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1 Inledning

I diskussionsbetinkandet Riv dlderstrappan! (SOU 2002:29) kon-
staterade SENIOR 2005 att det ir en viktig friga dven infér fram-
tiden att dldre minniskors behov av service i hemmet kan ordnas.
Bland annat beskrevs den férindring som har skett inom den kom-
munala hemtjinsten sedan borjan av 1990-talet och olika exempel
pd lokalt utvecklingsarbete hos bostadsbolag och andra aktorer.
Eftersom beredningen inte i 6vrigt behandlade frigor som direkt
eller indirekt berdrde det offentliga dtagandet fér vird och omsorg
for dldre minniskor togs inte lokala utvecklingsarbeten i kommu-
nerna upp. Det gjordes inte heller ndgon bedémning av det material
som redovisades. Beredningen aviserade att frigan om service i
hemmet sirskilt skulle behandlas i slutbetinkandet.

I arbetet med denna friga har det tagits fram ett underlags-
material som redovisas i denna volym till slutbetinkandet. Delar av
materialet dr inte tidigare publicerat, medan annat har presenterats i
andra sammanhang.

Beredningens stillningstaganden presenteras i avsnitt 6.4 slut-
betinkandet.

Disposition av denna volym

I kapitel 2 redovisas bakgrundsmaterial om service i hemmet och
ildres behov av sidan. T kapitel 3 presenteras material om hem-
yinst enligt socialtjinstlagen avseende bide situationen i dag och
utvecklingen under perioden 1980-2002. I detta kapitel tas dven
ildre utanfér hemtjinsten upp.

I kapitel 4 redovisas ett antal utvecklingsarbeten som berér bade
boservice utanfér hemtjinsten och boservice utan behovsbedém-
ning i kommuner.

I kapitel 6 redovisas de juridiska férutsittningarna med utgdngs-
punkt 1 kommunallagen, socialtjinstlagen, mervirdesskattelagen
och lagen om offentlig upphandling.

Avslutningsvis tas 1 kapitel 6 upp kunskapsliget nir det giller
konsekvenser och effekter pd individ- och samhillsnivd av tillging
till service 1 hemmet.
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2 Varfor ar fragan om service i hemmet
angelagen?

2.1 Bakgrund

Bide f6r den enskilde individen och fér samhillet finns det tv3 vik-
tiga syften férknippade med service 1 hemmet. Tillging till service i
hemmet ir en avgdrande faktor f6r minga dldres méjligheter att bo
kvar 1 ordinirt boende och leva ett sjilvstindigt liv. Detta dr ocksd
ett syfte med hembhjilp och andra insatser inom den kommunala
ildreomsorgen. Ett annat syfte med service i hemmet, som ibland
framhdlls, dr att en generds tillgdng till service i hemmet kan vara
forebyggande. Genom att 1 tid uppmirksamma hjilpbehov skulle
kommunerna kunna bidra till att uppskjuta eller férhindra mer
omfattande vdrd- och omsorgsbehov i ett senare skede.
Kunskaperna om vilka effekter som tillgdng till service 1 hemmet
har for dldre minniskor ir dock pafallande smd. Sirskilt giller det
eventuella hilsoeffekter. Det finns {6r nirvarande inga uppfélj-
ningar och utvirderingar som kan styrka antaganden om att en
generds tillging till servicetjinster pdverkar den enskildes hilsa och
behov av vird och omsorg i framtiden. Vare sig det giller personer
over 65 ar eller yngre finns nigon sddan information. Nigon
undersdkning som t.ex. jimfér hilsoutvecklingen bland ildre som
face hjilp tidigare med andra likvirdiga personer som inte fitt, eller
velat ha, hembhjilp ir inte kind (se Lagergrens rapport i denna

bilagedel).

2.2 Termen service i hemmet

Vad menar man di med service 1 hemmet? Det kan omfatta dels
service som ingdr 1 hemtjinstbegreppet, dels bostadsanknuten
service som aldrig, eller sillan, har ingdtt i hemtjinsten. Stidning,
tvitt, inkdp samt matlagning dr exempel pd serviceinsatser inom
hemtjinsten, medan enklare reparationer/underhdll, transporter,
tridgdrdsskotsel och snéskottning dr exempel pd insatser utanfér
hemtjinsten.

Nir det giller serviceinsatser inom ramen fér hemtjinst-
begreppet kan man urskilja tv8 milgrupper. Det ir dels de som
“bara” ir i behov av hjilp med serviceinsatser, dels de som behéver
hjilp med b&de serviceinsatser och personlig omvardnad.

12
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2.3 Aldres behov av service i hemmet
Har ildre minniskor behov av hjilp med service i hemmet?

Minga dldre minniskor fir behov av hjilp med service av olika slag
under ildrandet. Nir behoven intriffar, med vilka insatser och hur
omfattande behoven ir beror frimst p4 hilsa och funktionsférméiga
hos den enskilde. Nagra faktorer som pdverkar hur behoven till-
godoses ir om man ir sammanboende eller har andra anhériga, den
ildres kunskap och erfarenhet av att utféra sysslorna samt eko-
nomiska férutsittningar att képa insatserna pd den privata mark-
naden.

Vilken service i hemmet behover den ildre hjilp med i olika
ldrar?

Risken f6r ohilsa och funktionshinder och dirmed behov av hjilp
okar med okande dlder. Aven om det finns ett tydligt samband
mellan &lder och ohilsa ir det viktigt att pipeka att det bland
personer som blir dldre finns de som drabbats av kroniska sjuk-
domar och funktionsnedsittningar tidigare i livet. Dessa kan vara
medfodda eller forvirvade, och medféra behov av stéd, vard och
omsorg i varierande omfattning.

Enligt Socialstyrelsen kvarstir de skillnader i hilsa som funnits
mellan olika socioekonomiska grupper sedan slutet pd 1980-talet
(Socialstyrelsen 2001a). Stérst dr klyftorna bland midn medan de
dkar mest bland kvinnor. En manlig hégre tjinsteman beriknas
leva tvd 4r linge 1 dldersintervallet 35-84 &r in en icke facklird
arbetare. Motsvarande skillnad f6r kvinnor ir 0,7 ir. Antalet 4r med
full hilsa har sedan bérjan av 1980-talet minskat f6r kvinnor 1 alla
socioekonomiska grupper. De konstanta sociala skillnaderna bland
min och 6kade skillnaderna bland kvinnor férekommer dven bland
personer i dldern 65—84 ar.

Den faktor som har det starkaste sambandet med hilsa och
funktionsformiga dr inkomst (t.ex. Lundberg & Thorslund 1994
och 1996). SCB:s hilsoindex visar att 1 slutet av 1990-talet var
sannolikheten f6r svir ohilsa stoérst f6r den som ir 80—84 ir, bor
ensam, ir f6dd utomlands och har en inkomst som ligger 1 den
ligsta inkomstgrupper. Fér min med denna “profil” var sannolik-
heten att ha svir ohilsa 36 procent medan den fér kvinnor med
samma “profil” var 42 procent (Aldrecentrum 2001).
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Bland de ildre som fir insatser frin ildreomsorgen har minga
l8ga inkomster. For de ildre som fick dldreomsorg var inkomsten i
mitten av 1990-talet cirka 70 procent av genomsnittet f6r samtliga
ildre (SOU 1996:163, . 263).

Den fysiska funktionsférmigan dr starkt relaterad till &lder.
Skillnaderna mellan min och kvinnor ir stora. Som exempel kan
nimnas att 9 procent av minnen och drygt 21 procent av kvinnorna
i &ldersgruppen 65—74 &r har svirt att bira 5 kg. Motsvarande
siffror f6r dldersgruppen 75-84 &r ir 14 procent av minnen och
knappt 42 procent av kvinnorna (SCB 2000).

Stidning dr den syssla som ir vanligast att dldre behéver hjilp
med. Resultat frin en studie visar att 1 dldersgruppen 75—79 4r be-
héver 27 procent hjilp med stidning helt eller delvis. For dlders-
grupperna 80—84 &r och 85—w &r ir motsvarande siffror 35 procent
respektive 58 procent. Tvitt och inkép av mat ir de sysslor som
ddrefter dr vanligast att den ildre behéver hjilp med. Fér bada
dessa sysslor dr det 46 procent i ldersgruppen 85 ar och ildre som
behover hjilp (Socialstyrelsen 2000a).

Nir det giller sysslor som inte anses ingd i hemtjinstbegreppet,
t.ex. tridgdrdsskotsel, snéskottning och enklare reparations- och
underhéllsarbeten (byta proppar och glédlampor, sopa ur tak-
rinnor m.m.) finns inga uppgifter om ildres behov av hjilp med
dessa. Mot bakgrund av vad som redovisats tidigare ir det rimligt
att tinka sig att den fysiska funktionsférmdgan paverkar mojlig-
heterna att orka med snéskottning och tyngre moment nir det
giller tridgdrdsskotsel. Det dr ju ocksd kint att det finns en 6kad
risk for olycksfall nir den ildre klittrar upp pd stolar och stegar.
Man kan tinka sig att behoven av hjilp med denna typ av sysslor
kan forvintas 6ka med tanke pd den stora andel bland ildre och
personer i dldern 55—64 dr som bor i smihus.

Hur tillgodoses behov av service i hemmet i dag?

Behov av hjilp med service 1 hemmet tillgodoses 1 ménga fall av
anhériga. Om den ildre ir sammanboende dr det vanligaste att det
ir make/maka/sambo som utfér sysslorna. Det ir ocksd vanligt att
vuxna barn och andra anhériga utfér serviceinsatser. Grannar och
vinner kan ocksé bidra med hjilp (Socialstyrelsen 2002c¢).

Om och vilka serviceinsatser som ingdr 1 hemtjinsten varierar 1
dag mellan olika kommuner. Vissa kommuner beviljar éver huvud

14



SOU 2003:91 Service i hemmet for dldre manniskor

taget inte ndgra serviceinsatser till dldre som ”bara” behover hjilp
med sidana insatser, utan enbart till dldre som behéver bade service
och omvirdnad. Andra kommuner beviljar fortfarande vissa ser-
viceinsatser som stidning. Det kan dock finnas begrinsningar bide
avseende innehdll och omfattning. Det ir t.ex. vanligt att fénster-
putsning inte ingdr och att stidning endast beviljas varannan eller
var tredje vecka (t.ex. Socialstyrelsen 1997, 1998 och 2003a, Kom-
munaktuellt 2000 och Svenska Kommunférbundet 2002).

Under 1990-talet férekom det att kommunerna inom ramen fér
olika arbetsmarknadsprojekt, sivil bland ungdomar som bland
arbetsldsa 1 alla dldrar, tillhandahéll serviceinsatser till en viss kost-
nad fér bla. dldre. Det finns ingen sammanstillning av vilka in-
satser som man kunde f8 hjilp med genom dessa projekt. Insatser
som forekom var tridgdrdsskotsel och snéskottning. Om det fore-
kom att dessa projekt dven utférde serviceinsatser som omfattas av
hemtjinstbegreppet ir oklart.

Om och hur den privata marknaden fungerar varierar mellan
olika orter och olika delar av landet. Det finns dven uppgifter om
att vissa tjinster kops pd den svarta marknaden (SOU 1994:43,
SOU 1997:17, SOU 1998:25 och Svenska Kommunférbundet 1999b).
Det ir inte kint om och i s3 fall i vilken omfattning ildre képer
service 1 hemmet p den svarta marknaden.

3 Hemtjanst enligt socialtjanstlagen

3.1 Lagstiftning

Kommunernas ansvar for dldreomsorg regleras i socialtjinstlagen
(2001:453, SoL). Av 3 kap. 6 § SoL framgdr att socialnimnden
genom hemtjinst, dagverksamheter och annan liknande social
tjinst bor underlitta for den enskilde att bo hemma och ha kontakt
med andra. Av 5 kap. 5 § SoL féljer att dldre minniskor skall ges
det stéd och den hjilp i hemmet samt annan littdtkomlig service
som de behover. Begreppet hemtjinst omfattar sdvil insatser i
ordinirt boende som i sirskilt boende. Den enskilde kan med stod
av 4 kap. 1 § forsta stycket SoL ha ritt till bistdnd 1 form av hem-
yjanst eller bostad 1 sirskilt boende. En grundliggande férutsitt-
ning fér detta dr att den enskilde inte sjilv kan tillgodose sina
behov samt att denne inte heller kan fi behoven tillgodosedda pd
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annat sitt. Av 4 kap. 1 § andra stycket SoL féljer att den enskilde
genom bistindet skall tillférsikras en skilig levnadsniva.

Begreppet hemtjinst ir inte definierat i lagtexten. Av tidigare
propositioner och betinkanden framgr det vilka typer av insatser
som skall ingd 1 hemtjinsten (prop. 1997/98:113, prop. 1996/97:124,
bet. 1996/97:SoU18, jfr dven prop. 1992/93:129). Hemtjinst inne-
fattar dels uppgifter av servicekaraktir, dels uppgifter som ir mer
inriktade mot personlig omvirdnad. Med serviceuppgifter avses
bl.a. praktisk hjilp med hemmets skétsel, sdsom stidning och tvitt,
hjilp med inkdp, drenden pd post- och bankkontor och hjilp med
tillredning av méltider samt distribution av firdiglagad mat. Med
personlig omvirdnad avses de insatser som dirutdver behovs for
att tillgodose fysiska, psykiska och sociala behov. Det kan handla
om hjilp foér att kunna ita och dricka, kli och forflytta sig, skota
personlig hygien och i1 6vrigt insatser som behévs for att bryta
isolering eller for att den enskilde skall kinna sig trygg och siker i
det egna hemmet.

Hemtjinst kan utgd som bistdnd med stod av 4 kap. 1 § SolL.
Kommunen har dven med stdd av 4 kap. 2 § SoL befogenhet att ge
bistdnd utdver vad som féljer av 4 kap. 1 § SoL om det finns skil
till det. Varje hemtjinstinsats ir dirmed att se som bistdnd an-
tingen enligt 4 kap. 1 § eller enligt 4 kap. 2 § SoL.

Nir socialtjinstlagen (1980:620) tridde 1 kraft &r 1982 lagregle-
rades for forsta gingen hela dldreomsorgen. Det innebar ocksd en
formalisering av det rittsliga beslutsfattandet och méjligheter for
den enskilde att 6verklaga. Vid handliggning av drenden har kom-
munerna att tillimpa regler i bide socialtjinstlagen och férvalt-
ningslagen (1986:223).

Under de tjugo 4r som gitt har det inte gjorts nigon systematisk
uppféljning av den enskildes erfarenhet och upplevelse av be-
hovsbedémningen. Socialstyrelsen och linsstyrelserna har i sitt
tillsynsarbete frimst inriktat sig pd dokumentation av irendet och
den enskildes rittssikerhet (t.ex. Socialstyrelsen 1994, 1996, 1997a,
2001b och 2002b).

I socialtjinstlagen regleras kommunens ritt att ta ut avgifter for
bl.a. insatser inom ildreomsorgen (8 kap. 3—9 §§ SoL). Kommunen
far ta ut inkomstprovade avgifter f6r hemtjinst, dagverksamhet och
kommunal hilso- och sjukvird av den enskilde. Reglerna anger
vidare hur den ildres inkomster (avgiftsunderlag) ska beriknas,
nivin pd forbehdllsbeloppet (minimibelopp samt faktisk boende-
kostnad) som den enskilde har ritt till innan avgift for hemtjinst
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far tas ut. Enligt vad som sigs i regeringens proposition Avgifter
inom dldre och handikappomsorgen (prop. 2000/01:149, s. 44) bor
samtliga insatser av vird-, omsorgs- och servicekaraktir som fore-
kommer inom en kommun, oavsett hur de benimns och enligt
vilken taxa de debiteras, omfattas av bestimmelsen om hdogsta
avgift for hemtjinst, dagverksamhet samt kommunal hilso- och
sjukvdrd. Avgiften pdverkas av den enskildes inkomst av tjinst,
niringsverksamhet och kapital. Diremot fir den enskildes for-
mogenhet inte piverka avgiftens storlek.

Under andra hilften av 1990-talet kom det rapporter frin olika
hall i landet, dir dldre minniskor fitt avslag pd ansékningar om
hemtjinst, frimst i ordinirt boende, med hinvisning till att per-
sonen har tillrickliga medel att sjilv bekosta stidning eller annan
serviceinsats. I regeringens proposition Ny Socialtjinstlag m.m.
(prop. 2000/01:80, s. 95) uttalade regeringen att den enskildes
ekonomi inte fir avgdra om han eller hon ska fi bistdndsinsatser
for livsforingen som inte innebir ekonomiskt stéd. Det enda av-
gorande ska vara att den enskilde 4r 1 behov av sidana insatser.
Socialutskottet instimde (bet. 2000/01:SoU18, s. 84) 1 regeringens
uttalande om att den enskildes ekonomi inte fir avgéra om han
eller hon skall f4 hemtjinst. Den enskildes ekonomi skall beaktas
forst vid bestimmande av vilken avgift den enskilde skall betala f6r
insatsen. I rapporten Ekonomisk provning av ritten till dldre- och
handikappomsorg (Socialstyrelsen 2003a) redovisas den uppféljning
som Socialstyrelsen har gjort tillsammans med linsstyrelserna.
Resultatet av den nationella studien visar att det ir ovanligt att
kommunerna prévar den enskildes ritt till ildre- och handikapp-
omsorg utifrdn den enskildes ekonomiska situation. Det férefaller
ocksd ha minskat jimfért med en liknande studie som genomférdes
ar 1997.

Vilka insatser som av tradition har ingdtt 1 hemtjinsten forklaras
till stor del av att det frin borjan var medeldlders kvinnor med
erfarenhet av skotsel av hem och hushill som skulle arbeta 1 hem-
yjansten. Det medférde att det nistan enbart blev traditionellt
kvinnliga sysslor som ingick i hemtjinsten — sysslor f6r vilka det
inte fanns en (vit) tjinstemarknad. Traditionellt manliga sysslor,
som 1 vissa fall professionaliserats, kom inte med. P4 det sittet kom
gamla genusmonster att till viss del bestimma vilken hjilp som t.ex.
pensionirer med l3ga inkomster kunde f& utférda med hjilp av
samhillet.
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Snéskottning och tridgirdsskotsel dterfinns inte i foérarbetena
bland de serviceinsatser som anses ingd i begreppet “hemtjinst”.
Aven om dessa uppgifter inte ingir i begreppet “hemtjinst” kan
den enskilde — som anférts ovan — i férekommande fall ha ritt
hirtill med st6d av 4 kap. 1 § SoL.

Snéskottning var ocksd en service som fanns i mdnga kommuner
under 1970-talet och bérjan av 1980-talet. Direfter har denna insats
avvecklats i mdnga kommuner men det finns fortfarande kom-
muner som har den kvar. Det ir dock inte kint i hur minga, d&
denna service inte ingdr i den offentliga statistiken. Tridgdrds-
skotsel har inte under ndgon period varit en vanligt férekommande
insats inom hemtjinsten. I dag dr det ovanligt att den férekommer.
Det saknas 6versikter éver vilka avgifter de kommuner som till-
handahiller snéskottning och tridgirdsskotsel tar ut av enskilda.

3.2 Aldreomsorg enligt socialtjinstlagen &r 2002
Omfattning dr 2002

Kommunernas ildreomsorg enligt socialtjinstlagen omfattar manga
olika insatser varav flertalet kan ges i sivil ordinirt som sirskilt
boende. Hemhjilp i ordinirt boende respektive boende i en sirskild
boendeform med hembhjilp ir de tvd vanligaste formerna av hjilp.
Den 1 oktober 2002 var knappt 240 700 personer 65 ir och éldre
beviljade nigon av dessa tvd insatser. Av dessa var 26 procent i
3ldern 65—79 ar och 74 procent 80 &r och ildre. Av de som mottog
hjilp var 70 procent kvinnor och 30 procent min (Socialstyrelsen
2003¢).

Den 1 oktober 2002 var sammanlagt 125 200 personer 65 &r och
ildre beviljade hemhjilp 1 ordinirt boende. Av dessa var 70 procent
80 4r och ildre.
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Tabell 3.1. Antal och andel (procent) av befolkningen 65 ir och
ildre med hembhjilp i ordinirt boende den 1 oktober 2002

Ailder Kvinnor Mén Totalt
Antal Andel Antal Andel Antal Andel
6579 ar 23 383 40 13839 2,8 37 222 35
80—w ar 64 351 21,3 23602 141 87953 18,7
65—w ar 87734 10,0 37 441 5,7 125175 8,2

Kalla: Socialstyrelsen 2003c.

Inom &ldersgruppen 80 &r och ildre var det stora skillnader nir det
giller andelen 1 olika &ldersklasser och mellan kénen som var
beviljade hemhjilp i ordinirt boende, vilket framgar av tabell 3.2.

Tabell 3.2. Antal och andel (procent) av befolkningen 80 ir och
ildre med hemhjilp i ordinirt boende, férdelade pd femarsklasser
och kén den 1 oktober 2002

Rider Kvinnor Mén Totalt
Antal Andel Antal Andel Antal Andel
8084 ar 24 220 15,4 9930 9,7 34 150 13,1
85-89 ar 24012 25,6 8 806 18,5 32818 23,2
90—w &r 16 119 31,7 4 866 27,5 20 985 30,1
80—w &r 64 351 21,3 23 602 14,1 87 953 18,7

Kalla: Socialstyrelsen 2003c.

Den 1 oktober 2002 var cirka 115500 personer 65 ar och ildre
permanent boende 1 sirskilt boende. Av dessa var knappt 79 pro-
cent 80 &r och ildre.
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Tabell 3.3. Antal och andel (procent) av befolkningen 65 ir och
ildre som var permanent boende i sirskilt boende den 1 oktober

2002

Alder Kvinnor Mén Totalt
Antal Andel Antal Andel Antal Andel

65-79 ar 14 285 2,5 10 339 2,1 24 624 2,3

80w ar 66 858 22,1 24 040 14,4 90 898 19,3

65—w ar 81143 9,2 34 379 52 115522 75

Kalla: Socialstyrelsen 2003c.

Det var stora skillnader inom aldersgruppen 80 &r och ildre nir det
giller andelen 1 olika 3ldersklasser och mellan kénen som bodde
permanent i sirskilt boende, vilket framgdr av tabell 3.4.

Tabell 3.4. Antal och andel (procent) av befolkningen 80 ir och
ildre som var permanent boende i sirskilt boende, férdelade pd

femirsklasser och kon den 1 oktober 2002

Alder Kvinnor Mén Totalt
Antal Andel Antal Andel Antal Andel
80-84 ar 18 474 11,7 8691 8,5 27 165 10,5
85-89 ar 23913 25,5 8782 18,4 32695 23,1
90—w &r 24471 48,1 6 567 371 31038 453
80-w ar 66 858 22,1 24 040 14,4 90 898 19,3

Kalla: Socialstyrelsen 2003c.

Den 1 oktober 2002 var 9 100 personer i dldern 65 ar och ildre
beviljade korttidsboende och av dessa var drygt 55 procent kvin-
nor.
Vid samma tidpunkt var knappt 13 000 personer i dldersgruppen
65 ar och ildre beviljade behovsprovad dagverksamhet. Av dessa
var 65 procent kvinnor. Denna form av hjilp beviljas dldre som bor
bide 1 ordinirt boende och i sirskilt boende. Knappt 80 procent
bodde 1 ordinirt boende.

Inom ramen f6r kommunernas hemtjinst enligt socialtjinstlagen
finns férutom hemhjilp dven insatser som matdistribution, trygg-
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hetslarm, avlgsarservice och ledsagarservice. Dessa former av in-
satser ingdr inte i den offentliga statistiken.

Uppgifter frin kartliggningar 1 Hirryda kommun och Jon-
képings kommun visar att det ir ett stort antal dldre som nds av
andra insatser in hemhjilp frin hemtjinsten (Johansson & Sund-
strom 1999 och Sundstrém & Samuelsson 2001).

Variationer mellan kommunerna 3r 2002

Variationerna mellan kommunerna ir stora nir det giller andelen
ildre som fir hemtjinst i ordinirt boende eller bor 1 en sirskild
boendeform. I den kommun (Salem) dir andelen ir ligst fick
8 procent av befolkningen &ver 65 ar nigon av dessa insatser,
medan motsvarande siffra f6r kommunen (Vilhelmina) med hogst
andel var 24 procent. Medelvirdet for riket var 16 procent (Social-
styrelsen 2003b).

En jimférelse mellan kommunerna av hur minga som fir hem-
tjanst i ordinirt boende eller bor i en sirskild boendeform visar pd
mycket stora skillnader.

Tabell 3.5. Jimforelse mellan kommuner av andelen personer 65 &r
eller dldre med hemtjinst i ordinirt boende respektive boende i en
sirskild boendeform. Procent

Insats Andel personer 65 ar eller éldre
Minimivérde Medianvérde Maxvérde

Hemtjanst i ordinart boende 4 8 19

Sarskilt boende 4 8 15

Kalla: Socialstyrelsen 2003b.

Skillnaderna ir dnnu storre vid en jimforelse mellan kommunerna
dir man utgdr frdn andelen personer i olika &ldersgrupper som fir
hemtjinst 1 ordinirt boende, vilket framgir av tabell 3.6.
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Tabell 3.6. Jimforelse mellan kommuner av andelen av befolk-
ningen i respektive dldersgrupp med hemtjinst i ordinirt boende.

Procent

Minimivéarde Medianvérde Maxvérde
65—79 ar 1 3 8
8089 ar 7 16 38
90-w ar 3 28 91
Hela riket (ovagt medelvarde) 3 16 29
Kalla: Socialstyrelsen 2003b.
3.3 Utveckling av hemtjansten under perioden

1980-2002

Under 1980-talet minskade andelen ildre som fick hjilp frin hem-
yjdnsten 1 ordinirt boende mycket kraftlgt Denna utveckling fort-
satte under 1990-talet, om in inte 1 samma takt som tidigare.
Under de senaste dren har minskningen avstannat. Minskningen var
storst bland personer i &ldersgruppen 65-79 &r, men iven bland
personer 80 ir och ildre minskade andelen (t.ex. Socialstyrelsen
2000b och SOU 2001:79) . Férindringen kan inte forklaras av en
motsvarande forbittring av ildre minniskors hilsa, framfor allt inte
bland de ildsta (Batljan & Lagergren 2000). Utvecklingen av hem-
yjansten i ordinirt boende under 1980- och 1990-talen innebar att
insatserna koncentrerades till personlig omvirdnad medan méjlig-
heterna att fi hjilp med serviceinsatser begrinsades. Insatserna blev
ocksd mer standardiserade, vilket minskade mdjligheterna f6r den
ildre att pdverka hur hjilpen utférs (SOU 2001:79).

Omstruktureringen av hemtjinsten i det ordinidra boendet har
inneburit en minskande andel med, i tid riknat, mindre omfattande
insatser och en 6kande andel med i tid riknat mer omfattande
insatser. Andelen ildre personer med hjilpinsatser 1-9 timmar
minskade med cirka 4 procentenheter under perioden 1992-1997,
samtidigt som andelen med hjilpinsatser dverstigande 50 timmar
per minad 6kade med knappt 6 procentenheter. Ett sitt att be-
skriva den foérindringen har varit uttrycket “att omvardnad prio-
riterats framfér service” (Socialstyrelsen 2002d).

Minskningen av antalet dldre som fitt hemhjilp i ordinirt boen-
de har pdverkat olika grupper mycket olika. Antalet hjilpta per-
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soner minskade mycket kraftigt bland de gifta men betydligt
mindre bland de ej gifta (ogifta, skilda och dnkor/inkemin). An-
delen ej gifta personer som fick hjilp minskade dock betydligt mer
beroende pd befolkningsokningen. I dldersgruppen 85 &r och ildre
var det 1 princip bara bland de gifta som andelen hjilpta minskade.
Detta har inneburit krav pd 6kade insatser frin anhoriga — 1 forsta
hand make/maka (se Lagergrens rapport i denna bilagedel).

I slutbetinkandet Vilfirdsbokslut for 1990-taler (SOU 2001:79)
av Kommittén Vilfirdsbokslut konstateras att samtidigt som den
offentliga hjilpen minskat har det skett en viss dkning av infor-
mella insatser som ges av make, maka eller andra nirstdende inom
eller utanfér den ildres hushall. Okningen av hjilp som kops pa
den privata marknaden, frimst stidning och tvitt, har dock varit
betydligt storre, om dn frin en l8g nivd. Denna foérindring av hjilp-
monster har berért dldre pd olika sitt. Bland dldre med ligre utbild-
ning har det framfor allt skett en 6kning av den informella hjilpen,
medan det for dldre med hogre utbildning skett en mycket stor
okning av dem som képer hjilp pd den privata marknaden. Konse-
kvenserna av férindringarna har varit olika f6r min och kvinnor,
bide for de dldre och for deras anhériga.

Den beskrivna foérindringen av hemtjinstens innehdll och ut-
formning har inte sin grund i av regering och riksdag fattade beslut
som innebir att hemtjinst ges en annan innebérd dn den som tidi-
gare redovisats 1 propositioner och betinkanden.

Socialstyrelsen har 1 flera rapporter (Socialstyrelsen1997b, 1998,
2000b och 2002d) under de senaste tio dren redovisat utvecklingen
inom ildreomsorgen, och lyft fram férindringen av hemtjinsten i
ordinirt boende. I slutrapporten frin Aldreuppdraget (Socialstyrel-
sen 2000c) konstaterar styrelsen att en mer generés tilldelning fitt
vika for en mer restriktiv tilldelning, att denna oftare utgdtt frin
tillgingliga resurser i stillet for befintliga behov och att en 6kad
andel virduppgifter forts dver till anhériga och andra nirstiende.

I en rapport frin Socialstyrelsen (2003a) redovisas att den tidi-
gare observerade trenden nir det giller dldres méjlighet att 3 hjilp
med serviceinsatser som stidning och inkép av dagligvaror inom
hemtjinsten har fortsatt. Andelen férvaltningar som prévar om
anhoriga och nirstiende kan utféra insatserna har férdubblats
sedan &r 1997. Flertalet gér en prévning om make/maka/samman-
boende inom hushillet kan utféra sysslorna, medan en fjirdedel
dven utreder om anhériga och nirstdende utom hushéllet kan ut-
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féra insatserna. Ett annat resultat ir en restriktivare hillning nir
det giller de insatser som beviljas vad giller omfattning.

3.3.1 Serviceinsatser inom hemtjansten

Den tidigare beskrivna utvecklingen av hemtjinsten under de
senaste decennierna ir vil dokumenterad. Det har gjorts flera
undersékningar av kommunernas policy fér serviceinsatser inom
hemtjinsten som stidning, inkép av dagligvaror, matlagning och
tvitt (Socialstyrelsen 1997b, 1998, 2002d och 2003a, Kommun-
aktuellt 2000 och Svenska Kommunférbundet 2002).

Studierna visar att det varierar mellan olika kommuner om
serviceinsatser tillhandahdlls inom hemtjinsten eller inte. Vissa
kommuner beviljar inte serviceinsatser till ildre som “bara” be-
hover hjilp med sddana insatser, utan enbart till dldre som behéver
bade service och omvardnad. Andra kommuner beviljar fortfarande
vissa serviceinsatser som t.ex. stidning. Det kan dock finnas be-
grisningar bide avseende innehdll och omfattning. Det ir t.ex. van-
ligt att fénsterputsning inte ingdr och att stidning beviljas varannan
eller var tredje vecka.

I det foljande ges korta sammanfattningar av nigra av dessa
studier:

Aldreomsorg utan service — en framgingsrik strategi?

P& uppdrag av Socialstyrelsen genomférdes en studie av de for-
indringar som i m&nga kommuner inneburit att ildre med mindre
hjilpbehov tringts ut frin den offentliga dldreomsorgen. Studien
redovisas i rapporten Aldreomsorg utan service — en framgingsrik
strategi? (Socialstyrelsen 1998). Studien bygger pd en jimforelse av
dtta kommuner: fyra kommuner (omstruktureringskommmuner-
na) som kommit lingt i denna process och fyra kommuner (refe-
renskommunerna) som inte genomfér denna typ av férindringar i
nimnvird omfattning. Studiens huvudsakliga slutsatser samman-
fattas pa f6ljande sitt:

e Nir en kommun tar stillning till hemtjinstens innehdll och
utformning ir det en komplex process, dir strukturella tryck
(demografi, ekonomi och andra omvirldsfaktorer som Adel-
reformen, psykiatri- och handikappreformen) via omsorgs- och
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sjukvirdskultur, kommunala traditioner, férvaltnings- och poli-
tikinflytande samt professioners relativa styrka i den specifika
kommunen pdverkar utformningen av slutresultatet.

¢ De medel som anvints for att minska antalet brukare rubriceras
av forfattarna till rapporten dels som efterfrigepdverkande
(bistdindsbedémning och avgifter), dels som utbudspiverkande
(rationaliseringar och serviceutbud).

e Denna undantriningsprocess forekom i bide omstrukture-
ringskommunerna och referenskommunerna. I den férst-
nimnda typen av kommuner skedde det mer villigt, medan
referenskommunerna mer motvilligt f6ljde samma utvecklings-
forlopp. Effekten blev enbart en tidsférdréjning. Férfattarna
konstaterade att omstruktureringen 1 dagsliget tycktes vara en
tidsfrdga och inte en tvistefriga.

e Bland referenskommunerna hade man en storre vertygelse om
det forebyggande virdet av att tillhandahilla service inom hem-
yansten. Omstruktureringskommunerna tillimpade i stérre ut-
strickning en rehabiliteringssyn pa dessa insatser, dvs. att det
ligger ett férebyggande virde i att individen sjilv tar ett storre
ansvar for serviceuppgifter.

e Enligt de berikningar som forskarna gjort visade sig kost-
nadsminskningarna av att ta bort serviceinsatserna inom hem-
jdnsten vara marginella. Samtidigt som omstruktureringskom-
munerna tog bort servicen upplevde man sig ha en otydlig bild
av behoven 1 stort bland de ildre och till f6ljd av detta ansdg
man sig behdva en uppsdkande verksamhet. Denna erfarenhet
fanns inte alls i samma utstrickning bland referenskommu-
nerna, dir serviceinsatserna inom hemtjinsten fanns kvar.

e Forindringen av hemtjinsten ir inte fordelningsneutral. Om
man kan och vill utnyttja anhériga, frivilliga eller privata foretag
att utféra uteblivna serviceinsatser varierar stort mellan indi-
vider och grupper.

Kommunaktuellts kartliggning av hemtjinstens innehdll dr 2000

Ar 2000 gjorde tidningen Kommunaktuellt en kartliggning av
hemtjinstens innehdll i landets samtliga kommuner. Enkiten be-
svarades av 228 av de 289 kommunerna. I artikeln (Kommun-
aktuellt 2000) redovisas bl.a. f6ljande:
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De senaste fem iren har mer dn var tredje kommun (41 pro-
cent) tagit bort vissa serviceinsatser ur hemtjinsten fér per-
soner som bor i ordinirt boende. Det handlar frimst om
stidning och inkép.

Varannan kommun har dndrat innehdllet i den hir typen av
serviceinsatser. Som exempel nimns att hemtjinsten stidar var
tredje vecka eller en gdng i m&naden 1 stillet for som tidigare
varannan vecka. Ett annat exempel dr att hemtjinsten inte gor
inképen utan hjilper till med att ringa in bestillningen till
affiren.

Mer in hilften av kommunerna (58 procent) har svarat att
matlagning 1 hemmet normalt inte ingdr i hemtjinsten. Andra
ydnster som inte ingdr i hemtjinsten dr inkép (17 procent),
stidning (8 procent) och promenader (22 procent). Fonster-
putsning och snéskottning ir andra tjinster som méinga kom-
muner inte lingre har kvar. I de kommuner dir stidning och
ink6p inte ingdr 1 hemtjinsten hinvisas den ildre till privata
stidfirmor eller affirernas hemkérning av varor.

I ndgra kommuner ges stidning enbart till de dldre som ocksé
behéver omvirdnadsinsatser. De ildre som ”bara” behdover
stidning fir klara sig utan insatser frdn hemtjinsten.

De vanligaste skilen till att kommunerna hade genomfért dessa
forindringar var

— ekonomiska skil,

— effektivitetskrav, och

— {6r att omprioritera resurser till omvardnad.

Nigra kommuner uppger som skil foér att de slutat tvitta
fonster och storstida att de wvill férbittra arbetsmiljon och
minska férslitningsskadorna hos personalen. Ett annat motiv ir
att man tror att hemtjinstyrket blir mer attraktivt om det
profileras mer mot personlig omvéardnad.

Kommunaktuellt konstaterar att férindringen av hemtjinsten
inte alltid ir politiskt forankrad. Av de kommuner som fér-
indrat hemtjinsten till det simre har 17 procent gjort det i
praktiken” och inte pd grund av politiska beslut om indrade

riktlinjer.
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Svenska Kommunforbundets enkdt om styrning av dldreomsorgen
med inrikining pd de dldres inflytande

Viren 2002 genomférde Svenska Kommunférbundet en enkit om
styrning av dldreomsorgen med inriktning pd de ildres inflytande.
Svarsfrekvensen var 97 procent, dvs. 279 av landets 289 kommuner.
Undersékningen behandlade olika frigor om ildres mojligheter att
vilja utférare och att pdverka innehllet i hjilpinsatsen. Resultatet
visade bl.a. att det fanns ett stort intresse i minga kommuner foér
detta omrde (Svenska Kommunférbundet 2002).

Svenska Kommunférbundet konstaterar att minga kommuner
har genomfort eller pdbérjat utredningar med syfte att ge de ildre
sjilva méjlighet att besluta om hjilpinsatsen inom vissa ramar.
Annu fler kommuner prévar system dir den ildre tilldelas en viss
tidsmissig ram for kommunens stéd, men dir innehillet 1 hjilpen
bestims av den ildre i samférstdind med den som utfor hjilp-
mnsatsen.

Det ir 53 kommuner som har infért nigon form av system for
serviceinsatser som den enskilde sjilv kan utnyttja efter eget beslut.
Den ildre, ibland 1 en viss &ldersgrupp, kan {3 ett visst st6d utan
sirskild behovsprévning. De tjinster som den enskilde kan fi utan
behovsbedémning varierar mellan olika kommuner. Det kan dels
gilla tjinster som ledsagarservice, anhorigstéd och boservice, dels
hemtjinst omfattande bide service- och omvardnadsinsatser.

Socialstyrelsens rapport fran projektet om Brukarinflytande i vdrd och
omsorg om dldre

I maj 2001 fick Socialstyrelsen i uppdrag av regeringen att stddja
utveckling av idéer och metoder som, inom ramen fér nuvarande
lagstiftning, syftar till att 6ka enskilda ildres inflytande 6ver vird
och omsorg. I december 2002 limnade Socialstyrelsen sin rapport
(Socialstyrelsen 2002a) om projektet med brukarinflytande i vard
och omsorg om ildre till regeringen.

I rapporten konstateras att flertalet kommuner har som mél att
forstirka brukarnas inflytande 6ver den vird och omsorg som de
far. Foretridare for flera kommuner har pekat pd att arbetet med
att 6ka brukarinflytandet ofta har varit svirt att férverkliga nir det
samtidigt har funnits krav pd att genomféra besparingar och ned-
dragningar inom dldreomsorgen. De flesta férsoken att 6ka brukar-
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inflytandet har varit inriktade pd hemtjinsten i ordinirt boende och
minniskor som sjilva kan formulera sina behov och énskemal, eller
har starka anhériga som kan ge stéd. Det finns £ exempel pd for-
sok inom de sirskilda boendeformerna och férsék med att 6ka
inflytandet f6r personer med nedsatt autonomi.

Socialstyrelsen redovisar nigra olika modeller fér hur kommu-
nerna arbetat, av vilka tva berdr serviceinsatser 1 hemmet.

o Timbeslut i stillet for insatsbeslut. Flera kommuner har férsoke
ge den ildre ett inflytande 6ver utformningen av bistinds-
insatserna. Ett sitt har varit att i stillet {6r att 1 bistdndsbeslutet
ange vilka insatser den enskilde dr beviljad hjilp med si anges
ett timantal. Den ildre kan sedan utifrin vissa regler till-
sammans med virdbitridet planera vad som ska géras inom den
tid som bistindsinsatsen omfattar. Ndgra kommuner som i
projektform prévat att inféra hemtjinstbeslut som preciseras i
timmar har upplevt att modellen 6kat kostnaderna fér ildre-
omsorgen vilket férhindrat vidare spridning av projektet i kom-
munen. Diremot anser kommunerna att denna modell kan gora
arbetet lugnare f6r virdbitridena och dirmed minska risken for
sjukskrivningar och géra arbetet mer intressant, vilket pd sikt
kan spara pengar. Det saknas utvirderingar som kan bevisa
detta.

o Overlitande av beslutsritten till den enskilde pensiondren. Den
ildre far sjilva inom vissa ramar besluta om vilka insatser och i
vilken omfattning som han eller hon vill ha hjilp. Denna
modell benimns ofta ”Linképingsmodellen”, d& Linképing var
den kommun som férst inférde denna modell. (Fér vidare be-
skrivning se avsnitt 4.2.1 och 4.3.1.)

3.3.2 Verksamhet i privat regi

Kommunernas vird och omsorg om ildre bedrivs enligt social-
ganstlagen (2001:453) och 1 vissa fall dven enligt hilso- och sjuk-
vérdslagen (1982:763).

Fram till 1 borjan av 1990-talet bedrevs nistan all offentligt
finansierad dldreomsorg i kommunal regi. De undantag som fanns
var antingen ildre stiftelser (t.ex. Stiftelsen Stockholms Sjukhem
och Stiftelsen John och Mathilda Lennings sjukhem i Norrképing)
eller begrinsade verksamheter i nigra f8 kommuner (t.ex. Lindé-
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girden i Vistervik). I samband med den nya kommunallagen, Adel-
reformen och efter internationella férebilder bérjade vird och
omsorg om ildre konkurrensutsittas efter ar 1992. Det skedde
framfor allt i storstiderna och storre stider och avsdg frimst hem-
tjansten i ordinirt boende. Detta férindrades snabbt och kon-
kurrensutsittningen kom direfter i forsta hand att gilla det sirskil-
da boendet. Det ir fortfarande betydligt vanligare med verksamhet
1 privat regi i storre kommuner, men det férekommer numera iven
1 mindre kommuner. Det finns dock fortfarande kommuner som
driver all verksamhet inom idldreomsorgen i egen regi (Konkurrens-
verket 2002).
Aldreomsorg i privat regi kan avse tvi former:

e entreprenad, dvs. kommunen har tecknat avtal med ett foretag,
en forening, en stiftelse eller motsvarande att tillhandahilla
vissa insatser enligt vissa kvalitetskrav med en viss ersittning
till entreprendren

o valfrihetsmodell eller kundval (dven kallat “check” eller
”peng”), vilket innebir att den ildre som av kommunen be-
déms ha ett omvardnadsbehov fir ett virdebevis motsvarande
en viss hjilpinsats som kan 16sas in hos den av kommunens
godkinda utférare som den ildre viljer sjilv.

Ytterligare en form av insatser 1 privat regi ir nir kommunen kdper
insatser 1 begrinsade volymer, t.ex. en enstaka plats 1 ett sirskilt
boende eller hemtjinsttimmar av ett féretag som édven siljer verk-
samhet till andra kommuner. Det finns nigra avgérande skillnader
mellan entreprenadavtal och kép av begrinsade volymer frin en
entreprendr som siljer verksamhet till flera kommuner. En viktig
skillnad ir att ett foretag som tecknar ett entreprenadavtal med en
kommun som avser all verksamhet inte behéver ha tillstind frin
linsstyrelsen utan att kommunen har att kontrollera forutsitt-
ningar och kvalitet avseende verksamheten. En privat entreprendr
som siljer tjinster 1 form av &ppen verksamhet fér vird under en
del av dygnet till olika kommuner méiste diremot ha tillstdnd av
linsstyrelsen. Sirskilt tillstdnd av linsstyrelsen behovs alltsd inte
for rena servicetjinster dven om entreprendren erbjuder dessa till
flera kommuner.

I detta sammanhang ir det viktigt att framhilla att det enligt
socialtjinstlagen ir kommunen som ir ansvarig gentemot den ildre

29



Service i hemmet for dldre manniskor SOU 2003:91

for att beviljade insatser utférs och for kvaliteten pd insatserna

oavsett om de utférs i egen regi eller privat regi.
Myndighetsutévning far enligt 2 kap. 5 § SoL inte 6verlitas pa en

privat utférare utan ska utféras av kommunen och dess anstillda.

3.4 Aldre utanfér hemtjansten

Vid en given tidpunkt dr det ungefir 16 procent av de ildre dver
65 &r som fir insatser frin idldreomsorgen. Det ir alltsd en klar
majoritet som inte fir nigra insatser. Kunskapen om de ildre som
inte f&r ndgra insatser och deras situation ir mycket begrinsade.
Socialstyrelsen har gjort en sammanstillning av tillginglig kunskap
frin olika killor om denna grupp som redovisas i rapporten Aldre
utanfor dldreomsorgen (2002e). Den visar att de dldre som inte fir
insatser frdn dldreomsorgen kan delas in i tre grupper. Det ir: friska
som inte behéver ndgon hjilp, de som behover hjilp med vardagliga
sysslor och de som behéver hjilp med bide vardagliga sysslor och
personlig omvardnad.

De vanligaste svaren nir man frigar idldre varfér de inte har hjilp
frdn kommunen ir att man antingen inte behéver hjilp eller fir
hjilp frin anhériga. I rapporten redovisas foljande orsaker till att
ildre stdr utanfor dldreomsorgen:

Inget behov av hjilp.
Tidigare haft hemtjinst; behover inte hjilp lingre eller hjilpen
ir inte anpassad till de upplevda behoven.

e Beviljats bistdnd men avsagt sig hjilpinsatsen da hjilpen inte ir
anpassad till upplevda behov.
Efterfrigar inte hjilp trots behov.

e Efterfrigar hjilp men behovet accepteras inte av bistinds-
bedémaren

e Saknar kunskap om idldreomsorgens insatser.

Bland dem som inte efterfrigar hjilp trots att de behéver hjilp
finns bdde de som inte har ndgon kunskap om vilken hjilp ildre-
omsorgen kan erbjuda och de som av andra skil inte efterfrigar
hjilp. Det kan vara sivil dldre med psykiska besvir/sjukdomar som
ildre invandrare som pd grund av spriksvérigheter inte vet vart de
ska vinda sig. Aldre med alkoholproblem och ildre som utsatts for
dvergrepp finns ocksd bland dem som inte efterfrigar hjilp, ofta pa
grund av att problematiken dr skamfylld (Socialstyrelsen 2002e).
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4 Boserviceprojekt

4.1 Boservice utanfér hemtjanst enligt
socialtjanstlagen

I slutet av 1980-talet och bérjan av 1990-talet stédde staten eko-
nomiskt olika boserviceprojekt som byggde p4 att service i hemmet
sdgs som en friga med kopplingar till sivil boende som behov av
vird och omsorg. Att frimja samverkan mellan kommunal hem-
ginst och bostadsbolag eller andra aktoérer inom boendesektorn var
ett uttalat syfte.

Flera aktorer inom boendesektorn erbjuder i dag service till de
boende, antingen 1 egen regi eller genom partnerskap med service-
foretag. Servicen ir i regel riktad till alla hyresgister eller medlem-
mar, oavsett dlder. Seniorboenden har i flera fall sidana 16sningar
som kan vara antingen frivilliga eller obligatoriska fér de boende.

I diskussionsbetinkandet Riv dlderstrappan! (SOU 2002:29)
redovisades nigra exempel pd boservice utanfér hemtjinsten. Hit-
tills har efterfrigan pa dessa tjinster varit liten, vilket bl.a. kan bero
pd prisnivdn. En annan variant dr att hemservice erbjuds av féretag
som en del i kommunalt upphandlade tjinster.

Forsok med subventionerad hemservice har ocksd genomférts
lokalt. T Kungilv genomférdes under 1990-talet projektet Humlan 1
Kungilv, dir arbetslésa med stéd frén EU kunde erbjuda hushalls-
tjanster (Svenska Kommunférbundet 1999a).

Under senare tid har Svenska Kommunalarbetareférbundet
tillsammans med ett kooperativ och Orebro kommun genomfort
ett pilotprojekt med subventionerad hemservice for dldre 6ver 80 ar
(Svenska Kommunalarbetareférbundet 2001b). Projektet genom-
fordes under 11 minader i tre kommundelar i Orebro. Projektet
innebar att hushill med minst en medlem 6ver 80 &r fick kopa
hégst 4 timmar hemservice per ménad till ett pris av 75 kronor i
timmen. Det skedde inte nigon behovsprévning utan den enskilde
bestimde sjilv vad som skulle goras. Stidning var den mest efter-
frigade tjinsten. Tvitt, inkdp, tridgdrdsarbete och inredning var
andra insatser som efterfrigades. Begrinsningen var att ingen per-
sonlig omvardnad utférdes utan enbart insatser som var relaterade
till hemmet. Orebro kommun avsig att stédja projektet ekono-
miskt, vilket overklagades med laglighetsprovning. Linsritten i
Orebro lin upphivde i mars 2000 det 6verklagade beslutet i en dom
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(Lansritten i Orebro lin). Fér vidare referat av rittsfallet hinvisas
till avsnitt 5.3.1.

4.2 Boservice utan behovsprévning

Nigra kommuner i landet har (Linképing, Motala och Mark), har
haft (Helsingborg) eller planerar att inféra (Malmo, Visterds, Ore-
bro, Ostersund och Mélndal) olika system for service i hemmet
utan sirskild bedémning av om den enskilde behéver sddana
insatser eller inte. I flera kommuner har denna form av service i
hemmet benimnts boservice. I regel avser de olika systemen fér
boservice enbart personer 6ver en viss dlder och i ordinirt boende.
Innehillet i boservicen varierar frin kommun till kommun.

Gemensamt for de olika formerna av boservice ir att de avser
ganster 1 den enskildes eget hem relaterade till hans eller hennes
boende. Antalet timmar d& enskilda kan {3 boservice varierar frin
kommun till kommun. Aven avgifternas storlek varierar och moj-
ligheterna for de enskilda att {3 avgifterna nedsatta ir olika. I vissa
fall tar kommunen hinsyn till de regler om avgifter f6r hemtjinst
som foljer av 8 kap. 3—9 §§ SoL. I andra fall beriknas avgifterna
utan att bestimmelserna om avgiftsunderlag, hogkostnadsskydd
och férbehillsbelopp iakttas.

De kommuner som har infért eller planerar att inféra boservice
utan behovsprévning framfér ndgra motiv som ir gemensamma. De
skil som kommunerna framfér dr bl.a.:

e de flesta ildre &ver en viss 8lder behdver hjilp med vissa
serviceinsatser

e ansékningar om bistdnd 1 form av serviceinsatser beviljas nistan
alleid

e kommunen gér administrativa vinster genom det minskade
antalet behovsbedémningar och beslut om bistind

e den ildre kan uppfatta det som enklare och mindre besvirande
att behovet inte behéver utredas

e att tillhandahilla servicetjinster kan ha en férebyggande effekt
och paverka hilsa och funktionsférmaga.

Nedan foljer en kort beskrivning av boservice i sex kommuner.
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4.2.1 Link6pings kommun'

Ar 1994 inférde Linkdpings kommun ett system som innebir att
serviceinsatser inom hemtjinsten 1 huvudsak ges som service 1
stillet f6r som bistind enligt socialtjinstlagen (Linképings kom-
mun 2000a och 2000b samt Onstorp 2002). Sedan &r 2001 ges 4ven
personlig omvardnad utan bistdndsbeslut (se avsnitt 4.3.1).

Nir det giller hemtjinst i form av serviceinsatser samt trygg-
hetslarm, benimnt boservice, f6r personer 75 &r och ildre bestiller
den enskilde dessa insatser direkt hos en hemtjinstenhet utan fére-
gdende behovsprovning. Den enskilde hade under dren 1994-2002
ritt att kopa hogst 12 timmar per ménad. Fr.o.m. 1 juli 2002, nir
avgiftsreformen inom ildreomsorgen tridde 1 kraft, har den ildre
ritt att kdpa 6 timmar per minad. Fér personer yngre in 75 ar ges
insatserna efter behovsprévning och bistdndsbeslut.

I boservice ingdr vissa av kommunen beslutade insatser som
veckostidning, tvitt/strykning, inkép/irenden, virmning av firdig-
lagad mat eller matdistribution. I boservice ingdr inte tjinster som
storstidning, fénsterputs, tridgdrdsskotsel eller bakning. T dessa
fall hinvisar kommunen till den éppna marknaden. Vid ett méte
mellan den enskilde och hemtjinstenheten tecknas ett serviceavtal,
dir man kommer 6verens om vilka insatser inom boservice som
den enskilde vill ha.

De avgifter som den enskilde betalar f6r boservice 6 timmar i
mdnaden samt insatser for personlig omvardnad ligger inom ramen
for hogkostnadsskyddet 1 8 kap. 5 § SoL med iakttagande av for-
behillsbeloppet i 8 kap. 6 § SoL. For de 6 timmar boservice 1 mina-
den som den enskilde kan fi képa dirutdver betalar den enskilde
kommunens verkliga kostnad oberoende av om han eller hon be-
héver betala mer in vad som framgér av 8 kap. 5 § SoL.

Det har inte genomférts nigon uppféljning eller utvirdering av
modellen. Den bedémning av systemet som kommunen gjort visar
dock att det upplevs som smidigt och enkelt att tillimpa av alla
parter, sdvil pensmnarer och anhériga som utférare. Kommunen
har inte kunnat registrera nigon 6verkonsumtion eller efterfrige-
6kning. Boserviceinsatserna utnyttjas med 1 genomsnitt 4,5 timmar
i minaden per brukare. Som en f6ljd av inférandet av systemet har
ocksd administrationen av hemhjilpen kunnat férenklas. Endast

' Férutom redovisade referenser bygger beskrivningen pd muntlig och skriftlig information
fran politiker och tjinstemin 1 Linkdpings kommun.
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10 procent av de ildre 6ver 75 &r fir insatserna efter en bistinds-
provning och av dessa ir det ett fital som sjilva begirt det.

4.2.2 Helsingborgs kommun’

Den 1 januari 2000 inférde Helsingborgs kommun Boservice fér
personer som ir 75 &r och ildre. Boservice omfattade service-
insatser utan behovsprévning hégst 8 timmar per manad och hus-
hill. De serviceinsatser som kunde komma 1 friga var stidning,
storstidning, tvitt, avfrostning av kyl/frys, inkép, matlagning, led-
sagning, fénsterputsning, tridgdrdsskotsel och snéskottning. Kost-
naden f6r den enskilde utgjorde hégst 200 kronor per timme.

Om den enskilde behévde serviceinsatser upp till 8 timmar per
ménad avgjorde den enskilde hur manga timmar som behévdes och
anmilde detta till bistdndshandliggaren. Hade den enskilde behov
av bistdnd 1 form av service utdver vad som ingick 1 boservice-
erbjudandet eller i form av omvardnad gjordes en bistdndsprévning
som ledde fram till ett bistdndsbeslut.

Ungefir 25 procent av personerna betalade full avgift, 25 procent
betalade ingen avgift med hinsyn till deras ekonomi, resten hade
olika grader av prisreducering med hinsyn tagen till deras inkomst-
forhillanden. Systemet med boservice avskaffades innan reglerna 1
8 kap. SoL om hégkostnadsskydd och forbehillsbelopp inférdes,
varfor det aldrig har varit aktuellt att ta stillning till frigan om att
hilla avgifterna inom ramen f6r det i 8 kap. 5 § SoL angivna hog-
kostnadsbeloppet och kunna férbehilla den enskilde det férbehalls-
belopp som framgir av 8 kap. 6 § SoL.

En granskning av systemet skedde hésten 2000. I rapporten
Boservice — en granskningsrapport (Helsingborgs stad 2000) konsta-
terades att tillimpningen av boservice vid en rittslig prévning
kunde komma att visa sig sakna erforderligt férfattningsstod. I
rapporten togs ocksd sirskilt upp frigan om moms pa de fakturor
som gick ut till mottagarna av boservice. Dessa fakturor var inte
momsbelagda. Leverantdrsfakturorna frin de privata entrepre-
nérerna till kommunen innehsll moms. Denna moms kunde kom-
munen kvitta mot utgdende moms. Fakturorna frin de kommunala
utférarna var diremot inte momsbelagda.

? Férutom redovisade referenser bygger beskrivningen pd muntlig och skriftlig information
frin politiker och tjinstemin 1 Helsingborgs kommun.
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I rapporten konstaterades att boservice 1 den utformning som
fanns i Helsingborg inte var att anse som bistdnd enligt social-
yjanstlagen. En tjinst som riktades till en grupp kommuninvinare
borde dirfor vara belagd med moms. Samma regel borde galla
oavsett om den enskilde betalade avgift till kommunen {6r en viss
ginst eller kopte motsvarande tjinst pd den 6ppna marknaden. I
rapporten foreslogs dirfér att dven de avgifter som de enskilda
hade att betala skulle vara momsbelagda. T annat fall skulle kom-
munens debitering av avgifter inte vara konkurrensneutral.

Rapportens uttalande ledde fram till att kommunen senare beslu-
tade att avskaffa systemet med boservice. Kostnaderna skulle bli
for stora for kommunen om momsplikt foreldg. Antingen skulle
den enskilde ocksd behdva debiteras moms utdver den avgift som
var faststilld eller s& skulle kommunen vara tvungen att sitta ned
avgiften s§ att bruttobeloppet ocksd kunde inrymma moms. Sir-
skilt problematiskt kunde liget bli om den avgift som debiterades
méste ligga inom ramen fér det planerade hogkostnadsskyddet en-
ligt nuvarande 8 kap 5 § SoL.

Vid granskningen jimférdes behovspréovad hemtjinst och bo-
service utan behovsprévning. D3 konstaterades att den service som
utférdes inom boservice var mer omfattande in det den ildre
kunde f§ gjort inom ramen for ett bistdndsbeslut om hemtjinst i
form av serviceinsatser. De tunga stidmomenten och fénsterputs-
ning tillhandahélls inte inom ramen {6r ett hemtjinstbeslut, medan
det gick att fi dessa insatser utférda inom ramen foér boservice.
Konsekvensen av detta blev, enligt granskaren, att det 1 vissa fall
kanske var de som var i simst fysiskt skick som inte fick stor-
stidning och fénsterputs m.m. utfort.

4.2.3 Motala kommun’®

Motala kommun har ett system f6r boservice som delvis liknar det
system som finns 1 Linkdping. Personer som ir 75 &r och ildre kan
bestilla trygghetslarm och/eller hemservice (boservice) upp till
8 timmar i minaden utan att kommunen gér ndgon prévning av att
den enskilde har behov av dessa insatser. Hemservice innefattar
framfor allt stidning, tvitt, inkép, matdistribution och trygghets-

? Beskrivningen bygger p& muntlig och skriftlig information frin tjinstemin i Motala kom-
mun.
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larm men kan dven omfatta andra enklare uppgifter i den enskildes
hem.

St6d och hjilp i hemmet utéver dessa 8 timmar 1 minaden samt
omvérdnadsinsatser av olika slag (iven fér personer som dr 75 4r
och ildre) bedéms alltid utifrdn ritten till bistdnd i socialtjinst-
lagen. De avgifter som utgdr for hemservice/boservice tillsammans
med eventuella avgifter for ytterligare stod och hjilp samt omvard-
nad ryms inom ramen fér bestimmelserna om hégkostnadsskydd
och férbehillsbelopp enligt 8 kap. 5 och 6 §§ SoL.

4.2.4 Marks kommun*

I Marks kommun kan &lderspensionirer och fortidspensionirer
utan behovsprévning képa stidning och hjilp med tvitt av kom-
munen. Utférare ir sirskilda arbetstagare anstillda i kommunen.
Bestillning av denna form av boservice sker hos omsorgsutredaren
som inte gér ndgon prévning av om den enskilde behéver hjilpen
eller inte. Utférd tvitt eller stidning debiteras den enskilde med
210 kronor per timme.

Det finns ingen begrinsning av antalet timmar. Pensionirer har
alltsd mojlighet att bestilla hur mycket service som helst, och
yansterna debiteras enligt ovan. Ingen begrinsning sker heller uti-
frdn de bestimmelser som finns om hégkostnadsskydd och fér-
behallsbelopp i 8 kap. 5 och 6 §§ SoL. Servicen innebir alltsd att
kommunen siljer boservice fér samma pris till samtliga pen-
sionirer. Fér den som har smd inkomster kan dock viss reducering
av avgiften ske. Den enskilde méste sjilv anséka om reducering av
avgiften.

4.2.5 Malmé kommun®

Sédra innerstadens stadsdelsférvaltning i Malmé planerar att som
ett férsoksprojekt inféra en modell med s.k. serviceavtal i stillet for
bistdnd (Svenska Kommunférbundet 2003). Syftet ir att tillgodose
medborgarnas behov av insatser pd ett administrativt enklare sitt.
Samtidigt ska rittsikerheten tryggas for den enskilde och det ska

* Beskrivningen bygger pd muntlig och skriftlig information frin tjinstemin i Marks kom-
mun.

> Forutom redovisade referenser bygger beskrivningen pd muntlig och skriftlig information
frin politiker och tjinstemin 1 Malmé kommun.
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bli enklare fér honom eller henne att erhilla och utforma hem-
tjdnstens insatser, bdde service och personlig omvirdnad, efter eget
onskemil. Uppféljningen av att den enskilde fir de insatser som
man kommit 6verens om ska ocksd underlittas.

Enligt forslaget ska insatser ges den enskilde antingen som
bistdnd eller som service. Beslut om bistdnd foregds i vanlig
ordning av utredning foér att klarligga den enskildes behov av
insatser. Serviceinsatser 1 form av boservice ska kunna ges upp till
10—12 timmar i ménaden till alla 6ver en viss dlder, enligt forslaget
80 &r. Dessa insatser ska kunna utgd utan féregdende prévning av
om den enskilde behdver dessa insatser eller inte. Serviceinsatser
utdver dessa timmar ska kunna utgd efter bistdndsprévning

Motivet for att foresld en aldersgrins vid 80 &r ir att hjilp-
behovet i stor utstrickning ir en f6ljd av det naturliga dldrandet.
Ansékningar om hemtjinst f6r ildre personer avslis dessutom
sillan, varfor en férenklad vig att kunna erhlla serviceinsatser utan
bistdindsprovning kan ge administrativa vinster.

Systemet har stora likheter med den modell som finns i Lin-
képings kommun. Vad som skiljer dr att Linképing har en 75-
rsgrins medan forslaget i Malmo har en 80-8rsgrins.

Avgifterna ska f6lja reglerna 1 8 kap. 5 och 6 §§ SoL om hog-
kostnadsskydd och férbehllsbelopp.

4.2.6 Viasteras kommun®

I oktober 2002 gav Aldre(- och handikapp)nimnden staben i upp-
drag att utarbeta ett forslag till att pd forsck och i projektform
préva hemtjinst utan bistdndsprévning, s.k. serviceavtal inom tre
kommundelar. Forsoket skulle pdgd under tvd ir och féljas upp och
utvirderas av FoU i Vistmanland.

I skrivelse till Aldrenimnden den 14 maj 2003 (Visteris stad
2003a) lade staben fram ett forslag till ett sidant forsék. Det inne-
bar att personer som fyllt 75 &r boende 1 de tre kommundelarna
sjilva skulle kunna bestilla den hemtjinst man ansdg sig behova
utan féregiende bistdndsprévning.

I tvd av kommundelarna skulle serviceavtalet omfatta 12 timmar
per mdnad per person med hégst 7 timmar for stidning, tvitt och
strykning samt med 5 timmar for fritt disponibel tid fér t.ex.

¢ Forutom redovisade referenser bygger beskrivningen pd muntlig och skriftlig information
frin politiker och tjinstemin 1 Visterds kommun.
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dusch, inkép och ledsagning till olika aktiviteter. For hushall dir
bida samboende ir éver 75 &r skulle den gemensamma tiden fér
stidning, tvitt och strykning vara 8 timmar per minad. Dirutéver
skulle servicen for varje hushdll kunna omfatta inkép av daglig-
varor, telefonservice och hembirning av matlidor (tydligen utan
sirskild begrinsning till antalet timmar per ménad).

I den tredje kommundelen skulle serviceavtalen — utéver vad nu
sagts — dven omfatta viss personlig omvirdnad. Den enskilde skulle
kunna bestilla personlig omvirdnad som trining av ADL-funk-
tioner samt hjilp med frukost och kvillsmat samt virmning av
firdiglagad mat.

Avgifterna for de aktuella tjinsterna skulle folja den s.k. max-
taxan inom ildreomsorgen (hirmed avses avgiftsreglerna i 8 kap.
3-9 §§ SoL). Utdver avgifter f6r service som nu sagts skulle den
enskilde vid behov kunna bestilla larm enligt gillande taxa (tyd-
ligen utdver vad som foljer av avgiftsreglerna i 8 kap. 3—9 §§ SoL).

Aldrenimnden beslutade den 27 maj 2003 att pa férsék inféra
serviceavtal 1 de tre angivna kommundelarna. Forsoket skulle pdgd
under tiden 1 oktober 2003 till 30 september 2005. FoU i Vistman-
land hade &tagit sig att utan sirskild kostnad f6r kommunen f6lja
upp och utvirdera férséket (FoU Vistmanland 2003).

Aldrenimndens beslut 6verklagades i en skrivelse som inkom till
Linsritten 1 Vistmanlands lin den 17 juni 2003. Klaganden &bero-
pade som grund for 6verklagandet att vissa invdnare fir understod
av staden utan uttryckligt stdd i lag och att kommunmedlemmarna
dirmed inte behandlas lika. Klaganden anférde att en sidan ord-
ning inte tillits enligt kommunallagen. Klaganden yrkade dessutom
att Linsritten interimistiskt skulle férbjuda Visterds kommun att
verkstilla beslutet (Visterds stad 2003c¢).

I beslut den 1 juli 2003 anférde Linsritten bla. att det fanns
skil som talar for att det nu aktuella kommunala beslutet skall be-
traktas som olagligt” (Linsritten 1 Vistmanlands lin 2003). Lins-
ritten anforde emellertid att nigot allmint intresse inte kan
*3samkas beaktansvird skada genom avtalen” och att det ”inte
heller framkommit att ndgon enskild genom serviceavtalen skulle
lida ekonomisk skada”. Linsritten fann dirfor inte skil att férbjuda
verkstillighet av det 6verklagade beslutet. Arendet har den 15 sep-
tember 2003 inte slutligt prévats i Linsritten.

Aldrenimnden har i anledning av Linsrittens beslut valt att
avvakta med att pdborja forsoksverksamheten till dess att drendet
ir slutligt provat (Visterds stad 2003b).
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4.3 Personlig omvardnad utan bistandsbeslut
4.3.1 Linkopings kommun’

Link6pings kommun ger sedan ir 2001 dven personlig omvirdnad
utan bistdndsbeslut (Linkopings kommun 2000a och b samt
Onstorp 2002).

Den som fyllt 75 &r kan {3 personlig omvdrdnad efter en for-
enklad prévningsmodell, som kommunen inte betraktar som bi-
stdindsprovning. I personlig omvirdnad ingdr personlig hygien,
pdklidning/avklidning, hjilp vid maltider, trining, social samvaro,
ledsagning, larm och tillsyn. Hemtjinst i form av personlig om-
virdnad férutsitter att den enskilde och ansvarig utférare gor en
genomging av den enskildes behov av hjilp med aktiviteter i det
dagliga livet (en s.k. ADL-trappa). I Linkoping ingdr foljande
moment 1 ADL-trappan:

Matlagning

Badning/dusch

P3/avklidning

Toalettbesok

Overflyttning mellan sing och andra mébler
Kontinens

Fédointag

Ovrigt

Varje moment gis igenom och den enskilde och utféraren kommer
overens om vilken hjilp den enskilde behéver. Direfter skrivs ett
avtal” mellan den enskilde och utféraren om de insatser som man
kommit 6verens om. Ar utféraren och den enskilde inte Gverens
om vilka insatser som behévs hinvisas personen till bistdndshand-
liggaren.

”Beslut om serviceavtal” ir inte méjliga att 6verklaga. Om oenig-
het uppstdr ska irendet handliggas som ett drende om bistind
enligt socialtjinstlagen. Bistdndshandliggaren provar om den en-
skilde har ritt till bistind. Ett negativt besked om bistdnd kan 6ver-
klagas med férvaltningsbesvir.

Kommunen ser inte “utredningen” (genomging av ADL-
trappan) som en bistindsutredning utan som en “civilrittslig”
overenskommelse mellan tvd jimbordiga parter.

7 Forutom redovisade referenser bygger beskrivningen pd muntlig och skriftlig information
fran politiker och tjinstemin 1 Linkdpings kommun.
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4.3.2 Malmé kommun®

Det planerade forsoksverksamheten i Malmé kommun med
serviceavtal” i stillet f6r bistdndsbeslut ska som framgar av avsnitt
4.2.5 iven omfatta personlig omvéardnad.

Personer 6ver 80 &r ska kunna erhilla personlig omvirdnad
genom serviceavtal med utférarna och respektive hemtjinstomride.
Den enskilde ska vara beroende eller delvis beroende av insatser
enligt bedémningsinstrumentet ADL-trappan.

Forslaget innebir att den enskilde kontaktar utférarenheten i sitt
omride och kommer 6verens om tid fér hembesok. Vid hem-
besoket fyller sektionschefen eller annan sirskilt utsedd ansvarig
hos utféraren i beddmningsinstrumentet tillsammans med den en-
skilde. Insatsernas innehdll och omfattning skrivs ner i en service-
plan. Direfter skrivs ett ”serviceavtal” som bdda parter underteck-
nar. Om den enskilde inte dr i behov av insatser enligt ADL-
trappan eller dr under 80 4r hinvisas han eller hon tll bistdnds-
provning av sina behov av omvardnadsinsatser

4.4 Statliga utredningar m.m. som berér service i
hemmet

Sedan 1990-talets borjan har flera forslag om subventionerade
servicetjinster presenterats som har gillt bdde personer i alla dldrar
och i vissa fall varit riktade till dldre. Nir det giller férslag som
sirskilt har avsett dldre har dessa ibland presenterats som ett alter-
nativ till vissa av hemtjinstens insatser. I nistan samtliga fall har
det saknats en analys av avgrinsningen mot behovsprévad hem-
tjanst. Under 1990-talet berérdes méjligheterna att sinka priset pa
hushillstjinster av flera utredningar inom ramen fér bla. arbets-
marknadspolitiken, niringspolitiken, invandrarpolitiken och stor-
stadspolitiken. P3 statlig nivd har frigan tagits upp 1 Uppskattad
sysselsdttning — om skatternas betydelse for den privata tjinstesektorn
(SOU 1994:43), betinkande av Tjinsteutredningen, Sverige, fram-
tiden och mangfalden (SOU 1996:55), slutbetinkande frin Invand-
rarpolitiska kommittén, Behov och resurser i virden — en analys
(SOU 1996:163), betinkande av Kommittén om hilso- och
sjukvdrdens finansiering och organisation (HSU 2000), Skatter,

8 Férutom redovisade referenser bygger beskrivningen pd muntlig och skriftlig information
frin politiker och tjinstemin 1 Malmé kommun.
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tianster och sysselsittning (SOU 1997:17), betinkande av Tjinste-
beskattningsutredningen och Tve stider — En storstadspolitik for hela
landet (SOU 1998:25), slutbetinkande av Storstadskommittén.
Med ett par undantag, HSU 2000 och Tjinstebeskattningsutred-
ningen, saknas 1 princip socialpolitiska resonemang i dessa utred-
ningar.

Svenska Kommunforbundets Aldreberedning tog upp frigan om
tillging till service bide i slutrapporten Vér framtid. Aldres vird och
omsorg infor 2000-talet (1999b) och en underlagsrapport Prisned-
sdttning av tjanster, Kartliggning och analys (Svenska Kommun-
forbundet 1999a). I slutrapporten konstateras att ildres tillgdng till
hemtjinst bér utdkas och att detta kan ske inom ramen fér social-
yansten eller genom prisnedsittning av hushillsnira tjinster. En
utbyggnad av dessa tjinster skulle underlitta dldres vardag och géra
det mojligt for dem att bo kvar lingre i sin bostad. Kommun-
forbundet pekar ocksd pd att mycket talar for att utbyggd hem-
yanst skulle minska risken for skador. Infér slutrapporten frin
Svenska Kommunforbundets Aldreberedning gjordes berikningar
av vad det skulle kosta f6r kommunerna att 3terstilla hemtjinsten
till tidigare nivder. Berikningen visar att om kommunerna skulle
erbjuda samma tickningsgrad inom hemtjinsten och med samma
antal timmar per hjilpt person som 3r 1990 s3 skulle kostnaden fér
hemtjinsten ha varit 1,4 miljarder kronor hégre dn den var dr 1997
(Svenska Kommunférbundet 1999b, s. 60 och s.155).

En sammanfattning av dessa utredningar redovisas lingre fram i
denna bilagedel i rapporten Statliga utredningar och Svenska Kom-
munférbundets Aldreberedning om servicetjinster i hemmet till
ildre och eventuella subventioner.

5 Juridiska forutsattningar

5.1 Kommunallagen

I 8 kap. 5 § regeringsformen (1974:152, RF) foreskrivs att
grunderna f6r rikets indelning i kommuner samt grunderna for
kommunernas organisation och verksamhetsformer och fér den
kommunala beskattningen ska anges i lag. Bestimmelser om kom-
munernas befogenheter 1 6vrigt och om deras dligganden ska enligt
denna paragraf ocksd anges i lag. I 8 kap. 7 och 8 §§ RF anges i vilka
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fall regeringen efter bemyndigande i lag genom férordning kan
meddela féreskrifter i olika amnen.

5.1.1  Lokaliseringsprincipen

Bestimmelser om kommunernas (och landstingens) befogenheter
anges 1 2 kap. kommunallagen (1991:900, KL). Av 2 kap. 1 § KL
framgdr att kommunerna (och landstingen) sjilva fir ta hand om
sddana angeligenheter av allmint intresse som har anknytning till
kommunernas (eller landstingens) omride eller deras medlemmar.
En forutsittning ir dock att det giller uppgifter som inte enbart
ska handhas av staten, en annan kommun eller ett annat landsting
eller av ndgon annan.

Detta ir den s.k. lokaliseringsprincipen. En kommun fir alltsd
bara ta hand om sidana uppgifter som pd ndgot sitt har anknytning
till kommunen eller till kommunens medlemmar. Den verksamhet
som kommunen fir bedriva behéver dock inte vara direkt knuten
till kommunens geografiska omride utan det avgérande ir om upp-
giften pd ndgot sitt ir knuten till kommunen som sidan eller till
dess medlemmar. Eftersom medlemmar i en kommun ir de som ir
folkbokférda i kommunen, dger fast egendom dir eller ir taxerade
till kommunalskatt dir, stricker sig alltsd befogenheten fér kom-
munen iven till personer som kan vara folkbokférda i andra kom-
muner.

Ett annat krav som foljer av 2 kap. 1 § KL ir att den uppgift som
kommunen kan 3ta sig ska uppbiras av ett allmint — till kommunen
knutet — intresse. Utanfér den kommunala kompetensen faller i
princip sddana uppgifter som mer riktas till vissa enskilda dn till alla
kommunmedlemmar. Undantag kan dock gilla f6r sddana upp-
gifter som visserligen riktar sig till vissa enskilda men som tjinar
det allminna intresset att ge kommunens medlemmar samma ser-
vicenivd. Ar s fallet kan allts en dtgird vara fullt lagenlig.

5.1.2  Likstallighetsprincipen

Kommunerna ska enligt 2 kap. 2 § KL behandla sina medlemmar
lika, om det inte finns sakliga skil f6r nigot annat (likstillighets-
principen). Om en sirbehandling vilar pd sakligt objektiv grund fir
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kommunmedlemmar behandlas olika dven om de befinner sig i
samma situation.

Likstillighetsprincipen giller alla kommunmedlemmar. Det ir
alltsd inte mojligt f6r en kommun att infora sirregler {6r invinarna
1 en viss kommundel som inte kommer invdnarna i évriga kom-
mundelar till godo, annat 4n om sirbehandlingen kan motiveras pd
sakligt objektiva grunder.

Som professor Alf Bohlin framhéller i Kommunalvittens grunder
(Bohlin 2002) ir likstillighetsprincipen av sirskild betydelse nir
fullmiktige faststiller avgifter f6r kommunala prestationer. Om det
inte i sirskild lag dr féreskrivet annat innebir den kommunala
avgiftsmakten att lika avgift ska utgd for lika prestation. Med andra
ord ska alltsd lika férutsittningar ge lika avgifter. Likstillighets-
principen kan allts§ komma att 8sidosittas om en kommun tar ut
olika avgifter f6r samma prestation eller tar ut samma avgift for
olika prestationer.

Avgifter fir dock — utan att det foreligger nigot sirskilt lagstod
hirfér — differentieras om kommunen kan 8beropa sakligt objek-
tiva skil for detta. Avgiftsdifferentiering som vilar pi ”personlig
grund” strider dock mot likstillighetsprincipen, vilket ocksd pro-
fessor Bohlin framhaéller i sin bok (2002). Utan sirskilt lagstod ir
kommunerna sdledes férhindrade att fordela avgiftsuttaget mellan
nyttjarna med hinsyn till deras individuella betalningsférmiga. Ett
visst utrymme anses dock finnas fér s.k. ”social differentiering”,
vilket alltsd innebir att kommunen utan sirskilt lagstod kan fore-
skriva ligre avgifter f6r kommunmedlemmar som generellt sett har
simre betalningsférmdga dn andra. I andra fall ska alltsd en even-
tuell avgiftsdifferentiering for att vara lagenlig vila pd sakligt objek-
tiv grund eller framg3 av sirskild lagregel.

Av 2 kap. 4 § KL framgdr att det kan finnas sirskilda féreskrifter
om kommunernas skyldigheter och befogenheter. Sidana fore-
skrifter ska meddelas 1 lag. En s3dan lag kan innebira skyldigheter
och befogenheter som utgdér undantag frin de regler i kommunal-
lagen som begrinsar kommunernas mdjligheter att vidta olika 3t-
girder. En kommun kan dirmed differentiera avgifter for olika
kommunala tjinster om det framgdr av lag att si fir ske. Enligt
socialtjinstlagen fir sociala tjinster i form av bistdnd till enskilda
personer differentieras utifrin vars och ens betalningsf6rmdga. Det
enda kravet ir att avgifterna inte fir vara hogre in att reglerna om
avgiftsunderlag, hogkostnadsskydd och férbehdllsbelopp iakttas
och att den s.k. sjilvkostnadsprincipen tillimpas.
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Med hinsyn till likstillighetsprincipen 1 kommunallagen ir det
inte mojligt att genomféra en foérsoksverksamhet dir kontroll-
gruppen och utvirderingsgruppen ingdr i samma kommun. Kom-
muninnevinarna fir nimligen inte behandlas olika och alla i samma
kommun ma3ste erbjudas samma service. Det innebir att kontroll-
gruppen méste utgdras av personer i en kommun som inte genom-
for ett forsok.

5.1.3 Kommunernas mdjligheter att driva olika verksamheter

I viss utstrickning driver kommunerna verksamheter av olika slag,
som kan betecknas som niringsverksamhet. Av 2 kap. 7 § KL fram-
gdr att kommuner och landsting fir driva niringsverksamhet, om
den drivs utan vinstsyfte och gir ut pd att tillhandahilla allmin-
nyttiga anliggningar eller tjinster it medlemmarna i kommunen
eller landstinget. Det miste dock finnas en klar skiljelinje mellan
den kommunala niringsverksamheten och enskild niringsverk-
samhet som drivs utifrn ett tydligt vinstintresse. Den kommunala
niringsverksamheten begrinsas dven av kravet pd att de avgifter
som kan tas ut av kunderna inte fir vara hogre in att sjilvkostnads-
principen uppritthdlls.

Den niringsverksamhet som en kommun fir bedriva brukar
betecknas som ”sedvanlig kommunal affirsverksamhet”. Det ska
alltsd rora sig om sidana allminnyttiga prestationer som att till-
godose vatten, avlopp, fjirrvirme och transporter. Bara i undan-
tagsfall kan det vara lagenligt f6r en kommun att dgna sig it sddan
niringsverksamhet som ligger inom ramen fér vad man kan kalla
det ”egentliga niringslivet”. Det betyder dock inte att en kommun
ir forhindrad att parallellt driva typiska kommunala verksamheter i
de fall sddana ocksi efter avtal med kommunen drivs av privata
organ, t.ex. inom en viss kommundel eller jimte kommunen i hela
omridet. Kommunen fir alltsd inte tillhandah&lla servicetjinster for
olika malgrupper pi en 6ppen marknad.
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5.2 Socialtjanstlagen
5.2.1 Ratten till bistand

Enligt 4 kap. 1 § SoL har den enskilde ritt till bistdnd fér sin for-
sorjning och livsféring 1 6vrigt om de inte sjilva kan tillgodose sina
behov eller {3 dem tillgodosedda pd annat sitt. Genom bistindet
ska den enskilde tllforsikras en skilig levnadsniva. Bistindet ska
utformas si att det stirker den enskildes mojligheter att leva ett
sjilvstindigt liv. Den enskildes ritt till bistind motsvaras av en ritt
f6r denne att, om han eller hon inte ir 6verens med kommunen om
vad som ska utgd som bistind, 6verklaga socialnimndens beslut
och i domstol f provat sin ritt till bistdnd.

I 4 kap. 2 § SoL finns vidare en méjlighet f6r socialnimnden att
ge bistdnd till enskilda personer dven i de fall dessa inte har ritt
hirtill enligt 4 kap. 1 § SoL. Fér att kunna ge bistind till enskilda
utdver vad den enskilde har ritt till krivs att det ska finnas ”skil for
det”.

Tillimpningen av sivil 4 kap. 1§ som 4 kap. 2 § SoL forutsitter
att det finns ett behov hos den enskilde som behdover tillgodoses.
Att med stéd av 4 kap. 2 § SoL ge alla enskilda, t.ex. dver en viss
alder, stéd och hjilp utan behovsprévning strider dirfér mot
bestimmelserna i kommunallagen. Aven om insatserna skulle rikta
sig till alla medlemmar 1 kommunen ir det rimligt att anta att det
strider mot likstillighetsprincipen att utan behovsprévning ta ut
differentierade avgifter beroende pa betalningsférméga.

Det ir sdledes troligt att sociala tjinster till enskilda utan
behovsprévning inte ir férenliga med likstillighetsprincipen om
insatserna bara riktas mot vissa grupper och/eller om avgifterna
differentieras utifrdn de enskildas betalningsf6rmiga. Om insatsen
inte giller alla kommunmedlemmar kan den strida mot likstillig-
hetsprincipen oavsett om de avgifter som utgdr ir differentierade
eller inte.

For att en tjinst som en kommun riktar till kommunmed-
lemmarna — vid sidan av reglerna i socialtjinstlagen — ska vara lag-
enlig krivs allts3 f6ljande:

e den ska rikta sig till alla kommunmedlemmar om inte sir-
behandling far ske pa sakligt objektiv grund,

e i princip ska samma avgift tas ut av alla om inte sociala skil
medger avgiftsnedsittning 1 vissa fall,
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e den ska vara att se som en angeligenhet av allmint intresse med
anknytning till kommunen,
den fir inte drivas i vinstsyfte,
den fir inte innebira intrdng 1 det egentliga niringslivet.

5.2.2  Myndighetsutdvning och behovsprovning

Beslut om bistdnd, antingen det utgir med stéd av 4 kap. 1 § eller
4 kap. 2 § SoL ir myndighetsutévning mot enskild. Enligt 11 kap.
6 § tredje stycket RF kan férvaltningsuppgift 6verlimnas till bolag,
forening, samfillighet, stiftelse, registrerat trossamfund eller nigon
av dess organisatoriska delar eller till enskild individ. Innefattar
uppgiften myndighetsutdvning skall det ske med stéd av lag.

Med myndighetsutdvning avses beslut eller andra dtgirder som
ytterst dr ett uttryck f6r samhillets maktbefogenheter gentemot 1
férsta hand de enskilda medborgarna. Myndighetsutévning kan
dven riktas frin en myndighet mot en annan myndighet, t.ex. nir
linsstyrelsen med stéd av 13 kap. 6 § SoL féreligger en kommun
att avhjilpa ett missférhdllande inom socialtjinsten.

I forsta hand ir det emellertid myndighetsutdvning mot enskild
som det finns anledning att beréra hir. Det innebir att samhillet
utdvar sin befogenhet att besluta om férmaéner, rittigheter, skyldig-
heter och andra jimférbara forhillanden. Den enskilde har att ritta
sig efter beslutet. Ar det friga om ett beslut om en férmin, t.ex.
bistind, kan den enskilde inte fi mer in vad som beslutats av
socialnimnden eller den domstol som efter éverklagande har pré-
vat frigan.

Beslut som innebir myndighetsutévning kan alltsd inte dverlim-
nas till privat rittssubjekt (bolag, férening, samfillighet, stiftelse,
eller enskild individ) utan stéd i lag. Ndgot sddant lagstéd finns
inte i friga om bistidndsbeslut enligt socialtjinstlagen. Diremot kan
enligt 2 kap. 5 § SoL uppgifter inom socialtjinsten som inte inne-
fattar myndighetsutdvning &verlimnas till privat rittssubjekt. Det
ska di ske genom avtal.

En kommun har dd méjlighet att sluta avtal med privat ritts-
subjekt (och dven med annan kommun) om att det faktiska ut-
férandet och genomfoérandet av de beslut som socialnimnden fattat
ska utféras av annan in kommunen. Som exempel kan anféras att
en kommun genom avtal kan 6verldta pd ett enskilt rittssubjeke att
utféra de hemtjinstuppgifter som kommunen beslutat att en en-
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skild person har ritt till. Diremot kan som sagt ett privat ritts-
subjekt inte besluta att en person ska fi hemtjinst med stdd av
socialtjinstlagen. Hirifrin ska skiljas det forhallandet att en enskild
person sluter avtal med en privat utférare att stida eller bistd med
annan service 1 hemmet mot betalning frin den enskilde. Det dr d&
inte friga om ett beslut enligt socialtjinstlagen utan om ett privat
avtal mellan tv3 likvirdiga parter.

En speciell form av 16sning har varit den dir kommunen uppgivit
att de insatser som man erbjudit grundats pd ett "civilrittsligt avtal”
mellan tv3 jimbordiga parter. Det har dock dven i dessa fall ytterst
varit kommunen som bestimt om den enskilde skulle f& det st6d
och den hjilp som han eller hon efterfrigat. Det har dirmed varit
friga om myndighetsutévning mot enskild. Utredningen kan dir-
med uppfattas enbart som en enklare form av bistdndsprévning dir
“avtalet” med den enskilde inte inneburit ndgot "civilrittsligt avtal”
utan en sirskild form av maktutévning. Det ir alltsd inte méjligt att
tillhandahilla socialtjinstinsatser i form av "civilrittsliga avtal”.

En kommun kan — som ovan sagts — inte éverlita myndighets-
utdvning pa ett privatrittsligt subjekt utan stéd i lag. Det dr dirfor
inte heller mojligt att l3ta en privat utférare bestimma om den
enskilde ska ha en viss insats eller inte.

Av tidigare redovisning framgér att bistdnd enligt socialtjinst-
lagen utgdr efter behovsprovning. I lagstiftningen finns inga regler
som i detalj féreskriver hur behovsbedémningen ska g till. Det ir
dirmed mojligt att géra behovsbedémningar pd olika sitt vid olika
typer av insatser. Sjilvklart behéver behovsbedémningen vara be-
tydligt mer grundlig vid beslut om omfattande hemtjinst inklusive
personlig omvérdnad eller ett beslut om flyttning till ett sdrskilt
boende. Diremot bor det vara méjligt att gora en enklare bistdnds-
bedémning nir det giller begrinsade insatser som service 1 hemmet
under ett antal timmar per minad. Ett exempel pa enklare bistdnds-
bedémning finns i beskrivningen frin Linképings kommun nir det
giller personlig omvirdnad. Dir gor den ildre och utféraren en
genomging av den enskildes behov av hjilp med aktiviteter 1 det
dagliga livet (en s.k. ADL-trappa). Under férutsittning att den
ildre och utféraren kommer &verens fir den ildre de insatserna
utan vidare prévning.

En friga som stills i&r om kommunen genom att tillimpa olika
former av behovsbedémning sirbehandlar t.ex. personer éver en
viss dlder 1 forhdllande till andra personer med samma behov av
insatser frin ildreomsorgen pi ett sitt som strider mot likstillig-
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hetsprincipen 1 kommunallagen. Centralt f6r beddmningen av om
s& dr fallet ir om personer fir ndgon fordel jimfért med personer i
en annan 3ldersgrupp beroende pi tillimpningen av en annan
metod f6r behovsbedomning. Om insatserna inte gir utéver vad
enskilda i andra 8ldersgrupper fr genom en mer omfattande be-
hovsbedémning foreligger troligen inget hinder fér en sidan ord-
ning. Ar den enklare formen av behovsbedémning enbart en sir-
skild metod och erbjuder kommunen inte ndgra andra insatser in
vad personer med samma behov kan {3 efter en mer omfattande
utredning strider detta knappast mot kommunallagens likstillig-
hetsprincip.

5.2.3  Avgifter for dldreomsorg

Likstillighetsprincipen kan komma att dsidosittas om en kommun
tar ut olika avgifter f6r samma prestation eller tar ut samma avgift
for olika prestationer. En kommun fir differentiera avgifter for
olika kommunala tjinster om det framgir av lag att si fir ske.
Enligt socialtjinstlagen fir sociala tjinster i form av bistind till
enskilda personer differentieras utifrdn vars och ens betalnings-
férmdga. Forutom kraven pd att avgifterna ska vara skiliga och
sjilvkostnadsprincipen ska reglerna om berikning av avgiftsunder-
lag, hégkostnadsskydd och férbehillsbelopp iakttas.

Som en allmin regel for avgiftssittning inom all kommunal
verksamhet giller sjilvkostnadsprincipen 1 8 kap. 3 ¢ § KL. Principen
innebir att en kommun inte far ta ut hégre avgifter in som svarar
mot kostnaderna for de tjinster eller nyttigheter som kommunen

tillhandahiller.

5.2.4  Serviceinsatser utan behovsprovning — en méjlighet
utifran andra regler i socialtjanstlagen?

I 5 kap. 4-6 §§ SoL &terfinns vissa generella regler om social-
tjinstens skyldigheter gentemot ildre.

Socialnimnden ska verka fér att dldre minniskor fir mojlighet
att leva och bo sjilvstindigt under trygga férhillanden och ha en
aktiv och meningsfull gemenskap med andra (4 §).

Socialnimnden ska verka foér att ildre minniskor fir goda
bostider och ska ge dem som behiver det st6d och hjilp 1 hemmet
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och annan littdtkomlig service. Kommunen ska inritta sirskilda
boendeformer fér service och omvdrdnad for dldre minniskor som
behéver sdrskilt stod (5 §).

Kommunen ska géra sig vil fortrogen med levnadsférhdllandena
1 kommunen fér dldre minniskor samt 1 sin uppsdkande verk-
samhet upplysa om socialtjinstens verksamhet pd detta omride.
Kommunen ska planera sina insatser f6r ildre. I planeringen ska
kommunen samverka med landstinget samt andra samhillsorgan
och organisationer (6 §).

Kommunen har alltsd en skyldighet att 1 betydande utstrickning
inritta socialtjinstens verksamhet s att den ger dldre minniskor
majlighet till att bo och leva sjilvstindigt. Aldres behov av trygghet
och jimlikhet kriver dock insatser av olika slag. Dessa insatser kan
vara av generellt slag som riktar sig till alla dldre. Nir det giller stod
och hjilp i hemmet och annan littdtkomlig service ir, som framgar
av 5 kap. 5 § forsta stycket, kravet att insatserna ska riktas mot den
som behéver stéd och hjilp. Detsamma giller enligt andra stycket
samma paragraf sirskilda boendeformer.

Vad nu sagts kan tyda pd att det inte stdr 1 6verensstimmelse
med den kommunala kompetensen att rikta generella insatser till
alla dldre 1 friga om stéd och hjilp 1 hemmet oavsett de enskildas
behov av sddana insatser. Likstillighetsprincipen gér det dessutom
tveksamt att kunna ha differentierade avgifter for st6d och hjilp i
hemmet och annan littdtkomlig service utan prévning enligt 4 kap.
1 eller 2 § SoL.

5.2.5 En sarskild lag eller ett tilldgg i socialtjanstlagen?

En friga 1 detta sammanhang ir om en bestimmelse om méjlig-
heter f6r kommunen att tillhandah3lla viss service 1 hemmet utan
behovsprévning borde tas in i en sirskild lag eller i socialtjinstlagen
(2001:453). Det finns flera exempel pd att kommunernas mojlig-
heter att gora undantag frin de kommunalrittsliga reglerna har
tagits in 1 sirskilda lagar. Det har silunda skett i féljande lagar:

e Lag (1962:638) om ritt fér kommun att bistd utlindska stude-
rande

e Lag (1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom turist-
visendet.

e Lag (1970:663)om vissa kommunala befogenheter 1 friga om
sysselsittning for handikappade
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Lag (1986:753) om kommunal tjinsteexport

Lag (1989:977) om kommunalt stéd till ungdomsorganisa-
tioner

Lag (1993:406) om kommunalt st6d till boendet

Lag (1994:693) om ritt f6r kommuner och landsting att limna
internationell katastrofhjilp och annat bistind

Vad som talar for att infora regler om service i hemmet utan
behovsprévning 1 en sirskild lag dr att en sddan mojlighet kan ses
som en verksamhet som ligger utanfér socialtjinstlagens inriktning
pa stdd och hjilp till personer som har behov av detta. A andra
sidan kan en bestimmelse om méjlighet f6r kommunerna att inféra
service 1 hemmet uppfattas som nira anknuten till socialtjinst-
lagens regelsystem. Till detta kommer att regler om avgifter f6r
service 1 hemmet borde kunna samordnas med reglerna om avgifter
1 8 kap. SoL och att ett beslut skulle vara mojligt att dverklaga.
Detta skulle tala for att inféra bestimmelserna i socialtjinstlagen.

Om bestimmelserna inférdes i socialtjinstlagen skulle ocksd
regler om handliggning och tillsyn kunna gilla dven for service i
hemmet utan behovsprévning.

5.3 Rattsfall

I det foljande redovisas tvd rittsfall som pd lite olika sitt beror
frdgor om att kommunen tillhandahiller insatser utan behovsprov-
ning och med lder som grund f6r att {3 en viss insats.

5.3.1  Orebroprojektet

Den 28 mars 2000 beslutade kommunstyrelsen i Orebro att bevilja
ett tilliggsanslag avseende bidrag till Svenska Kommunalarbetare-
forbundets (SKAF:s) ettriga projekt 80 + Hemservice for senio-
rer (Svenska Kommunalarbetareférbundet 2001b).

SKAF:s projekt innebar att under ett &r skulle personer som var
80 &r och ildre erbjudas serviceinsatser utan behovsprévning i tre
kommundelar i Orebro kommun. Syftet med projektet var dels att
ingen medlem i férbundet skulle vara arbetslss, dels att alla som
behovde vilfirdstjinster skulle f8 del av dem. Projektet skulle
finansieras av kommunen och linsarbetsnimnden samt genom
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avgifter frdn dem som skulle fi tjinsterna. SKAF ansékte om
projektbidrag frin kommunen om 500 000 kronor under de tolv
ménader som projektet skulle pag3.

Det av kommunen beviljade anslaget utgjorde 75 kronor per
redovisad timme hemservice, totalt dock hégst 500 000 kronor.
Kommunstyrelsens beslut innebar vidare att seniorer som beviljats
bistind enbart for stidning med fértur skulle flyttas 6ver till pro-
jektet.

Fér kommunens del motiverades projektet med att det var friga
om férebyggande insatser med syftet att skjuta upp behovet av
kommunala insatser (bistdnd). Den enskilde skulle genom projek-
tet kunna erbjudas valfrihet genom att till l1ig kostnad sjilv avgora
om han eller hon 6nskade hjilp. Egenavgiften utgjorde 75 kronor
per timme.

Kommunens beslut innebar siledes att en organisation — SKAF —
erholl stod med kommunala medel f6r att kunna genomféra ett
projekt som riktade sig till vissa enskilda personer éver en viss dlder
och utan prévning av om de behévde den hjilp som skulle erbjudas.
Det innebar i princip att SKAF med stéd bl.a. av kommunala medel
skulle kunna driva en affirsverksamhet som riktade sig enbart till
vissa personer i kommunen.

Kommunstyrelsens beslut att delfinansiera projektet 6verkla-
gades till Linsritten i Orebro lin med laglighetsprévning enligt
10 kap. kommunallagen — pa tre grunder. Klaganden gjorde gillan-
de att beslutet

o stred mot lag vad giller kommunallagens férbud mot stéd till
enskild niringsidkare eller enskild och EG-Romférdragets for-
bud mot icke sanktionerade understéd av féretag och mot
torbudet mot stod till enskild,

e innebar otilliten 6verféring av myndighetsutévning samt

e inte tillkommit i behérig ordning di den egenavgift som an-
getts i beslutet inte faststillts av kommunfullmiktige.

Linsritten upphivde i dom den 19 mars 2001 det &verklagade
beslutet (Linsritten i Orebro lin).

Linsritten ansig det inte visat att SKAF i férevarande fall mot-
tagit bidraget i egenskap av enskild niringsidkare utan att bidraget
genom SKAF:s formedling skulle utgd direkt till den enskilde som
omfattades av projektet (personer 80 &r och ildre). Det var alltsd
frdga om en subventionerad hemservice utan féregdende behovs-
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provning till alla 6ver en viss dlder. Verksamheten {61l utanfér
socialtjinstlagen. Inte heller fanns det nigon annan lag som kunde
ge stdd for kommunen att pd detta sitt férmedla bidrag till enskilda
utan féregiende behovsprévning. Kommunens beslut éverskred
allts8 den kommunala kompetensen och var av den anledningen
olagligt. Beslutet maste dirfér upphivas redan av den anledningen.
Det innebar att linsritten inte kom att préva de 6vriga grunder
som klaganden anfért for att kommunens beslut var olagligt.
Linsrittens dom 6verklagades inte till kammarritten.

5.3.2 Trollhdttans kommun

Trollhittans kommun fattade den 24 november 1997 beslut om att
ge ekonomiskt stod till vissa pensionirsgrupper. Det skulle gilla
kostnaderna for patientavgifter och likemedel upp till 1 300 kronor
samt for tandvird upp till 700 kronor. Bidrag skulle utgd enbart
efter vissa allminna kriterier och utan egentlig behovsprévning.
Linsritten i Vinersborg upphivde den 24 februari 1998 (Lins-
ritten 1 Vinersborg) kommunens beslut med bl.a. f6ljande moti-
vering,.
St6d for kommun att genom generella bestimmelser vilja ut en mindre
krets av denna grupp och berittiga just denna krets till ett sirskilt
ekonomiskt stod saknas 1 socialtjinstlagen och annan forfattning.
Kommuntullmiktiges beslut dr dirfor olagligt redan pd denna grund. —
— — Den sirbehandling som kommunen gjort genom att berittiga
denna grupp av pensionirer till ett sdrskilt ekonomiskt stod kan dirfor

inte anses vila pd objektiv grund. Beslutet strider dirfér ocksi mot
likstillighetsprincipen och skall upphivas dven av detta skil.

Linsrittens dom faststilldes av kammarritten 1 Goteborg i dom
(Kammarritten i Goteborg) den 1 december 1998. Kammarrittens
beslut 6verklagades till Regeringsritten som inte meddelade prov-
ningstillstdnd varfér kammarrittens dom stér fast.
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5.4 Mervirdesskattelagen’
5.4.1 Allmant om mervardesskatt

Reglerna for mervirdesskatt ir harmoniserade pd EG-nivd och det
viktigaste direktivet dr det s.k. sjitte direktivet (EU 1977). De
svenska reglerna om nir skattskyldighet f6r mervirdesskatt fore-
ligger bygger pd det sjitte direktivet och finns i mervirdesskatte-
lagen (1994:200, ML).

Mervirdesskatt skall redovisas och betalas till staten vid skatte-
pliktig omsittning inom landet av varor eller tjinster nir omsitt-
ningen gors i en yrkesmissig verksamhet. Enligt huvudregeln ir alla
omsittningar skattepliktiga. Det finns dock vissa undantag frin
denna huvudregel, vilka sirskilt riknas upp 1 lagstiftningen. En
kommuns tillhandahillande av varor eller tjinster anses alltid ske
yrkesmissigt, om det inte ir frigan om myndighetsutévning
(4 kap. 6-7 §§ ML). Det innebir att om en kommun har skatte-
pliktig omsittning av varor eller tjinster inom landet, skall mer-
virdesskatt redovisas.

5.4.2 EG-ratten

Bestimmelser om undantag frn skatteplikt finns 1 artikel 13 i sjitte
direktivet. EG-domstolen har i flera mél (bl.a. EG-domstolens mal
C-141/00) uttalat att bestimmelserna om undantag i artikel 13 i
sjitte direktivet, skall tolkas restriktivt eftersom de utgor avvikelser
frin den allminna principen att mervirdesskatt skall tas ut pd alla
tillhandahdllanden av tjinster och alla leveranser av varor som en
skattskyldig utfér mot vederlag.

Vad giller frigan om den mervirdesskatterittsliga behandlingen
av social omsorg och hemtjinster ir det frimst tvd artiklar i sjitte
direktivet som ir av intresse. Enligt artikel 13.A 1 ¢ 1 sjitte direk-
tivet ir sjukvirdande behandling som ges av medicinska eller para-
medicinska yrkesutévare sisom dessa definieras av medlems-
staterna i frdga, undantagen frin skatteplikt. Enligt artikel 13.A 1 g
ir dven tillhandahdllande av tjinster och varor som ir nira kopplade
till socialt bistdnd eller socialférsikring diribland sddant som till-
handahills av dlderdomshem, offentligrittsliga organ eller andra

? Avsnitt 5.4.1-5.4.4 bygger pi expertutlitandet Mervirdesskatt pd social omsorg och service-
tignster i hemmet av Eva Posjnov 1 denna bilagedel.
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organisationer som ir erkinda som vilgérenhetsorganisationer av
medlemsstaten 1 friga, undantaget frin skatteplikt.

EG-domstolen har i ett mdl (EG-domstolens mil C-141/00) haft
att ta stillning till om de tjinster som ett bolag tillhandahéll genom
ambulerande virdverksamhet skulle vara undantagna frin skatte-
plikt. Bolaget hade som indamal att bedriva vilgérande verksamhet
genom att tillhandahilla behandlande sjukvird, dven i patienternas
hem, av legitimerade sjukskoterskor och sjukvirdare samt grund-
liggande omvardnad och skétsel av hushéllet. Vad gillde omfatt-
ningen av begreppet “sjukvirdande behandling” hinvisade dom-
stolen till en tidigare dom (EG-domstolens mal C-384/98, D.) dir
man faststillt att begreppet inte limpar sig f6r en tolkning som
omfattar andra medicinska dtgirder in dem som utfors i syfte att
diagnostisera, virda och i mgjligaste min bota sjukdomar eller
komma till ritta med hilsoproblem. Domstolen konstaterade dir-
for att eftersom undantagen skall tolkas restriktivt, kan inte annan
verksamhet, nimligen den avseende grundliggande omvéardnad och
skotsel av hushallet, omfattas av begreppet. Dirmed giller inte
undantaget 1 artikel 13.A 1 ¢ f6r dem. Domstolen hade dirmed att
ta stillning till om tjinsterna i stillet kunde omfattas av undantaget
i artikel 13.A 1 g. Domstolen konstaterade att de ifrigavarande
tjinsterna avseende grundliggande omvérdnad och skotsel av hus-
hillet som tillhandahdlls personer i en fysisk eller ekonomisk
behovssituation 1 princip dr nira kopplade till socialt bistind eller
socialférsikring och dirmed omfattas av artikel 13.A 1 g. Det kan
siledes noteras att domstolen ser dels till vad det ir for typ av
tjinster, dels till att det finns en behovssituation.

5.4.3  Sverige

De regler om undantag frin skatteplikt som finns i sjitte direktivet
har i den svenska lagstiftningen tagits in i 3 kap. ML. I 3 kap. 4 §
ML anges att omsittning av tjdnster som utgdr social omsorg ir
undantagen frin skatteplikt. Med social omsorg férstds offentlig
eller privat verksamhet fér barnomsorg, ildreomsorg, stéd och
service till vissa funktionshindrade och annan jimférlig social
omsorg (3 kap. 7 § ML). Bestimmelsen foérdes in 1 mervirdes-
skattelagen den 1 januari 1991 i samband med skattereformen.
Eftersom reformen innebar att alla varor och tjinster skulle vara
skattepliktiga om de inte sirskilt undantogs var det nédvindigt att
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sirskilt reglera undantaget f6r social omsorg fér att dessa tjinster
dven fortsittningsvis skulle vara skattebefriade. Undantaget ansigs
dverensstimma med EG-ritten och kvarstod dirfor dven efter EU-
intridet den 1 januari 1995.

Frigan vad undantaget foér social omsorg omfattar togs upp 1i
betinkandet Reformerad mervirdeskatt m.m. (SOU 1989:35, s. 198)
infor skattereformen. Bla. uttalades dir att skattefrihet bor gilla
oavsett om verksamheten bedrivs i offentlig eller privat regi. Det
avgorande ir sdledes inte 1 vilken form verksamheten bedrivs
(jfr. aven EG-domstolens mdl C-216/97, C-141/00 och general-
advokatens yttrande i EG-domstolens mal C-45/01 dir det slas fast
att den juridiska form verksamheten bedrivs i inte har betydelse for
bedémningen av skattefriheten). Det avgdrande bor 1 stillet vara
tjanstens natur. I den piféljande propositionen uttalade departe-
mentschefen (prop. 1989/90:111 s. 109) att skattefriheten i princip
bér gilla omvirdnaden och vad som tillhandahills som en del av
denna. Vidare uttalade han féljande: ”Vad som tillhandahills olika
kategorier, t.ex. pensionirer eller ungdomar, mot mer eller mindre
subventionerad avgift och efter fritt val utan nigon individuell
behovsprévning bér inte omfattas av skattefriheten.” Frigan om
undantagets omfattning har direfter varit féremal for flera av-
goranden 1 Skatterittsnimnden och Regermgsratten Dessutom har
Riksskatteverket tagit upp fr8gan i sina rekommendationer
RSV S 1996:7 (Riksskatteverket 1996).

Generellt kan sigas att det som tillmits avgorande betydelse av
domstolar och myndigheter ir tjinstens natur och férekomsten av
en behovsprévning.

Riksskatteverket gor i sina rekommendationer RSV S 1996:7
(Riksskatteverket 1996) kopplingar till socialtjanstlagen (1980:620,
SoL) och uttalar féljande:

Med social omsorg bor avses sddan omvirdnad som kommunen an-
svarar for enligt SoL, dvs. omsorg, service och vird till familjer och
enskilda som behéver det. Social omsorg bor dven innefatta omvard-
nad i “hem for vérd eller boende” och annan social service efter indi-
viduell behovsprovning...Med dldreomsorg bor avses sidan omsorgs-
verksamhet {6r dldre minniskor som bedrivs enligt SoL...Service utan
individuell behovsprévning omfattas inte av undantaget.

Ett mél 1 Regeringsritten avseende ett dverklagat forhandsbesked
av Skatterittsnimnden rérde en forening som drev sommargirds-
och ligerverksamhet (RA 1995 ref. 9). Skatterittsnimnden menade
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att det visentliga vid avgérandet dr dels tjinstens natur, dels fore-
komsten av individuell behovsprévning. Skatterittsnimnden kon-
staterade dirvid att det i detta fall inte var frigan om social omsorg
i form av barnomsorg enligt socialtjinstlagen (1980:620) eller
socialtjinstférordningen (1981:750). Eftersom det inte skedde
nigon individuell behovsprévning vid antagandet av deltagarna i
ligerverksamheten ansdg Skatterittsnimnden att det inte heller var
frdgan om “annan jimforlig social omsorg”. Tillhandahillandena
var dirmed skattepliktiga. Regeringsritten faststillde avgérandet.
Ett senare drende i Skatterittsnimnden, avgjort den 4 oktober
1996, om férhandsbesked gillde en kommuns tillhandahillande av
s.k. boservice (Skatterittsnimnden 1996). En kommun avsig att
erbjuda alla som redan beviljats hemtjinst eller som var éver 65 r
en mojlighet att forvirva vissa tjinster mot ersittning. Tjinsterna
avsdg bla. stidning, storstidning, stidning av férridsutrymmen,
vind och killare, omplantering av blommor, grisklippning, dvrigt
tridgidrdsarbete, rastning av hund, hérvird, hjilp vid kalas och
gardinbyte. Skatterittsnimnden utgick vid besvarandet av frigan
frdn att mottagaren av de aktuella tjinsterna inte skulle ha erhillit
bistdnd for dem enligt socialtjinstlagen. Skatterittsnimnden uttala-

de foljande:

Tjinsterna avseende “boservice” skall utan ndgon individuell behovs-
provning mot sirskild avgift erbjudas alla som redan har hemtjinst
eller dr 6ver 65 &r. Med hinsyn till dessa omstindigheter kan verk-
samheten, frimst mot bakgrund av de tidigare &tergivna férarbets-
uttalandena, inte hinforas till sidan ildreomsorg eller annan jimforlig
social omsorg som avses i 3 kap. 7 § ML. Inte heller ir nigon av de
andra undantagen frin skatteplikt f6r omsittning av tjinster i 3 kap.
ML tillimpligt.

Tillhandahdllandena var dirmed skattepliktiga. Forhandsbeskedet
overklagades inte.

5.44 Skattesats for moms

Skattesatserna for moms bestims av respektive medlemsland enligt
de regler som finns 1 artikel 12 1 det s.k. sjitte EG-direktivet (EU
1977). Grundregeln innebir att normalskattesatsen ska vara minst
15 procent och i princip gilla for alla tjinster som dr féremadl for
mervirdesskatt. I Sverige ir normalskattesatsen 25 procent. Med-
lemsstaterna fir dirutéver ha en eller tvd reducerade skattesatser
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som inte fir vara ligre in 5 procent. Det dr varje medlemsland som
sjilv bestimmer om det vill anvinda sig av méjligheten till redu-
cerad skattesats. De reducerade skattesatserna fir endast fére-
komma pd de varor och tjinster som anges 1 bilaga H. Sverige
tillimpar skattesatserna 6 och 12 procent pd vissa varor och
yjanster. Livsmedel och bécker dr exempel pd varor som finns med
pa listan medan servicetjinster inte ingdr.

Det pdgdr for nirvarande ett arbete inom EU som syftar till att
revidera listan fér de varor och tjinster som fir ha reducerade
skattesatser. I slutet av juli lade EU-kommissionen (EU 2003) fram
ett forslag till dndringar. I forslaget ingdr ”vird 1 hemmet” som en
tjanst som skulle kunna f4 reducerad skattesats. Med vard i hemmet
avses hjilp 1 hemmet och vird av barn, gamla, sjuka eller funk-
tionshindrade. Kommissionens férslag kommer under hésten 2003
att behandlas dels 1 de olika medlemslinderna, dels inom EU. Det
ir dirmed inte méjligt att for nirvarande uttala sig om vad som blir
resultatet av detta arbete. Malsittningen ir att det ska blir klart till
drsskiftet 2003—2004.

5.4.5 Internationell jamforelse med Danmark

Ett system med boservice for alla dldrar finns i Danmark sedan &r
1994. Motiven for systemet nir det inférdes, forst pd forsok, var
bl.a. att skapa fler jobb, minska svartarbetet samt att frigéra den tid
som anvinds foér hushillsarbete till andra indamil. Det danska
systemet — hjemmeservice — ir ett statligt system som innebir att
foretag som utfor stidning i enskildas hem kan f3 ersittning av
statliga medel med 40 procent av sina kostnader. Det som danska
staten betalar ersittning for dr: avtorkning av ytor i bostaden, tvitt
som sker 1 samband med annan rengéring, rengéring av toaletter
och badrum, dammsugning och golvtvitt och rengéring av mattor,
gardiner, persienner m.m.

Statsbidraget yrkas av den som fir stidningen men utbetalas till
den som utfér denna. Det hogsta belopp som kan utgd under ett
kvartal dr 12 100 danska kronor. Foretaget som utfér stidningen
ska betala moms och skatt sivil pd den summa som kunden betalar
som pa statsbidraget. For att en verksamhet ska kunna bli godkind
som “hjemmeserviceverksamhet” och 3 statsbidrag krivs bla. att
verksamheten dr momsregistrerad.

57



Service i hemmet for dldre manniskor SOU 2003:91

Det danska systemet med statsbidrag till foretag som stidar i
enskilda personers hem innebir alltsd att en offentlig service utgdr
till var och en oberoende av dlder och utan behovsprévning. Det
har aldrig ifrigasatts att de inkomster som foéretagen har skulle vara
momsbefriade (Erhvervs- og Selskapsstyrelsen 2000, Erhvervs- og
Selskapstyrelsen 2002 och Okonomi- og Erhvervsministeriet
2003).

5.5 Lagen om offentlig upphandling'

Det ir varje enskild kommun som tar stillning till om en verk-
samhet ska utféras av kommunens egen personal eller upphandlas
av en annan juridisk person. En tjinst som skall tillgodose ett av
kommunen definierat behov och inryms i den kommunala kompe-
tensen kan alltid utféras 1 egen regi. En kommun ir aldrig skyldig
att upphandla en viss tjinst frin annan juridisk person.

Om kommunen vill lita en annan juridisk person utféra t.ex.
servicetjinster 1 hemmet &t ildre ska tjinsterna upphandlas enligt
reglerna i lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU).
Detta giller oavsett om tjinsterna tillhandahills efter behovsprov-
ning eller utan behovsprévning.

Social service 1 form av personliga omsorgstjinster, socialt st6d
och sillskap samt tvitt och matlagning som utférs i hemmet tillhor
den tjinstekategori som i LOU benimns ”Hilso- och sjukvird
samt socialtjinst” (bilaga till LOU, avd B). I avdelning B finns dven
“Hotell- och restaurangtjinster”, till vilka tillredning av maéltider
riknas. Andra servicetjinster sisom stidning, fonsterputs och
enklare underhillsarbeten tillhér tjinstekategorier som anges i av-
delning A.

Vid upphandling av servicetjinster styrs upphandlingsformen av
en kombination av vilken eller vilka kategorier tjinster som upp-
handlingen avser samt av upphandlingens virde. Upphandlingar av
servicetjianster ska ske enligt bestimmelserna i 6 kap. LOU om det
totala virdet av ingdende A-tjinster bedoms vara ligre dn det totala
virdet av ingdende B-tjinster.

Om virdet av ingdende A-tjinster bedéms vara ligre in virdet av
ingdende B-tjinster och det totala virdet bedoms &verstiga ett

10 Avsnitt 5.5 bygger pa expertutlitandet Studier av forutsittningar och konkurrens avseende
service i hemmet for dldre av AffirsConcept AB som redovisas i denna bilagedel.
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virde som f.n. dr drygt 1700 000 kronor (troskelvirde) ska upp-
handlingen ske enligt bestimmelserna 1 5 kap. LOU.

En upphandling av servicetjinster kan syfta antingen till ramavtal
med en leverantdr for ett specifikt uppdrag — t.ex. inom ett visst
geografiskt omride — eller till ramavtal med flera leverantorer for
avrop 1 en kundvalsmodell. For avrop frin ramavtal med flera
leverantdrer ska finnas en faststilld ordning som ir baserad p& den
rangordning av leverantdrer som skett vid anbudsutvirderingen.

Lagen om offentlig upphandling innehéller inga specifika regler
for upphandling av tjinster som avropas i en s.k. kundvalsmodell.

Frigan om kundval och upphandling behandlades av den statliga
Upphandlingskommittén. I sitt slutbetinkande Mera virde for
pengarna (SOU 2001:31) konstaterade kommittén att kundvals-
system inte passar in i upphandlingslagstiftningens normsystem.
Denna friga borde dirfér utredas i sirskild ordning. I propo-
sitionen Andringar i lagen om offentlig upphandling m.m. (prop.
2001/02:142) anférde regeringen att den delade kommitténs upp-
fattning i denna frdga. Nigon utredning har dnnu inte tillsatts.

Inom EU bereds fér nirvarande ett férslag till nytt upphand-
lingsdirektiv som kan komma att 3 stor betydelse for frigan om
s.k. kundval. Direktivet beriknas komma att faststillas kring &rs-
skiftet 2003/2004. De nya reglerna ska direfter inom 21 médnader
inforlivas 1 medlemslindernas nationella lagstiftning, fér Sveriges
del lagen om offentlig upphandling (LOU).

6 Kunskapslaget nar det géller effekter och
konsekvenser pa individ- och samhallsniva

6.1 Avsaknad av systematiska uppféljningar och
utvarderingar av de lokala férséken

Det finns inga systematiska uppfoljningar och utvirderingar av de
lokala férsoken vilket medfér att det inte finns ndgra sikra upp-
gifter som beskriver utfall samt konsekvenser och effekter pa lokal
nivd. Dirmed finns det inte heller ndgot material som kan anvindas
1 diskussioner pa nationell niv.

Det finns mot bakgrund av detta inga uppgifter om vilka indi-
vider som anvint méjligheterna till boservice med utgingspunkt 1
foljande: aldersférdelning, min och kvinnor, ensamboende och
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sammanboende, ildre invandrare och personer med olika ekono-
miska férutsittningar.

Pilotprojektet i Orebro (se avsnitt 4.1) har dokumenterats av
Svenska Kommunalarbetareférbundet 1 tvd rapporter (2001a och
2001b). Dir beskrivs bl.a. att "kunden” i de flesta fall var en ensam-
stdende kvinna med nigon form av funktionsnedsittning som be-
grinsade rorligheten. Nigra hade iven hemtjinst men ville kom-
plettera med den subventionerade hemservicen dd hemtjinsten inte
utférde alla sorters sysslor. D3 pilotprojektet genomférts i liten
skala under en begrinsad period ir det inte mdojligt att dra ndgra
slutsatser av det som redovisas 1 rapporterna.

6.2 Halsa och funktionsformaga

Under de senaste tvd decennierna forefaller medeldlders och ildre
personer ha haft den gynnsammaste hilsoutvecklingen i Sverige
(Socialstyrelsen 2001a). Andelen ildre som rapporterar nedsatt
rorelseformiga, nedsatt syn och littare psykiska besvir har
minskat.

Den forbittrade hilsan och funktionsférmégan hos ildre kan till
viss del forklara den minskade andelen ildre som far del av ildre-
omsorgen. Minskningen ir dock stérre in forbittringen av hilsa
och funktionsférmdga, framfér allt bland de ildsta (Szebehely
2000). Ungefir hilften av minskningen skulle kunna férklaras av
forbittrad hilsa och funktionsférmiga bland ildre (Batljan &
Lagergren 2000).

Det finns fér nirvarande inga uppféljningar och utvirderingar
som visar om en “generdsare” tillging till servicetjinster paverkar
den enskildes hilsa och behov av vird och omsorg i framtiden.

Med utgdngspunkt i ett material som samlades in under iren
1984-1994 i Solna kommun har docent Mirten Lagergren gjort
vissa skattningar som forefaller styrka virdet av tidigt insatt hjilp.
Den flerdriga studien var longitudinell, dvs. foljde samma identifie-
rade personer 6ver tiden. Det gor det mojligt att avlisa utveck-
lingen av hilsotillstind och insatser frin ildreomsorgen hos samma
person vid olika tidpunkter. Lagergren har jimfért omsorgstagare,
som haft respektive inte haft hemhjilp vid en viss tidpunkt och
sedan avlist eventuella skillnader i behov av vird och omsorg och
insatser frin dldreomsorgen ndgra ar senare. Resultatet tyder pd att
behovet av omsorg ¢kat 1 mindre omfattning hos dem som haft
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hembhjilp tidigare jimfért med dem som inte haft hemhjilp. Om-
sorgsinsatserna okar inte heller i samma omfattning. Diremot kan
man inte se nigon skillnad i andelen som flyttat till sirskilt boende
med heldygnsomsorg. Lagergren understryker att resultatet av en
enda undersdkning méiste tolkas med stor forsiktighet (se
Lagergrens rapport i denna bilagedel).

De hilsoskillnader som kan iakttas mellan olika inkomstgrupper
dterspeglas 1 vilka som far dldreomsorg. Uppgifter frdn Stockholms
stad avseende &r 1998 visar att skillnaderna ir mycket stora mellan
lig- och héginkomsttagare nir det giller andelen som har ildre-
omsorg, sirskilt bland de yngre &lderspensionirerna. I &lders-
gruppen 65-74 &r var det nistan sju ginger vanligare att ha ildre-
omsorg for pensionirerna 1 den ligsta inkomstgruppen jimfort
med de i den hogsta. Dessa skillnader minskar dock med ¢kande
slder (Aldrecentrum 2001).

6.3 Racker dldre manniskors inkomster till att képa
service i hemmet?

Under de senaste tio dren har i olika sammanhang diskuterats
ildres ekonomiska mojligheter att i storre utstrickning dn nu sjilva
betala f6r frimst servicetjinster inom hemtjinsten.

SENIOR 2005 har dirfér 13tit Statistiska Centralbyrdn (SCB)
gora beridkningar av vilka inkomster dldre har. I dessa berikningar
ingdr inte férmogenhet. Bakgrunden till uppdraget ir dels ut-
vecklingen av serviceinsatser inom hemtjinsten under 1980- och
1990-talen, dels diskussioner om olika former av subventionering
av hushillsnira tjinster. I olika diskussioner om hur ildres behov
av hjilp med servicetjinster ska 16sas nu och i framtiden har det
ofta framforts att dldre 1 framtiden kommer att ha sddana ekono-
miska resurser att de kan képa dessa tjinster sjilva. Under senare ar
har det framkommit att de ildres ekonomiska forutsittningar
kommer att variera 1 dnnu storre utstrickning dn vad de gor i dag
(prop. 2000/01:149, Ds 2002:14 och Andersson, Berg & Klev-
marken 1 bilagedel B till SOU 2002:29). I diskussionsbetinkandet
Riv dlderstrappan! (SOU 2002:29) konstateras att andelen ildre
med liga inkomster successivt kommer att minska, men att det
under ling tid kommer att finnas ildre med smi inkomster. Det
giller bl.a. kvinnor och vissa personer med utlindsk bakgrund.
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Utgdngspunkten fér SCB:s beridkningar har varit de nya reglerna
for berikning av avgifter inom ildre- och handikappomsorgen. I
socialtjinstlagen regleras bl.a.

hur den ildres inkomster ska beriknas,
nivin pd forbehillsbeloppet (minimibelopp + faktisk boende-
kostnad) som den enskilde har ritt till innan avgift for hem-
tjinst far tas ut, samt

e hogsta avgift som fir tas ut f6r hemtjinst.

Avgiften pdverkas av den enskildes inkomster av tjinst, nirings-
verksamhet och kapital. Diremot fir den enskildes fé6rmégenhet
inte paverka avgiftens storlek.

Nivén pd minimibeloppet, som anges 1 procent av prisbas-
beloppet, ir densamma som anvinds 1 lagen om bostadstilligg till
pensiondrer m.fl. (2001:761) och lagen om ildreférsorjningsstod
(2001:853). Enligt den foérstnimnda lagen kan sirskilt bostads-
tilligg for pensiondrer (SBTP) utgd till de ildre vars ekonomiska
situation gor att de fir leva pd en nivd under minimibeloppet.
Aldreforsorjningsstéd kan utgi till dldre utan eller med l3ga pen-
sioner, frimst personer som invandrat till Sverige s& sent 1 livet att
man inte hinner tjina in en pension motsvarande nivdn pi garanti-
pensionen.

SCB:s berikningar av ildres inkomster visar f6ljande nir det
giller samtliga ”ildrehushills” situation 1 férhdllande till gillande
regler om forbehdllsbelopp och avgifter f6r hemtjinst m.m. i
socialtjinstlagen.
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Tabell 6.1. Samtliga hushills forhillande till forbehillsbelopp och
hemtjinstavgift &r 2003 (avser hushdll med minst en person i dldern
65 &r och ildre)

Hushallstyp/Alder Andel hushall

Storlek pa skillnaden avgiftsunderlag minus firbehallsbelopp per

manad

Mindre an 0 kr 1-1544 kr 1544 kr och mer
Ensamstaende kvinnor
6569 ar 17,3 28,2 54,5
7074 ar 18,8 40,8 40,4
75-79 ar 22,6 42,2 352
80-84 ar 20,4 493 30,3
85—w ar 38,9 43,6 175
Ensamstaende man
65-69 ar 20,7 12,4 66,9
7074 ar 23,2 20,1 56,7
75-79 ar 24,4 21,2 54,4
80-84 ar 25,0 29,6 454
85—w ar 440 22,1 33,3
Sammanboende
65-69 ar 6,4 5,0 88,6
70-74 ar 5,0 2,9 92,1
75-79 ar 3,2 45 92,3
8084 ar 1,7 44 93,9
85—w ar 3.8 11,4 84,8

Kélla: SCB 2003.

Av tabellen framgdr att 17-44 procent av ensamhushillen inte
skulle behéva betala ndgon avgift fér hemtjinst nir avgiftsunder-
laget minskats med férbehillsbeloppet (minimibeloppet + faktisk
boendekostnad). Fér sammanboende giller detta 2—6 procent av
hushéllen. For bide ensamstiende kvinnor och min ir andelen
hogst 1 de ildsta dldersgrupperna. Av de yngsta pensionirerna ir
det drygt 20 procent av ensamstdende min, drygt 17 procent av
ensamstdende kvinnor och drygt 6 procent av de sammanboende
som inte skulle behova betala nigon avgift f6r hemtjinst.

I samma aldersgrupp, 65—69 &r, ir det cirka 28 procent av
ensamstdende kvinnor, cirka 12 procent av ensamstiende min och
5 procent av de sammanboende som har ett avgiftsutrymme som
innebir att kommunen skulle kunna ta ut en avgift for hemtjinst
mellan 1-1 544 kronor per manad och person.
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Under &r 2003 ir hogsta avgift 1544 kronor per person och
ménad. Andelen hushill som kan betala hogsta avgift och dirutéver
ha medel kvar ir cirka 55 procent fér ensamstdende kvinnor, cirka
67 procent for ensamstiende min och cirka 89 procent f6r sam-
manboende.

Tabellen visar att skillnaderna ir storre bland ensamstiende min
in bland ensamstiende kvinnor. Det ir bdde en stérre andel min
som inte kan betala ndgon avgift och en stérre andel som kan betala
hogsta avgift och ha medel kvar dirutéver jimfért med kvinnor. Av
de sammanboende kan de allra flesta betala hogsta avgift och ha
medel kvar.

Resultatet kan sammanfattas i foljande:

e Inkomsterna fér de ildre som grupp kommer att oka i
framtiden.

¢ Bland ensamstdende min och kvinnor i dldersgruppen 65—69 ar
kommer det under ldng tid (20-30 &r) vara ungefir 20 procent
vars inkomster ligger under den nivd som enligt riksdagen ska
ge en grundliggande forsérjning motsvarande skilig levnads-
niva.

e Fo6r de sammanboende i samma 3ldersgrupp ser situationen
annorlunda ut. Det dr mycket f8 som har s l3ga inkomster att
man ligger under denna nivd. En mycket hog andel av de sam-
manboende har i stillet inkomster som gér det méjligt att
betala hogsta avgift per person och ha medel kvar dirutéver.
Det ir dock fér denna grupp som det ir storst risk att hus-
hallsammansittningen och den ekonomiska situationen férind-
ras om en av makarna/sammanboende avlider.

e Inkomststatistik foér dldersgrupperna 45-54 &r och 55—64 ir
visar att de stora skillnaderna kan komma att best3, di det ir
mycket stora inkomstskillnader under de férvirvsaktiva dren.

Resultatet visar att det dven 1 framtiden kommer att finnas for-
hillandevis stora grupper ildre, bdde bland ensamstiende kvinnor
och min, som inte har inkomster som gér det mojligt att sjilva
képa servicetjinster.

SCB:s uppdrag redovisas i rapporten Kommer ildres inkomster
att ricka for att kopa service 1 hemmet? i denna bilagedel.
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6.4 Egen planering infor aldrandet

Resultatet av den undersokning som TEMO gjorde hésten 2000 pd
uppdrag av SENIOR 2005 visar att dven om méinga personer i
50—60-&rsdldrarna gor en realistisk bedémning av vad som krivs av
deras boende p3 sikt dr det fi som aktivt planerar eller gér ndgra
férindringar (SOU 2002:29 och bilagedel D till SOU 2002:29).

Vid beslut om vad som ska ingd i det offentliga tagandet be-
hover uppmirksamhet dgnas &t om och hur det paverkar individens
planering infér 8ldrandet och d3 sirskilt boendet.

Det kan finnas argument bide fér och emot att snéskottning
och tridgirdsskotsel ska ingd 1 de tjinster som tillhandahills inom
ramen for socialtjinstlagen. Att sidana insatser bor ingd kan moti-
veras av att en stor majoritet av de dldre och blivande ildre bor 1
smihus och att sddana insatser skulle stodja kvarboendet. Mot att
sddana insatser ingdr talar att det kan vara ett incitament f6r 6kad
boendeplanering bland sm8husigare. Om dessa tjinster ingdr riktar
de sig ensidigt mot smdhusigare och i vissa fall bostadsritts-
innehavare, medan hyresgister betalar fér sddana tjinster via hyran.
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Forkortningar och ordforklaringar

Sprikbruket inom vird- och omsorgsomridet ir inte entydigt. For
att underlitta lisningen forklaras hir hur begreppen anvints i detta

material.

ADL

bet.

FOU

forebyggande hilso-
och sjukvérd

hemhyjilp

hemtjinst

IADL

66

Aktiviteter 1 det Dagliga Livet (Activities
of Daily Living), anvinds fér att bedéma
en persons funktionsférmdga och behov av
hjilp med olika aktiviteter. Se dven JADL
och PADL.

Betinkande frin ndgot av riksdagens
utskott

Forskning och Utveckling

Atgirder som syftar till att bevara god
hilsa och férhindra att sjukdomar upp-
kommer eller férvirras. Férebyggande
dtgirder kan inriktas pd enskilda individer,
pa en grupp eller pd hela befolkningen.

Insatser enligt socialtjinstlagen som ges av
virdbitriden/underskéterskor i den ildres
hem.

Individuellt behovsprévade insatser som
ges till den enskilde efter beslut enligt
socialtjinstlagen 1 bdde ordinirt och sir-
skilt boende. Insatserna delar in i service-
insatser och personlig omvirdnad. Om-
fattar utéver hemhjilp dven trygghetslarm,
matdistribution, avldsarservice och led-
sagarservice.

Instrumentella Aktiviteter 1 det Dagliga
Livet (Instrumental Activities of Daily
Living), behov av hjilp med mer komplexa
aktiviteter sisom stidning, tvitt, inkop,
matlagning och transporter m.m. Se dven
ADL och PADL.
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omvardnad Avser insatser som gors inom hilso- och
sjukvdrden och ildreomsorgen fér en
person som pé grund av sitt hilsotillstdnd
inte sjilv klarar av att planera och/eller
genomfdra handlingar som behdvs for att
tillgodose fysiska, psykiska och sociala
behov. Som exempel kan nimnas hjilp med
att dta och dricka, p- och avklidning,
forflyttning och personlig hygien.

omsorg Stéd och hjilp 4t minniskor med praktiska
sysslor som de inte kan klara sjilva i syfte
att férbittra deras livssituation.

ordinirt boende Alla boendeformer som inte férutsitter
nigon form av beslut om bistdnd frin
kommunen.

PADL Personliga Aktiviteter i det Dagliga Livet

(Personal Activities of Daily Living),
behov av hjilp med grundliggande akti-
viteter som personlig hygien, p3- och
avklidning, intag av mat och dryck samt
forflyttning m.m.

prop. proposition

RF Regeringsformen

RSV Riksskatteverket

SCB Statistiska Centralbyrdn

serviceinsatser Avser de insatser inom hemtjinsten som

giller skotsel av hemmet, t.ex. stidning,
tvitt, inkdp och matlagning, i férhillande
till andra insatser som avser personlig

omvardnad.
skr. Regeringens skrivelse till riksdagen
socialtjinst Verksamhet som bedrivs med stéd av

socialjinstlagen (2001:453). Denna
verksamhet omfattar handikappomsorg,
individ- och familjeomsorg och
ildreomsorg.
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SoL

sirskilt boende

ULF

vird och omsorg

ildreomsorg
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socialtjinstlagen (SFS 1980:620 under
perioden 1 januari 1982-31 december 2001
och 2001:453 fr.o.m. den 1 januari 2002)

Avser sirskilda boendeformer enligt
socialtjinstlagen som férutsitter beslut om
bistdnd frin kommunen.

Statistiska Centralbyrdns (SCB:s) drliga
levnadsnivdundersokning. Personer dldre
in 84 dr ingdr inte.

Begreppet anvinds inom idldreomridet nir
man vill beskriva dldres sammansatta behov
av vdrd och omsorg, dvs. insatser som
regleras bade enligt hilso- och sjukvards-
lagen och socialtjinstlagen, och dir det
inte dr mojligt eller nédvindigt att géra en
nirmare precisering.

Den del av socialtjinsten som tillhanda-
hiller insatser for dldre minniskor, bade
individuellt behovsprévade och allmint
inriktade insatser. Bostad i en sirskild
boendeform, hemtjinst och dagverksamhet
ir exempel pd individuellt behovsprévade
insatser. Dagcentraler och social jour ir
exempel pd allmint inriktade insatser.
Under dren 1982-1997 ingick firdtjinst 1
ildre- (och handikapp-)omsorgen.
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Under de senaste tio dren har i olika sammanhang diskuterats
ildres ekonomiska méjligheter att i framtiden i stérre utstrickning
in nu sjilva betala fér den dldreomsorg som han eller hon fir.
Sirskilt har diskussionen gillt serviceinsatser inom hemtjinsten,
och vid nigra tillfillen t.o.m. ifrigasittande av om dessa i framtiden
ska ingd i hemtjinsten eller bekostas av den ildre sjilv. Utveck-
lingen under framfér allt 1990-talet har inneburit att serviceinsatser
i allt mindre omfattning ingdr i hemtjinsten. Det har iven fére-
kommit att kommuner gjort en ekonomisk behovsprévning innan
den ildre beviljats hemtjinst i form av serviceinsatser.

Mot denna bakgrund har SENIOR 2005 latit Statistiska Central-
byrén (SCB) gora berikningar av vilka inkomster éldre har. I dessa
berikningar ingdr inte f6rmégenhet.

I detta avsnitt redovisas

e bakgrund och uppdraget till SCB

e utgdngspunkter fo6r berikningarna, inklusive kortfattade be-
skrivningar av det sirskilda bostadstilligget till pensionirer,
ildreforsorjningsstddet och regler for berikning av avgifter
inom ildre- och handikappomsorg

e metoden fér SCB:s berikningar

e resultatet

e material frdn Socialstyrelsens forsta ligesrapport avseende
avgiftsreformen inom ildre- och handikappomsorgen.

1 Bakgrund och uppdrag till SCB

I diskussionsbetinkandet Riv dlderstrappan! (SOU 2002:29)
konstaterar SENIOR 2005 att en viktig férutsittning for kvar-
boende ir att den ildres behov av service kan ordnas. Beredningen
konstaterar vidare att frigan om service 1 hemmet berér minga
omrdden och att man avser att sirskilt behandla frigan om
bostadsanknuten service och det offentliga dtagandet fér vird och
omsorg 1 sitt slutbetinkande.

Statistiska Centralbyrdn (SCB) har pd uppdrag av SENIOR 2005
gjort berikningar av vilket ekonomiskt utrymme ildre 1 framtiden
kommer att ha att sjilva kdpa servicetjinster. Berikningarna utgir
frdn ildres inkomster, inklusive inkomst av kapital, men omfattar
inte férmoégenhet (se avsnitt 2.2). T uppdraget har ingdtt att belysa
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skillnader mellan min och kvinnor samt situationen f6r personer
med utlindsk bakgrund.

Bakgrunden till uppdraget ir dels utvecklingen av serviceinsatser
inom hemtjinsten under 1980- och 1990-talen, dels diskussioner
om olika former av subventionering av hushéllsnira tjinster. I olika
diskussioner om hur ildres behov av hjilp med servicetjinster ska
l6sas nu och 1 framtiden har det ofta framforts att dldre i framtiden
kommer att ha sddana ekonomiska resurser att de kan képa dessa
tjinster sjilva. Under senare ir har det framkommit att de ildres
ekonomiska férutsittningar kommer att variera 1 dnnu storre ut-
strickning dn vad de gor i1 dag (prop. 2000/01:149, Ds 2002:14 samt
Andersson, Berg & Klevmarken i bilagedel B till SOU 2002:29). I
diskussionsbetinkandet Riv dlderstrappan! (SOU 2002:29) konsta-
teras att andelen ildre med liga inkomster successivt kommer att
minska, men att det under ling tid kommer att finnas ildre med
smi inkomster. Det giller bl.a. kvinnor och vissa personer med

utlindsk bakgrund.

2 Utgangspunkter for berdkningarna

Berikningar av vilket ekonomiskt utrymme ildre har fér att képa
servicetjinster kan goras med flera olika utgdngspunkter. SCB:s
berikningar utgdr ifrin socialtjinstlagens (2001:453) regler for be-
rikning av avgifter inom ildre- och handikappomsorgen som
tridde 1 kraft dels den 1 juli 2002, dels den 1 januari 2003.

Naigra tungt vigande skil till att berikningarna utgdr frin dessa
regler ir att:

reglerna ir beslutade av riksdagen och dirmed nationella,
nivin pd minimibeloppet ir den samma som anvinds vid berik-
ning av ritt till sirskilt bostadstilligg till pensionirer (SBTP)
enligt lagen om bostadstilligg till pensionirer (2001:761) och
nivdn pd ildreférsorjningsstddet enligt lagen om ildreférsorj-
ningsstdd (2001:853),

e denna nivd syftar tll att garantera den grundliggande for-
sorjningen for alla personer som ir 65 ir och ildre och bosatta i
Sverige.
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I det f6ljande ges en kort beskrivning av reglerna fér de olika
systemen. Foérst beskrivs det sirskilda bostadstilligget till pen-
siondrer (SBTP), direfter ildreférsorjningsstddet och sist reglerna
for berikning av avgifter inom ildre- och handikappomsorgen. For
&r 2003 ir prisbasbeloppet 38 600 kronor.

2.1 Sarskilt bostadstillagg till pensionarer (SBTP)

Den 1 januari 2003 tridde nya regler om bostadstilligg till pen-
siondrer 1 kraft. Reglerna innebir en anpassning till det reformerade
pensionssystemet, som tridde i kraft vid samma tidpunkt.

Bostadstilligg till pensionirer ir en del av grundskyddet i pen-
sionssystemet. Det ir inkomstprévat och administreras av Riks-
forsikringsverket och de allminna forsikringskassorna. Nir det
giller personer som dr 65 r och ildre kan det utgd till den som
tagit ut hela den 3lderspension han eller hon ir berittigad till. For
att 3 bostadstilligg till pensionirer (BTP) mdste man vara bosatt i
Sverige. Bostadstilliggets storlek pdverkas av bide bostadskost-
naden och inkomsten.

Riksforsikringsverket (1998) ger ut féreskrifter (RFFS 1998:9)
med bestimmelser f6r berikning av den del av boendekostnaden
som grundar ritt till BTP. Reglerna fér berikning ir olika beroende
pd om den s6kande bor i hyresritt, bostadsritt eller smahus.

Inkomstprévning av bostadstilligget utgdr ifrin férvirvs- och
kapitalinkomster som ir skattepliktiga enligt inkomstskattelagstift-
ningen, med tilligg av vissa typer av ersittningar som ir undan-
tagna frin beskattning i Sverige. Med f6rvirvsinkomst avses bide
inkomst av tjinst och av niringsverksamhet. Aven bidragstagarens
formogenhet, beriknad pd visst sitt med utgdngspunkt i den
formogenhetsskatterittsliga lagstiftningen, pédverkar ritten till
bostadstilligg. (Foér exempel pd inkomster se bilaga 1.)

Inom ramen f6r systemet med bostadstilligg till pensionirer
finns som tidigare ett sidrskilt bostadstilligg till pensionirer
(SBTP). Det kan beviljas personer som fir BTP och som har en
hég bostadskostnad samt en i férhillande till bostadskostnaden l3g
disponibel inkomst. Det ir samma inkomster som paverkar ritten
till BIP som man tar hinsyn till vid berikning av SBTP. Berik-
ningarna gors dock pi nettoinkomst genom att avdrag gors for
skatt enligt skattetabell for inkomst av tjinst och niringsverk-
samhet samt med 30 procent f6r inkomst av kapital.
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SBTP kan utgd nir den disponibla inkomsten understiger 1,294
ginger prisbasbeloppet for en ogift bidragstagare respektive 1,084
ginger prisbasbeloppet foér en gift bidragstagare efter det att
bostadskostnaden har frinriknats. Fér &r 2003 ir beloppen f6r den
disponibla inkomsten 4 162 kronor per minad fér en ogift bidrags-
tagare och 3 487 kronor for en gift bidragstagare. Bostadskostna-
den fér en ogift bidragstagare far vara maximalt 5 700 kronor per
ménad och fér en gift bidragstagare 2 850 kronor per ménad.

2.2 Aldreforsérjningsstod

Den 1 januari 2003 inférdes ett dldreférsérjningsstdd f6r personer
som dr 65 &r och ildre och som helt saknar pension eller har en
pension som inte ger en tillricklig forsor]nmg I forsta hand ir det
personer som inte har en svensk pension, men dven nigra personer
med lig svensk pension kan komma i friga.

Bakgrunden ir att normalt sett ska personer som ir 65 ir och
ildre f& sina f6érsorjningsbehov tillgodosedda inom pensionssyste-
met. S3 har inte varit fallet for personer som har invandrat till
Sverige i vuxen 3lder. D4 det krivs 40 irs bosittningstid 1 Sverige
fore fyllda 65 &r for att {3 en full garantipension, har de som har
bott kortare tid 1 Sverige inte hunnit kvalificera sig fér en pension
som ir tillricklig att leva pd. Det har dirfér t.o.m. ir 2002 funnits
ildre invandrare som varit hinvisade till socialtjinstens f6rsorj-
ningsstdd (s.k. socialbidrag) foér sin grundliggande {érsérjning.
Under &r 1998 fick drygt 10 000 personer som var 65 &r och ildre
forsérjningsstdd under minst 10 ménader, och av dem var 94 pro-
cent utrikes fédda. Av bidragstagarna var 36 procent min och
64 procent kvinnor. Syftet med ildreforsérjningsstddet dr att dter-
stilla socialtjinstens forsérjningsstéd till att vara ett individuellt
behovsprévat ekonomiskt bistdind som ir foranlett av tillfilliga
sociala eller ekonomiska problem. Det bér inte vara en permanent
forsorjningskalla for vissa dldre personer.

Aldreforsérjningsstédet ir behovsprévat och administreras av
Riksforsikringsverket (RFV) och forsikringskassorna. Stédet ir
skattefritt och finansieras med statliga medel. For att kunna f3
ildreférsorjningsstdd miste man vara bosatt i Sverige.

Nivdn pd ildreforsorjningsstddet bestims av den ildres in-
komster. Genom stddet ska den enskilde tillférsikras en skilig lev-
nadsnivi. Aldreférsorjningsstodet beriknas pi samma sitt som
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sirskilt bostadstilligg for pensionirer (SBTP) och ir knutet till
prisbasbeloppet. For &r 2003 4r det 4 162 kronor i minaden f6r en
ensamstiende och 3 487 kronor i minaden for den som ir gift (eller
sammanboende enligt vissa regler).

Stodet ska ocksd tillférsikra den enskilde medel for att ticka
vissa boendekostnader. I likhet med vad som giller f6r SBTP fir
boendekostnaden uppgd till hogst 5 700 kronor f6r den som ir
ogift och till hégst 2 850 kronor fér den som ir gift.

2.3 Regler for berakning av avgifter inom aldre- och
handikappomsorg

I november 2001 beslutade riksdagen om regler f6r berikning av
avgifter inom ildre- och handikappomsorgen enligt socialtjinst-
lagen. Syftet med de nya reglerna ir att stirka skyddet fér den
enskilde mot f6r hoga avgifter.

I lagen regleras bl.a.

e hur avgiftsunderlaget (inkomster) ska beriknas,

e nivin pd férbehillsbeloppet (minimibelopp+ faktisk boende-
kostnad) som den enskilde har ritt till innan avgift for hem-
tjinst far tas ut, samt

o den hogsta avgift som fir tas ut for hemtjinst (i bide ordinirt
och sirskilt boende), dagverksamhet och viss 6ppen hilso- och
sjukvird.

Reglerna om férbehillsbelopp och hégsta avgift tridde i kraft den
1 juli 2002 och reglerna om berikning av inkomster den 1 januari
2003. Den sistnimnda tidpunkten sammanfaller med ikraft-
tridandet av det nya pensionssystemet inklusive nya regler fér BTP
och SBTP samt ildreférsorjningsstodet.

Reglerna for berikning av avgiftsunderlaget innebir en reglering
av inkomstbegreppet. Dessa regler ir de samma som vid prévning
av ritt till sirskilt bostadstilligg f6r pensionirer, med tv undantag.
Vid berikning av avgiftsunderlaget ska eventuellt bostadsstéd
(bostadstilligg eller bostadsbidrag) liggas till. Diremot fir, till
skillnad mot bostadstilligg (bdde BTP och SBTP) och ildreforsorj-
ningsstdd, den enskildes férmoégenhet inte paverka avgiftens stor-
lek.

I friga om makar och registrerade partners ska den enskildes
inkomst anses utgora hilften av makarnas sammanlagda inkomster.
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Motsvarande giller inte sambors inkomster, di det inte finns ndgon
lagstadgad underhéllsskyldighet mellan dem.

Den enskilde har ritt till ett férbehillsbelopp innan kommunen
far ta ut avgift {6r dldre- och handikappomsorg. Férbehillsbeloppet
bestdr dels av ett schabloniserat minimibelopp, dels den faktiska
boendekostnaden.

Forbehillsbeloppet ska ticka den enskildes normala levnads-
omkostnader. Minimibeloppet ir reglerat i lag och preciseras som
andel av prisbasbeloppet. Foér en ensamstiende ildre ir det en
tolftedel av 1,294 ginger prisbasbeloppet och f6r makar och sam-
manboende en tolftedel av 1,084 ginger prisbasbeloppet per per-
son. For 4r 2003 ir minimibeloppet for en ensamstiende ildre
4 162 kronor per minad och fé6r 3 487 kronor per person och
ménad f6r makar och sammanboende.

Av lagstiftningen framgdr vad det schabloniserade minimi-
beloppet ska ticka:

livsmedel

klider och skor

fritid

hygien

dagstidning, telefon, TV-avgift
hemférsikring

oppen hilso- och sjukvard
tandvard

hushéllsel
forbrukningsvaror
(lokala) resor

mdbler och husgerdd

likemedel

I socialtjinstlagen regleras att den hégsta avgift som en person kan
f betala for hemtjinst (i bide ordinirt och sirskilt boende),
dagverksamhet och viss 6ppen hilso- och sjukvird ir en tolftedel
av 0,48 ginger prisbasbeloppet per minad. Fér ar 2003 innebir det
hégst 1 544 kronor per manad. Fér makar och sammanboende tas
avgiften ut per person, dvs. kan for ett hushdll dir bdda har hjilp
och betalar hégsta avgift vara 3 088 kronor per ménad.
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2.4 Aldre med hemtjinst och deras ekonomiska
situation

Kommunernas dldreomsorg enligt socialtjinstlagen omfattar minga
olika insatser varav flertalet kan ges 1 sdvil ordinirt boende som
sirskilt boende. Hemtjinst 1 ordinirt boende respektive boende i
en sirskild boendeform med hemtjinst ir de tvd vanligaste for-
merna av hjilp. Den 1 oktober 2002 var totalt 240 700 personer
65 ar och ildre beviljade nigon av dessa tv3 insatser. Av dessa var
26 procent 1 dldern 65-79 &r och 74 procent 80 r eller dldre. Av
dem som mottog hjilp var 70 procent kvinnor och 30 procent min.

Tabell 1. Antal och andel (procent) av befolkningen 65 &r och
ildre med hembhjilp 1 ordinirt boende den 1 oktober 2002
Alder Kvinnor Mén Totalt

Antal Andel Antal Andel Antal Andel
65—69 ar 23383 4,0 13839 2,8 37222 3,5
80—w &r 64 351 21,3 23 602 14,1 87953 18,7
65—w &r 87734 10,0 37441 57 125175 8,2

Kalla: Socialstyrelsen 2003c.

Tabell 2. Antal och andel (procent) av befolkningen 65 &r och
ildre som var permanent boende i sirskilt boende den 1 oktober

2002
Ailder Kvinnor Mén Totalt

Antal Andel Antal Andel Antal Andel
6569 ar 14 285 2,5 10 339 2,1 24 624 2,3
80—w ar 66 858 22,1 24 040 14,4 90 898 19,3
65—w ar 81143 9,2 34 379 5,2 115522 75

Kalla: Socialstyrelsen 2003c.

Den viktigaste faktorn som piverkar behov av vdrd och omsorg ir
hilsan. Risken f6r sjukdomar och funktionsnedsittningar 6kar med
stigande dlder. Ohilsa ir dock inte bara relaterat till 8lder utan dven
till kén, civilstind, fédelseland, utbildningsnivd och — framfér allt —
inkomst som ir den variabel som visar det starkaste sambandet med
ohilsa. Bland min i dldersgruppen 65—69 ir ir andelen med svir

85



Kommer dldres inkomster att racka for att kopa service i hemmet? SOU 2003:91

ohilsa 12 procent i den ligsta inkomstgruppen. Detta kan jimforas
med 3 procent f6r dem i den hégsta inkomstgruppen. Foér kvinnor
r samma jimforelsetal 13 procent respektive 4 procent (Aldre-
centrum 2001).

De hilsoskillnader som kan i1akttas mellan olika inkomstgrupper
dterspeglas 1 vilka som fir dldreomsorg. Uppgifter frin Stockholms
stad avseende dr 1998 visar att skillnaderna ir mycket stora mellan
l8g- och héginkomsttagare nir det giller andelen som har ildre-
omsorg. Detta mirks sirskilt bland de yngre dlderspensionirerna. I
3ldersgruppen 65—74 4r var dldreomsorg nistan sju ginger vanligare
1 den ligsta inkomstgruppen dn i den hégsta. Dessa skillnader
minskar dock med 6kande &lder (Aldrecentrum 2001).

3 Metod for SCB:s berdkningar
Grundmaterial och framskrivningar

SCB har gjort berikningar for dren 2000-2004 med utgdngspunkt i
uppgifter frin undersékningen av Hushillens Ekonomi (HEK)
4r 2000. HEK ir en urvalsundersékning. Med detta material som
grund har sedan berikningar gjorts avseende alla hushill med minst
en person i dldern 65 &r och ildre.

Materialet frdn dr 2000 har reviderats och kompletterats med
kinda férindringar, bl.a. pensioner och andra fé6rméner (t.ex. BTP)
inom ramen fér det nya pensionssystemet frin dr 2003, Konjunk-
turinstitutets prognos for prisbasbelopp fér &r 2004, ildreforsor-
ningsstdd, regler for berikningar av avgifter inom éldre- och
handikappomsorg och nya skattesatser frin &r 2003 m.m.

Redovisning av resultatet pa kén och alder

Resultatet redovisas uppdelat pd ensamstiende kvinnor, ensam-
stdende min samt sammanboende. Varje grupp ir i sin tur indelad
i fem 3ldersgrupper: 65-69 &r, 70-74 &r, 75-79 ar, 80—-84 &r och
85—w 4r. Nir det giller de sammanboende bestims 8ldersgruppen
av dldern pd den ildsta i hushillet. Det kan dirmed innebira att den
andra personen i hushillet inte dr 65 &r och ildre.

Med hushdll avses 1 detta sammanhang s.k. HEK-hushall eller

familjeenhet. En familjeenhet ir en eller tvd sammanboende med
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eller utan barn i dldern 0-17 &r. Frin och med det ir som barnet
fyller 18 &r riknas det som en egen familjeenhet.

4 Resultat

SCB:s berikningar omfattar som nimnts &ren 2000-2004. I det
foljande redovisas dr 2003. Huvudskilet till detta ir att flera nya
reformer tritt i kraft den 1 januari 2003. Det ir bl.a.

det nya pensionssystemet med beskattade pensioner for alla,
nya regler f6r BTP och SBTP,

ildreforsorjningsstdd f6r personer med liga inkomster, samt
regler f6r berikning av avgifter inom ildre- och handikapp-
omsorgen.

Det ir dven sm3 skillnader mellan &ren nir det giller resultatet.

Berikningarna avser hushall i 3ldern 65 &r och ildre. Ar 2003
finns det 565 000 hushill med ensamstiende kvinnor, 251 000 hus-
hill med ensamstiende min och 416 000 hushill med samman-
boende (dir den ildsta 1 hushillet dr 65 ar och ildre). For ytter-
ligare uppgifter om hushillssammansittning, dlder och andel med
hemtjinst se bilaga 2.
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Tabell 3. Samtliga hushills forhillande till forbehdllsbelopp och
hemtjinstavgift &r 2003 (avser hushdll med minst en person i dldern
65 ar och ildre)

Hushalistyp/dilder Andel hushall

Storlek pa skillnaden avgiftsunderlag minus firbehallsbelopp

per manad

Mindre &n 0 kr 1-1 544 kr 1544 kroch mer
Ensamstaende kvinnor
65-69 ar 17,3 28,2 545
7074 ar 18,8 40,8 40,4
75-79 ar 22,6 42,2 35,2
80-84 ar 20,4 493 30,3
85—w ar 38,9 43,6 17,5
Ensamstaende man
65-69 ar 20,7 12,4 66,9
70-74 ar 23,2 20,1 56,7
75-79 ar 244 21,2 544
80-84 ar 25,0 29,6 454
85-w ar 440 22,7 333
Sammanboende
65-69 ar 6,4 5,0 88,6
70-74 ar 5,0 2,9 92,1
75-79 ar 3,2 45 92,3
80-84 ar 1,7 44 93,9
85—w ar 38 11,4 84,8

Kélla: SCB 2003.

Av tabellen framgir att 17-44 procent av ensamhushillen inte
skulle behéva betala ndgon avgift f6r hemtjinst nir avgiftsunder-
laget minskats med férbehdllsbeloppet (minimibeloppet + faktisk
boendekostnad). For sammanboende giller detta 2-6 procent av
hushillen. For bide ensamstiende kvinnor och min ir andelen
hogst 1 de dldsta &ldersgrupperna. Av de yngsta pensionirerna ir
det drygt 20 procent av ensamstdende min, drygt 17 procent av
ensamstdende kvinnor och drygt 6 procent av de sammanboende
som inte skulle behéva betala ndgon avgift f6r hemtjinst.

I samma 3&ldersgrupp, 65—69 ar, ir det cirka 28 procent av
ensamstdende kvinnor, cirka 12 procent av ensamstiende min och
5 procent av de sammanboende som har ett avgiftsutrymme som
innebir att kommunen skulle kunna ta ut en avgift for hemtjinst
mellan 1-1 544 kronor per manad och person.
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Andelen hushill som kan betala hogsta avgift, dvs. 1 544 kronor
per minad och person och dirutéver har medel kvar ir cirka 55
procent fér ensamstdende kvinnor, cirka 67 procent fér ensam-
stdende min och cirka 89 procent fér ensamstiende min.

Tabellen visar att skillnaderna ir storre bland ensamstdende min
in bland ensamstiende kvinnor. Det dr bdde en stérre andel min
som inte kan betala nigon avgift och en stérre andel som kan betala
hégsta avgift och ha medel kvar dirutéver jimfért med kvinnor. Av
de sammanboende kan de allra flesta betala hégsta avgift och ha
medel kvar.

Av bilaga 3 framgdr nivin pd den avgift som hushillet skulle
kunna betala fér hemtjinst.

5 Socialstyrelsens forsta lagesrapport
avseende avgiftsreformen inom &ldre- och
handikappomsorgen

Socialstyrelsen limnade i mars 2003 en forsta ligesrapport an-
giende avgiftsreformen inom ildre- och handikappomsorgen till
regeringen (Socialstyrelsen 2003a och 2003 b).

Till grund fér denna férsta uppféljning har Socialstyrelsen I3tit
genomféra en rikstickande enkitundersdkning i november och
december 2002. Av landets 289 kommuner har 96 procent (277)
besvarat enkiten. Enkiten belyser effekter pd kommunnivd, men
inte pd individnivd. D3 reglerna f6r berikning av avgiftsunderlag
(inkomster) tridde 1 kraft den 1 januari 2003 ingdr inte effekter av
detta i den redovisade studien.

Sammanstillningen av uppgifter f6r de 192 kommuner som
kunde limna statistik visar att det var knappt 24 000 personer
(14 procent) som betalade O kronor i avgift fore och drygt
60 000 personer (34 procent) efter avgiftsreformen. Fore reformen
betalade drygt 13 000 personer (8 procent) enligt kommunens
avgiftstak och efter 19 000 personer (11 procent). Antalet som
betalade en avgift mellan 0 kronor och kommunens avgiftstak
minskade frdn 136 000 (78 procent) fére reformen till 96 000
(55 procent) efter reformen. I detta sammanhang ir det viktigt att
notera att kommunens avgiftstak kan vara ligre dn det lagreglerade
(men inte hogre).
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Uppgifterna 1 denna uppféljning avser personer och det ir
dirmed inte méjligt att urskilja ensamboende och sammanboende.
De flesta personer som har hemtjinst ir dock ensamstiende, varfér
mycket tyder pd att en mycket stor andel av dem som inte betalar
avgift dr ensamstdende.

6 Slutsats

Av SCB:s berikningar framgdr att det bland bdde ensamstiende
min och kvinnor i &ldersgruppen 65-69 4r under ldng tid
(20-30 &r) kommer att vara ungefir 20 procent vars inkomster
ligger under den niva som enligt riksdagen ska ge en grundliggande
férsorjning motsvarande skilig levnadsniva. Fér de sammanboende
i samma &ldersgrupp ser situationen annorlunda ut. Det ir mycket
fa som har s l3ga inkomster att man ligger under denna nivd. En
mycket stor andel av de sammanboende har istillet inkomster som
gor det mojligt att betala hogsta avgift per person och ha medel
kvar dirutéver. Det ir dock fér denna grupp som det ir stérst risk
att hushillssammansittningen férindras i och med att en av makar-
na/sammanboende avlider. Detta innebir ocks3 att den ekonomiska
situationen vad giller inkomster férindras fér i forsta hand
kvinnor.

Det ir mot bakgrund av det redovisade siledes inte rimligt att
pastd att alla idldre 1 framtiden kommer att ha inkomster som gor
det mojligt for dem sjilva att kopa servicetjinster.
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Bilaga 1

Berakning av inkomster enligt lagen om bostadstillagg till
pensiondrer

Exempel p vad som ska ligga till grund vid berikning av inkomster
enligt lagen om bostadstilligg till pensionirer och vid berikning av
avgiftsunderlag vid faststillande av avgifter inom ildre- och
handikappomsorg enligt socialtjinstlagen.

1 Skattepliktiga inkomster

For skattepliktiga inkomster ska avdrag géras f6r preliminir skatt,
s& berikningarna gors pd nettoinkomster.

Opverskott av inkomst av tjinst, t.ex.

16n

pension  (inkomstgrundad  8lderspension, premiepension,
garantipension, efterlevandepension, tjinstepension)

livrinta m.m.

utbetalningar pd grund av privata pensionsférsikringar
sjukersittning och aktivitetsersittning

sjukpenning, rehabiliteringspenning och sjuklén

den skattepliktiga delen av virdbidrag

utlindsk pension om den ir skattepliktig i Sverige

ersittningar pd grund av avtalsgruppférsikringar (AGS)

Overskott av inkomst av niringsverksamhet

Opverskott av inkomst av kapital, t.ex.

e rinteinkomster

e utdelningar

o kapitalvinster vid férsiljning av tillgdngar
e inkomster vid uthyrning av privatbostad
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2

Andra ¢j skattepliktiga inkomster, t.ex.

utlindska pensioner, livrintor och arbetsinkomster som enligt
lag eller dubbelbeskattningsavtal undantas frin skatteplikt i
Sverige,

skattefria stipendier till den del de 6verstiger 3 000 kr/méanad
ersittning frin avtalsgruppsforsikringar (AGS) for sjukfall som
intriffat fore dr 1991
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Bilaga 2

Hushall i 3ldern 65 ar och ildre fordelade pa kon, dldersklasser,
ensamstdende och sammanboende samt andel med hemtjinst
(avser hushill med minst en person i dldern 65 r och ildre)

Air 2003 Antal hushall Andel hushall med hemtjanst
Ensamstaende kvinnor

65—w ar 564 953 17,4
6569 ar 74739 5,0
7074 ar 97 145 73
75-79 ar 116 311 10,2
80-84 ar 120 665 20,7
85w ar 156 093 32,5
Ensamstaende man

65—w ar 250 657 14,0
6569 ar 49918 35
7074 ar 47 328 11,7
75-79 ar 51 646 91
80-84 ar 49 233 17,8
85—w ar 52 532 27,3
Sammanboende

65—w ar 415765 35
6569 ar 131698 0,5
7074 ar 108 426 14
75-79 ar 86177 4.4
80-84 ar 61112 7,0
85—w ar 28 352 14,5

Kélla: SCB 2003.
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Bilaga 3

Samtliga hushalls forhallande till f6rbehallsbelopp och
hemtjinstavgift ar 2003 (avser hushill med minst en person i
dldern 65 ar och ildre

Hushallstyp/Alder Andel hushall (procent)
Storlek pa skillnaden avgiftsunderlag minus forbehallsbelopp
(minimibelopp plus faktisk boendekostnad)
mindre &n 1-500 501-1000 1001-1544 1544 ki/man

0 kr/méan kr/man kr/man kr/man och mer
Ensamstaende kvinnor
65-69 ar 17,3 1,6 6,5 14,2 54,5
7074 ar 18,8 81 12,1 20,5 40,4
7579 ar 22,6 10,5 14,5 17,2 35,2
8084 ar 20,4 11,4 17,8 20,0 30,3
85—w ar 38,9 13,1 15,9 14,6 17,5
Ensamstaende man
65-69 &r 20,7 43 35 4.6 66,9
70-74 ar 23,2 51 35 11,4 56,7
75-79 ar 24,4 8,2 45 8,5 54,4
8084 ar 25,0 53 9,0 15,3 45,4
85—w ar 44,0 52 6,4 11,0 33,3
Sammanboende
65-69 ar 6,4 1,3 11 2,6 88,6
7074 ar 5,0 14 0,5 1,0 92,1
7579 ar 3.2 1,7 11 1,7 92,3
8084 ar 1,7 0,2 2,0 2,2 93,9
85—w ar 3,8 2,0 49 45 84,8

Kélla: SCB 2003.
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I det foljande redovisas korta sammanfattningar av vad fem statliga
utredningar under 1990-talet anfért om servicetjinster i hemmet
och eventuella subventioner av denna form av tjinster. I de fall ut-
redningarna tagit upp service till dldre sirskilt ligger fokus pa detta.
Dirutéver limnas en kort redovisning av vad Svenska Kommun-
forbundets Aldreberedning anférde i sin slutrapport (1999) och en
underlagsrapport (1999) om service 1 hemmet till dldre.

Sammanfattningsvis kan konstateras att ingen av de statliga
utredningarna har presenterat ett firdigt forslag avseende subven-
tioner av servicetjinster i hemmet for ildre. Tjinstebeskattnings-
utredningen (SOU 1997:17) presenterar en principskiss, men
konstaterar att det saknas underlag f6r ett slutligt f6rslag.

Utredningarna har limnat sina betinkanden under perioden
1994-1998. Det innebir att statistik och berikningar av t.ex. kost-
nader som legat till grund f6r utredningarnas éverviganden och
forslag frimst avser forsta delen av 1990-talet. Den nya pensions-
reformen, medlemskapet i EU och avgiftsreformen inom ildre- och
handikappomsorgen ir ndgra exempel pd hindelser som 1 vissa av-
seenden forindrat férutsittningarna f6r utredningarnas évervigan-
den och férslag.

Uppskattad sysselsattning — om skatternas betydelse for den
privata tjanstesektorn (SOU 1994:43) Betdnkande av
Tjansteutredningen

Utredningen limnade forslag till dndrade skatteregler 1 samband
med kop av hushéllstjanster.

Forslaget innebar att alla hushill under vissa férutsittningar
skulle fi skattelittnader vid kép av vissa hushillstjinster vid an-
stillning eller utnyttjande av specialiserade féretags tjinster. Som
foretag riknades hir ocksd enskild niringsidkare.

De foreslagna skattelittnaderna var:

e Tjinsterna inklusive de som kops av foretag ir momsbefriade.
e Hushillet fir dra av kostnaderna fér kopen eller anstillningen
upp till 40 000 kronor per 4r.

De tjinster som skulle omfattas av skattelindringen var:

e stidning
e fdnsterputsning
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tvitt/strykning

tridgdrdsarbete

ink&p

barnpassning

arbetskostnaden i reparation och underhill av bostad.

Skattelindringen skulle inte gilla vid anstillning av hushills- eller
familjemedlem.

Vuxna hushillsmedlemmar férutsattes arbeta minst halvtid fér
att hushillet skulle komma i &tnjutande av skattelittnaderna.
(Kommentar: Hur detta skulle relateras till hushll med pensionirer
och/eller personer med fértidspension framgir ej.)

Forslaget skulle, enligt redovisade kalkyler, gora vit produktion
konkurrenskraftig mot svart. Kép av tjinster skulle jimfért med
“hemproduktion” bli kostnadsmissigt foérdelaktigt for de flesta
hushill. Utredningen konstaterade att det dock férutsatte att hus-
hallet hade méojligheter att antingen avstd frn alternativ anvind-
ning av sin inkomster eller 6ka dessa via hojt arbetsutbud.

Under rubriken Vidgade littnader for barnfamiljer foreslog utred-
ningen att for hushdll med barn som ir 13 4r eller yngre eller med
annan familjemedlem som bevisligen inte klarar sig sjilv héjs
avdragsgrinsen till 70 000 kronor. Fér att komma i dtnjutande av
den extra férménen i forhillande till gillande (foreslagna?) regler
mdste 1 ett hushdll med tvi vuxna bida arbeta minst halvtid. En
ensamstdende forilder maste ocksd arbeta minst halvtid.

De extra avdragsméjligheterna for barnfamiljerna féreslogs av
tvd skil. For det forsta var det de som hade det storsta behovet av
hjilp och foér det andra s var det i denna kategori det klart storsta
potentiella arbetsutbudet per hushill fanns. Enligt en marknads-
undersokning som redovisades 1 betinkandet skulle arbetsutbudet
6ka med ca 20 000 i genomsnitt hégkvalitativa drsarbeten — huvud-
sakligen utférda av kvinnor — med hjilp av hushillstjinster. Den
storsta ekonomiska effekten torde enligt utredningen dock komma
frdn en allmin férbittring 1 utnyttjandet av principen om kompa-
rativa fordelar. Genom att utbyta hemarbetstid mot &vertid pd
marknaden eller mot studier skulle framfér allt kvinnorna férbittra
sin yrkesposition och sitt bidrag till den totala produktionen.

De foreslagna reglerna skulle enligt utredningen radikalt fér-
indra forutsittningarna for valet mellan vita och svarta tjinster
respektive for valet mellan hemarbete och utnyttjande av externa
tjinster.
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Sverige — framtiden och mangfalden (SOU 1996:55)
Slutbetdnkande fran Invandrarpolitiska kommittén

Ett av kommitténs férslag var att dppna nya marknader f6r olika
former av tjinster riktade direkt till hushillen. Kommittén konsta-
terade att med utgdngspunkt i det (d3) rddande arbetsmarknads-
liget borde tjinster riktade till hushillen subventioneras i storre
omfattning for att dels 6ka den ekonomiska tillvixten, dels minska
arbetslosheten. Syftet med subventionerade tjinster var att minska
bidragsberoende och att skapa arbete som inte medférde nigon
ekonomisk belastning fér allminheten.

De verksamheter som enligt kommittén kunde vara aktuella att
subventionera var dels “nya” tjinster som sillan képtes till mark-
nadspris, dels “etablerade” tjinster. Som exempel pd “nya” tjinster
anges enklare reparationsarbeten, enklare virduppgifter, fonster-
putsning, grovstidning, tillfillig barnpassning eller vissa former av
tridgirdsarbeten. Kvalificerad vird, milning, tapetsering, fastig-
hetsunderhdll och reparationsarbeten anges som exempel pd
“etablerade” tjinster som kriver ldng yrkesutbildning.

Subventionerna skulle enligt kommittén utformas s att tjinster-
na produceras av foéretag och alla de intikter som staten fir in i
form av skatter f6r verksamheten gr tillbaka till féretaget.

Behov och resurser i varden — en analys (SOU 1996:163)
Delbetinkande av Kommittén om héalso- och sjukvardens
finansiering och organisation (HSU 2000)

Kommitténs uppdrag var att analysera och bedéma de krav pd
resurser som framfor allt den demografiska utvecklingen 1 kom-
bination med medicinsk-teknisk utveckling skulle kunna komma
att stilla pd hilso- och sjukvirden under perioden fram till &r 2010.

Som en del av kommitténs éverviganden och férslag framférde
HSU 2000 féljande:

Det kan ocksd finnas skl att éverviga vilka tjinster som skall till-
handahillas inom ildreomsorgen. Under senare ir har det skett en
kraftig koncentration av tillgingliga resurser inom ildreomsorgen till
dem som mest behdver vird och omsorg. Den utvecklingen bedéms
fortsitta under kommande &r som ett led i besparingarna inom ildre-
omsorgen. Enligt kommittén kan det finnas skil att préva om det ir
mojligt att ligga renodlade serviceinsatser utanfér dldreomsorgen. En
sddan 16sning skulle innebira att den som enbart behover hjilp med
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stidning och annan service inte skulle kunna {3 sddana tjinster inom
dldreomsorgen. P4 si sitt skulle hemtjinsten avlastas vissa uppgifter
och kunna koncentrera sina insatser pd omsorgstagare med omvérd-
nadsbehov. En sddan avgrinsning av dldreomsorgens uppgifter skulle i
praktiken innebira att den praxis som i praktiken tillimpas 1 flera
kommuner i dag formaliseras.

(SOU 1996:163, 5. 315)

Kommittén framhdll att serviceinsatser var viktiga f6r dldre main-
niskors vilfird och trygghet. Vidare redovisades att det redan i dag
var ett problem att en vixande andel ildre blev beroende av egna
och anhérigas insatser, eller utan hjilp, om de inte hade rid att
anlita privata stidfirmor. Den pigdende utvecklingen var dirfor
problematisk 1 ett vilfirdsperspektiv. Kommittén ansig dirfér att
det borde ingd i den fortsatta Sversynen att Sverviga om service i
hemmet till ildre minniskor kunde subventioneras i former som
bidrog till att sidana tjinster 1 6kad utstrickning kunde ges inom
den privata tjinstesektorn.

Skatter, tjanster och sysselsattning (SOU 1997:17) Betankande
av Tjanstebeskattningsutredningen

Utredningens madlsittning var att 6ka ekonomins effektivitet
genom okad specialisering och samtidigt 6ka sysselsittningen. Det
problem som utgjorde utredningens utgdngspunkt var hushillens
val mellan att producera sjilva, kdpa tjinster pd marknaden eller,
vilket enligt utredningen sannolikt skedde allt oftare, képa svarta
tjinster.

Utredningen foéreslog att skatten skulle sinkas fér hushillsnira
tjinster och att sinkningen skulle finansieras genom héjd skatt pd
andra skattebaser f6r att nd full finansiering av reformen.

I betinkandet redovisades fyra forslag samt en principskiss till
ett servicestdd for pensionirer.

De fyra forslagen kan kort sammanfattas enligt féljande:

e arbetsgivareavgifter och egenavgifter f{6r egenforetagare av-
skaffas i tjinstebranscher som kan anses utgéra substitut till
hemarbete och svart arbete. (Som exempel nimns bilservice-
verkstider, restauranger och stidforetag.),

e en skattereduktion fér fysiska personer fér reparationer, om-
byggnader och tillbyggnader av smdhus och bostadsritter,
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e nuvarande skyldighet for privatpersoner att géra avdrag for
preliminir skatt och att betala arbetsgivaravgifter pd ersitt-
ningar som uppgar till minst 10 000 kronor tas bort, och

e den tillfilliga férildrapenningen som ges vid vird av sjukt barn
skall kunna 6verldtas till ett foretag eller till den kommun som
personen ir bosatt 1.

Principskissen om ett servicestdd till pensionirer hade sin bak-
grund 1 den demografiska utvecklingen och gapet mellan behov och
resurser. Skissen innebar att pensionirerna sjilva skulle kunna képa
sin hemservice. Bakgrunden var att ca 10 procent av pensionirerna
hade hemtjinst (i mitten av 1990-talet) jimfért med drygt 20 pro-
cent 1 borjan av 1980-talet. Kommunerna hade anvint héjda taxor
for att minska efterfrigan pd servicen och att firre pensionirer
hade rid att efterfriga kommunal hemservice. Det hade blivit stor
skillnad mellan socialtjinstlagens intentioner och den ekonomiska
verkligheten. En annan aspekt var att pensionirernas inkomster
okat frin mitten av 70-talet frin drygt 70 procent till drygt 90 pro-
cent av de yngres inkomster. Utredningens principskiss innebar att
en egenavgift, en serviceavgift pd 1 procent, skulle inféras f6r pen-
siondrer. For en ensamstiende pensionir skulle avgift utgd vid
inkomster 6ver 53 895 kronor om 4ret och f6r sammanboende 6ver
95 338 kronor. Enligt utredningen skulle egenavgiften eller service-
avgiften vara motiverad dirfor att resurserna skulle gd tillbaka till
pensionirskollektivet och bidra till 6kad valfrihet och trygghet for

gruppen.
Utredningen konstaterade att:

Skillnaden mellan resurser och behov nir det giller service for pen-
siondrer ir stor och det dr dirfér fruktbart att vidare utreda princip-
skissen. Det behovs ocksd mer undersékningar om livsvillkoren for de
allra dldsta i samhillet. Liksom om hur kommunerna behandlar de allra
ildsta beroende pd vilket kén och utbildningsbakgrund de har. Stats-
makterna vet {or lite om livsvillkoren fér de dldsta samtidigt som dessa
har minst resurser att gora sig horda 1 samhillet.

(SOU 1997:17, s. 16)

Principskiss till sirskilt servicestod for pensionirer

Tjinstebeskattningsutredningens f6rslag var avgrinsade till den pri-
vata tjinstesektorn, vilket var utredningens uppdrag. Utredningen
konstaterade dock att grinsdragningen mellan privat och offentlig
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hushéllsnira tjinstesektor 1 minga fall var godtycklig. Den primir-
kommunala hushillsnira tjinstesektorn utgjorde en stérre andel av
sysselsittningen in den privata hushillsnira sektorn.

Den kommunala hemtjinsten borde enligt utredningen utredas
nirmare och di med speciell tonvikt pd pensionirernas behov.
Hemtjinsten bedémdes ocksd vara relevant mot bakgrund av att
den minskat kraftigt i omfattning under senare ir, men inte avlosts
av en fungerande marknad for ildreservice. Den kommunala hem-
yjanstens bedomdes ocksd vara viktig mot bakgrund av omfatt-
ningen nir det giller sysselsatta. Utredningen ansdg dven att det i
6vrigt fanns goda skil for att stimulera en hushillsnira tjinste-
sektor for dldre. Det skulle dirmed bli méjligt att uppna:

Okad service och trygghet for ldre
Okad valfrihet f6r pensionirer
Moijlighet f6r privata entreprenader
Okat arbetsutbud hos anhériga

Svaret pd frigan varfor det inte har utvecklats en privat marknad
nir kommunens hemtjinst minskat ansdg utredningen sannolikt
vara en kombination av politik- och marknadsmisslyckande, med
tonvikt pd det férstnimnda. Utredningen ansdg att de bdda miss-
lyckandena hingde samman med att kommunerna i praktiken har
ett monopol pd tjinster {6r dldre och att det finns ett prissittnings-
problem pd marknaden fér hemtjinster.

I betinkandet gors sedan en genomging av lagstiftning som
giller for hemtjinsten och hur hemtjinsten utvecklats under senare
ar. Direfter redovisas vilka principer som giller f6r sociala avgifter
och hur pensionirernas ekonomiska standard utvecklats.

Enligt utredningens bedomning borde ett sirskilt servicestéd for
pensionirer kunna omfatta féljande typer av tjinster:

stidning

fénsterputsning

tvitt och strykning
tridgdrdsarbete, snéskottning etc.
olika former av inkép

matlagning

Utredningen analyserade och 6vervigde olika tinkbara alternativ
till ett sdrskilt servicestdd till dldre, bla. ett statsbidrag till kom-
munerna for att kunna silja subventionerade tjinster till pensio-
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nirerna. Kommittén stannade slutligen for férslaget om ett sirskilt
servicestdd till dldre. I betinkandet redovisades nigra skil till detta
stillningstagande.

Pensionirerna behover valfrihet for att vilja ett utbud av tjinster
som passar dem bist. Valfrihet och de ildres skiftande behov talade
enligt utredningen emot att enbart vilja kommunal produktion. En
marknad med ett kommunalt produktionsmonopol och en hog
subventionsgrad skulle innebira att marknadsméjligheterna tryck-
tes undan f6r privata foretag.

I betinkandet redovisades att det finns studier som pekar p§ att
pensionirer underkonsumerar hushillsservice och kommittén an-
sdg att det var viktigt att hitta en 16sning som ger pensionirerna
trygghet nir det giller hemservice. Osikerhet nir det giller detta
bidrog till de ildres behov av ekonomiska buffertar, och en mer
hallbar 16sning skulle férmodligen 1 férlingningen leda till att de
kunde minska sitt finansiella sparande.

Utredningen redovisade tre skil till varfor ett sirskilt servicestod
skulle vara ett limpligare instrument dn direkta statsbidrag till
kommunerna:

e Servicestdd skulle vara ett sitt att finansiera bittre service for
ildre utan att minska utrymmet f6r den tunga ildreomsorgen.

e Servicestdd skulle ge pensionirerna mojlighet att friare vilja sin
konsumtion t.ex. till underhdll av bostaden fér att kunna bo
kvar lingre 1 den egna bostaden.

e Servicestdd 1 stillet f6r statsbidrag till kommunerna skulle gora
det mojligt for privata foretag att utfora tjinsterna. Det skulle
ge mojlighet att direkt styra mot en sysselsittningsintensiv
produktion utan betydande kommunal férvaltningskostnad.

Det sirskilda servicestddet skulle enligt utredningen innehdlla tva

delar.

1. Arbetsgivaravgifterna och egenavgifterna slopas for de tidigare
redovisade tjinsterna i den min de riktas mot hushill med
3lderspensionirer.

2. Ett sirskilt servicestdd inférs f6r dlderspensionirer vid kép av
dessa tjinster. Bidraget skulle forslagsvis uppgd till hogst
12 600 kronor och borde hégst uppgd till 70 procent av kost-
naden (exklusive arbetsgivaravgifter) f6r den utférda tjinsten
och motsvara inkép upp till ca 20 000 kronor per &r.
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Det foreslagna stédet skulle med en timkostnad pd 200 kronor ge
ildre mojlighet att képa 100 timmar om &ret eller 2 timmar i veckan
till ett pris av drygt 50 kronor per timme.

Det sirskilda stédet skulle endast omfatta tjinster som utférdes
av niringsidkare som innehar F-skattsedel eller av kommuner.
Stodet skulle omfatta hushdll med minst en &lderspensionir och
enbart tillkomma fysiska personer.

Enligt utredningens bedémning borde det sirskilda servicestodet
for &lderspensionirer hanteras av forsikringskassorna. Varje pen-
siondrshushill skulle {4 ett konto som innehsll 12 600 kronor och
forsikringskassorna skulle ansvara f6r utbetalning av stodet.

Utredningen &vervigde ocksd om det skulle behévas behovs-
provning for att losa de fordelningspolitiska konsekvenserna. Ut-
redningen ansig dock att ett eventuellt stéd inte borde vara for-
knippat med behovsprévning.

Stddet skulle enligt utredningen finansieras inom ramen fér pen-
sionirskollektivet. Man skulle inféra en egenavgift pd 1 procent av
pensionirernas inkomster. Avgiften skulle inte baseras pd inkomst
av kapital, inte utgd for personer med enbart folkpension och pen-
sionstillskott och inte pd inkomster som &éversteg 7,5 basbelopp.
Enligt utredningen skulle en egenavgift pd 1 procent ge ett tillskott
pa ca 1 miljard.

Utredningens bedémning var att en egenavgift som finansierade
serviceinsatser fér de skropligare pensionirerna skulle kunna fun-
gera som en omférdelning mellan friska och skrépliga pensionirer.
En invindning mot en sddan finansiering skulle kunna vara att det
ir en form av sektorsskatt, dvs. en grupp 1 samhillet finansierar sina
behov genom en specialdestinerad skatt. Det jimférs med finan-
sieringen av hemtjinsten genom proportionell kommunalskatt,
som dven innebir en omférdelning mellan generationer. Utred-
ningens bedémning var dock att de rena serviceinsatserna férlorat
en stor del av inslaget av generell vilfirdspolitik och dirmed borde
en finansiering via ndgon form av egenavgifter vara mojlig.

Utredningen konstaterade i betinkandet att de fanns ett antal
problem som fortfarande inte var helt klart utredda som berérde
ett servicestdd for dldre. Det var pensionirernas ekonomiska for-
hillanden, pensionirernas beteende nir det gillde t.ex. priskinslig-
het samt framfér allt hur ett stéd skulle forhilla sig kommunernas
nuvarande verksamhet.

Enligt utredningen var det inte limpligt att dela p& omsorgs- och
serviceuppgifter, och dirfér borde personer som har ett omsorgs-
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behov inte omfattas av stédet. Fér dessa personer borde kommu-
nen std for bdde omsorgs- och serviceinsatser.

Utredningen pekade pd risken att kommunerna skulle dra ner
ytterligare pd serviceinsatserna. Mot bakgrund av att reglerna i
socialtjinstlagen dr oklara, ansig utredningen att det fanns ett
behov av att fortydliga kommunernas ansvar i denna lag.

Principskissen borde enligt utredningen utvirderas efter

om den hade en limplig finansiering,

om den medférde en rimlig férdelningsprofil,

om den var férenlig med generell vilfirdspolitik, samt
om den gav pensionirerna dkad trygghet och valfrihet.

Tre stader En storstadspolitik for hela landet (SOU 1998:25)
Slutbetinkande fran Storstadskommittén

Storstadskommittén var positiv till en utveckling av en marknad fér
hemservicetjinster i férsta hand inom ramen fér niringspolitiken.

Kommittén redovisade, med stéd av en rapport (rapport 1996:5)
frin Riksskatteverket (RSV), att svartarbete med hushillstjinster
beriknades omsitta omkring 3 miljarder kronor varje &r. Om man
lade till reparationer och underhall av bostider samt bilreparationer
blev, enligt RSV, den totala summan minst 10 miljarder kronor per
&r 1 svart ersittning for tjinster kopplade till hemmen.

En utveckling av hemservicetjinster skulle enligt kommittén vara
betydelsefull f6r att stimulera entreprenérsanda och medverka till
en positiv utveckling av tjinster for privatpersoner. Det skulle
ocksd 1 viss, men begrinsad, utstrickning medverka till 6kad syssel-
sittning.

Kommittén refererade Tjinstebeskattningsutredningens forslag
samtidigt som man framférde vissa synpunkter pd utredningens
slutsatser.

Kommittén foreslog att regeringen, utifrin de forslag som utred-
ningar och myndigheter hade presenterat samt synpunkter som
kommittén tillfort, skulle utarbeta ett forslag om hur hemservice-
tjinster kunde utvecklas.
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Var framtid. Aldres vard och omsorg infor 2000-talet.
Slutrapport fran Svenska Kommunférbundets Aldreberedning
(1999) samt rapporten Prisnedsattning av tjanster. Kartlaggning
och analys (1999)

I slutrapporten frin Svenska Kommunférbundets Aldreberedning
redovisade beredningen att den ansdg att ildres tillgdng till hem-
yjanster borde utdkas, vilket kunde ske inom ramen fér social-
ginsten eller genom prisnedsittning av hushillsnira tjinster.
Beredningen konstaterade att andelen ildre som fir hemtjinst
halverats de senaste 15 dren och bedémningen var att utvecklingen
gitt for langt. Hemtjinster ir nodvindiga fér att dldre med funk-
tionshinder ska kunna klara sina dagliga liv. Det finns enligt bered-
ningen en stor efterfrigan pid praktiska tjinster som inte blir
tillgodosedda. Beredningen lyfte fram att 1 minga fall tvingas nir-
stdende — ofta maka — géra uppgifter som hon kanske egentligen
inte har ork tll. De tjinster som nimns dr varuhemsindning,
matlagning, stidning, klidvard, tridgdrdsskotsel och snéskottning.
Beredningen anférde att en utbyggnad av hemtjinster skulle
underlitta dldre minniskors vardag och att det skulle gora det
mojligt f6r dem att kunna bo kvar i sin vanliga bostad. Utbudet av
hemtjinster skulle kunna utokas pd olika sitt. Ett sdtt var enligt
beredningen att kommunerna fick ekonomiska mojligheter att
bygga ut den sociala hemtjinsten. Infér slutrapporten frén Svenska
Kommunférbundets Aldreberedning gjordes berikningar av vad
det skulle kosta fér kommunerna att iterstilla hemtjinsten till
tidigare nivder. Berikningen visar att om kommunerna skulle er-
bjuda samma tickningsgrad inom hemtjinsten och med samma
antal timmar per hjilpt person som ar 1990 s skulle kostnaden f6r
hemtjinsten ha varit 1,4 miljarder kronor hégre in den var &r 1997.
Ett annat sitt var att infora ett generellt system for skattesub-
ventionerade tjdinster till dldre minniskor. I rapporten Prisned-
sdttning av tjinster redovisas hur ett sidant system skulle kunna
utformas. Enligt beredningen skulle det kunna bidra tll att gora
svartarbete till vitt, beskattat arbete. Ett system med prisnedsatta
yanster kunde ocksd ge okad sysselsittning. Bidda dessa effekter
borde ge okade skatteinkomster till stat och kommun, samtidigt
som efterfrigan pa hushillstjinster kunde tillgodoses. Beredningen
konstaterade att mycket talar for att ett sddant system skulle f6ra
med sig minskade nettokostnader fér de offentliga budgetarna,
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forutsatt att prisnedsittningen blev s stor att dven dldre med l3ga
inkomster kan efterfrdga tjinsterna.

I rapporten Prisnedsittning av tjinster redovisas olika effekter pd
den offentliga budgeten av en prisnedsittning pd servicetjinster.
De omrdden som tas upp ir

besparingar till f6ljd av minskad arbetsléshet

okade skatteintikter

okat arbetsutbud bland anhériga

minskade skatteintikter pd tjinster som redan i1 dag siljs till
ildre p4 marknaden

undantringning av arbeten inom hégre beskattade sektorer

e administrativa kostnader

e andra effekter som t.ex. att dldre kan bo kvar i sina villor lingre.

I rapporten presenterades en principskiss fér hur en prisned-
sittning for ildre kan se ut. Syftet med en prisnedsittning skulle
vara att ge ildre som inte kvalificerar sig fér kommunens behovs-
prévade hemtjinst en méjlighet att kopa servicetjinster till ett
reducerat pris. De tjinster som borde omfattas av prisnedsitt-
ningen var de vanligaste serviceinsatserna som erbjuds av den
kommunala hemtjinsten. Dessa ir stidning, fonsterputs, tvitt,
strykning, inkoép, matlagning, ledsagarservice och irenden. Till
dessa borde idven liggas tridgirdsskotsel och enkelt underhalls-
arbete som inte kriver yrkesutbildning. Som exempel nimns gris-
klippning, rensning av stuprinnor och kratta lov.

Malgruppen for prisnedsittningen skulle vara dlderspensionirer.
Den skulle ocksd begrinsas till de personer som inte fir insatser
frdin den kommunala hemtjinsten. Vidare uppmirksammades att
det boér forhindras att kommuner férséker gora besparingar pd
prisnedsittningen genom att dra tillbaka hemtjinsten for vissa
ildre.

Forslaget innebar att prisnedsittningen skulle 3stadkommas
genom en skattereduktion. Uppdragsgivare och uppdragstagare
kommer &verens om en bruttolén. Till den liggs arbetsgivaravgift
och moms. P4 den slutsumman gors en skattereduktion pd ett visst
antal procent, som blir det belopp som kunden fir betala. Det
beloppet betalas in av pensioniren direkt till skattemyndigheten
som riknar ut hur mycket som ska betalas ut till uppdragstagaren
efter det att den resterande skatten ir dragen. I systemet ingdr ett
tak for virdet pd den totala mingden tjinster som fir kdpas av en
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och samma kund under en manad och foreslds i rapporten motsvara
1 000-2 000 kronor per manad.

De nya arbetstillfillena borde framfér allt riktas mot personer
med svdrigheter att hivda sig pd arbetsmarknaden. Speciellt
prioriterade bor vara tidigare lingtidsarbetslésa och personer som
behover ytterligare inkomster f6r att bygga pd en deltidslon.

Prisnedsittningen borde vara sjilvfinansierande. De resurser som
tillfors dldreomsorgen borde enligt rapporten vara inriktade pa att
uppritthilla redan beslutade ambitionsnivier. Att inféra utdkade
offentliga dtaganden infér en framtid dir gapet mellan behov och
resurser dr vixande kunde inte anses prioriterat. Enligt rapporten ir

Detta med tanke pd att hemserviceinsatserna till viss del kommer att
konsumeras av pensionirer utan rorelsehinder som framfér allt 4r
intresserade av att utdka sin fritidskonsumtion.

I rapporten redovisas ett rikneexempel dir en prisnedsittning bor
vara sjilviinansierande vid ett kundpris pd 90-100 kronor per
timme.
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Mervardesskatt pa social omsorg och
servicetjanster 1 hemmet

Ett expertutlatande fér den parlamentariska &ldreberedningen
SENIOR 2005 fran Eva Posjnov, amnesrad vid Finansdeparte-
mentets enhet for mervérdesskatt
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Allmant om mervardesskatt

Reglerna f6r mervirdesskatt dr harmoniserade pd EG-nivd och det
viktigaste direktivet dr det s.k. sjitte direktivet (77/338/EEG). De
svenska reglerna om nir skattskyldighet for mervirdesskatt fore-
ligger bygger pd det sjitte direktivet och finns 1 mervirdesskatte-
lagen (1994:200, ML).

Mervirdesskatt skall redovisas och betalas till staten vid skatte-
pliktig omsittning inom landet av varor eller tjanster nir omsitt-
ningen gors 1 en yrkesmissig verksamhet. Enligt huvudregeln ir alla
omsittningar skattepliktiga. Det finns dock vissa undantag frin
denna huvudregel, vilka sirskilt riknas upp i lagstiftningen. En
kommuns tillhandahillande av varor eller tjinster anses alltid ske
yrkesmissigt, om det inte dr frigan om myndighetsutévning
(4 kap. 6-7 §§ ML). Det innebir att om en kommun har skatte-
pliktig omsittning av varor eller tjinster inom landet, skall mer-
virdesskatt redovisas.

EG-ratten

Bestimmelser om undantag frin skatteplikt finns i artikel 13 i sjitte
direktivet. EG-domstolen har 1 flera mél (bl.a. C-141/00, Kiigler,
p- 28) uttalat att bestimmelserna om undantag i artikel 13 i sjitte
direktivet, skall tolkas restriktivt eftersom de utgér avvikelser frin
den allminna principen att mervirdesskatt skall tas ut pd alla till-
handahillanden av tjinster och alla leveranser av varor som en
skattskyldig utfér mot vederlag.

Vad giller frigan om den mervirdesskatterittsliga behandlingen
av social omsorg och servicetjinster i hemmet ir det frimst tvd
artiklar 1 sjitte direktivet som ir av intresse. Enligt artikel 13.A 1 c1
sjitte direktivet dr sjukvirdande behandling som ges av medicinska
eller paramedicinska yrkesutovare, sisom dessa definieras av
medlemsstaterna i friga, undantagen frin skatteplikt. Enligt artikel
13.A 1 g ir dven tillhandhillande av tjinster och varor som ir nira
kopplade till socialt bistind eller socialférsikring diribland sidant
som tillhandahills av 8lderdomshem, offentligrittsliga organ eller
andra organisationer som ir erkinda som vilgdrenhetsorganisa-
tioner av medlemsstaten i friga, undantaget fran skatteplikt.

EG-domstolen har i milet C-141/00, Kiigler, haft att ta stillning
till om de tjinster som ett bolag tillhandahsll genom ambulerande
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vardverksamhet skulle vara undantagna frn skatteplikt. Bolaget
hade som indamail att bedriva vilgérande verksamhet genom att
tillhandahdlla behandlande sjukvird, dven i patienternas hem, av
legitimerade sjukskéterskor och sjukvardare samt grundliggande
omvérdnad och skétsel av hushéllet. Vad gillde omfattningen av
begreppet ”sjukvirdande behandling” hinvisade domstolen till en
tidigare dom (C-384/98, D.) dir man faststillt att begreppet inte
limpar sig for en tolkning som omfattar andra medicinska dtgirder
in dem som utférs i syfte att diagnostisera, virda och i mojligaste
mén bota sjukdomar eller komma till ritta med hilsoproblem.
Domstolen konstaterade dirfor att eftersom undantagen skall tol-
kas restriktivt, kan inte annan verksamhet, nimligen den avseende
grundliggande omvirdnad och skétsel av hushillet, omfattas av
begreppet. Dirmed giller inte undantaget 1 artikel 13.A 1 ¢ fér
dem. Domstolen hade dirmed att ta stillning till om tjinsterna i
stillet kunde omfattas av undantaget i artikel 13.A 1 g. Domstolen
konstaterade att de ifrdgavarande tjinsterna avseende grundliggan-
de omvirdnad och skétsel av hushéllet som tillhandahills personer
i en fysisk eller ekonomisk behovssituation i princip ir nira kopp-
lade till socialt bistdnd eller socialférsikring och dirmed omfattas
av artikel 13. A 1 g. Det kan sdledes noteras att domstolen ser dels
till vad det idr f6r typ av tjinster, dels till att det finns en behovs-
situation.

Nir ett tillhandahillande av en vara eller tjinst skall beskattas,
beriknas skatten med den gillande skattesatsen. Skattesatsen be-
stims av respektive medlemsland enligt de regler som finns i artikel
12 1 sjitte direktivet. Huvudregeln ir att alla omsittningar skall
beskattas med en normalskattesats, vilken maste vara ligst 15 pro-
cent (artikel 12.3 a). I Sverige ir normalskattesatsen 25 procent.
Linderna fir dirutdver ha tv3 reducerade skattesatser vilka inte fir
vara ligre dn fem procent. Dessa reducerade skattesatser fir dock
endast tillimpas pd vissa varor och tjinster som sirskilt angivits 1 en
lista 1 bilaga H till sjitte direktivet. Sverige tillimpar skattesatserna
6 procent respektive 12 procent pd vissa varor och tjinster.

Utover listan i bilaga H finns det ett antal sirregleringar, bl.a. i
vissa anslutningsférdrag, som gor att vissa linder far tillimpa redu-
cerade skattesatser dven pd annat. Detta har gjort att reglerna blivit
sviroverblickbara och att de inte ger alla linder samma majligheter.
I syfte att strukturera upp regelverket lade EU-kommissionen 1 juli
2003 fram ett forslag med vissa forindringar av reglerna,
KOM (2003) 397 slutlig. Forslaget innebir bla. att alla varor och
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yanster som fir omfattas av ligre mervirdesskattesats in normal-
skattesatsen skall riknas upp 1 listan i bilaga H. Fér andra varor och
tjanster miste normalskattesatsen tillimpas. Kommissionens for-
slag innebir att en del linder forlorar den méjlighet de har att i dag
tillimpa reducerade skattesatser pd vissa varor och tjinster efter-
som dessa inte tas upp i bilaga H. Férslaget innebir ocks8 att ndgra
varor och tjinster liggs till 1 bilagan. Kommissionens instillning ir
att listan skall vara s& kort som mojligt. Genom att tillimpa nor-
malskattesatsen i s3 minga fall som mgjligt minskar man bla. de
tillimpningsproblem som uppkommer genom att avgrinsningar
méste goras mellan varor och tjinster som finns med pa listan och
sddana som inte finns med. Kommissionen menar ocksi att mer-
virdesskatten bor vara s enhetlig som mojligt eftersom den inte dr
nigot limpligt styrmedel. Mervirdesskattens frimsta syfte dr i
stillet att generera skatteinkomster. Trots detta foreslir kommis-
sionen att listan skall utdkas med ett fital tjinster. Detta motiveras
bl.a. med att det redan finns flera linder som tillimpar reducerad
skattesats f6r dem och att en sddan tillimpning inte menligt skulle
paverka den inre marknadens sitt att fungera. Forslaget forhandlas
1 rddet under hésten 2003 och det kan férutses att diskussionerna
om vad som slutligen skall std med p4 listan 1 bilaga H kommer att
bli intensiva eftersom vissa linder menar att listan inte borde ut-
okas sdsom kommissionen féreslagit.

Bland de nya punkter som kommissionen foreslagit skall med pa
listan 1 bilaga H finns ”stidning av bostider”, punkt 10. Denna
tjanst finns med i det f6rs6k med ligre skattesatser f6r vissa arbets-
intensiva tjinster som vissa linder deltagit i under en fyradrsperiod
och som upphér efter den 31 december 2003 (direktiv 99/85/EG,
beslut 2000/185/EG och direktiv 2002/93/EG). Kommissionen
foresldr ocksd att listan skall utokas med ”vird i hemmet (t.ex.
hjilp i hemmet och vird av barn, gamla, sjuka eller funktions-
hindrade)”, punkt 18. I den engelska sprikversionen motsvaras
”vird 1 hemmet” av ”domestic care services” och i den franska
sprikversionen "les services de soins 2 domicile”. I férklaringen till
forslaget uttalas att tillimpningen av en reducerad mervirdesskatte-
sats skulle kunna utgora ett komplement till andra 3tgirder som
redan vidtagits pd nationell nivd i syfte att forbittra hjilpen till
familjer och avhjilpa problem som hér ihop med t.ex. befolk-
ningens dldrande. Kommissionen konstaterar ocks3 att de flesta av
medlemsstaterna redan tillimpar ett undantag eller en reducerad
skattesats pd vissa av dessa tjinster. Det framgir inte nirmare vilka
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ydnster som avses, dvs. om det avser den typen av vird- och
omsorgstjinster som i Sverige ir undantaget frin skatteplikt eller
om en vidare krets av tjinster avses.

Sverige

De regler om undantag frin skatteplikt som finns i sjitte direktivet
har i den svenska lagstiftningen tagits in i 3 kap. ML. I 3 kap. 4 §
ML anges att omsittning av tjdnster som utgdr social omsorg ir
undantagen frin skatteplikt. Med social omsorg férstds offentlig
eller privat verksamhet fér barnomsorg, ildreomsorg, stéd och
service till vissa funktionshindrade och annan jimférlig social om-
sorg (3 kap. 7 § ML). Bestimmelsen férdes in i mervirdesskatte-
lagstiftningen den 1 januari 1991 i samband med skattereformen.
Eftersom reformen innebar att alla varor och tjinster skulle vara
skattepliktiga om de inte sirskilt undantogs var det nédvindigt att
sirskilt reglera undantaget f6r social omsorg fér att dessa tjinster
dven fortsittningsvis skulle vara skattebefriade. Undantaget ansigs
dverensstimma med EG-ritten och kvarstod dirfor dven efter EU-
intridet den 1 januari 1995.

Frigan vad undantaget for social omsorg omfattar togs upp i
betinkandet Reformerad mervirdeskatt m.m. (SOU 1989:35,
s. 198) infor skattereformen. Bl.a. uttalades dir att skattefrihet bor
gilla oavsett om verksamheten bedrivs 1 offentlig eller privat regi.
Det avgérande ir siledes inte i vilken form verksamheten bedrivs
(jfr de senare EG-milen C-216/97 Gregg, C-141/00 Kiigler och
generaladvokatens yttrande 1 C-45/01 Christoph-Dornier-Stiftung
dir det sls fast att den juridiska form verksamheten bedrivs 1 inte
har betydelse f6r bedémningen av skattefriheten). Det avgérande
boér 1 stillet vara tjinstens natur. I den piféljande propositionen
uttalade departementschefen (prop. 1989/90:111 s. 109) att skatte-
friheten i princip bér gilla omvardnaden och vad som tillhandah3lls
som en del av denna. Vidare uttalade han féljande: ”Vad som till-
handahills olika kategorier, t.ex. pensionirer eller ungdomar, mot
mer eller mindre subventionerad avgift och efter fritt val utan
nigon individuell behovsprévning bér inte omfattas av skattefri-
heten.” Frigan om undantagets omfattning har direfter varit fére-
mal for flera avgdranden i1 Skatterittsnimnden och Regerings-
ritten. Dessutom har Riksskatteverket tagit upp frigan i sina
rekommendationer RSV S 1996:7.
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Generellt kan sigas att det som tillmits avgorande betydelse av
domstolar och myndigheter ir tjinstens natur och férekomsten av
en behovsprévning. Med individuell behovsprévning avses i
t1llampn1ngen kommunens prévning av behovet av stéd och hyjilp,
inte en ekonomisk behovsprovnmg

Riksskatteverket gor i sina rekommendationer (RSV S 1996:7)
kopplingar till socialtjinstlagen (1980:620, SoL) och uttalar fol-
jande:

Med social omsorg bor avses sddan omvirdnad som kommunen an-
svarar for enligt SoL, dvs. omsorg, service och vird till familjer och
enskilda som behover det. Social omsorg bér dven innefatta omvérd-
nad i “hem for vérd eller boende” och annan social service efter indi-
viduell behovsprévning...Med ildreomsorg bér avses sidan omsorgs-
verksamhet for dldre minniskor som bedrivs enligt SoL...Service utan
individuell behovsprévning omfattas inte av undantaget.

Ett mil i Regeringsritten avseende ett overklagat forhands-
besked av Skatterittsnimnden rérde en férening som drev som-
margirds- och ligerverksamhet (RA 1995 ref. 9). Skatteritts-
nimnden menade att det visentliga vid avgérandet dr dels tjinstens
natur, dels férekomsten av individuell behovsprévning. Skatteritts-
nimnden konstaterade dirvid att det i detta fall inte var frdgan om
social omsorg i form av barnomsorg enligt socialtjinstlagen eller
socialtjinstférordningen (1981:750). Eftersom det inte skedde
nigon individuell behovsprévning vid antagandet av deltagarna i
ligerverksamheten ansig Skatterittsnimnden att det inte heller var
frigan om “annan jimférlig social omsorg”. Tillhandahillandena
var dirmed skattepliktiga. Regeringsritten faststillde avgorandet.

Ett senare férhandsbeskedsirende 1 Skatterittsnimnden (avgjort
den 4 oktober 1996, ej 6verklagat) dr av sirskilt stort intresse for de
frigor beredningen undersoker. Det gillde en kommuns tillhanda-
hillande av s.k. boservice. En kommun avsig att erbjuda alla som
redan beviljats hemtjinst eller som var 6ver 65 &r en mojlighet att
forvirva vissa tjinster mot ersittning. Tjinsterna avsig bl.a. stid-
ning, storstidning, stidning av férrddsutrymmen, vind och killare,
omplantering av blommor, grisklippning, évrigt tridgirdsarbete,
rastning av hund, hirvrd, hjilp vid kalas och gardinbyte. Skatte-
rittsnimnden utgick vid besvarandet av frigan frin att mottagaren
av de aktuella tjinsterna inte skulle ha erhdllit bistdnd fér dem
enligt socialtjinstlagen. Skatterittsnimnden uttalade féljande:
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Tjinsterna avseende “boservice” skall utan ndgon individuell behovs-
provning mot sirskild avgift erbjudas alla som redan har hemtjinst
eller dr dver 65 ir. Med hinsyn till dessa omstindigheter kan verk-
samheten, frimst mot bakgrund av de tidigare tergivna férarbets-
uttalandena, inte hinféras till sddan ildreomsorg eller annan jimférlig
social omsorg som aves 1 3 kap. 7 § ML. Inte heller ir nigon av de
andra undantagen frin skatteplikt fér omsittning av tjinster i 3 kap.
ML tillimpligt.

Tillhandahdllandena var dirmed skattepliktiga.

I ett annat drende i Skatterittsnimnden (avgjort den 16 maj
2000, ej overklagat) tillhandaholl ett bolag enskilda personer vissa
yanster 1 deras hem. Tjinsterna avsig bla. stidning, tvitt, hjilp
med personlig hygien och singbiddning. Kommunen hade fattat
bistindsbeslut gillande ett visst antal timmar 1 veckan avseende
yansterna. Skatterittsnimnden ansig, med hinvisning till prop.
1989/90:111 s. 109, prop. 1993/94:99 s. 151 och RA 1995 ref. 9, att
de tillhandahéllna tjinsterna enligt praxis fick anses vara social
omsorg, eftersom det avgérande vid bedémningen ir tjinstens
natur och férekomsten av individuell behovsprévning i samband
med tjanstens tillhandahdllande. Det férhillandet att verksamheten
bedrevs i bolagsform hade, med hinsyn till principen om skatte-
neutralitet mellan verksamhetsformer vid tillhandahillande av lika-
dana varor och tjinster, ingen betydelse. I ytterligare ett drende i
Skatterittsnimnden (avgjort den 18 maj 2000, ej 6verklagat) till-
handahsll ett bolag stéd till familjer, barn och ungdom p& uppdrag
av stadsdelsnimnd och socialnimnd enligt socialtjinstlagen och
efter en individuell behovsprévning. Nimnden hinvisade till ut-
talandena 1 forarbetena och konstaterade att det var frigan om
undantagen social omsorg i dessa fall. Regeringsritten avgjorde i
mars 2003 ett irende dir frigan var om samtalsterapi utgjorde
undantagen social omsorg (RA 2003 ref. 21). Regeringsritten kon-
staterade dir bl.a. att i det fall mottagarna av samtalsterapin sjilva
bar kostnaden fér behandlingen, férekom inte en offentligrittslig
prévning av terapibehovet av det slag som de enskilda personer
som kommer i kontakt med verksamheten via kommunernas
socialférvaltning underkastas. Undantaget ansdgs inte tillimpligt.

Vad giller bedémningen av tjinstens natur har Skatterittsnimn-
den 1 ett drende ansett att det var frigan om barnomsorg och
dirmed undantagen social omsorg nir ett bolag erbjéd arbetsgiva-
ren tillfilliga tjinster bestiende i att tillhandahilla arbetsgivarens
personal barntillsyn av tillfillig art 1 hemmet 1 situationer dir den
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kommunala barnomsorgen saknade kapacitet. Nimnden menade
att “iven om det enligt SoL inte féreligger en ovillkorlig skyldighet
fér en kommun att bedriva sddan verksamhet som avses med
ans6kningen, skiljer sig denna verksamhet enligt nimndens mening
till sin natur inte frdn sddan barnomsorg som kan organiseras — och
faktiskt undantagsvis tillhandahlls — i kommunal regi med stéd av
bestimmelserna i SoL.” Regeringsritten faststillde avgorandet.
Riksskatteverket har senare (1999-10-08, dnr 4695-99/100) i en
skrivelse till skattemyndigheterna ansett att motsvarande bedém-
ning kan goras nir det ir frigan om bl.a. ildreomsorg.

Overviaganden

Aldreomsorg utgoér enligt mervirdesskattelagen social omsorg.
Med ildreomsorg avses enligt praxis dldreomsorg enligt social-
yanstlagen. Som framgdtt ovan har Riksskatteverket dven accepte-
rat att dldreomsorg i privat regi anses utgdra social omsorg i mer-
virdesskattesammanhang om den till sin natur inte skiljer sig frin
ildreomsorg som utférs 1 kommunal regi med stdd av socialtjinst-
lagen. Ar det inte frigan om undantagen social omsorg i form av
ildreomsorg, kan det vara frigan om annan jimférlig social omsorg
som ir undantagen frin skatteplikt enligt mervirdesskattelagen. I
praxis har hirvid krivts att omsorgsfrigan foregitts av en indi-
viduell behovsprévning. I praxis har ocksd den bedémningen gjorts
att 1 det fall tjinsten till sin natur inte ir social omsorg och det inte
skett en individuell behovsprévning ir det inte frigan om undan-
tagen social omsorg.

Vidare kan konstateras att rittsutvecklingen inom EG och
nationellt 1 Sverige tycks gd i samma riktning. Inom sivil EG-
ritten som den svenska nationella ritten har avgérande betydelse
tillmitts dels tjinstens natur, dels férekomsten av behovsprévning.

SENIOR 2005 har diskuterat ett férslag om att vissa tjinster
skall erbjudas ildre personer utan féregdende behovsprévning. Det
ir hir viktigt att betona att det ir skattemyndigheternas och
domstolarnas sak att avgéra hur tjinsterna skall bedémas mer-
virdesskatterittsligt. Mot bakgrund av den praxis som utvecklats
inom EG och nationellt i Sverige dr det dock mycket som talar f6r
att sidana tillhandahillanden inte kan komma att omfattas av
skattefriheten.
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I beredningen har frigan ocksd vickts om avgiften for de er-
bjudna tjinsterna skall samordnas med avgifterna fér hemtjinst
enligt socialtjinstlagen. En sidan ordning torde innebira att det
inte sker en individuell behovsprévning av sjilva tjinsten som
sddan och att avgiften, dvs. priset fér tjinsten, bestims utifrin
képarens ekonomiska forhdllanden enligt en i forvig bestimd taxa.
Savitt kint har inte frigan om det indd kan anses vara undantagen
social omsorg 1 mervirdesskattelagens mening varit uppe till be-
démning i nigon domstol. Det ir dock mycket tveksamt om det
forhillandet att priset beriknats pd ett visst sitt skulle kunna
medfora att det anses ha skett en sddan individuell behovsprévning
att gjdnsten utgdr undantagen social omsorg. Prévningen har di
inte avsett behovet av stéd och hjilp.

Om slutsatsen ir att tillhandahdllandena blir skattepliktiga, upp-
kommer frigan om det ir mojligt att indra de svenska reglerna sd
att de aktuella tjinsterna omfattas av undantaget. I samband med
EG-intridet gjordes bedémningen att de svenska mervirdesskatte-
reglerna rérande bla. social omsorg 6verensstimmer med EG-
reglerna (prop. 1994/95:57, s. 95). Eftersom de svenska reglerna
maste f6lja reglerna i det sjitte direktivet och den rittspraxis som
finns inom EG, skulle sannolikt en dndring av de svenska reglerna
si att de aktuella tillhandahillandena blir skattefria, innebira att
man samtidigt avviker frin det tvingande EG-regelverket. Eftersom
grundtanken 1 mervirdesskattesystemet dr att alla omsittningar
skall vara mervirdesskattepliktiga, och undantagen frin systemet
skall tolkas restriktivt, ir det sannolikt inte heller nigon fram-
komlig vig att begira en indring av EG:s regelverk med hinsyn till
de nu aktuella fallen.

Vid en beskattning skall normalskattesatsen 25 procent tillim-
pas. Det ir dnnu oklart vad resultatet av kommissionens forslag till
indring av skattesatsstrukturen kommer att bli, dvs. om de nya
kategorier som i forslaget har lagts till pd listan 6ver vad som far
omfattas av reducerad skattesats kommer att finnas kvar dir nir
indringen av direktivet slutligen antas. Eftersom det inte heller ir
helt klart vad de foreslagna kategorierna omfattar gir det inte nu
att bedéma om alla de tjinster som beredningens diskussioner rér
kommer att tickas av dessa.
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1 Inledning

Sambhiillets insatser for de dldre i form av hemhjilp och annat stéd i
syfte att 6ka mojligheterna till ett sjilvstindigt boende byggdes ut
mycket kraftigt under 1960- och 1970-talen. I slutet av 1970-talet
nidde hemhjilpen en mycket hég andel av de dldre — i gruppen
80 4r och ildre uppgick denna som mest till 38 procent av samtliga.
Hirefter skedde emellertid en omsvingning. Den snabba 6kningen
av antalet ildre kombinerat med en ekonomisk &tstramning fram-
tvingade en tydligare prioritering och antalet ildre som fick hem-
hjilp sjonk drastiskt — speciellt i de yngre &ldersgrupperna. I
samband hirmed har hjilpen i hemmet f6rskjutits allt mer mot per-
sonlig omvirdnad och serviceinsatserna — stidning, tvitt, matlag-
ning etc. — har skurits ner.

Utvecklingen har ifrdgasatts av flera skil. Man har pekat pd be-
tydelsen av att kommunerna genom en vil utbyggd hjilp i hemmet
kan f6lja behoven hos de dldre och anpassa insatserna i1 férhillande
till dessa behov. Det har ocksd framhillits att en hembhjilp som
omfattar ménga ildre kan verka forebyggande. Genom att i tid
uppmirksamma hjilpbehov kan man kanske undvika att stérre
vardbehov uppkommer lingre fram. De ekonomiska besparingar
som neddragningen gett har ocksd varit foérhillandevis begrinsade,
eftersom de minga dldre med mindre hjilpbehov tidigare fick
ganska sm3 insatser. En jimforelse med de 6vriga nordiska linderna
visar att Sverige valt en annan vig in féregdngslandet Danmark, dir
hjilpen 1 hemmet ndr en betydligt stérre andel av de ildre. I
Danmark har ocksi sedan linge pigitt forsok med férebyggande
hembesok 1 syfte att tidigt uppmirksamma behov av medicinska
och sociala insatser och dirmed foérebygga ohilsa och akuta
sjukvardsinsatser. P4 basis av erfarenheterna frdn denna verksamhet
inférdes &r 1995 en lag om minst tvd férebyggande hembesok per
dr tll alla personer 80 ir och ildre — ndgra &r senare utstricktes
mélgruppen till 75 &r och ildre.

Mot bakgrund av denna diskussion har férslag vickts om att
utdka tillgdngen till service i hemmet till de idldre genom att fri-
koppla denna frén bistdndsprévning. En sidan férindring medfér
emellertid en rad olika konsekvenser och effekter pd sdvil indi-
viduell som samhillelig nivd. Denna rapport syftar till att redovisa
forskningsresultat och annat underlag, som belyser dessa kon-
sekvenser och effekter 1 olika avseenden, samt att ocksi limna
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forslag betriffande vilka krav som bér stillas pd en uppféljning och
utvirdering av férsok med en generdsare tilldelning av service i
hemmet och belysa behovet av ny forskning inom omridet.

I denna rapport ges forst en kortfattad, dversiktlig beskrivning
av hemhjilpens utveckling sedan mitten av 1980-talet. Denna syftar
bland annat till att tydliggora vilka grupper av ildre det dr som har
drabbats av nedskirningarna sedan dess och som alltsg i férsta hand
skulle kunna vara en maélgrupp for utdkade insatser. I beskriv-
ningen har ocksd inkluderats omfattning och inriktning av andra
stoddtgirder — i f6rsta hand matdistribution, bostadslarm och fird-
ganst — som kommer ménga ildre till del inom ramen fé6r kommu-
nernas stdd till de ildre. Hirefter redovisas vissa internationella
jimforelser — foretridesvis med 6vriga nordiska linder. Fore-
byggande hembesok av den typ, som inférts enligt lag i Danmark,
ir en pd minga sitt nirbesliktad verksamhet till den som det hir i
forsta hand handlar om. T ett féljande avsnitt redovisas sivil
svenska som internationella erfarenheter av detta. Det férekommer
ocksd 1 ndgra svenska kommuner férscksverksamhet av det slag
som hir avses och uppliggning och erfarenheter hirifrdn beskrivs i
nista avsnitt. Hirefter féljer det som ir huvudfrigan f6r denna
promemoria nimligen effekter och konsekvenser av ¢kad tillgdng
till service i hemmet. Som kommer att framgi ir forsknings-
underlaget for detta begrinsat. Avslutningsvis behandlas prome-
morians andra huvudfriga: Krav pd uppliggning och utvirdering av
forsok som skall ge ny kunskap i omrddet samt behov och inrikt-
ning av ny forskning. Rapporten avslutas med en sammanfattning
av slutsatser.

2 Kortfattad, dversiktlig beskrivning av
utvecklingen av stddet till de dldre perioden
1985-2000

Som framhélls i inledningen byggdes den kommunala hjilpen till
de ildre ut mycket kraftigt under 1960- och 1970-talen. Utbygg-
naden kulminerade uttryckt som andelen med hjilp 1 slutet av
1970-talet. Sedan har det skett en gradvis minskning 1 sdvil antal
som andel av hjilpta personer i en takt som 6kade 1 sirskilt hog
grad under 1990-talets ekonomiska kris. Starkt bidragande till
minskningen nir det giller andelen hjilpta var givetvis den mycket
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starka 6kningen 1 antalet mycket gamla personer, som blev
resultatet av en kraftig minskning av dédligheten bland de ildre. T
tabell 1 nedan sammanfattas utvecklingen av antalet och andelen
hjilpta personer under perioden 1985-2000. Fir att {8 jimforbarhet
innefattar tabellen dven personer i sirskilt boende med beslut om
hemhjilp (s.k. serviceboende). Sedan &r 1998 sirredovisas dessa
personer inte i statistiken. Antalet for &r 2000 har dirfér skattats
med ledning av tidigare andelar. Eftersom uppgifter pd uppdel-
ningen av de hjilpta personerna pd gifta respektive ej gifta saknas i
den officiella statistiken ir dessa skattade utifrin uppgifter for
Solna kommun fér ir 1985' samt utifrin uppgifter frin dtta svenska
kommuner 4r 2002°. Kategorin “Ej gifta” innefattar inkor/ink-
lingar, ogifta och skilda. Tyvirr saknas mojlighet att gora en in-
delning efter sam- respektive ensamboende, vilket hade varit mer
relevant. Den hir redovisade uppdelningen fir ses som en approxi-
mation av en uppdelning efter boendeférhéllanden. I hir aktuella
8ldersgrupper stimmer detta timligen vil — de allra flesta sam-
boende ir gifta och vice versa. Skattningarna har gjorts med hyjilp
av den av forfattaren utvecklade s.k. ASIM TIT-modellen.

! Insamlingen av uppgifter i Solna kommun skedde genom &rliga inventeringar av samtliga
virdtagare under dren 1984-1995 enligt det s.k. ASIM-systemet. Vid inventeringarna regi-
strerades uppgifter om virdtagarnas alder, kon, civilstind m.m. samt funktionsnedsittning
och erhillna insatser.

2 Uppgifterna fér &r 2000 ir beriknade utgiende frén den undersdkning — i fortsittningen
benimnd filtundersdkningen — som hdsten 2002 genomférdes i kommunerna Kalmar,
Oskarshamn, Surahammar, Ragunda, Krokom, Vilhelmina, Nordmaling och Lulei. Under-
sékningen, som gjordes for Skatteutjimningskommitténs rikning, avsdg att ge underlag for
berikning av s.k. normkostnader fér dldreomsorgen genom att f6r samtliga virdtagare 65 &r
och ildre stilla ssmman uppgifter p individnivi avseende insatser och funktionsnedsittning
per dldersgrupp, kén och civilstdnd.
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Tabell 1. Antalet och andelen hjilpta ildre personer 1985 respek-
tive 2000 — fordelning pd alder, kén och civilstdnd (skattade upp-

gifter)

1985
Mén Kvinnor
Aldersgrupp Gifta £j gifta Gifta Ej gifta
Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel
(1000)  med hjglp | (1000) med hjdlp | (1000) med hjélp | (1000) med hjélp
6574 ar 1,1 28% | 125 11,9 % 91 3,9% 23,0 10,9 %
75-84 &r 14,3 116% | 17,1 225% | 11,3 14,3 % 61,7 28,0 %
85— ar 6,0 40,7 % 73 30,9 % 3,6 61,5 % 35,3 452 %
Totalt 281 67% | 369 181% | 241 75% | 1200 235%

Kalla: Egen bearbetning av uppgifter frén SCB/Socialstyrelsen samt for civilsténd skattade upp-
gifter utgaende fran ASIM-undersckningarna.

2000
Méan Kvinnor
Aldersgrupp Gifta Ej gifta Gifta Ej gifta
Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel
(1000)  med hjslp | (1000) med hjlp | (1000) med hjélp | (1000) med hjélp
65-74 ar 2,5 1,0% 52 5,0 % 46 2,1% 83 47 %
75-84 ar 7,2 46% | 145 17,2 % 59 52 % 434 18,9 %
85— ar 2,6 90% | 155 45,9 % 2,6 18,3 % 54,1 423 %
123 29% | 353 158% | 131 38% | 1058 198 %

Killa: Egen bearbetning av uppgifter fran Socialstyrelsen samt for civilstand skattade uppgifter
utgaende fran faltundersokningen.

Som framgir av tabell 1 drabbade utvecklingen under perioden
olika grupper bland de ildre pd mycket olika sitt. Antalet hjilpta
personer minskade mycket kraftigt bland de gifta, men betydligt
mindre bland de ej gifta. Andelen ej gifta personer som fick hjilp
minskade dock betydligt mer beroende pd befolkningsékningen.
Minskningen av andelen hjilpta var speciellt stark bland de yngre. T
gruppen 85 &r och ildre drabbades i huvudsak endast de gifta,
medan andelen hjilpta, ej gifta min till och med férefaller ha 6kat.
Uppgifterna hir ir dock nigot osikra.

Aven om uppdelningen p3 civilstind silunda ir behiftad med
viss osikerhet kvarstdr obestridligen slutsatsen att reduktionen av
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den kommunala hemhjilpen under perioden i alldeles hég grad
drabbat de gifta och dirmed inneburit en betydande 6verviltring av
ansvaret pd anhoriga — i férsta hand 8ldriga makar. Dessa slutsatser
bekriftas av flera andra oberoende undersékningar (jfr. Kommittén
Vilfirdsbokslut, SOU 2001:79).

Minskningen i antal och andel hjilpta personer ir emellertid
missvisande som mdtt pd samhillets insatser, eftersom det sam-
tidigt har skett en betydande 6kning av den genomsnittliga insatsen
per hjilpt person i timmar riknat. I tabell 2 visas férindringen 1
genomsnittligt antal timmar hjilp per vecka mellan 1985 och 2000
per ldersgrupp, kon och civilstdnd.

Tabell 2.  Genomsnittligt antal timmar hembhjilp per vecka per
aldersgrupp, kon och civilstdnd, 1985 respektive 2000

Mén Kvinnor
Aldersgrupp Gifta £j gifta Gifta £j gifta
1985 2000 | 1985 2000 1985 2000 1985 2000
65-74 ar 434 11,0 4,91 7,21 4,30 5,20 4,57 8,40
75-84 ar 4,23 8,06 6,79 71,23 419 6,71 5,44 7,44
85— ar 5,00 5,57 6,40 8,28 4,52 7,12 7,35 8,64
Totalt 443 812 6,08 7,69 428 6,25 583 813

Kalla: Egen bearbetning av uppgifter fran Socialstyrelsen samt for civilstand skattade uppgifter
utgdende fran faltundersokningen. Skattningar med hjalp av ASIM Ill-modellen.

Det genomsnittliga antalet veckotimmar hjilp 1 hemmet per hjilpt
person har som synes i tabell 2 6kat i stérre eller mindre grad i
samtliga delgrupper. Detta avspeglar i sin tur en prioritering av
personer med hogre grad av funktionsnedsittning. Samtidigt
indikerar SCB:s s.k. ULF-undersékningar (Undersékningar av
levnadsférhillanden) att férekomsten av ohilsa och funktions-
nedsittning har minskat i1 befolkningen per dldersgrupp riknat. I
tabell 3 jimférs antal och andel hjilpta personer pd tre ohilso-
nivder: full hilsa eller litt ohilsa, mittlig ohilsa samt svir ohilsa.
Indelningen ir gjord utifrdn SCB ohilsoindex och férdelningen ir
skattad med stéd av de ovan nimnda undersékningarna i Solna
respektive de dtta kommunerna.
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Tabell 3. Antalet personer med hjilp i hemmet per grad av ohilsa —
SCB hilsoindex, ar 1985 respektive 2000

A. 1985
Man Kvinnor
Aldersgrupp Gifta £j gifta Gifta £j gifta
Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel
(1000) med hjélp | (1000) med hjalp | (1000) med hjdlp | (1000) med hjélp
Full halsa el. l4tt ohalsa | 5,6 2.2 % 6,0 6,4 % 5,6 29% | 20,0 9,0 %

Méttlig ohalsa 71 7171% (113 235% | 70 92% | 403 30,9%

Svar ohélsa
Totalt

15,5 233% | 19,6 355% | 11,6 214% | 596 377%
28,1 67% |369 181% | 24,1 75% 11200 235%

B. 2000
Man Kvinnor
Aldersgrupp Gifta £j gifta Gifta Ej gifta
Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel Antal  Andel
(1000) med hjélp | (1000) med hjélp | (1000) med hjélp | (1000) med hjélp
Full halsa el. 14tt ohalsa | 1,1 0,4 % 6,9 5,6 % 2,6 1,2% | 13,7 57 %

Méttlig ohalsa 3,0 37% (10,0 218% | 2,7 34% | 285 220%

Svar ohélsa
Totalt

8,2 129% |184 343% | 79 148% | 636 386%
123 29% |353 158% | 131 38% |1058 198%

Kélla: Egna berakningar med hjalp av ASIM Ill-modellen utgdende fran ULF-undersokningen.

Monstret i1 nedskidrningarna av hjilpen 1 hemmet till de ildre
framgdr hir klart. De som mest har drabbats dr personer med full
hilsa eller litt ohilsa (enligt SCB:s definition). I gruppen personer
med méttlig ohilsa eller svir ohilsa dr det framfor allt f6r de gifta,
som andelen med hjilp har minskat. Fér personer med svir ohilsa
giller nedskirningarna enbart de gifta. I gruppen “Ej gifta” ir
andelen med hjilp 1 stort sett oférindrad. Som pipekades ovan
avspeglar civilstdndet egentligen boendeférhillandena. Vad siff-
rorna siger dr att de som bor samman 1 allt hégre grad far lita till
sig sjilva eller till anhoriga. Detta giller dven — om dn i ndgot
mindre grad — om man har en svdr ohilsa.

Ett alternativ till att f hjilp i hemmet ir att {4 beslut om sirskilt
boende. Som pdpekats ovan inkluderar hir redovisade siffror dven
den hjilp som ges i sirskilt boende med beslut om hemhjilp, s.k.
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serviceboende’. Andelen av de dldre som bor i sirskilt boende med
heldygnsomsorg (&r 1985 lderdomshem eller sjukhem) har sjunkit
nigot under perioden — frdn 5,1 procent till 4,0 procent f6r min
och frdn 7,3 procent till 6,7 procent fé6r kvinnor. Eftersom alter-
nativet till heldygnsomsorg ir en omfattande hjilp i hemmet for-
stirker detta de nedskirningstrender som redovisats ovan. Den
totala andelen med hjilp 1 hemmet eller i heldygnsomsorg har
minskat frin 9,0 procent till 5,6 procent foér gifta och frin
32,9 procent till 27,5 procent for ej gifta.

Den bild som hir tecknats av en hemhjilp som nir en kraftigt
minskad andel ildre personer behéver kompletteras pd en viktig
punkt. Samhillets stdd till de dldre rymmer ocksd andra former av
hjilp och stéd, som inte inriknats ovan, och dessa former nir
fortfarande en betydande del av de ildre. De stédformer som hir
nirmast dr aktuella ir matdistribution, larm och s.k. “fixargrupp”.
Nigon nationell statistik éver detta finns inte, men lokala under-
sokningar visar att den totala andelen personer, som antingen har
hembhjilp eller denna typ av insatser, inte har forindrats i lika hog
grad. Enligt Socialstyrelsen (Bo hemma p4 ildre dar, Aldreupp-
draget 2000:11) hade &r 2000 19 procent av samtliga hemmaboende
ildre 6ver 80 ar hemhjilp och 16 procent enbart andra insatser.
Inkluderas ocksd firdtjinsten, som numera inte ingdr i social-
ydnsten, stiger andelen med enbart andra insatser till 33 procent.
Av de med hembhjilp hade majoriteten (omkring 70 %) ocksd andra
insatser (exklusive firdtjinst; 84% inklusive). Detta innebir att,
om man inkluderar firdtjinsten, mer in hilften av de 80 4r och
ildre &r 2000 hade nigon form av insatser. Man ndr dirmed totalt
sett ungefir en lika stor andel av de dldre som i slutet av 1970-talet,
nir hemhjilpen och sirskilda boendeformer var som mest utbygg-
da. Ovriga insatser hade di inte samma omfattning som i dag —
exempelvis hade endast 12 procent firdtjinst mot 41 procent enligt
Socialstyrelsens studie &r 2000.

En viss del av nedskdrningarna av hemhjilpen kan férklaras
genom forbittrad hilsa och minskad funktionsnedsittning. Som
framgdtt ovan kvarstdr dock betydande nedskirningar dven efter
det att man riknar andelen med hjilp per ohilsogrupp. Till viss del
kan férbittrade bostider, bostadsanpassning och hjilpmedel ha
bidragit till att man kan klara sig utan hjilp trots funktionsned-
sittning. Men kvarstir behoven miste de forstds 16sas pd nigot

> For 4r 2000 utgor detta en skattning utifrén senast redovisade siffror (3r 1998).
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annat sitt. Enligt Socialstyrelsen (ibid.) har anhériginsatserna dkat
for de flesta s.k. instrumentella hjilpbehov — stidning, matinkép,
matlagning och tvitt. Fér den personliga omvirdnaden ir ten-
densen mindre klar. Sidana insatser ges givetvis i hég grad av
make/maka, men 1 betydligt mindre grad av andra anhériga eller
vinner och grannar. Den mycket stora del av framfor allt de ildre
kvinnorna som ir ensamstiende har dirmed smi méjligheter till
alternativ hjilp med personlig omvirdnad. Som vi sett har dock
denna grupp drabbats i mindre grad av nedskirningarna i den
offentliga hjilpen.

Genomgdende ir familjen den viktigaste omsorgsgivaren. En viss
okning har skett av den hjilp som képs pd den privata marknaden.
Man kan hir se ett tydligt klassménster. I gruppen ildre med hog
utbildning har privat képt hjilp 6kat frdn 4 till 26 procent
(Kommittén Vilfirdsbokslut SOU 2001:79). Bland personer med
ligre utbildning 4r det i stillet den informella hjilpen som &kat.
Frivillig verksamhet har fortfarande en liten volym.

3 Internationella jamforelser avseende
hemhjalpens omfattning och inriktning

Jimfort med andra industrilinder har Sverige — dven efter de ned-
skirningar som skett sedan 1980-talet — en vil utbyggd offentlig
ildreomsorg. I en studie av Expertgruppen fér Offentlig Ekonomi
(Sambhiillets stod till de dldre i Europa, Ds 1999:61) jimfordes ett
antal europeiska linder. Studien visade att andelen personer éver
65 &r med hembhjilp 1ag betydligt ligre i Frankrike, Nederlinderna,
Storbritannien och Tyskland in i Sverige. En jimférelse med 6vriga
nordiska linder faller dock inte s vil ut. Andelen med offentlig
hemhjilp i Sverige 1ig i slutet av 1990-talet betydligt ligre in i
Danmark, Norge och Finland. I Danmark var andelen si hég som
23 procent — 1 de 6vriga tvd linderna omkring 17 procent att jim-
féra med 12 procent i Sverige vid samma tidpunkt.

Nir det giller insatsen per person bland de som fir hjilp l3g
dock Sverige betydligt hégre in de 6vriga nordiska linderna. En
forklaring till detta kan vara att de som 1 Sverige fir hemhyjilp i
genomsnitt har storre hjilpbehov in i de andra linderna. Riknar
man totala antalet hjilptimmar per person i hela befolkningen 6ver
65 ar ligger Sverige fortfarande efter Danmark men betydligt hogre
in Finland och Norge, dir den genomsnittliga insatsen per person
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ir mycket lig. Aven i de &vriga nordiska linderna férekommer
andra stédinsatser in hembhjilp. Enligt ESO-rapporten fick ar 1998
15-20 procent av de ildre i Danmark och Norge besck frin social
servicecentral®. Firdtjinst enligt svensk modell finns dock 1 betyd-
ligt mindre utstrickning i de 6vriga nordiska linderna och knappast
alls i de 6vriga linder som ESO-rapporten behandlar.

I rapporten ”De siste drene” (NOVA rapport 22/97) jimfors
ildreomsorgens utveckling i Danmark, Norge och Sverige under
dren 1960—1995. Man konstaterar dir att ildreomsorgspolicyn har
utvecklats pd mycket olika sitt 1 linderna. Den gemensamma bak-
grunden ir den kraftiga 6kningen av antalet mycket gamla i befolk-
ningen. I alla tre linderna har ocksi stédet till hemmaboende
prioriterats och institutionsvird setts som ett mindre Snskvirt
alternativ. Den huvudsakliga skillnaden ir om man valt att méta de
dkade behoven genom att begrinsa antalet personer som far hjilp
eller minska mingden hjilp per hjilpt person. Medan man i Sverige
valt att héja trésklarna in 1 hjilpsystemet och koncentrera resur-
serna till de som har de stérsta behoven har man i Danmark gitt en
helt annan vidg. Hembhjilpen ir dir en kostnadsfri service for alla
ildre som har stérre eller mindre behov av praktisk hjilp 1 hemmet.
Atstramningen har gillt mingden hjilp snarare in beviljandet av
hjilpen och frimst paverkat de dldre som inte har s stora omsorgs-
behov. Samtidigt har gruppen som far mycket hjilp 6kat, men detta
ir nirmast en konsekvens av att fler dldre som tidigare virdades pd
institution nu bor hemma.

Aven i Norge fir liksom i Sverige numera en minskad andel av de
ildre hembhjilp, men trots att hemhjilpstagarna har blivit mer
hjilpbehévande har den tilldelade hjilpen minskat kraftigt under en
foljd av &r. Hjilptilldelningen ir enligt NOVA-rapporten betydligt
knappare dn 1 Sverige och Danmark. Betydligt firre norska hem-
hjilpstagare f&r mycket omfattande hjilp, vilket kan vara en f6ljd av
att personer med stora omsorgsbehov i Norge 1 storre utstrickning
in i Sverige och Danmark bor pd institution eller tillsammans med
sina barn.

Stédet till hemmaboende ildre 1 Finland ligger enligt
NOSOSKO-rapporten "Social trygghet i de nordiska linderna”
(NOSOSKO 14:2000) pa en betydligt ligre nivd in i de skandina-
viska linderna. Utgiften per innevinare for hjilp 1 hemmet till de
ildre dr endast 40 procent av genomsnittet f6r de nordiska linderna

*Sedan 4r 1995 lag om férebyggande hembesék. jfr. ovan.
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som helhet. Till en del beror detta pd att andelen ildre 1 Finland ir
ligre dn 1 de skandinaviska linderna, men idven efter korrektion fér
detta ligger de finska utgifterna betydligt ligre. I Finland bor enligt
statistiken firre av de ildre pd institution, men detta ir delvis miss-
visande, eftersom ménga ildre lingtidsvirdas inom hilso- och sjuk-
varden.

4 Forebyggande hembestk hos aldre personer

En viktig funktion i hemhjilpen ir att ge en lopande kontakt med
ildre 1 behov av hjilp och dirmed kunna skapa trygghet och upp-
mirksamma 6kande hjilpbehov. Manga ildre har ocksd sjukvards-
behov som behover dtgirdas 1 tid for att inte forvirras 1 onddan.
Uppféljningen av idldreomsorgen i Solna dren 1984-1994 genom
det s.k. ASIM-systemet (jfr. fotnot 1) visade att en mycket vanlig
inkérsport till sjukhemsboende var via akutsjukvirden. Andelen av
de nyintagna pd sjukhemmen (efter ir 1992 sirskilt boende med
heldygnsomsorg) som inte tidigare hade haft hemhyjilp 6kade ocks3
markant under perioden som en 6ljd av nedskirningarna.

Liknande erfarenheter rapporterades i boérjan av 1980-talet i
Danmark. Man fann dir i en studie (Kirk & Hendriksen 1982) att
ménga ildre togs in akut pd sjukhus till £6ljd av brister 1 hemhjilpen
— detta gillde speciellt efter utskrivning frin en sjukhusvistelse.
Mot bakgrund hirav genomférdes under dren 19801983 ett forsok
med férebyggande hembesok hos personer 75 &r och ildre 1
Roedovre kommun 1 Danmark. Syftet var att s6ka minska antalet
“onddiga” intagningar pd akutsjukhus och besék vid sjukvirdens
akutmottagningar. Interventionen omfattade hembesok av likare
var tredje minad under tre dr. Som resultat kunde man rapportera
20-25 procents minskning av antalet sjukhusintagningar och vird-
dagar pd akutsjukhus jimfért med en kontrollgrupp (Hendriksen
1989).

Liknande férsok med foérebyggande hembesék som det i
Roedovre har sedan genomférts pd ménga platser i Storbritannien,
Kanada, USA och Danmark. Dessa férsok har haft ndgot olika
karaktir. En del har innefattat medicinsk undersskning och hilso-
upplysning, andra funktionsbedémning och s.k. ”case manage-
ment” (nirmast virdplanering). Besoken har ocksd varit inriktade
pd att ge socialt stéd, praktiska rdd, hinvisa till tillginglig service
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etc.. En s.k. metaanalys® av resultaten frin femton av dessa férsok
visade att hembesdéken hade samband med signifikant minskad
dédlighet 1 den berérda gruppen ildre jimfért med kontrollgrupp.
Aven intagningar i lingtidsvird p4 institution minskade signifikant.
Diremot kunde man inte 1 denna analys pévisa nigon signifikant
minskning av antalet intagningar pd akutsjukhus (Elkan et al 2001).

De positiva resultaten av de olika férséken med férebyggande
hembesdk 1 Danmark ledde till att man dir &r 1995 inférde en lag
om férebyggande hembesck hos ildre. Enligt lagen har alla per-
soner 75 dr och ildre (sedan dr 1998; fore dess 80 &r) ritt till tvd
forebyggande hembessék om &ret av medicinskt eller socialt utbil-
dad personal. En utvirdering av lagens tillimpning och effekterna
hirav vintas under ar 2003.

Med hinvisning till bland annat de positiva danska erfarenheter-
na avsattes i Sverige &r 1998 stimulansmedel f6r ett tredrigt f6rsok
med uppsdkande verksamhet bland ildre inom ramen fér den
nationella handlingsplanen fér ildrepolitiken (prop. 1997/98:113).
Tjugoen forsék har under &ren 1999-2002 genomférts pd olika
orter i landet med skiftande sociodemografiska och strukturella
férutsittningar i samarbete mellan kommun och landsting samt
pensionirs-, frivillig- och anhérigorganisationer. Gemensamt fér
forsoksverksamheterna ir att de baserats p regelbundna hembesok
riktade till hemmaboende ildre och att personalen haft bide medi-
cinsk och social kompetens. I tv8 omrdden — Rinkeby i Stockholm
och Gottsunda i Uppsala — har man vint sig sirskilt till dldre som
ir fodda utomlands.

Deltagarna i projekten har vid hembesdken bland annat fitt
information om kommunens ildreomsorg, goda rdd om kost och
motion och demonstration av hjilpmedel {6r att férhindra olyckor
1 hemmet. Man har ocksd samlat in uppgifter om de ildres egen
syn pd fysisk hilsa och funktionsférmiga, psykiskt vilbefinnande
och méjligheter att uppritthdlla sociala nitverk. Enligt den utvir-
dering som Socialstyrelsen gjort (Forebyggande hembessk —
Erfarenheter frin 21 {6rsék med uppsékande verksamhet bland
ildre, Socialstyrelsen 2002) har férsoksverksamheten fallit vil ut.
Bide de deltagande ildre och personalen som har genomfért
besoken énskar att dessa skall fortsitta. Aven kommuner som inte

® Metanalys innebir att resultaten frin flera olika studier med jimférbar metodik liggs
samman och analyseras statistiskt. Detta kan da leda till statistiskt signifikanta resultat, dvs.
resultat som ej beddms orsakade av slumpfaktorer, dven om man inte lyckats pavisa sddana i
de enskilda studierna.
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har deltagit har pd en del hill startat eller férbereder egna forsok.
Faktorer av betydelse for effekten av hembeséken ir enligt Social-
styrelsen méalgruppens sammansittning, beséksfrekvensen och be-
sokens innehall.

Nordmalings kommun ir en av de orter som deltagit 1 férsoket.
Verksamheten dir, som gdtt under namnet "Hilsa P3”-projektet,
har gjorts till fé6remal f6r en systematisk utvirdering, dir det ingdtt
jimforelse med en kontrollgrupp. De deltagande ildre personerna,
som utvalts slumpmissigt bland samtliga 75 &r och ildre utan var-
aktiga hjilpbehov, har under tvd &r fitt tvd hembesdk per &r.
Resultatet visar att de pensionirer som fitt hembesdk ir minst lika
pigga som tva &r tidigare. Man upplever sin hilsa som bittre, man
ir lite snabbare, har lite mindre ont, ror pd sig lite mer och sover
lite bittre. Jimfért med kontrollgruppen har de akuta likarbessken
pd virdcentral halverats. Endast 10 procent av de med hembessk
har under férsoksperioden beviljats hemhjilp mot 13 procent i
kontrollgruppen. Fér mer omfattande insatser ir skillnaden dnnu
storre. Den beriknade besparingen beriknas motsvara 1,5 tjinster
inom hembhjilpen. Pensionirerna i Nordmaling uttrycker enligt
utvirderingsrapporten stor uppskattning av projektet. Minga be-
tonar virdet av att “nigon brytt sig om” och de flesta vill se en
fortsittning. Avsikten ir att ocksi géra en strikt hilsoekonomisk
utvirdering av kostnader och effekter i "Hailsa p&”-projektet i sam-
arbete med Ume3 universitet.

5 Ej bistandsprovade, subventionerade tjanster
for aldre

Tilldelning av hemhjilp och annat st6d 1 hemmet bygger pd prov-
ning av bistdnd enligt socialtjinstlagens regler (4 kap. 1 §). Kom-
munens tjinstemin och ytterst socialnimnden avgér vem som skall
fa tjinsterna eller ej. For att 6ka den enskildes sjilvbestimmande
och férenkla handliggningen av hemhjilpsirenden prévar man i
nigra kommuner ett system dir personer éver en viss dlder har ritt
att kdpa subventionerad boservice utan bistdndsbedémning. Detta
regleras genom ett s.k. serviceavtal, som ger mdjlighet f6r de ildre
att bestilla de insatser man anser sig vara 1 behov av — boservice
eller personlig omvardnad — till en viss nivd och ett visst antal tim-
mar som beslutats av socialnimnden eller motsvarande. Avtal
tecknas sedan mellan den enskilde och utféraren. Systemet brukar
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betecknas ”Linképingsmodellen”, eftersom Linkdpings kommun
varit forst ute med denna foérenklade form av hemhjilp. Andra
kommuner som infért eller 6verviger att infora liknande system ir
Motala, Mark, Orebro, Visterds, Mdlndal och Ostersund.

I det system man valt 1 Link6ping ir dldersgrinsen satt till 75 ar.
Den som vill ha hemhyjilp enligt den férenklade modellen vinder
sig direkt till en utférare. Alla dr dock garanterade en bistdnds-
bedémning om si Onskas. Insatserna enligt modellen delas upp 1i
Boservice och Personlig omvirdnad. Boservice omfattar stidning,
tvitt och strykning, inkdp, ledsagning, uppvirmning av firdiglagad
mat och promenader, diremot inte storstidning, foénsterputs och
tridgirdsskotsel. Man har ritt till maximalt 6 timmars hjilp per
ménad utan bistindsprévning (12 timmar fére avgiftsreformen
1 juli 2002) och avgiften ir 20—-195 kronor per timme beroende pa
den ildres inkomst. Onskar man ytterligare timmar fir detta
betalas enligt en sirskild avgiftstabell. "Personlig omvirdnad” om-
fattar tjinster som morgon- och kvillshjilp, dusch och ADL-
trining. Insatser utan maximitid och utan bistdndsprévning ges till
alla som dr 6ver 75 dr och som beddmts vara helt eller delvis
beroende av hjilp enligt den s.k. ADL-trappan. Ett omsorgsavtal
upprittas med och fér varje brukare. Man betalar en fast ménads-
avgift som varierar mellan 125 och 1 200 kronor per médnad.

Stodet regleras genom ett serviceavtal som skrivs tillsammans
med vérdtagaren och/eller anhorig. I detta beskrivs hembhjilpens
insatser och omfattning samt nir och hur hjilpen skall utféras.
Syftet anges vara att férenkla arbetssitt och rutiner samt att stirka
sjilvbestimmandet och rittssikerheten fér de enskilde. Service-
avtalen gir inte att dverklaga men som pdpekats ovan kan vird-
tagaren alltid begira en formell bistdndsprévning om man inte
kommer 6verens.

Enligt en sammanstillning av resultat och erfarenheter som
kommunen gjort, har modellen upplevts som smidig och enkel att
tillimpa av alla parter, sdvil pensionirer och anhériga som utférare.
Ingen 6verkonsumtion eller efterfrigedkning har kunnat noteras.
Boserviceinsatserna utnyttjas med 1 genomsnitt 4,5 timmar per
brukare och minad. Som en féljd av inférandet av systemet har
administrationen av hemhjilpen kunnat férenklas. Endast 10 pro-
cent av brukarna far bistdndsprévning och av dessa ir det ett fital
som sjilva begirt det. Antalet handliggare f6r bistdindsprévningen
kan hirigenom minskas frin 15-20 till tvi. Ytterligare tre hand-
liggare ska i stillet anvindas f6r uppféljning av serviceavtalen.
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Som framgitt ovan dr de avgifter brukarna betalar i Link6pings-
modellen ganska héga, vilket naturligtvis bidragit till att begrinsa
efterfrigan. Det har ocksd uttryckts tveksamhet om lagligheten i
systemet med hinsyn till avgiftsuttaget vid 6nskemdl om extra
insatser.

Linképingsmodellen arbetar inom ramen fér det nuvarande
skatte- och bidragssystemet. Det har ocks3 vid flera tillfillen fram-
forts forslag som innebir att de ildres behov av tjinster skall 16sas
genom férindringar i skattesystemet som leder till sinkt pris pd
privata, s.k. hushdllsnira tjinster. Dessa férslag har dd bide haft till
syfte att mojliggora tjinstekdp och att oka sysselsittningen inom
yanstesektorn. Ibland har det skett en avgrinsning till dldre, ibland
har méjligheten att {3 skattebefriade privata tjinster utstrickts till
alla grupper i samhillet. I Tjinstebeskattningsutredningens betin-
kande (SOU 1997:17) skisserades ett forslag med sirskilt service-
stdd for dlderspensionirer omfattande stidning, fénsterputsning,
tvitt och strykning, tridgdrdsarbete, inkép och matlagning. Vid
produktionen av dessa tjinster for ildre skulle arbetsgivaravgifter
och egenavgifter slopas. De ildre skulle vidare ges ett servicestéd
till ett virde motsvarande tvd timmars veckostidning. Finansie-
ringen skulle ske genom en egenavgift pd 1 procent av pensionirer-
nas inkomst utéver folkpension och pensionstilligg.

En grundfriga, nir det giller inférandet av sdvil system av typ
”Linkopingsmodellen” och skatterelaterade servicestddssystem av
det slag som Tjinstebeskattningsutredningen férslog, dr hur dessa
system skall forhdlla sig till kommunernas ordinarie” verksamhet.
Frigan giller bide ritten till bistdnd och avgifternas storlek. Ett
problem i nuvarande lagstiftning ir att det saknas precisering av vad
som skall ingd i det bistind man har ritt tll. I praktiken har det
under senare ir skett avsevirda férskjutningar i innehéllet 1 hem-
hjilpen. I minga kommuner har man upphért att bevilja service-
insatser. Variationen mellan kommunerna nir det giller andelen av
de ildre som beviljas insatser och omfattningen av de insatser som
beviljas dr ocksd mycket stor. Mot bakgrund hirav kan det synas
motiverat att inférandet av en eller annan form av subventionering
av tjanster till de idldre utan bistdindsprévning kombineras med ett
fortydligande av lagstiftningen nir det giller vilka tjinster man har
ritt till och under vilka férutsittningar.
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6 Effekter och konsekvenser av 6kad tillgdng
till service i hemmet

6.1 Antalsberakningar

Som framférts ovan och som ir vil kint har det skett en om-
fattande reduktion av de tjinster i hemmet, som kommer de ildre
till del, sedan systemet nddde sin maximala utbyggnad i slutet av
1970-talet. Den diskussion som blivit aktuell pd senare &r giller
huruvida det vore énskvirt att soka dterstilla §tminstone en del av
denna utbyggnad och vilka effekter och konsekvenser detta i s3 fall
skulle féra med sig. Det pdpekades ocksd ovan att nedskirningarna
inom hembhjilpen sedan 1980-talet till en del har ett samband med
forbittrad hilsa och minskad férekomst av funktionsnedsittning
hos de ildre. Det kan dirfér knappast vara motiverat att soka dter-
stilla de andelar av de dldre, som pd 1980-talet var beviljade hjilp i
hemmet, utan att ta hinsyn till den positiva hilsoutveckling, som
enligt olika undersékningar sedan dess har dgt rum.

En metod for att virdera effekter och konsekvenser av en
dterstilld tillgdng till service i hemmet skulle kunna vara att utgd
frdn en berikning av antalet hjilpta i hemmet per grad av ohilsa /
funktionsnedsittning — givet &lder, kén och civilstind — vid mitten
av 1980-talet och rikna fram vad detta skulle innebira i antal
hjilpta personer kring sekelskiftet. Den av férfattaren utvecklade
ASIM III-modellen gér det mojligt att géra en sidan uppskattning
med utnyttjande av resultaten frin SCB:s ULF-undersékningar av-
seende ohilsoutvecklingen. I tabell 4 nedan visas antalet hjilptagare
&r 2000 efter en sddan upprikning per ldersgrupp, kén och civil-
stdnd samt dkningen i forhillande till det faktiska antalet personer
med hjilp i hemmet samma &r.
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Tabell 4. Antal hjilpta ildre personer ir 2000 — givet oférindrad
andel hjilpta per ohilsogrupp, &ldersgrupp, kén och civilstdnd —
samt 6kning i férhllande till verkligt antal samma &r, 1000-tal

Mén HKvinnor
Gifta Ej gifta Gifta Ej gifta
Alders- Uppréknat ~ Okningi | Uppréknat — Okningi | Uppréknat  Okningi | Uppréknat  Okning i
grupp antal farh. till antal farh. till antal farh. till antal farh. till
hjélpta faktiskt hjélpta faktiskt hjélpta faktiskt hjélpta faktiskt
personer antal personer antal personer antal personer antal
hjalpta hjélpta hjalpta hjélpta
6574 ar 59 34 10,6 54 7,6 3,0 17,5 9,2
7584 ar 16,3 9,1 17,0 2,5 154 9,5 60,2 16,8
85— ar 11,6 9,0 10,5 (-5,0) 8,6 6,0 60,3 6,2
Totalt 338 215 382 79 31,7 186 137,9 321

Kélla: Egna berdkningar med utnyttjande av ASIM Ill-modellen.

For att dterstilla 1985 rs servicenivd — givet dlder, kon, civilstind
och grad av ohilsa — krivs enligt denna berikning en 6kning av
antal hjilptagare 1 hemmet med sammanlagt 80 000 personer, dvs.
48 procent. D3 har det inte dragits ifrin den grupp — ogifta min
over 85 dr — dir andelen hjilpta faktiskt har 6kat. De tillkommande
personerna fordelar sig lika pd gifta och ej gifta, omkring 30 000 ir
min och 50000 kvinnor. Till dessa personer bér ocksd liggas
27 000 personer — 17 000 kvinnor och 10 000 min — som &r 2000
skulle ha bott i heldygnsomsorg om tilldelningen av denna {6ljt
1985 ars andelar — givet &lder, kén, civilstind och ohilsograd.
Minga av dessa personer (eller snarare deras motsvarigheter) fick ir
2000 omfattande hjilpinsatser 1 hemmet i syfte att underlitta kvar-
boende. Foljande tabell 5 visar hur upprikningen av 1985 &rs
konsumtion till 2000 rs befolkning slir férdelad pd olika nivier av
insatser. Som man kan se ir det huvudsakligen antalet personer
med mindre insatser som okar.

¢ Exkl. dldersgruppen 85+.
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Tabell 5. Fordelning pd insatser &r 2000 givet oférindrad andel
med olika insatser per ohilsogrupp, ldersgrupp, kén och civilstind
— samt 6kning i férhillande till verkligt antal samma &r, 1000-tal.

Mén HKvinnor
Gifta Ej gifta Gifta Ej gifta
Insats Uppréknat ~ Okningi | Upprdknat — Okningi | Uppréknat — Okningi | Uppréknat — Okning i
antal farh. till antal farh. till antal férh. till antal férh. till
hjélpta faktiskt hjélpta faktiskt hjélpta faktiskt hjélpta faktiskt
personer antal personer antal personer antal personer antal
hjélpta hjalpta hjalpta hjalpta
Hemhijélp 28,9 20,9 28,8 7,7 21,4 17,4 102,6 40,7
-1 tim/dag
Hemhijélp 38 2,5 47 -2,1 34 2,2 19,8 -0,4
1-2 tim/dag
Hemhijélp 1,2 -2,0 46 -2,2 0,8 -1,2 154 -84
2—tim/dag
Heldygns- 10,0 0,6 26,0 9,5 7,6 -0,9 69,0 18,3
omsorg
Totalt 43,8 22,1 64,1 123 39,2 176 206,9 504

Kélla: Egna berdkningar med utnyttjande av ASIM Ill-modellen.

Av den totala beriknade 6kningen av antalet personer med insatser
— 102 400 personer — faller 86 700 pd gruppen med mindre insatser
in 1 timme per dag. Upprikningen ger 4 andra sidan 12 200 firre
personer med mer omfattande insatser av hjilp i hemmet in vad det
faktiskt blev. Detta kompenseras dock, som nimnts ovan, av att
antalet personer 1 heldygnsomsorg beriknas skulle ha blivit 27 500
fler in det faktiska utfallet om andelarna per 8ldersgrupp, kon,
civilstdnd och grad av ohilsa &r 2000 varit desamma som &r 1985.
Utgdr man frin en utbyggd hjilp i hemmet i syfte att dterstilla
andelen hjilpta personer med mindre behov av insatser, dvs. hogst
1 timme per dag, till 1985 4rs nivd i férhillande till behoven, skulle
det alltsd rora sig om cirka 87 000 personer. Begrinsar man den
utdkade servicen till dem som ir 75 &r och ildre reduceras omfatt-
ningen till cirka 63 000 personer. Det fr d3 forutsittas att en dter-
stillning av hjilpinsatsen f6r de med stérre omsorgsbehov antingen
skulle ske genom mer omfattande, bistindsprévad hjilp 1 hemmet
eller genom boende med heldygnsomsorg. Av de 63 000 tillkom-
mande ildre hjilptagarna beriknas omkring 30 procent vara min,
nistan hilften (49 %) av de presumtiva nya hjilptagarna ir gifta
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och en tredjedel 6ver 85 r. Dessa hjilptagare dr ocksd vid relativt
god hilsa — omkring en tredjedel kan beriknas ha full hilsa eller litt
ohilsa, cirka 40 procent mittlig ohilsa och en av fyra svir ohilsa,
allt enligt SCB:s definition (jfr. ovan). Detta skall jimféras med att
av dagens mottagare av hjilp 1 hemmet dr 29 procent min, 15 pro-
cent gifta, 45 procent 6ver 85 &r och nistan 60 procent har svir
ohilsa.

6.2 Effekter pa hélsa, vardberoende och
vardkonsumtion

Bland argumenten mot fortsatta nedskirningar av hjilpen i hemmet
till de dldre och fér en utbyggnad i linje med den danska ildre-
politiken framférs ofta den férebyggande effekt som den sociala
hemhyjilpens insatser skulle kunna ha. Idén ir att man genom fort-
l6pande kontakt med de hjilpbehévande ildre tidigare skulle
uppmirksamma hilsoproblem, kunna ge rdd om kost och andra
levnadsvanor, ha kontakt med anhériga och kunna &tgirda brister i
bostaden. Som framférts ovan har man i ménga f6érséksverksam-
heter med férebyggande hembesdk kunnat pévisa positiva hilso-
effekter och minskade behov av framfér allt akuta virdinsatser. De
goda danska erfarenheterna hirvidlag tjinade som forebild f6r den
svenska férsoksverksamheten (jfr. ovan).

Emellertid star det klart att dessa férebyggande hembesok har en
annan karaktir in en rutinmissigt bedriven hjilp i hemmet med
aktiviteter som stidning, tvitt, matinkép etc. Vissa av de inslag
som avser de férebyggande hembesdken finns dock med dven hir —
den fortlépande, trygghetsskapande uppsikten, kanske viss rddgiv-
ning, kontakten med anhériga. Men andra viktiga element saknas —
framfor allt kontakten med kvalificerad medicinsk personal. Man
kan dirfér naturligtvis inte utgd frin att 6kad hjilp 1 hemmet skall
ge samma effekter som de som rapporteras frin forsoksverksam-
heter med hembesok direkt inriktade pd férebyggande av ohilsa
och konsumtion av akut vird.

En mojlighet att uppskatta effekterna av en 6kad hjilp 1 hemmet
vore att jimfora hilsoutvecklingen bland de dldre 1 Danmark med
den i Sverige. Utredningen ”Sambhillets stod till de dldre 1 Europa”
(ibid.) konstaterar, att bland de undersékta linderna har Danmark
den ligsta andelen av idldre som uppger att de har s& dilig hilsa att
de dagliga aktiviteterna himmas. Samtidigt har dock Danmark
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betydligt ligre medellivslingd efter 65 ar dlder in Sverige f6r bade
min och kvinnor. Mitt pd sjilvskattad hilsa ir ocksd svdra att
oversitta mellan olika linder och férséker man 6ka jimférbarheten
genom att jimféra med en yngre 3ldersgrupp i respektive land
kommer Sverige bittre ut 4n Danmark. Alldeles bortsett frin olika
mitproblem spelar uppenbart madnga andra faktorer in hemhjilpens
utformning in pd hilsotillstdndet hos de dldre i ett land.

Rapporterade undersckningar som jimfér hilsoutvecklingen
bland de ildre, som fitt hemhjilp med andra likvirdiga personer
som inte fitt eller velat ha hemhjilp, finns veterligt inte. Utgdende
frn ett material som forfattaren samlat in under dren 1984-1994 i
Solna kommun (ASIM-materialet, jfr. ovan) ir det dock méjligt att
gora vissa skattningar, som faktiskt verkar styrka virdet av tidigt
insatt hemhjilp. Genom att den fleririga ASIM-undersékningen
var longitudinell, dvs. féljde samma identifierade personer 6ver
tiden, ir det mojligt att avlisa utvecklingen av hilsotillstdnd/ in-
satser hos samma person vid olika tidpunkter. Idén ir att for ett
givet &r jimfora virdtagare, som haft respektive inte haft hemhjilp
vid en tidigare tidpunkt, och sedan avlisa eventuella skillnader 1
vardberoende och insatser nigra ir senare. Av de 457 personer som
vid inventeringen 1 november 1988 hade hemhyjilp ht')gst 4 timmar
per vecka var det 214 som ocksd hade haft hemhyjilp tre ar tldlgare
dvriga 243 vardtagare var nya sedan ir 1985. Grupperna var 1 évrigt
overensstimmande — enda skillnaden var att de med tidigare hem-
hjilp genomsnittligt var ndgot dldre. Virdtagarna indelades 1 fyra
grupper med avseende pd virdberoende — litta, medellitta, medel-
tunga och tunga. Av de virdtagare, som hade haft hemhjilp redan
tre 4r tidigare och som tre &r senare fortfarande fick hjilp, hade d&
33 procent gétt till en hogre virdberoendegrupp och 10 procent till
en ligre. I gruppen utan tidigare hemhyjilp var motsvarande andelar
37 procent respektive 6 procent. Ytterligare tre dr senare var
andelen med 6kat virdberoende i gruppen med tidigare hemhyjilp
42 procent mot 54 procent i gruppen utan tidigare hemhjilp och
andelen som minskat sitt virdberoende 5 procent respektive 3 pro-
cent. Den uppmiitta skillnaden i andelen med ékat virdberoende
efter sex &r dr svagt statistiskt signifikant (p=0,1). Ingen skillnad
kunde ses 1 andelen som efter sex ar flyttat till sirskilt boende med
heldygnsomsorg.

Resultatet av denna enda undersékning bor givetvis tolkas med
forsiktighet. Det kan forstds ocksd finnas andra faktorer som kan
ha paverkat det positiva utfallet. Studien antyder dock att det fak-
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tiskt kan ligga ndgot i den allminna iakttagelsen att dven hjilp i
hemmet med sociala insatser kan verka férebyggande pd framtida
vardbehov. Det kan ocksi ha intresse att jimfoéra utvecklingen av
hemhyjilpinsatserna i de bdda grupperna. Det visar sig hir att bida
grupperna dr 1988 som genomsnitt hade 3,1 timmar hemhyjilp per
vecka. For gruppen utan tidigare hemhjilp hade den genomsnittliga
insatsen &r 1991 okat till 7,7 timmar. I den andra gruppen ¢kade
genomsnittsinsatsen till 6,7 timmar.

Nigra studier som visar skillnader i sjukvirdskonsumtion mellan
likvirdiga personer med respektive utan hembhjilp har inte pi-
triffats. I ASIM-undersékningen registrerades endast de kommu-
nala insatserna (med undantag foér sjukhemsvirden fére ADEL-
reformen &r 1992). I den nu pigdende SNAC-studien (Swedish
National study on Ageing and Care) samkérs den kommunala
registreringen av hemhjilpen med landstingets register for sluten
och éppen vidrdkonsumtion. Detta gér det mojligt att studera sam-
spelet mellan de sociala insatserna och hilso- och sjukvirdens in-
satser. Genom att studiens befolkningsdel dven omfattar icke-vérd-
tagare kommer man ocksd att kunna se om det finns nigra
skillnader 1 hilsoutveckling mellan de som f&r hemhjilp och de med
likvirdig hilsa som inte fir eller vill ha hemhjilp.

Behovet av anhériginsatser pdverkas givetvis av om man fir
kommunal hjilp 1 hemmet eller ej. Enligt Kommittén Vilfirds-
bokslut (SOU 2001:79) har det under 1990-talet skett en wviss
okning av den hjilp som ges av make/maka eller andra nirstiende
inom eller utanfor de ildres eget hushll. Detta giller dock frimst
personer med ligre utbildning. Bland de med hégre utbildning har
det 1 stillet skett en mycket stark 6kning av hjilp képt pa den
privata marknaden. Kvinnor och ensamboende fir hjilp av anhériga
1 hogre utstrickning 4n min och personer som bor tillsammans
med nigon.

Det ir ocksd virt att notera att enligt Kommittén Vilfirds-
boksluts analyser (SOU 2001:56) ir anhérighjilp utan kommunal
hjilp vanligare bland utrikes f6dda in bland personer f6dda inom
riket. Graden av verlappning mellan anhériginsatser och formell
hjilp dr viktig i detta sammanhang, eftersom en utékning av hem-
hjilpen 1 h6ég grad kan f6érvintas beréra personer som i dagsliget ir
hinvisade till informella insatser. Socialstyrelsen visar i rapporten
”Bo hemma pd ildre dar” att andelen som fick ”bdde och” 6kade
under 1990-talet, trots nedskirningarna i den formella hjilpen.
Nigra senare svenska studier som visar pdverkan pa de informella
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insatserna av en utokad formell hjilp finns inte av naturliga skil.
Tidigare studier (Johansson 1993) har dock visat att substitutions-
effekten ir liten sd linge personen ir kvar i ordinirt boende. Den
formella omsorgen spelar enligt denna undersékning silunda
huvudsakligen en kompletterande roll.

6.3 Ekonomiska konsekvenser for den enskilda och
kommunen

Ekonomiska konsekvenser fér den enskilde hjilptagaren av en
hemhjilp utan bistdndsprévning handlar om egenavgifter samt —
for det fall den kommunala hjilpen ersitter privat finansierad — om
skillnader i avgiftsnivier mellan dessa former av hjilp. Avgifterna
for icke-bistdndsprévad hjilp méste rimligtvis ligga pd samma eller
ndgot hdgre nivd dn motsvarande avgifter for den bistdndsprovade
hjilpen. Som framgitt ovan tillimpar man i Linképings kommun
en taxa med stor spinnvidd dir den hogsta taxan (195:- per timme)
ligger uppemot sjilvkostnadspriset. En utredning som SCB gjort
visar att minga dldre inte har r3d att betala sirskilt mycket for
ildreomsorgen. SCB:s berikningar visar att dr 2003 understiger
avgiftsunderlaget forbehdllsbeloppet f6r mellan 17-25 procent av
de ensamstdende 1 &ldrarna 65-84 &r. Andelen med ett avgifts-
underlag utéver forbehillsbeloppet, som overstiger den hogsta
avgift en person kan fi betala f6r kommunal hemtjinst (3r 2003
1 544:- per ménad), varierar starkt med alder och kén. Fér min
65—69 ar uppgir den till 67 procent, men fér kvinnor 80—-84 &r ir
den inte hogre dn 30 procent. Bland ensamstiende personer 6ver
85 4r dr andelen med avgiftsunderlag, som understiger férbehills-
beloppet betydligt hégre — kring 40 procent — och andelen med
avgiftsutrymme hoégre in maxtaxan motsvarande ligre. Fér sam-
manboende personer ir den ekonomiska situationen avsevirt
ljusare. Endast ndgra fi procent har negativt avgiftsutrymme och
85—95 procent har ett utrymme som 6verskrider maxtaxan. Det bor
betonas att dessa uppgifter avser samtliga hushidll. Vardtagare har
som genomsnitt ligre inkomster. Enligt Socialstyrelsens avgifts-
enkit ir 2002 ir det 34 procent av samtliga omsorgstagare med
hembhjilp som ir befriade frin avgift.

Ovan har forutsatts att en okad tillgdng till service 1 hemmet 1
huvudsak skulle komma de grupper till del som fatt vidkinnas ned-
skidrningar under de senaste decennierna. Detta innebir att utok-
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ningen 1 betydligt stérre utstrickning dn dagens hemhjilp kommer
att gilla personer med relativt goda ekonomiska resurser — sam-
boende (gifta) i hogre grad in ensamstiende, yngre i hogre grad in
ildre och min i nigot hdgre grad in kvinnor. Exempelvis skulle,
som redovisades ovan (jfr. mom. 6.1), hilften av de nya hjilptagar-
na vara gifta mot endast 15 procent av de nuvarande och endast en
tredjedel 6ver 85 dr jimfort med 45 procent 1 dagsliget. Avgifts-
intikterna per person frin den utdkade servicen i hemmet skulle
dirmed bli hégre och kostnaden f6r kommunen motsvarande ligre.
En overslagsberikning visar att avgifterna per person for dessa
personer skulle bli cirka 40 procent hégre dn for dagens hjilptagare.

En del av de personer som i dag inte f&r kommunal hjilp 1 hem-
met koper dessa tjinster pd den privata marknaden. Enligt
Kommittén Vilfirdsbokslut (SOU 2001:79) ¢kade under 1990-
talet andelen som képer privat hjilp frdn 4 till 26 procent bland
ildre med hogre utbildning. Motsvarande andel bland dem med
kortare utbildning ir betydligt ligre, men dven dir har det skett en
okning — frdn 4 till 8 procent. Fér de personer som koper privata
yanster kan utdkad, icke-bistdndsprévad hjilp i hemmet innebira
en besparing. Detta beror dock pd omfattningen. Med Link&pings-
modellens maximala sex timmar hjilp per mdnad och taxan 195:- i
timmen hamnar man under avgiftstaket och kostnaden for den
enskilde torde knappast ligga visentligt under privat képt hjilp.
Hirtill kommer att en viss del av den privata hjilpen kan vara
utfoérd av ”svart” arbetskraft till betydligt ligre kostnad.

De kommunala kostnaderna fér utékad service i hemmet beror
av omfattningen och till vilken grad egenavgifterna kan ticka kom-
munens bruttokostnader. Antar man bruttokostnaden fér hem-
hjilpen till 350 kronor per timme (Kommunférbundets berik-
ningar 2002) och maximalt medger 12 timmar hjilp per manad, dvs.
samma omfattning som 1 den ursprungliga Linképingsmodellen,
samt berdknar att 8 procent av denna kostnad ticks genom egen-
avgifter’ blir den &rliga kostnaden fér kommunen per hjilpt person
46 000 kronor. Med ovan antagen omfattning, dvs. 60 000 per-
soner, erhdlles en total &rskostnad pd 2,8 miljarder, eller cirka
5 procent av kommunernas nuvarande totala kostnad for ildre-
omsorgen. Detta dr att betrakta som ett maximialternativ. Flera
skil, bland annat avgifterna, talar f6r att omfattningen blir mindre.
Det kan i sammanhanget vara virt att pdpeka, att man i1 Linképing

7T dagsliget kan man uppskatta egenavgifterna i hemhjilpen som andel av bruttokostnaden
till knappt 6 %. En 40 %-ig 6kning av detta (jfr. ovan) ger cirka 8 % tickningsgrad.
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enligt uppgifterna dirifrdn inte kunnat iakttaga nigon 6verkon-
sumtion eller efterfrigedkning vid inférandet av modellen. Antar
man att den genomsnittliga insatsen stannar vid fyra timmar per
manad kan den kommunala kostnaden fér en utokad, icke-
bistdindsprovad hjilp till alla 6ver 75 ir komma att kosta omkring
en miljard per ar eller cirka 2 procent av vad dldreomsorgen kostar
netto i dag.

Ovan har antagits att den utdkade servicen skulle utnyttjas av
just de grupper som drabbats av nedskirningarna sedan mitten av
1980-talet. Detta ir naturligtvis inte ett sjilvklart antagande. I viss
mén kan det ju vara ett eget val att man avstitt frin hemhjilp och
dd dr man kanske inte intresserad dven om den skulle ges utan
bistdndsprovning. Ett viktigt skil f6r att avstd frdn hembhjilpen ir
formodligen avgifterna, men det kan ocksd vara friga om missndoje
med tjinsternas kvalitet eller helt enkelt att man féredrar att s6ka
klara sig pd egen hand. For de grupper som hir ir aktuella —
personer med litt eller méttlig funktionsnedsittning — finns i detta
fall en hogre grad av valfrihet dn f6r dem som ir helt beroende av
hjilp av nigon fér att klara ett eget boende. Detta innebir att
avgifternas hojd sikert spelar stor roll f6r om man vill utnyttja
erbjudandet. Hirav foljer i sin tur att graden av subvention blir
betydelsefull f6r att den dkade servicemojligheten skall {3 ritt for-
delningsprofil. Risken ir den att de erbjudna tjinsterna, och dir-
med den offentliga subventionen, endast kommer dem till del som
har rad att betala for dem.

Enligt Socialstyrelsens undersékning (rapporterad i ”Bo hemma
pd ildre dar”) finns det i dag inte nigra pitagliga klasskillnader 1
utnyttjandet av hemhjilp. Arbetare anvinder dock hemhyjilp nigot
oftare in medelklass — sirskilt vid ligre grad av funktionsnedsitt-
ning — och de senare i sin tur mer ofta in “hégre samhillsskikt”.
For personer med invandrarbakgrund har det enligt Socialstyrelsen
intriffat en férindring si till vida att dessa numera anvinder hem-
hjilp mer sillan dn infédda svenskar. Tidigare fanns ingen sddan
skillnad. Materialet dr dock litet, men resultat som pekar i samma
riktning erhélls 1 den ovan nimnda undersékningen 1 dtta svenska
kommuner hésten 2002.
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/ Krav och metoder for uppfdljning och
utvardering av en forsdksverksamhet samt
behov av forskning

Som sikert framgdtt av redogérelsen ovan saknas det pi méinga
punkter kunskap for att ritt kunna virdera effekter och kon-
sekvenser av en utdkad service 1 hemmet for idldre personer. Detta
giller savil storlek och sammansittning av de grupper, som skulle
acceptera erbjudandet, som effekterna hirav pd hilsa och livskva-
litet. Andra osikra faktorer ir limplig omfattning och inriktning av
tjinsterna samt avgifternas storlek och férdelningsprofil. De senare
paverkar 1 sin tur sdvil antalet berérda personer som kommunernas
nettokostnader for verksamheten.

Ett sdtt att £ svar pd dessa frigor — och minga andra som hir
inte kommit fram! — ir genom en férsdksverksamhet. Denna bér
ha en sidan omfattning och spridning pd orter med olika be-
tingelser att det gir att dra sikra slutsatser som ir representativa
for landet som helhet. En mycket viktig forutsittning dr att for-
soksverksamheten planeras och genomférs s8 att den kan f6ljas upp
och utvirderas. Genom att variera uppliggningen pd ett systema-
tiskt sitt mellan olika orter fir man ocksi mojlighet att virdera
alternativa 16sningar. En foérsoksverksamhet med utékad service i
hemmet enligt olika modeller synes fér att ge tillforlitliga resultat
behéva omfatta dtminstone 2 000-3 000 deltagare ifrdn fem—3itta
olika kommuner. For att sikerstilla en metodmissigt acceptabel
utvirdering av forsoket, som mojliggor tydliga slutsatser bor en
forskargrupp med erfarenhet och intresse av sddana undersok-
ningar knytas till férséksverksamheten redan vid dess uppliggning.

En grundliggande férutsittning for att det skall vara mojligt att
avlisa effekter av férsken ir att det finns en kontrollgrupp. Detta
innebir att de presumtiva deltagarna delas upp 1 tv8 grupper med sd
likvirdiga férutsittningar som mojligt, dir den ena gruppen er-
bjuds delta i foérséket och den andra inte. Alla resultat — hilso-
utveckling, livskvalitet, virdkonsumtion etc. — kan di jimféras
mellan deltagargruppen och kontrollgruppen. Utnyttjandet av en
kontrollgrupp innebir givetvis vissa etiska problem, som méste tas
upp till diskussion. Ar det ritt att nigra personer i en viss livs-
situation erbjuds ej bistdndsprévad hjilp och andra inte? I det
forsok med forebyggande hembesck, som genomforts i Nord-
malings kommun (jfr. mom. 4), drog man slutsatsen att det var
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etiskt forsvarbart med en kontrollgrupp, eftersom syftet var att
prova nigot som i forlingningen kunde visa sig positivt for alla
pensionirer. Dessutom kom ingen 1 ett simre lige genom att
tillhora kontrollgruppen. Alternativet var ju att man inte fitt nigot
hembesok. Sjilvklart miste 1 ett forsok med icke-bistindsprévad
hembhjilp mojligheten finnas kvar f6r de som ej deltar i forsoket att
fa behovlig hembhjilp efter bistdndsprévning.

En annan viktig aspekt pd utvirderingen ror sittet att mita hilsa
och funktionsnedsittning. Detta miste goras pd ett sitt som gor
att det gdr att dra tillforlitliga slutsatser avseende férindringar
under den relativt korta tidsperiod (tvi—tre ir) som en forsoks-
verksamhet kan vintas pigd. Mitning av ADL-beroende (aktivi-
teter for dagligt liv), har 1 olika sammanhang visat sig ge tillforlit-
liga resultat. I SNAC-studiens virdsystemdel (jfr. ovan) anvinds
ett undersdkningsformulir, som visat sig limpligt i dessa samman-
hang. Samma formulir med vissa utékningar kommer att anvindas
1 den forsdksverksamhet med hilso- och funktionsmitning bland
virdtagare 1 dldreomsorgen, som planeras inom Socialstyrelsens
projekt Samsprdk. Man kan ocksd liksom i Nordmaling anvinda sig
av olika funktionstest — gingtest, Get-Up and Go”-test, lyft- och
rorlighetstest etc. Hilsomitningen bor vidare innefatta sjilvskattad
hilsa samt psykiska faktorer som oro, otrygghet, trétthet,
somnsvarigheter m.m. Av stor betydelse ir att man genom att mita
pd samma sitt 1 de olika forsoksomridena gor det mojligt att
jimféra och att man genom sammanliggning av observationerna
frin olika omriden littare kan erhilla statistiskt sikerstillda resul-
tat.

Ett speciellt problem i sammanhanget dr hur man skall kunna
gora motsvarande mitningar i kontrollgruppen si att man kan se
om den erbjudna hjilpen gjort ngon skillnad. Detta ansigs inte
mdjligt i Nordmaling och sjilvklart kan det te sig svirt att motivera
personer, som inte erbjuds insatser, att stilla upp p& en under-
sokning. En mojlighet skulle kunna vara att i stillet ligga in dessa
mitningar i en kvalificerad, kostnadsfri hilsoundersékning. Detta
forutsitter dock att personer i kontrollgruppen, som befinns vara i
behov av hjilp, ocksd kan f& denna efter sedvanlig bistdndsprov-
ning.

En noggrann utvirdering forutsitter vidare ett sd litet bortfall
som mdjligt samt bista méjliga kontroll av det bortfall som ound-
vikligen uppstdr. Alla personer stiller av olika skil inte upp for
undersokning eller ger inte sitt samtycke till sammanférandet av
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olika uppgifter och det har di stor betydelse att man kan bedéma
hur representativa de personer ir for vilka man har data.

Effekter av en utdkad hjilp i hemmet skulle ocksd kunna avlisas i
konsumtionen av hilso- och sjukvird eller bistdndsprévad ildre-
omsorg. Som redovisats ovan var det i ASIM-materialet mojligt att
se vissa skillnader i antalet beviljade hemtjinsttimmar tre ir senare
mellan virdtagare i ordinirt boende, som tre 4r tidigare fatt respek-
tive inte fitt hemhjilp. I Nordmaling anvindes andelen som be-
viljats hemhjilp under perioden som mitt pi effekten, nir det
gillde forebyggandet av ohilsa med hjilp av hembesék. En annan
faktor som bor féljas dr inflyttning till sirskilt boende. Den
registrerade konsumtionen av 8ppen och sluten hilso- och sjukvird
kan ocks3 indikera forebyggande effekter av en utdokad hembhjilp.
Att notera i detta sammanhang ir att uppféljning av hilso- och
sjukvdrdskonsumtionen pd individnivd kriver de berérda personer-
nas samtycke.

Yrtterligare en effekt av en utokad hjilp i hemmet kan vara in-
verkan pd anhoériginsatserna och de anhérigas upplevelser. Nigon
form av skattning av anhériginsatsernas omfattning, huvudsaklig
vardgivare etc. bér dirfér ingd i uppféljningen. Aven hir finns ut-
vecklade formulir frin SNAC-studien som kan anvindas — om
erforderligt efter anpassning.

Ett omistligt inslag i utvirderingen ir givetvis ocksd enkiter
avseende brukarnas virdering av de erhillna tjinsterna. I detta av-
seende skiljer sig denna utvirdering inte frin de brukarundersok-
ningar som regelmissigt genomfors 1 manga kommuner. Viktigt ir
dock hir liksom annorstides i utvirderingen att man utnyttjar en
gemensam metodik som mdojliggdr jimforelser mellan de deltagan-
de omridena.

I utvirderingen miste man ocksd beakta de personer, som av
olika skil inte nappar pd erbjudandet. I férsta hand handlar det hir
om att ta reda pd skilen for att man avsiger sig erbjudandet, men
man miste ocksd sd vil som mojligt soka beskriva dessa personer
med avseende pd samma faktorer som {6r dem som ingdr som del-
tagare i forsoksverksamheten. Problemet ir hir detsamma som fér
kontrollgruppen, nimligen att motivera till undersékning, men
liksom i1 detta fall kan l6sningen kanske vara att kombinera med en
kvalificerad hilsoundersékning.

Minga av de frigor som vickts i denna rapport ir av en art att de
endast kan besvaras genom fortsatt forskning. Som pépekats ovan
ir 1 sjilva verket ganska litet kint avseende hembhjilpens effekter
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och konsekvenser 1 olika avseenden. En noggrant upplagd och be-
driven foérsdksverksamhet av det slag som skisserats ovan utgér
dirfor i sig ett mycket viktigt bidrag till forskningen inom om-
ridet. En viktig friga i detta sammanhang handlar om brukarnas
valfrihet — ytterst varfér man viljer respektive inte viljer att efter-
frdga kommunal hjilp i hemmet och hur detta pdverkas av olika
omstindigheter, kostnader i vid mening och tillging till alternativ.
Andra frigor som aktualiserats 1 denna rapport ir vilken betydelse
hemhjilpen kan ha nir det giller att férhindra/férdréja utveck-
lingen av virdbehov och funktionshinder. Hembhjilpens mojlig-
heter och begrinsningar nir det giller att stodja kvarboende ir en
annan aktuell friga dir ny forskning skulle kunna ge bidrag.

Genom SNAC-studien kommer det s§ smdningom att komma
fram en hel del data, som kan anvindas for att belysa vilken be-
tydelse hemhjilpen har i olika avseenden. Den viktigaste frigan ir
kanske just om tidig hjilp i hemmet kan férebygga ohilsa och
storre behov av medicinska och sociala insatser lingre fram, eller
annorlunda uttryckt om den danska ildreomsorgsmodellen att
sprida resurserna pd fler personer pd sikt ger ett bittre resultat in
den svenska att koncentrera dem. Detta leder i sin tur till frigan
om vilket innehdll 1 hemhjilpen som bist tjinar detta syfte. Ytterst
handlar det givetvis om livskvaliteten hos de hemmaboende ildre
med behov av stéd och hjilp. Bittre metoder f6r att mita kvalitet
och underséka brukarnas uppfattning krivs fér att utforma en
hembhjilp som s3 vil som mojligt tjinar detta indamal.

8 Sammanfattning av slutsatser

Avsikten med denna rapport har varit att soka sammanstilla aktuell
kunskap som stdd for en bedémning av effekter och konsekvenser
av en 6kad tillgdng till service 1 hemmet. Det kan d& konstateras att
det 1 hog grad saknas forskningsresultat, som direkt kan anvindas
for detta indamal. En del slutsatser kan dock dras. Hjilpen till de
ildre har i Sverige sedan borjan av 1980-talet i hog grad idndrat
karaktir. Betydligt firre dldre fir 1 dag hjilp i hemmet, men & andra
sidan dr hjilpen till dem som fir betydligt mer omfattande. En
utdkad hemservice far i f6rsta hand antas komma de grupper till del
som under utvecklingen de senaste decennierna fitt se sina insatser
beskurna. Detta giller samboende (gifta) 1 hogre grad in ensam-
boende (ej gifta), yngre-ildre mer in ildre-idldre och personer med
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relativt mdttlig funktionsnedsittning mer dn de mest nedsatta.
Utokad hemservice innebir fler kontakter mellan kommunen och
de ildre. En viktig frdga i sammanhanget ir om detta pd samma
sitt, som verkar vara fallet med férebyggande hembesdk enligt
dansk modell, leder till en mer positiv utveckling med avseende pd
hilsa och bevarad funktionsférméga. Vissa resultat tyder pd att
utdkad hemservice skulle kunna ha en positiv effekt, men detta har
uppenbart ocksd ett samband med hemhyjilpens innehall.

Frigan om hur minga som kommer att anta ett erbjudande om
utdkad hembhjilp beror givetvis 1 hég grad pd avgifterna, men ocksd
pd upplevd eller bedémd kvalitet. De personer som enligt ovan 1
forsta hand skulle komma ifriga ir som grupp betraktad ekono-
miskt starkare 4n de nuvarande brukarna. A andra sidan har de
ocks3 fler alternativ — bdde i form av privat betald hjilp och i form
av anhériginsatser. Detta gor det mycket svdrt att bedéma hur
omfattande efterfrigan skulle bli. Erfarenheterna frin Linkdping
talar hir om en nirmast oférindrad efterfrigan, men en stark reser-
vation méste goras nir det giller avgifternas inverkan.

De kommunala kostnaderna fér en utokad hemservice forefaller
mycket mittliga jimfort med de resurser den kommunala ildre-
omsorgen redan drar. Orsaken hirtill ir att omfattningen av till-
tinkta hjilpen, per manad riknad, ir blygsam i férhdllande till vad
dagens brukare fir som genomsnitt. Det har ju ocksd pipekats ett
flertal gdnger i debatten att den svenska modellen — att skira bort
brukarna med sm3 insatser — inte haft ndgon storre besparings-
effekt.

Mot bakgrund av de stora osikerheter som hir ptalats synes det
angeliget att en utdkad hemservice f6rst prévas genom en f6rsdks-
verksamhet — girna med nigra alternativa modeller. Mycket viktig
ir d& att denna liggs upp pd ett sddant sitt att den kan utvirderas
och att en systematisk utvirdering gors efter vetenskapliga prin-
ciper s att det blir méjligt att dra sikra slutsatser om férsékens
virde. Detta blir di ocks3 ett mycket viktigt bidrag till forskningen
inom omradet.
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1 Uppdraget

AffirsConcept AB har fitt i uppdrag av regeringens ildrebered-
ning, SENIOR 2005, att genomféra en studie av férutsittningar f6r
upphandling och konkurrens avseende service fér ildre. Studien
skall ingd 1 underlaget for beredningens stillningstagande om att
gora det mojligt f6r kommunerna att tillhandahilla service i hem-
met utan behovsprévning.

Uppdraget innebir att belysa féljande.

e Vad giller enligt lagen om offentlig upphandling (LOU) om
kommuner fir mojlighet att tillhandahilla servicetjinster i
hemmet fér dldre utan behovsprévning? Ar detta “socialtjinst”,
”andra tjinster” eller ndgot annat?

e Vad talar f6r och emot att kommunen skulle vara skyldig att
upphandla dessa tjinster, dvs. att kommunen inte utan upp-
handling skulle fi bedriva verksamheten i egen regi?

Beredningen har som underlag f6r studien 6versint tre PM om
service 1 hemmet, PM 7/2003, Pl\{[ 11/2003 och PM 15/2003.
Uppdraget har utférts av Per-Ake Larsson och Kalle Krall.

2 Sammanfattning

I utredningens foérsta huvudfriga, som giller kommuners méjlighet
att enligt lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU) ill-
handahilla servicetjinster i hemmet for dldre utan behovsprévning,
kan resultatet av studien sammanfattas enligt féljande.

Nir kommunerna tillhandahéller servicetjinster i hemmet it
ildre och vill I3ta annan juridisk person utféra dessa servicetjinster
skall tjinsterna upphandlas i enlighet med reglerna i LOU. Detta
giller oavsett om tjinsterna tillhandahdlls efter behovsprévning
eller utan behovsprévning.

Hemtjinst i form av personliga omsorgstjinster, socialt stéd och
sillskap samt tvitt och matlagning som utférs i hemmet tillhér den
tjanstekategori som 1 LOU benimns “Hilso- och sjukvird samt
socialtjinst” (Bilaga till LOU, avdelning B). I avdelning B finns
dven "Hotell- och restaurangtjinster”, till vilka tillredning av mil-
tider riknas. Andra servicetjinster sisom stidning, fénsterputs och
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enklare underhillarbeten tillhér tjinstekategorier som anges 1 av-
delning A.

Vid upphandling av servicetjinster styrs upphandlingsformen av
en kombination av vilken eller vilka kategorier tjinster upphand-
lingen avser och av upphandlingens virde. Upphandlingar av hem-
yinst inklusive servicetjinster skall goras enligt bestimmelserna 1
6 kapitlet LOU om det totala virdet av ingiende A-tjinster be-
déms vara ligre dn det totala virdet av ingdende B-tjinster.

Om virdet av ingdende A-tjinster bedéms vara hégre in virdet
av ingdende B-tjinster och det totala virdet bedoms 6verstiga ett
virde som f6r nirvarande ir drygt 1,7 Mkr (troskelvirde), skall
upphandlingen géras enligt bestimmelserna i 5 kapitlet LOU.

En upphandling av servicetjinster kan syfta antingen till ramavtal
med en leverantdr for ett specifikt uppdrag, till exempel inom ett
geografiskt omride, eller till ramavtal med flera leverantérer for
avrop 1 en kundvalsmodell. Fér avrop frin ramavtal med flera leve-
rantdrer skall finnas en faststilld ordning som ir baserad pd den
rangordning av leverantdrer som gjorts vid anbudsutvirderingen.

I utredningens andra huvudfriga, rérande upphandling respek-
tive egen regi, giller att en kommun aldrig ir skyldig att upphandla
en viss tjinst frin annan juridisk person. En tjinst som skall till-
godose ett av kommunen definierat behov och inryms i den kom-
munala kompetensen kan alltid utforas i egen regi.

De uppgifter vi fitt genom intervjuer tyder pd att upphandling i
konkurrens kan bidra till ligre kostnader och/eller hégre kvalitet.
Vir egen erfarenhet ir att upphandlingsinstrumentet ir effektivt
om det finns férutsittningar f6r en fungerande konkurrens. Ndgon
mer ingdende undersdkning av faktiska utfall av konkurrensutsitt-
ning har inte ingdtt i studien. For flera av de aktuella tjinsterna
finns dock ett antal presumtiva leverantdrer. Vir bedémning ir
dirfor att det finns en stor potential for att utveckla marknaden.

3 Atgarder med anledning av uppdraget

AffirsConcept AB har gitt igenom och analyserat de tre PM om
service 1 hemmet som utarbetats inom beredningen.

Vi har genomfért intervjuer med foretridare f6r Helsingborgs
kommun, Linképings kommun, Marks kommun och Stockholms
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stad. Vi har tagit del av den information om ritt att vilja hemtjinst
med mera som finns pd Nacka kommuns hemsida.

Vi har intervjuat projektledaren f6r Svenska Kommunférbundets
projekt ’Kommunerna och konkurrensen”.

Vi har intervjuat féretridare f6r Svenskt Niringsliv och Almega
(en férbundsgrupp inom Svenskt Niringsliv) med avseende pd den
aktuella marknadssituationen och potentialen att utveckla mark-
naden for servicetjinster av det aktuella slaget.

Vi har gitt igenom lagen (1992:1528) om offentlig upphandling
(LOU) och information frin Nimnden fér offentlig upphandling
(NOU) med avseende pi bestimmelser av sirskild betydelse vid
upphandling av de aktuella typerna av tjinster.

Genomgéingen av LOU har inkluderat klassificeringen av de
aktuella tjinsterna.

Vi har intervjuat chefsjuristen vid Nimnden fér offentlig upp-

handling.

4 Upphandling av servicetjanster

Som en bakgrund till genomgingen av reglerna i LOU redovisas
hir ndgra utgdngspunkter fér vad vi i denna rapport menar med
upphandling och vilka moment, som ingdr 1 en upphandling av
servicetjanster.

En upphandling bér foregds av att kommunen gér en behovs-
analys. For de hir aktuella tjinsterna innebir detta att utifrén det
behov som de ildre har definiera tjinstens omfattning och innehall.

Behovsanalysen ir grunden for de krav pd tjinsten som kom-
munen sedan anger i férfrigningsunderlaget, det underlag som
presumtiva anbudsgivare fir for att limna anbud. De krav som
stills pa tjinsten utgdr i sin tur grund f6r de krav pd kvalifikationer
som kommunen har pd leverantérer av de efterfrigade tjinsterna
och de kommersiella villkor som skall ingd 1 ett avtal.

Hirtill bér forfrigningsunderlaget innehdlla information som
berér sjilva upphandlingsférfarandet, bland annat hur anbud skall
limnas och hur anbuden kommer att prévas och utvirderas.

Upphandlingen ska annonseras enligt reglerna i LOU och for-
frigningsunderlag skickas till dem som begir det.

Nir anbuden kommit in och 8ppnats prévas om samtliga stillda
krav pd leverantéren (kvalificering) respektive krav pd de efter-
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frigade tjinsterna uppfylls. De anbud som uppfyller samtliga krav
utvirderas enligt den utvirderingsmodell som angivits 1 forfrig-
ningsunderlaget: ligsta pris eller ekonomiskt mest férdelaktiga
anbud.

Efter att kommunen fattat beslut om tilldelning av kontrakt till
den eller de som limnat anbud med ligsta pris eller ekonomiskt
mest fordelaktiga anbud ingdr parterna avtal (upphandlingskon-
trakt).

Eftersom de exakta volymerna av servicetjinster inte kan anges i
forvig och de enskilda uppdragen skall utféras efter hand som
behoven uppkommer ir det i minga fall naturligt med ramavtal
(avropsavtal).

I det foljande kommer vi att kommentera vad som giller dels vid
upphandling som syftar till ramavtal med en leverantér for ett spe-
cifikt uppdrag, till exempel inom ett avgrinsat geografiskt omride,
dels vid upphandling som syftar till ramavtal med flera leverantérer
for samma geografiska omride och dir den enskilde fir vilja leve-
rantor (s kallade kundvalsmodeller).

5 Vad géller enligt LOU?

5.1 Inledning

LOU reglerar all upphandling som gérs av offentliga upphandlande
enheter sisom kommuner, landsting, statliga myndigheter med
flera.

Huvudregeln 1 LOU 1 kapitlet 4 § om affirsmissighet innebir
att all upphandling skall goras affirsmissigt och med utnyttjande av
tillginglig konkurrens. Anbudsgivare och anbud skall behandlas
objektivt (*utan ovidkommande hinsyn”). En kommun fir inte
vinda sig till endast en leverantdr utom i undantagsfall och d& i ett
antal situationer som ir definierade i LOU.

5.2 Olika upphandlingsformer kan vara aktuella

I LOU finns regler for olika upphandlingsformer. De regler som ir
tillimpliga f6r de hir aktuella tjinsterna finns i 5 kapitlet *Upp-
handling av tjinster” och i 6 kapitlet ”Upphandlingar som under-
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stiger de troskelvirden som anges 1 2-5 kap., m.m.” Dessa regler
beskrivs kortfattat nedan.

Vid upphandling av tjinster styrs upphandlingsformen av en
kombination av vilken kategori av tjinst upphandlingen avser och
av upphandlingens virde.

LOU har en uppdelning av tjinster i A-tjinster och B-tjinster.
Benimningarna kommer sig av att de i en bilaga till LOU ir
fortecknade i avdelning A respektive avdelning B.

Avdelning A omfattar kategorierna 1-16, diribland ”2 Land-
transport” (t.ex. hemkérning av firdiglagad mat) samt ”14 Fastig-
hetsférvaltning, inkl. stidning och lépande underhall.”

Avdelning B omfattar kategorierna 17-27, diribland 17 Hotell-
och restaurangtjinster”, ”25 Hilso- och sjukvird samt socialtjinst”
samt ”27 Ovriga tjanster”.

I 5 kapitlet LOU anges troskelvirden vilka styr valet av upp-
handlingsform. Fér kommuner ir tréskelvirdet € 200 000. Virdet i
SEK faststills i en sirskild férordning och dr fér nirvarande
1 741 000 SEK. Virdet f6r upphandlingen riknas pé hela den avtals-
tid som upphandlingen avser, inklusive eventuella optioner.

Vid upphandling av A-tjinster under troskelvirdet samt B-
tjdnster oavsett virde tillimpas de 1 6 kapitlet LOU beskrivna upp-
handlingsformerna férenklad upphandling, urvalsupphandling eller
direktupphandling.

Vid forenklad upphandling skall anbud infordras genom annons i
en elektronisk databas som ir allmint tillginglig eller genom
annonsering som pd annat sitt leder till effektiv konkurrens. Alla
leverantérer har ritt att limna anbud. Skilig tid ska ges for att
limna anbud. Anbud skall vara skriftliga. Den upphandlande en-
heten fir férhandla med en eller flera anbudsgivare.

I en wrvalsupphandling har alla leverantorer ritt att ansdka om att
fa limna anbud. Den upphandlande enheten bjuder sedan in vissa
av de sokande att limna anbud. T 6vrigt ir tillvigagdngssittet i
princip detsamma som foér férenklad upphandling.

Direktupphandling ir en upphandlingsform utan krav pd forma-
liserat anbudsférfarande. Direktupphandling fir bara anvindas om
upphandlingens virde ir lagt eller om det finns synnerliga skil.

Vid upphandling av A-tjinster 6ver troskelvirdet tillimpas de i
5 kapitlet LOU beskrivna upphandlingsformerna éppen upphand-
ling, selektiv upphandling eller i vissa fall férhandlad upphandling.
Dessa upphandlingsformer medfér betydligt stérre formkrav be-
triffande t.ex. annonsering och tidsfrister.
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I en dppen upphandling fir alla leverantérer limna anbud.
Annonsering skall goéras i Europeiska gemenskapernas officiella
tidning, EGT. Minsta tid fér att limna anbud 4r normalt 52 dagar.
Det ir inte mojligt att férhandla med anbudsgivarna.

I en selektiv upphandling har alla leverantorer ritt att anséka om
att f3 limna anbud. Den upphandlande enheten bjuder sedan in
vissa av de sokande att limna anbud. Det ir inte mojligt att for-
handla med anbudsgivarna.

Forbandlad upphandling fir endast viljas i fi, 1 LOU sirskilt
uppriknade situationer.

En upphandling som avser en blandning av A-tjinster och B-
ganster skall enligt LOU 5 kapitlet 3 § 1 sin helhet vara en upp-
handling av A-tjinster om virdet av ingdende A-tjinster dverstiger
virdet av ingdende B-tjinster. Om virdet av ingdende A-tjinster
understiger virdet av ingdende B-tjinster skall upphandlingen i sin
helhet anses vara en upphandling B-tjinster.

Vid annonsering av upphandlingar skall i annonsen anges dels
vilken eller vilka kategorier av A-tjinster eller B-tjinster som upp-
handlingen avser. Vidare bér den upphandlande enheten ange
tjinsternas CPV-kod. CPV stir fér Common Procurement
Vocabulary. CPV-koderna, som omfattar cirka 5000 produkter
och tjinster, finns tillginglig bland annat via link pd NOU:s hem-
sida, www.nou.se.

Klassificeringen i CPV-kod har som syfte att 6ka konkurrensen
genom att underlitta f6r leverantorer att hitta de upphandlingar
som annonseras. Vid upphandling av hemtjinst och servicetjinster
dir anbud kan limnas dven pd en eller flera enskilda servicetjinster
bér dirfér anges samtliga de CPV-koder som ir relevanta for att
utnyttja de mojligheter till konkurrens som finns.

Vira §verviganden och synpunkter

Av de tjinster som nimns i de tre promemoriorna ir féljande att
anse som A-tjinster:

Stidning (iven storstidning och flyttstidning)
Fonsterputsning

Snoérojning

Tridgardsskotsel

Enklare underhéllsarbeten
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Till B-tjinsterna riknas féljande:

Personliga omsorgstjinster

Socialt stéd och sillskap, t.ex. ledsagning och att dricka kaffe
Tvitt som utfors 1 hemmet

Matlagning som utférs i hemmet, inklusive bakning, syltning
och saftning

Matinkép som utférs av hemtjinstpersonal

o Tillagning och leverans av portionsférpackad mat

Klassificeringen i A- och B-tjinster pdverkas inte av att tjinsterna i
friga skall tillgodose ett socialt behov, inte heller av om tjinsterna
tillhandahills efter behovsprovning eller utan behovsprévning. Att
ett antal avrop enbart kommer att innefatta stidning eller andra A-
yéanster paverkar inte valet av upphandlingsform.

Exempel pd upphandling av behovsprévad hemtjinst inklusive
servicetjinster ir Stockholms stads upphandlingar av hemtjinst i
ordinirt boende respektive av ledsagning och avlésning. I upp-
handlingarna av hemtjinst har det varit mojligt att limna anbud
enbart pd stidtjinster, och virdet av de separata stidtjinsterna har
bara utgjort en liten del av det totala virdet av den levererade
hemtjinsten.

Exempel pd upphandling av hemtjinst inklusive servicetjinster
som tillhandahdlls utan behovsprévning ir Linképings kommuns
upphandlingar av hemtjinst inklusive boservice. I dessa upphand-
lingar har det varit ett krav att anbuden skall omfatta hela sorti-
mentet av hemtjinst och servicetjinster.

Vid de intervjuer vi genomfért har inte framkommit ndgot
exempel pd upphandling av hemtjinst och servicetjinster som
virdemissigt dominerats av A-tjinster. En sidan situation kan
uppkomma om alla eller nistan alla B-tjinster utférs av kom-
munens egna anstillda.

5.3 Ramavtal med specifikt atagande eller parallella
ramavtal fér kundval

Ramavtal definieras i LOU som ”avtal som ingds mellan en upp-
handlande enhet och en eller flera leverantdrer i syfte att faststilla
samtliga villkor f6r avrop som gors under en viss period”. Hos
olika upphandlande enheter finns varierande praxis f6r upphandling
som syftar till ramavtal och fér tillimpning av ramavtal och avrop.
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Mot den bakgrunden har nimnden fér offentlig upphandling vid
ett par tillfillen behandlat frigan om tillimpningen av ramavtal.

I nimndens yttrande 1998-01-16 angdende betinkandet "Effek-
tivare statlig inképssamordning” anges bland annat att en friga som
bor utredas dr ”... om och 1 s3 fall i vilka situationer parallella avtal
bér tecknas och 1 s3 fall med hur ménga leverantorer. Med parallella
avtal avses hir avtal som ingds med flera leverantdrer i samma
upphandling avseende identiska produkter eller tjinster dir leve-
rantdrerna inte kompletterar varandra och dir inte nigon av dem
ensam f6rmdr att leverera hela volymen.”/.../”Vid parallella avtal
forekommer det att leverantdrer inte fir leverera nigot under
avtalsperioden trots att deras anbud antagits 1 upphandlingen.
Bestillningar sker frn andra leverantérer, med vilka avtal tecknats.
Detta forfarande far/kan f3 till f6ljd att féretag drar sig for att inge
seridsa anbud till upphandlande enheter i kommande upphand-
lingar.”/.../”] det fall avtalet ingdtts med flera leverantorer, paral-
lella avtal, bor en rangordning ske vid utvirderingen si att det vid
avropstillfillet finns en bestimd ordning mellan leverantérerna.”

NOU har vidare 1 ett utlitande 1998-08-25 angdende tecknandet
av ramavtal med ett stort antal anbudsgivare och delegering av
avropsritten anfért féljande.

”Vid tecknandet av ett ramavtal med méinga leverantérer kan
uppstd flera negativa konsekvenser som talar mot affirsmissighet
eller indamélsenlighet fér myndigheten sjilv. Av dessa vill NOU
sirskilt nimna att de inlimnade anbuden kan bli f6r hoga, att av-
ropen inte gors pd de férménligaste kontrakten och att avropshan-
teringen fordyras och valet av det ekonomiskt mest fordelaktiga
alternativet forsviras. Vidare kan forfarandets dverensstimmelse
med EG:s upphandlingsdirektiv for den klassiska sektorn ifrga-
sittas.” Samtidigt anges i yttrandet att "Sirskilda férhillanden kan
dock rdda i enskilda fall som kan géra en sidan tillimpning god-
tagbar.”

Vira 6verviganden och synpunkter

S&vil ramavtal med specifikt dtagande som parallella ramavtal for
kundvalsmodell bér kunna tillimpas utan att std i strid med be-
stimmelser i LOU. For avrop frin parallella avtal skall finnas en
faststilld ordning som ir baserad pd den rangordning av leveran-
torer som gjorts vid anbudsutvirderingen.
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Exempel pd ramavtal med specifikt dtagande ir de som tillimpas
i Linképings kommun. Avtal triffas med den leverantdr som for ett
visst geografiskt omride limnat anbudet med det ligsta timpriset.
Leverantdren &tar sig att i detta omrdde utféra all hemtjinst,
inklusive boservice, som avropas under avtalstiden. Nigra garantier
om viss uppdragsvolym finns inte, men uppgifter som limnas i
forfrigningsunderlaget om tidigare utfall ger god vigledning foér
anbudsrikning.

Ett exempel pd parallella ramavtal kan himtas frdn Stockholms
stad, som tillimpar en kundvalsmodell fé6r hemtjinst i ordinirt
boende. Dir ir leverantorens dtagande att inom en kombination av
kapacitetstak och geografiskt omride som leverantdren sjilv anger i
sitt anbud utféra de uppdrag som blir f6ljden av den enskildes val
under avtalstiden. Ndgra garantier om uppdrag finns inte. Avtalen i
Stockholmsmodellen motsvarar alltsd den av NOU angivna defini-
tionen av parallella ramavtal. V3r uppfattning ir att det hir fore-
ligger sddana sirskilda forhdllanden som kan gora tillimpningen
godtagbar. Férutom att uppdragsbeskrivningen ir identisk ir priset
per tidsenhet faststillt 1 forvig och lika f6r alla leverantorer.

Vid upphandlingar som syftar till parallella avtal f6r kundval dir
priset (ersittningen till leverantoren) faststills av kommunen och
uppgift om priset limnas i forfrigningsunderlaget ir utvirderings-
modellen ”ligsta pris” inte aktuell. Dirmed &terstdr bara utvirde-
ringsmodellen “ekonomiskt mest férdelaktiga anbud”. Eftersom
priset ir faststillt maste enligt vir uppfattning 1 férfrigningsunder-
laget anges minst ett utvirderingskriterium som har att géra med
tjinstens kvalitet.

I Stockholms stads upphandlingar av hemtjinst anvinds fyra
utvirderingskriterier, som poingsitts 1 en tregradig skala. For att
tilldelas kontrakt médste anbudet ha uppnitt ett visst ligsta antal
poang.

Den invindning som med utgdngspunkt frdn yttrandena frin
NOU kan anféras mot tillimpningen i1 Stockholms stad ir att de
olika poingantal som anbuden erhiller vid anbudsutvirderingen
inte tillimpas f6ér rangordning vid avropen. Var uppfattning ir att
det hir foreligger sidana sirskilda forhdllanden som kan gora
tillimpningen godtagbar. Dels svarar de kontrakterade leveran-
térerna sammantaget f6r en mindre del av den totala hemtjinsten i
staden, cirka en fjirdedel. Dels skulle det vara praktiskt mycket
komplicerat att vid varje nytt uppdrag kontrollera om nigon av de
leverantdrer som fitt hogst poingantal skulle ha ledig kapacitet.
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Men framfor allt skulle grundtanken om den enskildes val av leve-
rantor helt dsidosittas.

Inom EU bereds for nirvarande ett forslag till nytt upphand-
lingsdirektiv som kan komma att {3 stor betydelse f6r frigan om
kundval. Direktivet beriknas komma att faststillas kring drsskiftet
2003/2004. De nya reglerna skall direfter inom 21 ménader infér-
livas 1 EU-lindernas nationella lagstiftning, fér Sveriges del LOU.

Ett av férslagen innebir att ramavtal ges en ny definition:

ett avtal som ingds mellan en eller flera upphandlande myndigheter och
en eller flera ekonomiska aktorer i syfte att faststilla villkoren for
tilldelningen av kontrakt under en given tidsperiod, sirskilt i friga om
tinkt pris och, 1 tillimpliga fall, uppskattad kvantitet.

Nir det giller tillimpningsprinciper fér ramavtal och avrop anges
att 1 de fall den upphandlande enheten har avtal med flera leve-
rantrer skall enheten vid varje avrop gd8 ut med forfrigan till
samtliga leverantdrer med ramavtal. Forfarandet kallas ibland fér-
nyad konkurrensutsittning.

Direktivet avser bara upphandlingar 6ver troskelvirdet. De
grundliggande principerna for upphandling Sver troskelvirdet
giller emellertid dven f6r upphandlingar under troskelvirdet. Det
ir dirfor troligt att de nya reglerna dven kommer att sl igenom 1i
regler och regeltolkning f6r upphandlingar under tréskelvirdet.

De foreslagna reglerna innebir en uppstramning av tillimpning
av ramavtal som enligt vir uppfattning generellt sett ir positiv. De
kan dock bedémas medfoéra lingtgdende restriktioner for eller
t.o.m. helt oméjliggéra tillimpning av kundvalsmodeller dir den
enskilde sjilv direkt viljer en av de leverantérer som kommunen
har parallella ramavtal med. Den enskildes val kan i stillet behéva
kanaliseras via en avropsfunktion i kommunen, som har att préva
om valet gir att tillgodose inom ramen for de faststillda reglerna
for avrop.

5.4 Kundvalsmodell med eller utan upphandling?

LOU innehiller inga specifika regler f6r upphandling av tjinster
som avropas 1 en s.k. kundvalsmodell.

Som exempel pd kundvalsmodell med upphandling har vi ovan
nimnt Stockholms stads upphandlingar av hemtjinst 1 ordinirt
boende.
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Andra kommuner har valt att tillimpa kundvalsmodeller utan
foregiende upphandling. I Nacka kommun tillimpas en ordning
med “auktorisation av anordnare inom hemtjinst, ledsagning och
avlosning”. Auktorisation beviljas genom beslut av kommunen,
efter ansdkan frdn den som onskar utféra hemtjinst pd de villkor
som kommunen faststillt. Den enskilde som fitt bistdnd beviljat
viljer leverantér (benimns i Nacka kommun “anordnare”) frin en
forteckning som kommunen upprittar. Nigot avropsavtal mellan
leverantéren och kommunen upprittas inte fér de enskilda av-
ropen. Kommunen betalar den enskilde leverantdéren fér utforda
ginster med ett belopp per timma som beslutas av kommunen.
Utbetalningen baseras pd en redovisning som leverantéren limnar.

Frigan om kundval och upphandling togs upp av den statliga
upphandlingskommittén. Kommittén anférde i sammanfattningen
av sitt betinkande (SOU 2001:31) "Mera virde fér pengarna”
foljande.

Kundvalssystem med check dr i regel utformade pd sidant sitt att
privata utforare bedriver en kommunal verksamhet pi uppdrag av
kommunen. Uppdragsférhdllandet medfér att  det foreligger
upphandlingsskyldighet. Kommittén har dvervigt att foresld reglering
av kundvalssystem 1 LOU eller i sirskild lagstiftning. Kommittén har
emellertid kommit fram till att kundvalssystem hinger intimt samman
med vilka krav pd styrning och kontroll som bor stillas pd
samhillsfinansierade vilfirdstjinster och att kundvalssystem inte
passar in i upphandlingslagstiftningens normsystem. Kommittén anser
dirfér att kundvalssystem i dldreomsorg, sjukvird, barnomsorg m.m.
boér utredas i sirskild ordning.

Nimnden for offentlig upphandling anférde 1 sitt yttrande
2001-08-28 éver kommitténs betinkande att det var viktigt att den
av kommittén féreslagna utredningen tillsitts och ges méjlighet att
snarast utreda och ge forslag avseende kundvalssystem. ”Oklarhet
rider betriffande upphandlingslagstiftningens tillimpning 1 for-
hillande till genomférandet av kundvalssystem.”

I proposition Andringar i lagen om offentlig upphandling m.m.
(prop. 2001/02:142) anfér regeringen att den delar kommitténs
bedémning att frigan om kundvalssystem bér utredas i sirskild
ordning. Ndgon utredning ir dock dnnu inte tillsatt.
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Vira 6verviganden och synpunkter

I de kundvalsmodeller som vi tagit del av foreligger enligt vir
uppfattning ett uppdragsférhillande, varfér upphandling  skall
goras enligt LOU. Kommunen har utfist sig att garantera betal-
ningen. Nir kommunen betalar ut ersittning for det enskilda upp-
draget baserat pd en redovisning frin leverantéren uppkommer ett
de facto avtal. Om ndgon tolkningstvist skulle uppkomma mellan
leverantéren och den enskilde kommer den part som anser sig
forfordelad att ha grund for att vinda sig till kommunen, som
kommer att ha en avgorande roll.

” Auktorisation”, "certifiering” samt ”godkinnande” av utférare
ir benimningar som anvinds i olika sammanhang dir kundvals-
modeller utan upphandling diskuteras. Ingen av dessa benimningar
anvinds eller definieras 1 LOU eller i Socialtjinstlagen.

Det ir angeliget att en utredning om kundval och upphandling
gors och att den dven beaktar de nya férutsittningar som det nya
upphandlingsdirektivet beriknas medfora.

5.5 Vem far avropa fran ramavtal?

De kundvalsmodeller som finns skiljer sig &t dven p4 andra punkter.
En sddan punkt ir vem som gor avrop frin de ramavtal som
tecknats. I Stockholms stad ir det bistdndshandliggaren som gor
avropet baserat pd dnskemadlet frin den enskilde. For det enskilda
uppdraget upprittar leverantéren tillsammans med den enskilde en
handlingsplan som limnas till bistindshandliggaren. I Link&pings
kommun gérs avropet av den enskilde och ett ”serviceavtal” upp-
rittas mellan den enskilde och leverantéren.

Enligt vdr uppfattning finns ingenting i LOU som ligger hinder i
vigen for dessa olika modeller f6r avrop. Oavsett modell dr det
enligt vir uppfattning lika viktigt att kommunen féljer upp att leve-
rantdrerna fullgér sina dtaganden och uppfyller kvalitetskraven. I
det fall den enskilde gor avropet och undertecknar serviceavtal far
sirskilda rutiner skapas som ger mojlighet f6r kommunen att {6lja
upp avtalstillimpningen.
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6 Upphandling eller egen regi?

6.1 Mera varde for pengarna?

Foér upphandling i konkurrens talar att konkurrens normalt medfér
hogre effektivitet hos leverantérerna som 1 sin tur tar sig uttryck i
ligre priser och/eller hogre kvalitet for kdparen.

Om det inte finns férutsittningar f6r en fungerande konkurrens
ir upphandlingsinstrumentet inte lika effektivt som pi en funge-
rande konkurrensmarknad.

Nigon samlad analys av vilka effekter som uppkommit av de
upphandlingar som genomférts under det senaste decenniet finns
inte. I det f6ljande kommer vi att redogéra fér dels olika uppgifter
som belyser hur marknaden ser ut, dels de bedémningar som gjorts
av personer vid intervjuer. Avslutningsvis redovisar vi vira syn-
punkter och éverviganden.

Svenska Kommunforbundet genomférde dr 2002 en enkit om
styrningen av ildreomsorgen med inriktning pd de dldres méjlighet
att vilja leverantdr och pédverka innehillet i1 hjilpinsatsen. Resul-
taten av enkiten finns sammanstillda i en rapport ”Aldreom-
sorgens styrning”, utgiven i december 2002. I rapporten anvinds
benimningen “utférare”.

Ur sammanstillningen har vi himtat féljande uppgifter med
biring pd hur marknaden ser ut.

e 1240 kommuner utférs 90 procent eller mer av dldreomsorgen i
egen regl.

e Av de 104 kommuner som har privata leverantdrer s ir det
50 kommuner som anlitar en enda privat leverantér, 19 har tva,
15 har tre och 20 kommuner har fyra eller fler.

e Stockholm, Malméo, Géteborg, Visterds och Nacka har fler in
tio olika privata leverantérer.

e Av sammanlagt 310 icke kommunala leverantorer drivs 254 i
aktiebolagsform, elva i kooperativ och 45 ir ideella organisa-
tioner, stiftelser eller andra typer av organisationer.

e Av de kommuner som har privata leverantorer har 78 gjort en
upphandling i1 konkurrens medan 34 har valt annan form fér
fordelning av uppdragen. Bland de 78 som genomfért upphand-
ling 1 konkurrens si har den egna regin inte fitt delta i upp-
handlingen 1 50 kommuner.

173



Studie av forutsattningar for upphandling och konkurrens... SOU 2003:91

I rapporten finns dven en sammanstillning 6ver vilken eller vilka
privata leverantérer som fanns i de 104 kommuner som har icke
kommunala leverantorer.

Av sammanstillningen kan utlisas att dtta leverantdrer av hem-
yinst och dirmed sammanhingande servicetjinster har uppdrag i
fem eller flera kommuner. Av dessa hade fyra leverantérer uppdrag
1 18-20 kommuner.

I sammanstillningen har inte ndgon uppdelning gjorts pd olika
typer av servicetjinster. Flertalet foretag tillhandahiller hela sorti-
mentet av hemtjinst, inklusive servicetjinster av olika slag. Andra
ir specialiserade antingen pd ildreomsorg i sirskilda boenden eller
pé stidning.

Vid intervjuer med projektledaren for Svenska Kommunfir-
bundets projekt "Kommunerna och konkurrensen” samt med fére-
tridare for Svenskt Ndringsliv har bland annat féljande framkom-
mit.

e Flera av de upphandlingar som genomfoérdes under férsta
halvan av 90-talet medférde pétagliga prissinkningar, som
mojliggjordes genom effektivisering av verksamheten. Frin
mitten av 90-talet har prisnivdn stabiliserats eller okat, delvis
som foljd av att kvalitetsfrigorna lyfts fram pd ett tydligare
sitt.

e Konkurrensutsittningen har medfért kvalitetsokningar och en
6kad kostnadsmedvetenhet i kommunernas egen verksambhet.

e En viktig faktor foér att skapa intresse for att delta i upp-
handlingar ir att kommunen kan ge en trovirdig bild av att det
finns en langsiktighet, dels i frigan om att gora dterkommande
upphandlingar, dels 1 vad kommunen vill vinna med upphand-
lingar eller annan form av konkurrensutsittning.

e En annan viktig faktor dr att kommunen lyckas skapa tilltro till
att alla leverantdrer ges mojlighet att konkurrera pd lika villkor
om de tjinster som skall utféras. En del i detta dr att kom-
munen ger utrymme for alla leverantdrer att utforma egna
praktiska l6sningar av pd vilket sitt de uppstillda kvalitets-
kraven skall uppfyllas.

e For att 6ppna upp dven for mindre, lokala foretag har det
betydelse hur upphandlingen liggs upp. Det kan vara positivt
om mdjlighet ges att limna anbud pa enskilda typer av tjinster
separat, t.ex. stidning eller mattransporter, eventuellt i kombi-
nation med mdjlighet att limna anbud pi tjinster for ett
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mindre geografiskt omride. Om kommunen prioriterar att den
enskilde bara skall beh6va ha kontakt med en person f6r samt-
liga tjinster, ir det viktigt att ge utrymme for leverantérerna att
anlita olika underleverantérer.

e For en del potentiella leverantérer kan det framstd som alltfor
arbetskrivande och osikert att delta i upphandlingar. Ett {6r-
farande med nigon form av godkinnande (certifiering) utan
upphandling skulle enligt foretridaren f6r Svenskt Niringsliv
kunna vara mera attraktivt.

e Eftersom forutsittningarna f6r konkurrens skiljer sig 4t mellan
olika kommuner ir det viktigt att kommuner skall kunna an-
passa uppliggningen av upphandling/kundvalsmodell till de

egna forutsittningarna.

Uppgifterna ir 1 huvudsak baserade pd de uppgifter som dessa fore-
tridare tagit del av vid kontakter med ett stort antal personer inom
kommunsektorn och bland de privata leverantdrerna.

Foretridare for Almega har vid intervju redovisat sina bedém-
ningar avseende forutsittningar f6r marknadsutveckling inom f6l-
jande fyra delar av hemservice.

e Hemservice — privat finansierad direkt av hushillet

e Hemservice — férman som bekostas av arbetsgivaren
e Personlig assistans

e Hemtjinst

Bedémningen frin Almega ir att den stdrsta potentialen finns i
hemtjinst och de servicetjinster som i dag vanligtvis ingdr 1 hem-
tjansten. Denna del dr ocksd dominerande i dag.

Foretridarna fér Almega bedémer att kundvalsmodeller utan
upphandling skulle bidra till att 6ka intresset frdn marknaden. En
nationell modell nir det giller kundval vore, enligt deras uppfatt-
ning, att foredra, i syfte att underlitta f6r foretag att verka i flera
kommuner. Lingsiktighet och stabila férutsittningar framhaills
vidare som viktiga férutsittningar f6r en utveckling av marknaden.

Som tinkbara intressenter nimns féretag inom stidbranschen,
sikerhetsbranschen, bemanningsbranschen, hemservicebranschen
samt bostadsbranschen. Aven foretaget Samhall nimns som pre-
sumtiv intressent.

Nigra kvantitativa analyser av marknaden eller marknads-
potentialen har Almega inte gjort. Det finns inte heller underlag fér
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att bedéoma hur forutsittningarna skiljer sig &t 1 olika delar av
landet.

Vid telefonintervju med féretridare for Helsingborgs kommun
har framkommit att den uppliggning av ”boservice” som man tidi-
gare haft numera ir avvecklad. Upplaggmngen beskrivs 1 bered-
ningens PM 7/2003. All hemtjinst och service i hemmet utférs
numera 1 egen regi. Ndgon upphandling av hemtjinst eller service-
tjinster ir inte aktuell.

Vid telefonintervju med foretridare fér Marks kommun har
framkommit att nigon upphandling av hemtjinst eller service-
gdnster inte gjorts och inte planeras.

For att f3 en bild av hur marknaden ser ut just nu har vi gjort
sokningar 1 "Gula sidorna” pd Internet. S6kningarna gav féljande

resultat.

Sokord Antal tréffar
(hela landet)

Hemtjinst 39

Stidservice 2039

Fonsterputsning 385

Catering 1315

Vira 6verviganden och synpunkter

De uppgifter som framkommit i de intervjuer vi genomfért tyder
pd att upphandling i konkurrens kan bidra till ligre kostnader
och/eller hogre kvalitet. Vira egna erfarenheter ir att upphand-
lingsinstrumentet ir effektivt om det finns férutsittningar f6r en
fungerande konkurrens. Nigon mera ingdende studie av faktiska
utfall har inte ingdtt i studien. For flera av de aktuella tjinsterna
finns ett antal presumtiva leverantdrer. Vir bedémning dr dirfér att
det finns en stor potential f6r att utveckla marknaden.

De féretag som kan tillhandah8lla de aktuella tjinsterna ir i de
flesta fallen smi foretag. Det dr dirfor viktigt att infér varje upp-
handling géra en analys av marknaden. Analysen skall bland annat
utgora underlag f6r att paketera upphandlingen s3 att den pd bista
sitt tar vara pi den konkurrens som finns pd marknaden. Analysen
bér ocksd innefatta kunskapsinhimtning om andra kommuners
eller landstings eventuellt samtidiga upphandlingar. Detta for att
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erhdlla underlag for att tidsmissigt forligga en upphandling s3 att
inte presumtiva anbudsgivare avstdr frin att limna anbud p& grund
av att manga upphandlingar goérs samtidigt.

For att stimulera konkurrensen ir det vidare limpligt att anordna
informationsméten till vilka samtliga presumtiva anbudsgivare
bjuds in. Det som kommer fram vid sddana méten kan bidra il att
upphandlingen kan genomforas pd ett mera effektivt sitt. Nir det
giller den synpunkt som framkommit i intervjuerna angiende for-
faranden med ndgon form av godkinnande eller auktorisation utan
upphandling har vi i féregdende avsnitt konstaterat att det inte
finns nigon sidan form som ir férenlig med bestimmelserna i
LOU. Det ir mot den bakgrunden angeliget att den utredning om
kundval och upphandling som nimndes i avsnitt 5.4 ovan kommer
till stdnd.

6.2 Nar ar kommunen skyldig att upphandla en viss
tjanst?

Kommunen ir aldrig skyldig att upphandla en viss tjinst. S& linge
som tjinsten ifrdga skall utféras for att ett av kommunen definierat
behov skall tillgodoses och detta inryms 1 den kommunala kompe-
tensen har kommunen alltid méjlighet att utféra tjinsten 1 egen
regi, med egna anstillda.

Omvint giller, att om kommunen vill 1ita annan juridisk person
utféra en tjinst skall tjinsten upphandlas 1 enlighet med reglerna i
LOU. Detta giller dven om den andra juridiska personen ir ett av
kommunen heligt bolag.

En kommun som har avtal med en eller flera privata leverantor ir
inte férhindrad att [3ta avtalen 16pa ut, avstd frn att genomféra en
ny upphandling och att bygga upp en organisation for att utfora
tjinsterna 1 egen regl.

6.3 Nar far kommunen varken utféra sjalv eller
upphandla tjansten?

Den restriktion som finns vad giller kommunens méjlighet att sjilv
utféra eller upphandla en viss servicetjinst ir den som foljer av
kommunallagens regler om den kommunala kompetensen. Om det
inte ir férenligt med den kommunala kompetensen att i egen regi
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utféra en servicetjinst ir det inte heller tilldtet f6r kommunen att
upphandla tjinsten.

7 Ovriga aspekter

7.1 Priser och avgifter

I ett upphandlingskontrakt regleras den ersittning som leveran-
toren skall ha f6r utférd prestation. Priser kan anges pd olika sitt
till exempel per definierad prestation, per timma/tidsenhet eller f6r
ett samlat servicedtagande.

Med avgift avses hir det belopp som kommunen beslutar att den
enskilde sjilv skall erligga for tjinsten i friga. Kommunens méjlig-
het att av den enskilde brukaren ta ut avgift f6r hemtjinst och
fér ”annan liknande social tjinst” regleras i socialtjinstlagen
(SES 2001:453, 8:e kapitlet). Bland annat anges att avgiften inte far
vara hogre in kommunens sjilvkostnad. Vidare finns regler om den
hégsta sammanlagda avgift som kommunen fr ta ut f6r st6d- och
hjilpinsatser.

Vi har inte funnit ndgot i socialtjinstlagen som skulle hindra att i
upphandlingskontrakt reglera att leverantéren f6r kommunens rik-
ning tar upp avgiften och att vid faktureringen av utférda tjinster
drar av debiterade eller faktiskt uppburna egenavgifter. Foretridare
for Linkopings kommun och Svenska Kommunférbundet har
framhallit att en sddan ordning skulle vara praktiskt svirhanterlig
mot bakgrund av bestimmelserna om hégsta sammanlagda avgift.

7.2 Regler for mervardesskatt

Hemtjinst dr en verksamhet som inte idr skattepliktig. Leveran-
téren av hemtjinst fir inte ligga moms pd priset och inte dra av
ingdende moms. Kommunen fir dock dra av all ingdende moms 1
egna verksamheter, dven vid kép av varor och tjinster till den hem-
yjanstverksamhet som utférs i egen regi. I syfte att uppviga den
merkostnad som kommunen fir vid kép av hemtjinst frin privat
leverantdr har ett sirskilt statsbidrag inférts, det s kallade moms-
statsbidraget. Statsbidraget rekvireras av kommunen och uppgir till
sex procent pd den ersittning som utbetalats till leverantéren. Sex
procent ir schablonmissigt beriknat fér att motsvara en vanlig mix
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av kostnader i en verksamhet: Léner med mera som inte ir moms-
belagda respektive varor, tjinster med mera dir den ingdende
momsen vanligen dr 25 procent.

Om en upphandling gérs dir en utférarenhet inom kommunens
forvaltning fir delta med sd kallat internt anbud skall vid anbuds-
utvirderingen den kostnadsskillnad som beror pd de olika skatte-
reglerna neutraliseras.

Vanliga servicetjinster sdsom stidning, distribution av firdig-
lagad mat ir momsskattepliktiga. Leverantdren ligger moms pd
priset och fir dra av ingdende moms. Kommunen fir dra av in-
gdende moms.
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