av de tre
omradena definieras en prestationsenhet
eller indikator pad produktionsresultatet:
(1) "vardtimmar” (egentligen arbetstim-
mar), (2) vrddygn samt (3) antal enkel-
resor.

Mellan 4r 1980 och 1991 6kade antalet
arbetstimmar i hemtjdnsten i hela landet
fran knappt 50 miljoner per ar till ndgot
over 100 miljoner (maximum under pe-
rioden niddes &r 1990 med totalt 104 mil-
joner arbetstimmar). Det innebir en 6k-
ning med 107 procent for hela tidsperio-
den eller 6,8 procent om aret. Antalet
personer boende pa dlderdomshem mins-
kade stadigt under samma tid, frin unge-
far 56 000 till 34 500, medan antalet per-
soner i gruppboende 6kade frén 181 till
7311. Antalet boende pa dlderdomshem
eller i gruppboende minskade dirmed
med 26 procent for hela perioden eller 2,1
procent om dret. Antalet enkelresor i
fardtjiinsten dkade frin ndgot éver 12 mil-
joner under ar 1980 till ndstan 15,5 miljo-
ner resor under ar 1991 (maximum under
perioden naddes ar 1989 dd i det nirmaste
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18 miljoner enkelresor i fardtjinsten ge-
nomfordes). Det innebir en 6kning med
knappt 27 procent f6r hela perioden eller
2,2 procent arligen.

Utvecklingen for dessa tre typer av pre-
stationer har vigts samman med deras be-
riknade enhetskostnader: 145 kronor per
hemtjinsttimme, 582 kronor per dygn pi
dlderdomshem (eller gruppboende) och
109 kronor per enkelresa i firdtjansten;
allt rikknat i 1990 drs priser, Det samman-
vigda produktionsvirdet steg diarmed
med 27 procent under hela tidsperioden
eller drygt 2,2 procent arligen. Samtidigt
dkade den reala kostnaden for dldreom-
sorgen med 38,1 procent for hela perio-
den eller knappt 3,0 procent om Aaret.
Skillnaden mellan 6kningen i produk-
tionsvirde och kostnadsutveckling indi-
kerar en produktivitetsminskning pi
ungefir 0,7 procent om dret. Detta kan d4
jamforas med den tidigare ESQ-studien
som i princip utférdes pd samma siitt; i
denna uppskattades produktiviteten i ild-
reomsorgen ha minskat med i genomsnitt
2,3 procent per ir under dren 1970-1980
(DsFi 1985:4).

Efter att ha presenterat dessa resultat
bdrjar rapportens forfattare spekuleraom
man inte skulle kunna se nedliggningen
av dlderdomshem och utvidgningen av
hemtjinsten for de mycket gamla som en
kostnadseffektiv omliggning av dldreom-
sorgen, férutsatt att kvaliteten for vrdta-
garen &r minst lika god som pd dlderdoms-
hemmet. Man gor ocksa en Gverslagsbe-
tikning baserad pi foljande antaganden.
Ar 1980 utgjorde de som var 80 r och
dldre och bodde pd dlderdomshem ca 15
procent av samtliga personer som var si
gamla. Om andelen varit densamma ir
1991 skulle 57000 personer 80 &r och
ildre ha bott pa alderdomshem. I stillet
bodde dir ungefir 28 000 personer i dessa
ldrar. Det skulle allts ha kunnat vara
29 000 personer som “Gverforts” till hem-
maboende (eller servicehusboende) med
hemtjinst. Om man hade virderat 1991
drs produktion av hemtjinst for dessa

29000 mycket gamla minniskor med
samma vikt som om de bott pi lderdoms-
hem (och om varje person i dessa dlders-
grupper fatt i genomsnitt 1,2 hemtjanst-
timmar), skulle resultatet ha blivit att pro-
duktionsvirdet Skat med 4319 miljoner
kronor {29000 personer X (582 kr per
dag—1,2 x 145 kr per virdtimme) X 365
dagar]. Om detta stimmer, skulle pro-
duktiviteten i dldreomsorgen i stiillet ha
okat med 7,9 procent for hela tidsperio-
den eller 0,7 procent per ar.

Det finns dock starka skal att ifriga-
sdtta utredningens resultat och stutsatser.

Felsluten

Produktivitetsutvecklingen dr overskat-
tad pd grund av att antalet inputtimmar i
hemtjinsten okat snabbare dn antalet
outputtimmar

Som utredarna sjilva pdpekar dr antalet
inputtimmar inte nagot idealiskt matt,
och det kan man naturligtvis hilla med
om - siirskilt nir avsikten dr att mita out-
putoberoende av input. Antalet inputtim-
mar ir ett resursmatt (ett uttryck fér kost-
naderna) som endast under specifika for-
hillanden och férutsittningar kan tjina
som det ndrmevdrde som utredarna pastir
att det kan fungera. De direkta prestatio-
nerna ir dock den hjilp pensionirerna er-
haller.

Relationen mellan inputtimmar och
outputtimmar tycks ha hallit sig ungefir
ofbréndrad fram till 1980-talet. Harefter
blev det, sivitt gir att bedéma, en vax-
ande diskrepans mellan de bida typerna
av timmar. Enligt en uppskattning av Sze-
behely & Eliasson {1991] férdubblades
antalet inputtimmar (antalet arbetstim-
mar per hjilpt pensionir) i Stockholms-
omridet under 1980-talet, medan antalet
outputtimmar (hjalptid per hemhjalpsta-
gare) forblev i stort sett oforindrad. I ett
aktuellt projekt, som vi sjilva arbetar
med just nu, har foretridare f6r dldreom-
sorgen i andra kommuner bekriftat en
likartad utveckling, dven om den inte &r
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belagd med statistik {for en forklaring till
denna utveckling, se nedan).

Om man tar hinsyn till detta, intréffar
tva saker; dels blir vikten per prestation
nagot storre, dels fir produktionsvirdet
for hemtjansten en mindre gynnsam ut-
veckling. Lat oss for enkelhets skull for-
siktigt anta att det "effektiva” antalet out-
puttimmar i forhdllande till inputtim-
marna gitt ner med 27,5 procent, frén 100
procent ar 1980 till 72,5 procent &r 1990.
Det innebiir en kostnad per outputtimme
dr 1990 pa 200 kronor (i stillet for ESO-
rapportens 145 kronor). Det innebir
ocksd en volymutveckling fér hemtjans-
ten pd 50,7 procent for perioden 1980 till
1990 (i stillet fér ESO-rapportens 107,8
procent). Produktivitetsminskningen for
hela dldreomsorgen skulle dirmed ha bli-
vit ungefir 2,2 procent per ar (i stiillet for
rapportens 0,7 procent per 3r),

Effektiviteten i dldreomsorgen har
minskat pd grund av en alltfér kraftig
utbygenad av hemijinsten pd
dlderdomshemmens bekostnad

De antaganden som utredarnas Gverslags-
berikning bygger pa ar helt orealistiska.
Ovan har vi berdrt det faktum att antalet
outputtimmar ir betydligt farre &n input-
timmarna, vilket medfér att kostnaden
per erhdllen hjilptimme torde ligga nir-
mare 200 kronor dn 145 kronor ar 1990.
En annan vilseledande faktor &r att boen-
dekostnaden inkluderas i den angivna
kostnaden per varddygn men inte i alter-
nativet med eget boende med hemtjéanst.
Reduceras kostnaden pd alderdomshem
med boendekostnaden for att gbra kost-
nadsuppgifterna jamforbara, blir kostna-
den per virddygn ungefir 472 kronor i
stilllet f6r utredarnas 582 kronor. Slutli-
gen dr utredarnas antagande om 1,2 hem-
tjinsttimmar per dag lingt i underkant for
denna grupp. Det finns berikningar som
visar att antalet hemtjinsttimmar for de
20 procent hemtjinsttagare som har det
storsta virdbehovet dr i genomsnitt 5,4

timmar per dag {(Svensson, Edebalk &
Persson [1991]). Det totala antalet hem-
tjanstberattigade personer i Sverige var
lite drygt 286 000 &r 1991, och 20 procent
av dessa ar 57200, Det skulle rent av
kunna vara s3 att hela 6kningen pi 29 000
i utredarnas hypotetiska rikneexempel
tilthér den grupp av hemtjinsttagare som
far i genomsnitt 5,4 hemtjansttimmar per
dag. I varje fall &r det plausibelt att det
inte ar de allra littaste fallen som "over-
forts” till eget boende med hemtjénst.

I motsats till utredarnas shatsats skall vi
nog istiillet rikna med att satsningarna pa
hemtjinsten varit omotiverat stora i det
samhillsekonomiska perspektivet ochlett
till effektivitetsforluster i stillet for effek-
tivitetsvinster. Med utredarnas satt att
rikna far vi att produktionsvirdet for
hemtjinsten for &r 1991 Gverskattats med
6436 miljoner kronor [29 000 personer X
(472 kr per dag - 5,4 x 200 kr per hem-
tjinsttimme) X 365 dagar]. Darmed blir
den skattade produktivitetsutvecklingen
sdmre snarare &n bittre. Med de antagan-
den som redovisats hir skulle produktivi-
teten ha minskat med 5 procent om aret
(att jimforas med ESO-rapportens ék-
ning pa 0,7 procent per ar). Vi forutsatter
d4, precis som utredarna, att kvaliteten 1
hemtjinsten och pd dlderdomshemmen
uppfattas som lika god av virdtagaren.

Varfor blev det sa hir?

Skillnaden mellan outputtimmar och
inputtimmar i hemtjinsten

Den sociala hemtjdnsten uppstod under
1950-talet, Den kunde till en borjan ex-
pandera med hjilp av timanstillda, lag-
avlonade hemmafruar. Det var di som
myten om den "billiga hemtjiinsten” eta-
blerades. Hemmaboende med hemtjiinst
blev ocksa snabbt den férhirskande poli-
tiska ideclogin pid omridet (Edebalk
[1990]), och hemtjénsten favoriserades pi
dlderdomshemmens bekostnad (mer om
detta nedan). Frin och med ir 1976 Gver-
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gick dock majoriteten bland vérdbitri-
dena till fast anstéllning med ménadslén,

For att fullfdlja de politiska ambitio-
nerna i den raidande hemmaboendeideo-
login blev kommunerna tvungna att suc-
cessivt anstalla ett dkande antal virdbi-
triiden. Under 1980-talet skedde detta pd
en arbetsmarknad som kinnetecknades
av dverhettning och 6kad konkurrens om
arbetskraften. Personal i tillricklig om-
fattning kunde rekryteras endast genom
att erbjuda alit battre arbetsvillkor. Det
giller inte bara loneutvecklingen; i ESO-
rapporten noteras att Iénerna inom éldre-
och handikappomsorgen steg med i ge-
nomsnitt 8,2 procent om aret, medan 16-
nerna i den kommunala verksamheten i
6vrigt 6kade med endast 7,4 procent.
Aven andra arbetsvillkor forbittrades,
och en tilltagande “professionalisering”
av yrket kan iakttas. Det har blivit mer tid
for konferenser, méten, planeringsdagar
och utbildning pé arbetstid. Nya arbetsor-
ganisationsmodeller utvecklades ocksa.
Arbetslaginrittades som fick ansvaret for
en viss miingd hemhjalpstagare. Motivet
var att astadkomma en storre flexibilitet,
men samtidigt krivde den nya organisa-
tionstypen mer administrativa ledningsre-
surser for information och samordning,.

Detta har sannolikt varit mycket posi-
tivt for vardbitridena, och det érisiginte
mycket att siga om. Men vad betyder det
for pensiondrerna? Allt firre timmar av
ett vardbitrides dag har gant it till direkt
hjilp och kontakt med pensionirerna.
Har den 6kande professionaliseringen lett
till en motsvarande Okning i kvaliteten i
hemtjansten? I och for sig skulle man kan-
ske litt kunna avgora detta genom att helt
enkelt friga pensionidrerna och deras an-
horiga vad de anser. Men man kan ocksa
granska forutsattningarna for en sédan ut-
veckling i hemtjinstens organisation och
de incitament som skapas av denna. Har
dessa forbittrats, varit ofériindrade eller
forsimrats?

Det ir inte si litt att finna exempel pi
fordndringar i organisationen som for-

bittrar incitamenten fér att strava efter
kvalitetshdjningar. Diremot finns atmin-
stone en faktor som talar for att kvaliteten
kan ha forsimrats, och det ir de and-
ringar som genomfarts i regierna for pen-
siondrernas egenavgifter till hemtjinsten.
Under ling tid anviindes en taxesittning
som innebar att pensioniiren betalade for
det antal timmar (stidning, inkdp, bank-
och postarenden, hjilp med personlig hy-
gien etc) per vecka som tilldelats pensio-
néiren efter behovsprovning. Pensioniren
kunde di litt konstatera om villkoren i
hans eller hennes “kontrakt” med ild-
reomsorgen uppfylldes eller ej, och det
fanns ocksa genom betalningssystemet ett
egenintresse att kontrollera att man verk-
ligen fick det antal timmar och den service
och omvirdnad som man upplevde att
man hade betalt fér. Under senare &r har
kommunerna alltmer gitt Gver till fasta
abonnemang som innebdr att pensiondren
betalar for exempelvis stidning varannan
vecka utan att det anges omfattningen av
denna. Det finns dirmed inte heller ni-
gon garanti for att pensioniren fir ett
visst antal timmar for sin avgift. I en dis-
kussion med virdbitradet om jobbet ut-
forts i enlighet med "kontraktet” stir sig
sannolikt pensioniren ganska slitt. Det
ir alitfor 1att for vardbitridet att argu-
mentera att hon maste gi vidare till en an-
nan pensionir som bittre behdver hennes
tjiinster. Ingen kontrollerar egentligen
idag att pensioniren fir den hemtjinst
som han eller hon ir beriittigad till, Slut-
satsen blir att antalet timmar hos pensio-
niirerna tenderar att minska utan att pen-
sioniren samtidigt upplever nigon kvali-
tetsforbittring i det antal timmar de fak-
tiskt erhéller.

Ytterligare ctt par faktorer fortjinar
uppmiirksamhet i detta sammanhang,
Under 1980-talet var sjukfrinvaron bland
vardbitriden forhallandevis hdg och per-
sonalomsittningen var stundtals alarme-
rande, inte minst i storstadsomradena.
Olika studier pekar exempelvis pd att
“kontinuitet™ anses vara den viktigaste
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kvalitetskomponenten inom hemtjéinsten
(Edebalk, Samuelsson & Ingvad [1993]).
Men med en hég sjukfrdnvaro och snabb
personalomsittning blir det naturligtvis
svért att uppritthilla en god kontinuitet.
Till detta kommer svdrigheter att bibe-
hilla kompetens och erfarenhet inom
hemtjinstorganisationen.

Det bor i och for sig noteras att férhal-
landena inom hemtjinsten skiljer sig at
mellan de svenska kommunerna. Det dr
emellertid inte nigon &verdrivet djarv
gissning att utvecklingen under 1980-talet
medforde en kvalitetsforsimring for hem-
tjdnsten i Sverige,

Expansionen av hemtjinsten och
tillbakagdngen for dlderdomshemmen

Det kan i och for sig finnas manga fakto-
rer som bidragit till den snabbt forind-
rade balansen mellan hemtjinst och il-
derdomshem under 1980-talet, men vi
skall speciellt behandla tvd faktorer, som
p4 goda grunder kan misstinkas for att ha
lett till omotiverat stora satsningar pa
hemmaboende med kommunal hem-
tjinst. Den ena ir statsbidragssystemet
till kommuner (och landsting). Den andra
ir det tillimpade avgiftssystemet.

Under minga ar hade Sverige ett stats-
bidragssystem som till storsta delen var
uppbyggt efter principen att ge kommu-
ner (och landsting) specialdestinerade bi-
drag. Ett sidant system medfor att kom-
munens planering blir osiker och ryckig
genom att den snabbt och litt kan bli ut-
satt for forandrade ideologier och mode-
nycker pé& central politisk nivd. Kommu-
nen kan ocksa fd incitament att satsa pé
verksamheter som inte ir samhillsekono-
miskt effektiva eller anpassade till kom-
munens egna férutsittningar och lokala
onskemal hos invdnarna. Sedan mitten av
1960-talet har statsbidrag siledes utgdtt
till kommunernas hemtjinst i relation tll
bruttokostnaderna for densamma (och till
landstingens sjukhem, som i och med
Adelreformen sedan 1992 i de flesta fall

Overtagits av kommunerna) men infe till
byggande och drift av dlderdomshem. S3-
vil hemtjinst som sjukhem byggdes
snabbt ut, medan dlderdomshemmen blev
satta pd undantag. Endast ett fatal nya 3l-
derdomshem byggdes under 1980-talet.
En férindring i statsbidragssystemet in-
traffade dock 1987, da kostnaden for per-
sonalinsatser pd lderdomshem blev stats-
bidragsberittigad.

Statsbidragssystemet har alltsd lett till
att kommunerna uppfattat hemtjinsten
vara billigare éin den faktiskt ir. Det till-
limpade avgiftssystemet har visserligen
skiljt sig 4t mellan kommunerna men all-
mint sett har det inneburit att pensioni-
rerna (och deras anhdriga) uppfattat
hemtjinsten som ett billigare alternativ
in &lderdomshemmet, dven vid stora be-
hov av vard och omsorg. Hirtill kommer
att bostadsbidrag kunde utga till hemma-
boende, Inte nog med det. Vid stérre be-
hov av vird och omsorg har ocksa lands-
tingens sjukhem uppfattats som billigare
alternativ dn ilderdomshemmet for den
enskilde. Vid bérjan av 1992 var exempei-
vis avgiften enligt regeringens férordning
hégst 65 kronot per dygn for vard vid de
tidigare landstingsigda lokala sjukhem-
men.

Taxorna inom #ldreomsorgen reglera-
des av liknande férordningar. Vid alder-
domshem i kommunal regi fick avgiftsut-
taget hégst vara si stort att den enskilde
kunde {drbehillas tillrickliga medel for
sina personliga utgifter; som i all annan
kommunal verksamhet fick avgiften dock
inte dverstiga kommunens sjilvkostnad, I
allminhet innebar denna regel en betyd-
ligt hogre avgift dn vid sjukhemmen.
Dessutom inkluderades eventuella kost-
nader fér likemedel, tandvérd och annan
sjukvird i sjukhemsavgiften, medan den
som bodde pd alderdomshem kunde fi
betala normala egenavgifter for dessa
tjanster utdver avgiften till ilderdoms-
hemmet. Det som skedde under 1980-ta-
let var siledes att Alderdomshemmen
kom i klim mellan 3 ena sidan hemma-
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boende med hemtjiinst och 4 andra sidan
sjukhemmen.

Slutsats

Det ar en lovvird ambition att studera
produktivitet, effektivitet och kostnader i
olika verksamheter. Nir det giller den of-
fentliga sektorn iir det nddvindigt som in-
formation bl a till skattebetalarna om hur
deras skattemedel forvaltas. Den nu ak-
tuella ESO-studien brister emellertid i sin
redovisning och analys av utvecklingen
inom #ldreomsorgen i Sverige under
1980-talet. For att kunna forstd och for-
klara utvecklingen kriivs inte bara att man
vet hur man gér produktivitetsberik-
ningar. Man maste ocksd ha insiktsfull
kunskap om den under tidsperioden gil-
lande incitamentstrukturen och even-
tuella forindringar i denna. Om incita-
menten i dldreomsorgen under &ren
1980-1991 hade varit effektivitetsbe-
frimjande, skulle utredningens resone-
mang om Overforingsvinster ha kunnat
vara korrekta. S3 dr emellertid inte fallet.
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