5 Den svenska

barnomsorgsmodellen
— kontinuitet och forandring under 1990-talet
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5.1 Inledning*

Offentlig barnomsorg av hog kvalitet utgor ett av karnomradena i
den svenska vélfardspolitiken. En analys av den offentliga barn-
omsorgen sdger darmed en hel del om den svenska valfards-
modellen. Trots det har barnomsorgssektorn och barnomsorgs-
politiken, med undantag for genusforskningen, ofta forbisetts i
forskning om olika vélfardsstater. Givet 1990-talets situation — med
hog arbetsloshet, atstramningar i de offentliga finanserna, globali-
sering och ett uppsving for nyliberala idéer — &r det rimligt att tdnka
sig att en omstrukturering av den svenska barnomsorgsmodellen
har dgt rum. Syftet med detta kapitel ar att beskriva och analysera
om och i s fall hur den svenska barnomsorgen, som en viktig del
av den svenska valfardsmodellen, forandrats under 1990-talet.

Barnomsorgspolitiken befinner sig i skarningspunkten mellan en
rad olika politikomraden sasom arbetsmarknads-, jamstalldhets-,
utbildnings-, familje- och socialpolitik. Barnomsorgen ska bidra till
att uppfylla saval mer évergripande samhéllspolitiska malsattningar
som malsattningar direkt relaterade till barnomsorgsverksamheten i
sig. Barnomsorgspolitiken har vid olika tidpunkter setts som ett
politiskt verktyg for att 0ka sysselsattningen, jamstéalldheten mellan
konen och jamlikheten mellan olika samhallsgrupper. Samtidigt &r
naturligtvis malsattningen for verksamheten att ge barnen omsorg,
trygghet och pedagogisk stimulans (Leira 1993; Szebehely 1998;
Bergqvist 1999).

Sysselsattnings- och jamstalldhetsmalen kommer framforallt till
uttryck i idealet om tvaforsorjarfamiljen. Till skillnad fran manga
andra vélfardsstater institutionaliserade Sverige under 1960- och

1 Vi vill tacka Felipe Estrada, Joakim Palme, Lena Sommestad, Marta Szebehely, Irene
Wennemo och deltagarna pa Valfirdskommitténs seminarium for initierade kommentarer
och synpunkter.
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1970-talen en politik som lade grunden for en tvaférsorjarmodell
snarare 4n en manlig enforsorjarmodell. En ny syn pa kénen som
jamlika bade vad galler forvarvsarbete och ansvar for barn och hem
slog igenom i lagstiftningen (om é&n inte alltid i praktiken). |
tvaforsorjarmodellen utgor individen snarare an familjen eller det
gifta paret den grundlaggande enheten. Denna modell bygger pa tre
politiska fundament: sdrbeskattningen, férédldraforsakringen och
barnomsorgen (Sainsbury 1996; Bergqvist 2001). En viktig princip i
den svenska valfardsmodellen ar saledes att alla vuxna ska ha
mojlighet att forsorja sig sjalva. Offentlig barnomsorg utgor en del
av den sociala infrastruktur som ska géora detta majligt.

I litteratur om nedskérningar och omstruktureringar av valfards-
staten betonas att finansiella atstramningar bara &r en sida av saken.
Forutom den finansiella sidan bor analyser av omvandling innehalla
understkningar av politiska och strukturella férandringar (Pierson
1996:157). | enlighet med detta bygger var analys pa en kombina-
tion av kvantitativa och kvalitativa data. Vi understker barn-
omsorgssektorns omvandling i relation till fem kriterier som, i
jamforande vélfardsstatsforskning, brukar associeras med den
svenska valfardsmodellen. Dessa ar 1) generds offentlig finansie-
ring, 2) universalism, 3) hog kvalitet pa de offentliga tjansterna,
4) begransat spelrum foér den privata sektorn och 5) jamlikhet (se
t.ex. Esping-Andersen & Korpi 1987; Esping-Andersen 1990; 1999;
Pierson 1996; Sainsbury 1999).

Fragan ar om vi kan finna genomgripande forandringar i dessa
kriterier som tyder pa att den svenska barnomsorgsmodellen &r
under omvandling. Vi bor héalla i minnet att omvandling inte
behtver vara detsamma som nedmontering. Som denna analys
kommer att visa ar det i fallet barnomsorgen snarare fragan om
bade omvandling, nedskarningar och expansion. Med det forsta
kriteriet, offentlig finansiering, vill vi helt enkelt ge ett kvantitativt
matt pa huruvida resurserna till barnomsorgen minskat eller okat
under 1990-talet. Frdgan om den svenska barnomsorgen &r univer-
sell handlar om vilka som &r berattigade till forskoleplats, och hur
stor andel av férskolebarnen som &r inkluderade i barnomsorgs-
systemet. Det tredje kriteriet galler barnomsorgens kvalitet och &r
det som &r svérast att uttala sig om beroende pa méatsvarigheter och
brist pa undersdkningar. For det fjarde diskuterar vi vad privata
inslag i barnomsorgssektorn faktiskt betyder och om de privata
inslagen Okat eller ej. Vart femte kriterium galler jamlikheten mellan
saval olika grupper i samhéllet som mellan kommuner. En analys av
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om och hur dessa kriterier forandrats under 1990-talet ger oss en
bild av den svenska barnomsorgsmodellen och en indikation pa at
vilket hall den svenska valfardsstaten &ar pa vag.

Auvslutningsvis satter vi in den svenska barnomsorgsmodellen i
ett internationellt perspektiv och darefter sammanfattar vi vara
resultat.

5.1.1  Vad innefattas i det svenska barnomsorgssystemet?

Det rader en viss begreppsforvirring nar det galler olika typer av
barnomsorg och vi gor déarfor en kort redovisning av de vanligaste
termerna. Terminologin har varierat en hel del dver tiden. | det
vardagliga spraket pratar manga av oss om "dagis” eller daghem.
Denna term finns inte langre i offentliga dokument utan har ersatts
av termen forskola.? Figur 1 ar en sammanstéllning av de termer
som i dag anvands for de olika barnomsorgsverksamheter som
omfattas av offentlig finansiering och reglering.

Figur 1. Det svenska barnomsorgssystemet

Forskoleverksamhet Skolbarnomsorg

Forskola | Familje- Oppen | Fritidshem | Familje- | Oppen fritids-
daghem forskola daghem | verksamhet
Kalla: Uthildningsdepartementet 1999

Nar vi i detta kapitel talar om offentlig barnomsorg refererar vi
framst till forskola (daghem), fritidshem och familjedaghem. I
annat fall framgar det av texten vad vi avser. Nar vi beskriver
barnomsorgshistoriken kommer vi i regel att anvdnda oss av den
terminologi som da var radande. Analytiskt skulle begreppet
offentlig barnomsorgspolitik ocksd kunna anvandas pa ett bredare
satt, och t.ex. innefatta offentligt stod riktad direkt till ndgon av
fordldrarna i form av foradldrapenning och vardnadsbidrag. Detta
berors endast kortfattat i var analys.

2 »Regeringen anser att organisationsformerna daghem och deltidsgrupp skall utgd som
bendmningar ur skollagen och att férskola skall vara den enda bendmningen for dessa
verksamheter” (ur prop. 1997/98:93).
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5.2 Den offentliga barnomsorgens utveckling

Framvdaxten av svensk offentlig barnomsorg &r historiskt sett ett
relativt nytt fenomen. Fragan om samhallets ansvar aktualiserades
pa allvar under 1930-talet, men forst 1944 infordes de forsta statliga
bidragen till barnomsorg. Bidragen var blygsamma och barn-
omsorgen fortsatte som tidigare att vara en i det stora hela privat
angelagenhet. De institutioner som fanns drevs oftast pa ideell
basis, ibland med kommunalt bistdand. Aven om grénserna inte
alltid var knivskarpa sa forekom tva huvudsakliga former av insti-
tutioner; barnkrubbor och barntradgardar. Malgruppen for barn-
krubborna var barn till fattiga, ofta ensamstdende modrar, som var
tvungna att arbeta. Denna typ av barnomsorg var en del av social-
varden och kunde ocksa innefatta familjedaghem eller fosterhems-
placering. Barntradgardar (kindergarten) riktade sig snarare till
hemarbetande mddrars barn och bedrevs pa deltid (Hatje 1999;
Nyberg 2000).

Trots det successivt 6kande offentliga stodet till barnomsorg har
tillgangen pa barnomsorgsplatser regelmassigt understigit efter-
frégan. Ar 1970 hade t.ex. bara 7-8 procent av férskolebarnen till-
gang till offentlig barnomsorg, samtidigt som nastan halften av
mddrarna till barn i forskolealdern forvarvsarbetade. Manga sma-
barnsmammor var séledes yrkesaktiva langt innan den offentliga
barnomsorgen var utbyggd (Nyberg 2000). Det var forst under
1970-talet som en mer ambitids barnomsorgspolitik borjade ta
form.

Ett forsta steg mot en allmén férskola togs 1973. Riksdagen be-
slutade da att kommunerna ar 1975 skulle alaggas att tillhandahélla
minst 525 timmar avgiftsfri forskola per ar for alla sexaringar
(prop. 1973:136; bet. 1973:S0U30; rskr. 1973:372). Tre ar senare —
1976 - beslutade riksdagen om ett omfattande utbyggnadsprogram
(prop. 1975/76:92; bet. 1975/76:S0U28; rskr. 1975/76:219). Pro-
grammet omfattade en utbyggnad av 100 000 platser i daghem och
50 000 platser i fritidshem samt fler platser i kommunala familje-
daghem. 1 en lag om barnomsorg (SFS 1976:381) blev barn-
omsorgen en lagfast kommunal uppgift och statsbidragen hojdes
vasentligt. Fran 1980 kom barnomsorgslagen att inga i den nya
socialtjanstlagen (SFS 1980:620).

Den kommunala barnomsorgen beredde plats for barn till yrkes-
arbetande/studerande foréldrar eller barn med sarskilda behov, men
koerna var ofta langa. Fram till en bit in pa 1980-talet fick majori-
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teten av foraldrarna fortsétta att ordna barnomsorgen inom ramen
for den informella sektorn (Utbildningsdepartementet 1999;
Nyberg 2000). Efterfragan fortsatte saledes att Gverstiga utbudet
och 1985 utlovade den socialdemokratiska regeringen ater tkade
satsningar pa utbyggnaden. Malet var att 1991 kunna erbjuda alla
barn mellan 18 manader och sex ar en barnomsorgsplats da deras
foraldrar arbetade eller studerade.* For barn i familjedaghem och
for hemmavarande barn, skulle kommunen tillhandahalla Gppna
forskolor eller plats i deltidsgrupp (prop. 1984/85:209;
bet. 1985/86:SoU5; rskr. 1985/86:27; Bengtsson 1995). | forlang-
ningen ville regeringen aterkomma med en lagstiftad ratt till for-
skola for alla barn. Den innefattade bland annat att den allménna
forskolan successivt utvidgades till att omfatta barn fran fyra érs
alder (SOU 1990:80).

Den offentliga barnomsorgen expanderade kraftigt under
perioden 1975-1990. Daghem var da den vanligaste formen av
barnomsorg, men familjedaghem (dagmamma) var ocksa av stor
betydelse. Ar 1975 var endast 17 procent av barnen mellan ett och
sex ar inskrivna i den kommunala barnomsorgen. Bara tio ar senare
var motsvarande siffra 52 procent och femton ar senare, 1990, hade
57 procent av denna grupp barn barnomsorg. Under den senare
delen av perioden tillkom ocksa satsningar pa skolbarnomsorgen i
form av fritidshem (se Tabell 1).

3 Aldersgransen ett och ett halvt & valdes eftersom avsikten var att forlinga
foraldraforsakringen till 18 manader, men av besparingsskal blev aldrig denna forlangning av.
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Tabell 1. Daghem, familjedaghem (inkl trefamiljesystem) och
fritidshem 1975-1990. Andel inskrivna barn i procent av befolk-
ningen i respektive aldrar. Hela riket

Ar Inskrivna barn i procent av samtliga barn i befolkningen i respektive aldrar
Daghem och familjedaghem? Fritidshem och familjedaghem?!
124 3-6ar 1-64r 7-9 &r 10-12 &r
Totalt Dérav Totalt Dérav Totalt
Daghem Familje— Fritids— Familje—
daghem hem daghem
1975 16 17 17 10 7 9 5 4 1
1980 31 38 36 21 15 22 13 9 3
1985 45 55 52 32 19 37 22 15 5
1990 44 64 57 40 17 49 35 14 8

Inkl. trefamiljesystem
Kalla: Skolverket 1998b

Under 1970- och 1980-talet var utbyggnaden av den offentliga
barnomsorgen ett forhallandevis allméant accepterat politiskt mal.
Det radde ocksa relativt stor politisk enighet om statens ekono-
miska ataganden (Uddhammar 1993; Gustafsson & Antman 1996).
Fran den borgerliga sidan foresprakades visserligen vardnadsbidrag
framfor fortsatt utbyggnad av kollektiva barnomsorgsformer, och i
princip motsatte man sig alltfor mycket av offentliga ataganden
rorande familjen. Men ésikterna inom det borgerliga blocket skiljde
sig en hel del och de borgerliga regeringarna pa 1970-talet forde i
sak en liknade politik som de tidigare socialdemokratiska rege-
ringarna. Under 1980-talet uppstod i sparen av nyliberala vindar
och ett férsdmrat statsfinansiellt ldge emellertid en debatt om
valfrihet och privata alternativ (Hinnfors 1992:kap. 7).

5.2.1  Val och utmaningar under 1990-talet

Innan vi gér in pa de kriterier vi valt att studera narmare redovisas
har nagra av de lag- och policyférandringar som infordes under
1990-talet. Under slutet av 1980-talet intensifierades — framst fran
borgerligt hall, men ocksa fran socialdemokratiska foretradare —
kraven pa forandringar i den offentliga sektorn. Forslag om avreg-
leringar, marknadsstyrning och decentralisering introducerades.
Den borgerliga regeringen, som tilltrddde 1991, deklarerade som ett
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av sina framsta mal att man ville genomfora en valfrinetsrevolution
inom den offentliga sektorn (Blomqvist & Rothstein 2001:9). Pa
barnomsorgsomradet fordes aterigen vardnadsbidraget fram som
ett alternativ som skulle ge valfrihet och réttvisa mellan olika for-
aldragrupper. 1 juli 1994, bara nagra manader innan kommande all-
manna val, infordes ett vardnadsbidrag. Syftet med detta sades vara
att ge nagon av foraldrarna storre mojligheter att vara hemma med
sina barn en langre period &n vad foraldraforsakringen medgav.’
Denna reform kom att fa liten praktisk betydelse eftersom vard-
nadsbidraget togs bort pa initiativ av den socialdemokratiska
regeringen som tilltrddde efter valet i september 1994.

Déremot bibehdlls andra férdndringar som infoérts under den
borgerliga fyrpartiregeringens tid. En sadan forandring var den nya
barnomsorgslagen, som skarpte kraven pad kommunernas skyldig-
het att tillhandahalla barnomsorg utan dréjsmal for alla barn mellan
ett och tolv ar. Det var emellertid inte fraga om att ge alla barn
obetingad ratt till en plats i barnomsorgen. Huvudkravet var fortfa-
rande att foréldrarna studerade eller arbetade eller att barnet hade
speciella behov (prop. 1993/94:11). En annan férandring som bibe-
hallits ar att enskild barnomsorg i hog grad jamstallts med
kommunal barnomsorg.

Barnomsorgslagen var ett led i den generella process fran statlig
detaljstyrning till ett mer decentraliserat beslutsfattande med
marknadsliknande inslag som kénnetecknade 1990-talet. Under
expansionsfasen under 1970- och 1980-talen fick kommunerna
specialdestinerade statsbidrag till barnomsorgen. | samband med
den borgerliga barnomsorgsreformen ersattes dessa statsbidrag,
tillsammans med ett stort antal andra statsbidrag riktade till skilda
verksamheter, med ett generellt statligt utjdmningsbidrag till
kommunerna. Samtidigt med kravet pa att kommunerna ska till-
handahélla barnomsorg utan oskaligt drojsmal fick kommunerna
storre frihet att bestdimma hur barnomsorgen ska organiseras (se
t.ex. Johansson 2000 och Bergmark i denna volym).

Utifran denna bakgrundsbeskrivning av barnomsorgens framvéxt
och situation analyseras i den foljande barnomsorgens utveckling
under 1990-talet utifran de fem kriterier vi angav i inledningen.

4 Fullt vardnadsbidrag utgick med 2 000 kronor per ménad for barn mellan ett och tre &r. For
barn med plats inom kommunal barnomsorg eller enskild barnomsorg med kommunala
bidrag reducerades bidraget. Avhdngigt antalet timmar i den kommunala barnomsorgen
minskades vardnadsbidraget for att helt upphdra om barnet vistades dér mer dn 30 timmar
per vecka (SFS 1994:553 om vardnadsbidrag). Reformen innebar att vérdnadsbidraget ersatte
de 90 garantibeloppsdagarna inom foréldraférsakringen.
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5.3 Mindre generds offentlig finansiering?

Ett vanligt kriterium for att urskilja olika typer av valfardsstater &r
nivan pa utgifterna for offentliga tjanster. | Sverige anvands i inter-
nationell jamfdorelse en stor andel av bruttonationalprodukten
(BNP) till offentliga tjanster. Syftet med tillhandahallandet av
offentlig barnomsorg av hdg kvalitet ar bland annat att bidra till en
god start i livet for barn med olika social bakgrund och att stddja
foraldrarna, sarskilt médrarna, att hantera spanningen mellan I6ne-
arbete och vardansvar. Férandringar i omfattningen av den offent-
liga finansieringen av barnomsorgen kan darmed ses som en indi-
kator pa at vilket hall den svenska vélfardsstaten ar pa vag och hur
stodet for tvaforsorjarmodellen utvecklas.

Det vanligaste mattet av den offentliga sektorns omfattning ar
dess andel av BNP. Matt pa detta satt har barnomsorgen fatt 6kad
betydelse i den svenska ekonomin. Den offentliga barnomsorgens
bidrag till BNP har oOkat fran 0,2 procent omkring 1970, till
1,68 procent 1980 och 2,4 procent 1990. Bidraget till BNP dr storre
an jordbrukets och jamforbar i storlek med kemisk industri
(Kjulin 1995 111:2; Edebalk et.al. 1998:134; SCB 2000). Detta visar
att offentligt stod till barnomsorg prioriteras hogt, atminstone
fram till 1990 nar Sverige gick in i en svar ekonomisk kris.

Givet den ekonomiska krisen, den vdxande arbetslosheten, de
Okade samhalleliga utgifterna och forsamringen av de offentliga
finanserna i borjan av 1990-talet; skulle man ha kunnat férvénta sig
nedskérningar och besparingar i den offentliga barnomsorgen.
Kostnaden for offentlig barnomsorg, métt som andel av BNP,
Okade dock alldeles i borjan av 1990-talet for att darefter falla till-
baka (se Figur 2). Men dessa férandringar kan vara ett resultat av
saval forandringar i BNP som i storleken pa de resurser som
anvands till barnomsorg. Den fradmsta anledningen till att andelen
okade i borjan av decenniet ar just att BNP da minskade. Darefter
Okar BNIP och barnomsorgens andel sjunker.

Undersoker vi i stdllet utvecklingen av de totala brutto-
kostnaderna i fasta priser, finner vi att beloppet var ungefar det-
samma i bérjan av 1990 som 1996-97, med en svacka daremellan.
Data for 1998 och 1999 &r inte jamforbara med tidigare ar, eftersom
forskoleklass som tidigare ingick i barnomsorgen inte l&ngre
redovisas under den rubriken. De aren Okade dock brutto-
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kostnaderna (exklusive forskoleklass), vilket skulle kunna tyda pa
att offentlig barnomsorg har fortsatt hog prioritet.”

Tar vi antalet barn inom barnomsorgen (daghem, familjedaghem
och fritidshem) i beaktande far vi emellertid delvis en annan bild.
Mellan 1990 och 1997 Okade antalet barn med ca 191 000, for att
dérefter minska med 16-17 000 barn fram t.o.m. 2000 (se Tabell 2
nedan). Eftersom bruttokostnaderna totalt sett var av ungeféar
samma storlek 1990 som 1997, innebédr det mindre resurser per
barn.

I Figur 2 syns utvecklingen av antal barn i foérskolan samt
kostnaden per heltidsbarn i férskolan. Det tycks finnas ett sam-
band mellan dessa tva trender. | borjan av decenniet tkade antalet
barn kraftigt, samtidigt som kostnaden sjénk; omkring mitten av
decenniet forblir antalet barn relativt konstant, liksom
kostnaderna; och mot slutet minskade antalet barn, besparings-
trenden brots och resurserna per barn 6kade. Okningen bor dock
ses mot bakgrund av de kraftiga kostnadsminskningarna under
forsta delen av 1990-talet. Kostnadsnivan per heltidsbarn i for-
skolan var 1999 fortfarande nagot lagre &an 1991 (Skol-
verket 2000a:55).

5 Kommunernas bruttokostnad for hela barnomsorgen uppgick 1999 till 39,7 miljarder
kronor, vilket i fasta priser &r lika mycket som 1998. Fdrskolan stod 1999 for 26,1 miljarder
kr, fritidshemmen for 8,5 miljarder kr och familjedaghemmen for 4,6 miljarder kr. De 6ppna
verksamheterna — 6ppen forskola och éppen fritidsverksamhet for 10-12-aringar — svarar
tillsammans for 0,4 miljarder kr (Skolverket 2000b:19).
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Figur 2. Kostnaden for offentlig barnomsorg som andel av BNP,
bruttokostnader i fasta priser for offentlig barnomsorg, antal barn i
offentlig barnomsorg, index 1990 = 100, antal barn i forskolan och
kostnaden per heltidsbarn i daghem/forskola, index 1991 = 100"

140 -
130 —2— Antal barn i
barnomsorgen
120 —X¥— Antal barn i
110 - forskola
—{1— Bruttokostnad
100
—&— Andel av BNIP
90
80 | —>— Kostnad per
barn
70
60 T T T T T T T T T T 1

1990 1992 1994 1996 1998 2000

'Observera att samtliga uppgifter utom antal barn i férskolan och kostnaden per
heltidsbarn géller barnomsorgen totalt dvs. daghem/forskola, fritidshem,
familjedaghem, 6ppen forskola och dppen fritidsverksamhet for 10-12-aringar.
Kalla: Andel av BNIP och bruttokostnad — SCB 2000; Kostnad per heltidsbarn —
Skolverket 2000c:Diagram 4 (kostnad per timme 1991-1995 respektive per
heltidsbarn 1996-1999); Antal barn 1990-1996 — Statistisk arsbok: Tabell 352,
1994-1999 — Skolverket 2000d; 2000 — Skolverket 2001:10.

Det framgar inte av Figur 2, men utvecklingen ar inte densamma i
fritidshemmen som i forskolan. Medan kostnadsnivan i forskolan i
huvudsak aterstallts, galler detta inte fritidshemmen.® De sist-
namnda har varit utsatta for besparingar som har fortsatt under
hela decenniet (Skolverket 2000b:19ff). Samtidigt har fritids-
hemmen knutits allt narmare skolan och de bada verksamheterna
har samordnats organisatoriskt. Det forefaller i dag svart att avgora
var fritidshemmen borjar och skolan slutar, som titeln pa en
utvéardering av fritidshemmen antyder — Finns fritids? Av denna
framgér att fritidspedagogerna haller egna lektioner i skolan i
amnen som bild, musik och svenska eller att de ansvarar for 1T-

6 Kostnaden per inskrivet barn (dvs. inte per heltidsbarn som i Figur 1) i fasta priser har dkat
frén 71 126 kronor 1997 till 79 600 kronor 1999 (12 procent), i familjedaghem fran 56 279
kronor till 60 800 kronor (8 procent), men minskat i fritidshemmen fran 27 788 kronor till
27 000 kronor (-3 procent) (Skolverket 2000b: Tabell 10 omréknat till fasta priser).
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fragor. Fritidspedagogerna menar att de star for “den praktiska
delen av undervisningen”, och det ar ocksa vanligt att de vikarierar
for lararna (Skolverket 1999a:19 och 60). Hosten 2000 hade drygt
en fjardedel av fritidspedagogerna arbetstid forlagd i bade fritids-
hem och grundskola (Skolverket 2001:13).

I en annan studie med fokus pa integrationen mellan barnomsorg
och skola fann man att i praktiskt taget samtliga skolor var
fritidshem och skola lokalintegrerade. Samverkan mellan personal
var ocksa vanlig, framfor allt under skoldagen. Forskollarare och
fritidspedagoger gar in i skolverksamheten, men det hor till
undantagen att larare gar in i fritidshemmen. Sankta lokalkostnader
genom samutnyttjande var en av de tydligare effekterna av verk-
samhetsintegrationen, och samordning av personalresurserna
ansags av manga som resursmassigt effektivt (Skolverket 1998a).

Sammantaget kan man av det ovanstaende dra tva slutsatser. For
det forsta, att det forefaller svart att avgora huruvida kostnader
skall hanforas till fritidshemmen eller till skolan och i vilka pro-
portioner. FOr det andra, att det &r rimligt att forvanta sig att kost-
naden per fritidsbarn har minskat genom att integreringen av
lokaler och personal mojliggjort effektivitetsvinster. Aven taget
detta i beaktande, s har med stor sannolikhet de reella resurserna
per fritidshemsbarn minskat. Néagra berakningar gallande fritids-
barn liknande de for heltidsbarn i forskolan har vi emellertid inte
funnit.

Forutom att kostnaderna per barn var lagre i slutet av 1990-talet
4n i borjan, s& bidrar ocksé foraldrar med en storre andel. Ar 1990
stod foraldraavgifterna for 10 procent av de totala brutto-
kostnaderna. Denna andel hade okat till 18 procent 1999. Graden
av avgiftsfinansiering &r hogst i fritidshemmen. Dér stod foraldra-
avgifterna for nastan en fjardedel av bruttokostnaden (24 procent),
att jamfora med 16 procent i forskolan. (Skolverket 2000b:21).
Sammanfattningsvis innebdr det att den offentligt finansierade
andelen av de medel som anvénds till barnomsorg minskat.

Flertalet kommuner har hojt avgifterna under 1990-talet och
manga har infort tids- och inkomstrelaterade taxor. Detta har
ibland medfért kraftiga marginaleffekter nar familjens arbets-
inkomst och/eller arbetstid okat. Det ar en av anledningarna till
forslaget och beslutet om maxtaxa (Ds 1999:53:4). Maxtaxa i barn-

249



Den svenska barnomsorgsmodellen SOU 2001:52

omsorgen infors 2002 for de kommuner som valjer att tillampa
systemet (Pressmeddelande 17 november, 2000).’

Av de matt vi haft tillgang till for att géra en bedémning av
huruvida den offentliga finansieringen av barnomsorgen blivit
mindre generds eller inte under 1990-talet, &r det lampligaste
mattet kostnaden per heltidsbarn i forskolan. Métt pa detta satt
minskade generositeten i den offentliga finansieringen av forskolan
kraftigt i borjan av 1990-talet, for att darefter forbli relativt kon-
stant och sedan ater 6ka under senare delen av decenniet (se Figur
2). Ar 1999 var kostnaden per heltidsbarn i forskolan uppe i
95 procent av 1991 ars niva. Dartill kommer att foraldrar betalade
en storre andel av kostnaden i slutet av decenniet an i bérjan, och
att den besparingstrend, som brutits i forskolan, har fortsatt i
fritidshemmen atminstone fram t.o.m. 1999. Sammantaget och
matt pa detta satt innebar det att vad galler barnomsorgen sa var
den svenska vélfardsmodellen mindre gener¢s vid slutet av 1990-
talet &n vid decenniets borjan.

54 Ar den offentliga barnomsorgen universell?

Sociala rattigheter och bidrag delas vanligtvis in i kategorierna
universella, arbetsmarknadsrelaterade eller inkomst/behovspro-
vade. Universalism i strikt mening betyder att alla medborgare eller
individer i en specifik kategori (t.ex. en aldersgrupp) far samma
formaner och réattigheter utan néagra restriktioner baserade pa
behov eller arbetsmarknadsstatus. Barnbidrag for alla barn upp till
och med 15 ar ar ett exempel péa ett genuint universellt bidrag;
medan grundskoleutbildningen kan ses som en universellt
utformad social réttighet till en offentligt finansierad tjanst.

I ett jamforande perspektiv beskrivs det svenska social-
forsékringssystemet som universellt, och offentliga tjanster upp-
fattas ofta som universella, men i praktiken & manga sociala for-

7 Maxtaxan medfor att kostnaden blir ligre for flertalet foraldrar och framfor allt for
hdginkomsttagarna. Den innebdr att ingen ska behtva betala mer &n tre procent av
inkomsten fore skatt i avgift for ett barn. For barn nummer tva i syskonskaran ar avgiften
hogst tva procent och for barn nummer tre en procent. F6r barn nummer fyra 4r det ingen
avgift alls. Det finns dock ett tak. Ingen, oavsett inkomst, betalar mer an 1 140 kronor for
det forsta barnet, 760 kr for det andra barnet och 380 kr for det tredje barnet. Den hdgsta
avgiften en flerbarnsfamilj kan betala & med andra ord 2 280 kronor. Maxtaxan i
skolbarnomsorgen skall hogst uppgé till tvd procent av inkomsten for barn nummer ett,
dock hégst 760 kr/man, for barn tva och tre till en procent av inkomsten vardera, dock hogst
380 kr/man per barn, for barn fyra betalas ingen avgift (Pressmeddelande 17 november,
2000).
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maner baserade pa arbetsmarknadsdeltagande (Anttonen & Sipila
1996; Clayton & Pontusson 1998). Mer specifikt bestar de
viktigaste sociala programmen vanligtvis av en universell kompo-
nent baserad pd medborgarskap eller bostadsort och en mer
generos del som ar kopplad till deltagande pa arbetsmarknaden.
Foraldraforsakringen tex. medfér att alla medborgare och
permanent boende som blir férédldrar har rétt till foréldraledighet
en viss tidsperiod och med ett lagt, enhetligt garantibelopp. Den
som varit anstélld under de senaste atta manaderna innan barnet
fods, har ratt till ett mer generost inkomstrelaterat belopp. Sa lange
som sa gott som alla — inklusive kvinnor — ar sysselsatta, sa ar den
stora majoriteten av medborgarna ocksa berattigade till den
inkomstrelaterade erséttningen. Néar arbetsldsheten stiger, som den
gjorde under 1990-talet, 6kar antalet medborgare som i stéllet blir
beroende av de mindre generdsa, enhetliga bidragsbeloppen
(SOU 2000:3).

Ratten till barnomsorg har, som vi sett, aldrig varit universell pa
samma satt som utbildning. Utodver nagra timmars forskola for sex-
aringar har ratten till offentligt finansierad barnomsorg varit
begransad till barn vars férédldrar studerar eller 16nearbetar och till
barn med sérskilda behov. Arbetsmarknadsdeltagande eller behov
har saledes utgjort basen for kvalifikation till offentligt finansierad
barnomsorg, inte universalism. Dessutom har efterfragan pa
offentlig barnomsorg alltid varit storre &n utbudet, vilket medfort
att inte heller alla foraldrar med anstallning har kunnat fa den barn-
omsorg de efterfragat.

I nedskarningstider skulle man kunna man forvénta sig att ratten
till barnomsorg begrdnsas som ett sdtt att spara pengar. Det har
emellertid inte varit den vdg man valt i Sverige. Faktum 4r att fler
barn an ndagonsin har fatt tillgdng till offentligt finansierad
barnomsorg under 1990-talet. Antalet inskrivna barn 6kade fran ca
532 000 till 720 000, dvs. med omkring 188 000 barn (se Tabell 2).
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Tabell 2. Antal barn i daghem, fritidshem och familjedaghem,

1990-1999
Ar Daghem Fritidshem Familjedaghem Summa
1990 267 471 108 593 155 891 531 955
1991 295 080 116 517 145 353 556 950
1992 315550 127 146 134 750 577 446
1993 322 147 132 746 128 167 583 060
1994 337622 178 430 129 430 645 482
1995 360 666 209 985 123 295 693 946
1996 365 828 239 439 110 196 715 463
1997 362 920 263 954 95 876 722 750
1998 338 002 301 065 81987 721054
1999 318 660 332 168 69 300 720 128
Okning
1990-1999 51189 223 575 86 591 188 173

Kalla; 1990 — SA Tab 357; 1991-1993 SA Tab 352; 1994-1999 Skolverket
2000d

Ar 1990 fanns 44 procent av samtliga 1-2-aringar i barnomsorgen,
64 procent av 3-6-dringarna, 49 procent av 7-9-aringarna (se
Tabell 3). Inom samtliga dessa alderskategorier har andelen och
antalet okat fram till och med 1999. For barn i aldern 1-9 ar med
forvarvsarbetande eller studerande foraldrar &r barnomsorgen i dag
i det narmaste fullt utbyggd. De flesta kan fa en plats i forskola,
fritidshem eller familjedaghem utan alltfor langa véantetider. 1 Skol-
verkets uppfoljning varen 1998 kunde 275 kommuner, eller
95 procent, erbjuda platser till forskolebarn inom 3-4 manader
(Skolverket 2000b s 17).°

8 1 borjan av 2001 har dock saval Huddinge kommun som Stockholm kritiserats av
Skolverket for att vantetiderna ar for 1anga. Skollagen séger att en kommun ska erbjuda plats
i barnomsorgen utan oskaligt dréjsmal. 1 lagens forarbete star det att en viss varseltid kan
accepteras ibland och att den kan fa vara 3-4 ménader lang. | Huddinge far foraldrar som
fragat efter plats i januari besked om att de kan fa plats tidigast till hosten. I Stockholm stad
raknas varseltiden, inte frén det att féraldern har hort av sig till kommunen, utan frén det
datum da foraldern oOnskar att barnet skall borja i barnomsorgen (Skolverket
Pressmeddelande 2001-02-14 och 2001-03-05).
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Bland 10-12-dringarna ar daremot andelen i skolbarnomsorg
ungefar densamma 1999 som 1990. Detta trots att fritidshemmen
ar den verksamhet som ©kat mest under 1990-talet (se Tabell 3).
Ar 1999 fanns 332 000 barn i fritidshemmen, vilket ar mer an tre
ganger sd manga som 1990. Okningen har varit sarskilt stor de
senaste aren och hanger samman bade med stora barnkullar och
med att allt fler sexaringar gar i fritidshem, vilket i sin tur har sam-
band med skapandet av forskoleklasser. Ar 1990 var sexéringarna
inskrivna pa daghem i den man de fanns inom barnomsorgen.

Tabell 3. Andel inskrivna barn i procent av befolkningen i respek-
tive aldrar i daghem, fritidshem och familjedaghem

1990 1999
Alder Andel Antal Andel Antal
1-2 art 44 103 391 60 107 806
3-6 ar 64 263 314 82 350 327
7-9 &r 49 143 310 63 237 703
10-12 ar 8 21940 7 24 292
Summa 531 955 720 120

linklusive ndgra barn under ett &r

Kalla; 1990 — andel — Skolverket 1998b Tabell 2; antal — berdknat fran SA
1992 Tab 352 och 354;1999 — beriknat fran Skolverket 2000d Tabell 1.1A
och 1.1B

Aven om efterfrigan p& barnomsorg for barn 1-9 ar till
forvérvsarbetande eller studerande foréldrar i det ndrmaste ar till-
fredstalld finns fortfarande en otillfredsstalld efterfragan bland
arbetslosa och foraldralediga. | dldersgruppen 1-5 ar hade enligt en
foraldraenkét 63 procent av de arbetsldsas barn barnomsorgsplats,
och 28 procent av de foraldraledigas. Nyefterfrdgan motsvarade
sammantaget i bada grupperna 10 procent av barnen. Bland de
yngsta skolbarnen — 6-9-aringarna — hade 45 procent av de arbets-
I6sas barn plats, och 18 procent av de foraldraledigas. Har motsva-
rade nyefterfragan 8 procent av barnen. (Skolverket 2000b:17).
Aven bland forvirvsarbetande eller studerande foraldrar till 10-12-
aringarna fanns en otillfredsstalld efterfragan. Foraldrarna efter-
fragade skolbarnomsorg (inklusive Gppen fritidsverksamhet) for
ytterligare 7 procent av barnen, eller cirka 24 000 barn (Skol-
verket 2000e).
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I motsats till vad man kunde forvanta sig i nedskarningstider, sa
har saledes universalismen inom barnomsorgen stirkts under
1990-talet genom att en véxande andel barn inom respektive
aldersgrupp fatt tillgang till forskole- och skolbarnomsorgsverk-
samhet. En bidragande orsak till detta var den nya barnomsorgs-
lagen 1995, som skérpte kraven pa kommunernas skyldighet att
tillhandahélla barnomsorg utan drojsmal for alla barn mellan ett
och tolv ar (se ovan).

5.4.1  Allméan forskola och livslangt larande

Processen mot en allmin forskola speglar det under slutet av
1990-talet 6kande intresset for ett livslangt larande. Malet med
offentlig barnomsorg &r inte endast att bista forvarvsarbetande for-
aldrar, utan ocksa att utbilda och stddja barns utveckling. Alla barn
nas naturligtvis inte om barnomsorgen &ar knuten till foraldrarnas
arbetsmarknadsdeltagande. Sarskilt angelaget &r har att na barn till
arbetslosa foraldrar. Dessa barn far inte samma stod och tidiga
utbildning som de barn som, genom att deras foraldrar &r
sysselsatta, ar kvalificerade for offentlig barnomsorg.’

Som ett steg i riktning mot ett universellt forskolesystem, har
ansvaret for barnomsorgspolitiken pa nationell niva flyttats fran
socialdepartementet till utbildningsdepartementet i juli 1996. Detta
inledde en process fOr att integrera forskola och skola inom samma
lagstiftning. | offentliga dokument har termen daghem ersatts och i
stéllet anvdnds begreppen forskola och forskoleaktiviteter. Lag-
stiftningen for hela barnomsorgssektorn har inforlivats i skollagen
och Skolverket har det dvergripande tillsynsansvaret for verksam-
heten. Ytterligare ett viktigt steg i denna process var 1998 ars info-
rande av forskoleklasser och egen laroplan foér férskola (L&roplan
for forskolan 1-5 ar, Lpfo 98). Forskoleklassen ér en skolform inom
det offentliga skolvasendet dar Gver 90 procent av alla sexaringar,
som inte redan borjat arskurs ett, deltar.

Dessutom har, som namnts, ytterligare reformer beslutats, vilka
Okar universalismen inom barnomsorgen. Till dessa hor férskola
for barn till arbetsl6sa, en universell och avgiftsfri forskola for alla
fyra- och femaéringar samt inférandet av maxtaxa (Ds 1999:53;
prop. 1999/2000:129). | november 2000 besl6t riksdagen att

® Det finns inga nationella riktlinjer géllande barn till arbetslosa och darfor ar de regionala
skillnaderna substantiella. Vi analyserar dessa skillnader i ett kommande avsnitt.
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genomfora de forslagna reformerna under den kommande tredrs-
perioden.’® Allt fler grupper av barn inkluderas saledes i forskolan
oavsett fordldrarnas sysselsattning eller barnens sociala behov.
Fragan om universalism &r naturligtvis ocksa kopplad till
jamlikhetsaspekten som vi diskuterar langre fram.

55 Har kvaliteten sankts?

Ytterligare ett kriterium for att urskilja olika typer av valfards-
modeller &r den offentliga tjansteproduktionens kvalitet. Den
svenska vélfardsstatens produktion kdnnetecknas av att kvaliteten
ar hog, i jamforelse med andra lander. Fragor om kvaliteten inom
barnomsorgen har dock fatt ckad aktualitet i och med kostnads-
minskningarna pa 1990-talet.

55.1 Kvalitet och kostnader

Det &r inte nagon latt uppgift att definiera vad som ar kvalitet. Det
ar inte heller latt att méta hur den har fordndrats under 1990-talet.
Ett vanligt matt ar dock att studera resursforbrukningen, dar
mindre resurser/lagre kostnader antas innebéra lagre kvalitet och
mer resurser/hdgre kostnader hogre kvalitet. Med en sadan
tolkning minskade kvaliteten i forskolan kraftigt i borjan av
1990-talet, nar kostnaden per heltidsbarn i forskolan minskade (se
Figur 2). Den stabiliserades sedan under mitten av decenniet, nar
kostnadsminskningen avtog, for att ater 6ka mot slutet i takt med
att kostnaderna steg.

Ett problem med en sadan tolkning ar att kostnaden per
heltidsbarn i forskolan i Figur 2 &r justerad med KPI (konsument-
prisindex) (Skolverket 2000c). Kostnader som justeras med hjalp av
KPI kan jamfoéras med kostnader for andra konsumtionsvaror,
tjanster eller verksamheter i samhallet som helhet. De sdger dock
inget om hur de faktiska resurserna eller volymerna, som éar till-
géangliga for barnen, har fordndrats. Priserna for dessa verksamheter
kan ju ha utvecklats annorlunda &n konsumentpriserna i allménhet;
dvs. 16ner, hyror osv. inom barnomsorgen kan ha utvecklats annor-

10 Det socialdemokratiska regeringspartiet fick stod av vansterpartiet och miljopartiet de
grona. De fyra borgerliga partierna foreslog i stéllet ett barnomsorgskonto a 40 000 kronor
for barn i forskolealdern samt ratt att gora skatteavdrag for barnomsorgskostnader upp till
50 000 kronor.
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lunda &n KPI totalt. For att fa fram ett matt, som visar for-
andringen av den faktiska resursanvdndningen inom barnomsorgen,
maste kostnaderna justeras for prisutvecklingen pa exakt de varor
och tjanster som konsumeras i barnomsorgen.

Sadana berakningar har Skolverket utfort for tva ar — 1991 och
1999. De visar att kostnaden justerad med KPI per heltidsbarn i
forskolan var 5 procent lagre 1999 an 1991, och justerad med ett
verksamhetsindex for barnomsorg ca 18 procent lagre (Skolverket
2000c:Diagram 3). Det betyder att priserna pa de varor och tjanster
som forbrukas i barnomsorgen har 6kat mer &n den allménna
prisutvecklingen. Det innebdr ocksa att de tillgangliga resurserna
minskat betydligt mer mellan 1991 och 1999, dn vad kostnads-
utvecklingen justerad med KPI i Figur 2 visar."

5.5.2  Kuvalitet, personaltathet och barngruppernas storlek

En annat vanligt sdtt att undersoka hur den reella resurs-
forbrukningen har foradndrats, och som antas spegla utvecklingen
vad géller kvaliteten, &r antalet barn per personal och barn-
gruppernas storlek.

Nar Socialstyrelsen var tillsynsmyndighet reglerade de personal-
taitheten. | daghem var utgangspunkten for sma barn
(0,5-2 ar) tva heltidsanstallda for fem barn och for stérre barn
(3-6 ar) en heltidsanstalld for fem barn. For skolbarn berdknades
en heltidsanstélld for sex barn (Johansson & Astedt 1996:204).
Ar 1991 fanns det 4,5 inskrivna barn per &rsarbetare i daghem (se
Tabell 4). Ar 1999 hade antalet barn per &rsarbetare okat till 5,4, en
okning med 21 procent; vilket pa ett ungefar motsvarar kostnads-
minskningen fér heltidsbarn i forskolan, justerat for ett verksam-
hetsindex for barnomsorgen.

11 Detta beror delvis pé att personalens I6ner ¢kat pa senare ar. Men samtidigt skall pdpekas
att barnomsorgspersonalens I6ner &r bland de lagsta och de har 6kat mindre &n genomsnittet
pa hela arbetsmarknaden (Bo Arvidsson, Lararforbundet; LO 2000).
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Tabell 4. Genomsnittligt antal inskrivna barn per arsarbetare pa
daghem/fdrskola och fritidshem, samt antal barn per dagbarn-
vérdare i familjedaghem?

Ar Daghem Fritidshem Familjedaghem
1990 4,2 8,3

1991 4,5

1992 4,9 11,5

1993 52

1994 52 10,6 58
1995 55 11,5 58
1996 55 11,5 5,7
1997 57 12,4 5,7
1998 57 15,5 5,6
1999 54 17,8 55
2000 5,4 17,5 55

Kaélla: Daghem/forskola 1990-1993 — ValfardsBulletinen nr 6 1994; 1994—
1999 — Skolverket 2000d:Tabell 1.7A; Fritidshem 1990, 1996-1998 -
Skolverket 1999a s 10; 1992 — Regeringens skrivelse 1998/99:97:Tabell 8.2;
1994-1999 — Skolverket 2000d: Tabell 1.15 A; Familjedaghem 1994-1999 —
Skolverket 2000d Tabell 1.13A; 2000 — Skolverket 2001:11 och 13.

I fritidshemmen Okade antalet barn per personal under hela
1990-talet, men minskade nagot mellan 1999 och 2000. Antalet in-
skrivna barn per arsarbetare mer an fordubblades under decenniet. |
familjedaghemmen ar utvecklingen den motsatta, dar har antalet
barn per dagbarnvardare minskat.

Aven nar det galler gruppstorlek har det tidigare funnits normer.
Barnstugeutredningen (SOU 1972:27) forordade maximalt 20 barn i
syskongrupper. Men bade forskolepersonal och Socialstyrelsen
onskade mindre grupper, och i Bra daghem for sma barn
(SOU 1981:25) rekommenderade man stor forsiktighet med in-
rattandet av syskongrupper med fler an 15 barn. Nér statsbidrags-
systemet 1984 dndrades till bidrag per barn i stéllet for — som
tidigare — per godkand plats forsvann Socialstyrelsens gruppnormer
(Sjoberg 1995).

Den genomsnittliga gruppstorleken i kommunala daghem var
13,8 barn 1990, 15,1 barn 1991, 16,9 barn 1996 och 16,5 barn 1998.
Den genomsnittliga gruppstorleken vid fritidshemmen har Okat

12 Antal barn per arsarbetare totalt = antalet inskrivna barn per érsarbetare (oavsett
utbildning) (Skolverket 2000d:38).
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fran 17,8 barn 1990, 18,9 barn 1991, 24,5 barn 1996 till 29,4 1998.
Barngrupperna har saledes blivit storre och det géller sarskilt
fritidshemmen (Socialstyrelsen 1997:32; Skolverket 1999a:10;
Skolverket 2000a:18; SOU 2000:3:116).

Att placera fler barn i redan existerande grupper har varit ett
enkelt och billigt satt att utan tidsfordrdjning tillgodose det 6kande
behovet av platser inom barnomsorgen som babyboomen aren runt
1990 medforde. Nar sedan antalet forskolebarn minskade under
slutet av decenniet, minskade antalet barn per personal, medan det
fortséatter 6ka i fritidshemmen i takt med att de stora barnkullarna
uppnar skolaldern.

5.5.3  Personalens utbildningsniva

En annan vanlig indikator pa kvaliteten i barnomsorgen ar
personalens utbildningsniva, dar man tanker sig att kvaliteten ar
hogre ju hogre utbildningsnivan ar.® Inom barnomsorgen é&r
personalens utbildningsniva genomgéaende hog. Nastan all personal
i forskola och fritidshem har nagon form av utbildning for arbete
med barn, och i savdl forskolor som fritidshem har andelen
arsarbetare med pedagogisk hogskoleutbildning stigit under
1990-talet, bortsett fran de senaste aren (Skolverket 2000b:18).
Andelen med pedagogisk utbildning pa hogskoleniva ar 54 procent
i forskolan och 68 procent i fritidshem (Skolverket 2000a:49).

Utbildningsnivan ar lagst bland dagbarnvardarna, men under
1990-talet har den hojts dven i denna grupp. Ar 1999 hade
71 procent utbildning fér arbete med barn, vilket kan jamfdras med
41 procent 1990. Det vanligaste ar att dagbarnvéardarna har nagon
form av  barnavards- eller barnskotarutbildning  (Skol-
verket 2000b:18).

Sammantaget innebédr detta att barnomsorgen under 1990-talet
har professionaliserats; bade genom att andelen barn i familje-
daghem, dar utbildningsnivan &r lagst, minskat, medan andelen
barn i forskola och fritidshem, dar utbildningsnivéan ar hogre, Okat,
och genom att personalens utbildningsnivda inom samtliga tre
omsorgsformer har hojts.

¥ En mycket viktig kvalitetsindikator i barnomsorgen ar kontinuitet i barn- och
personalgrupper. Négra data for att belysa utvecklingen pa detta omréade har vi dock inte
funnit.
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554 Personal, foraldrar och barn

Det saknas studier pa nationell niva, som visar vad minskade
resurser, sédnkt personaltithet, storre barngrupper, hojd
utbildningsniva tillsammans med andra forandringar inom
barnomsorgen har inneburit fér personal, foraldrar och barn. Sedan
1997 skall visserligen skolor och kommuner uppratta arliga
kvalitetsredovisningar, men varken férskoleverksamheten eller
skolbarnomsorgen ndmns i det sammanhanget. Detta har Skol-
verket uppmarksammat regeringen pa (uppgift enligt e-post, Ulla
Nordenstam, Skolverket 16 februari 2001)."* Nedan refereras
oversiktligt nagra av de studier som genomforts pa omradet.

Forskolan hade tidigare en forhallandevis jamlik arbetsstruktur
da man arbetade i arbetslag i enlighet med Barnstugeutredningens
(SOU 1972:26) intentioner. | bérjan av 1990-talet fordndrades
detta och en tydligare uttalad ledarroll infordes. Tjanstetiteln
dndrades i manga fall fran forestandare till forskolechef.
Forskolecheferna fick okat ansvar och ©kade befogenheter, men
upplevde trots detta inte att det administrativa arbetet blev mer
betungande, enligt tva storre studier i Stockholm. Snarare menade
de att de fick en bdttre 6verblick genom att de mer sjalvstandigt
disponerade 6ver medel. De menade dessutom att det pedagogiska
arbetet hade fatt en starkare stallning, och 90 procent av
forskolecheferna var mycket néjda och énskade inte en atergang
till det gamla systemet (Lundstrom 1995; Johansson 1995).

De tvd ovannamnda Stockholmsstudierna ger en relativt sam-
stdmmig positiv bild av situationen och utvecklingen for forskole-
cheferna. Nar det géller avdelningspersonalen gar resultaten isar.
Den ena studien sammanfattas med konstaterandet att resultaten
inte talar for att fordndringarna haft negativa konsekvenser for
forskolechefer och personal (Lundstrom 1995:72). Den andra
studien beddmer déremot sammantaget fordndringarna i verksam-
heten som forsdmringar av arbetsvillkoren, sérskilt bland
forskollararna (Johansson 1995:sammanfattning). De skilda slut-
satserna kan sannolikt forklaras av att personalen &r relativt nojd
med vissa delar av verksamheten och mindre néjd med andra, och
av att utvdrderaren har betonat olika delar av verksamheten. Perso-
nalen var t.ex. ndjd med relationerna med arbetskamraterna, sam-

14 Enligt uppgift fran Skolverket kommer en studie rérande kvaliteten i forskolan att
presenteras i bdrjan av sommaren 2001. Daremot finns redan i dag flera studier om
produktivitetsutvecklingen i barnomsorgen som visar att produktiviteten har tkat (se t.ex.
Ds Fi 1988:1; Ds 1994:24; Socialstyrelsen 1997a; Svenska Kommunférbundet 1998).
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arbetet pa arbetsplatsen och att man hade stor frihet att bestamma
Over hur det egna arbetet skall utféras. Missndjet géllde framfor allt
att barngrupperna var for stora.

Foréldrar &r mer ndjda med den kommunala barnomsorgen &n
vad personalen dr (Farago 1994). Olika understkningar visar att en
mycket hog andel fordldrar — vanligtvis omkring 80-90 procent — &r
nodjda. Den andelen tycks inte ha férandrats sarskilt mycket under
1990-talet, trots minskad personaltdthet och stérre barngrupper.
Aven om en stor andel 4r nojda pa ett allmant plan, ar det vanligt
att foraldrar ger kritik nar fragorna stélls mer konkret. Sa uppgav,
t.ex., runt 60 procent av fordldrarna med barn i fritidshem att barn-
gruppen inte var av lamplig storlek, och lika manga anséag att det
inte fanns tillrdckligt mycket personal. Samtidigt var drygt
80 procent ndjda med fritidshemsverksamheten pa ett Gvergripande
plan. Nar specifika fragor stdlls om utvecklingen tycker en
majoritet att det inte skett nagon forandring, medan andra
(omkring 30 procent) tycker det blivit simre och ater andra att det
blivit béattre (omkring 15 procent) (Skolverket 1999a:49). Framfor
allt & man no6jd med personalens insatser, medan i den man man &r
missndjd galler det gruppstorlek och personaltdthet (Sundell &
Stahle 1996:16ff; Hagnell & Edholm 1998; www.usk.stockholm.se/
internet/ publ/utr-rapp/forskola.htm).

I en kunskapsoversikt for Skolverket av betydelsen bl.a. av barn-
gruppens storlek, visas att i storre barngrupper (13-18 barn) har
barn mer kommunikation och dialog med varandra och mindre
samspel med vuxna dn i mindre barngrupper (7-12 barn). Man fann
att det var mer fri lek och social samvaro i stora barngrupper, men
det observerades dven att vissa barn var mer passiva. I mindre
barngrupper agnades mer tid at rutinaktiviteter sisom pakladning,
mellanmal etc. Den pedagogiska ledningsstrukturen skilde sig inte
mellan grupperna, dvs. det pedagogiska arbetet var inte mera
barnorienterat i mindre grupper vilket man kunde ha forvantat sig
(Asplund Carlsson m.fl. 2001:22).

Barn i grupper med hog personaltidthet (2—-4 barn per heltids-
tjanst) hade mer kontakt och dialog med vuxna, vid lag personal-
tathet (5-10 barn per heltidstjanst) var barn mer aktiva pa egen
hand och hade mer kommunikation med varandra. Inga tydliga
skillnader framtradde i pedagogisk och social aktivitet, férutom att
man i grupper med hogre personaltathet, samt i grupper med fa
barn, agnade mer tid at rutinaktiviteter. Dar personaltitheten var
hog deltog ocksa barn i fler och i fler olika typer av aktiviteter.
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Dessutom leddes aktiviteterna av flera vuxna tillsammans. |
grupper med lag personaltithet var det oftast bara en vuxen som
ledde en aktivitet (Asplund Carlsson m.fl. 2001:22).

Enligt Skolverkets utvdrdering av integrationen mellan fritids-
hem och skola menade personalen att barnen har vunnit pa
utvecklingen. Barnen erbjuds en verksamhet som ar mer barn-
centrerad, en helhetssyn pa barnen har utvecklats, verksamhetens
kvalitet har hojts for det stora flertalet barn (Skolverket
1998a:11ff). 1 Skolverkets utvardering av fritidsverksamheten
menar man daremot att man, likaval som att utse barnen till
vinnare, kan man se dem som férlorare (Skolverket 1999a:60).
Barnen vill vara pa fritids och de tycker att det ar roligt. Men de
uttrycker ocksa vid manga fritidshem att det ar jobbigt med allt
brak och skrik som ger upphov till huvudvark, med alla konflikter
som uppstar mellan barnen nér personalen inte ar i narheten, och
nar det inte finns ndgonstans dar man kan ga undan. Barnen verkar
inte heller uppleva att de kan paverka den verksamhet som de ar en
del av (Skolverket 1999a:41).

Hur personalens och barnens trivsel och forédldrarnas
tillfredsstéllelse med barnomsorgen har forandrats under 1990-talet
ar svart att uttala sig om eftersom resultaten ar svara att tolka. Vad
betyder t.ex. det faktum att 80-90 procent av foréldrarna ar n6jda
med barnomsorgen, samtidigt som manga tycker att barngrupperna
ar for stora och att det finns for lite personal? Gunni Karrby, som
foljt utvecklingen av kvaliteten i forskolan under lang tid, menar att
det inte &r personaltdtheten eller barngruppsstorleken i sig (inom
rimliga granser far man anta) som avgor kvaliteten pa barn-
omsorgen. Det &r i stéllet samstdimmigheten mellan ledning och
personal, samt inom arbetslaget, om hur arbetet skall bedrivas.
Hon betonar den pedagogiska ledningens betydelse for kvaliteten.
Nar forestandaren ar aktiv i sin pedagogiska ledning ar personalen
mer nojd med sin arbetssituation, och all personal pa forskolan &r
mer samstdmmig i synen pa mal och arbetssatt. Detta sammanfaller
ocksd med personalens trivsel, det allmanna “klimatet” eller
”stdmningen”, och d&ven med fordldrarnas omdémen om kvaliteten
pa omsorgen (Karrby 1992; Asplund m.fl. 2001).

For barnen &r det sannolikt, inom rimliga gréanser for
gruppstorlek och personaltithet, i hog grad de andra barnen som
avgor barnomsorgens kvalitet; pa liknande satt som Blomqvist och
Rothstein (2001:95) menar att de andra barnen i klassrummet i
skolan &r den kanske allra viktigaste faktorn for undervisningens
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kvalitet. Betydelsen av kontinuitet i barngruppen, gruppstorlek,
alderssammansattning mm for barnens upplevelse av barnomsorgen
tycks dock inte vara nagot man forskar mycket om.

En annan anledning till de svartolkade resultaten ar att det inte
endast ar personaltdthet och gruppstorlek som &r avgdrande. Av
stor betydelse for verksamhetens kvalitet &r dven pedagogernas
forhallningssatt till barnen, forekomst av mal, samarbete med
foraldrarna och ledarskapet pa forskolan (Kérrby 1992). Dessutom
beror vad som é&r lamplig gruppstorlek och personaltathet pa
barngruppens sammansittning med avseende pa alder, sprak-
kunskaper, mm. En tredje anledning &r att variationerna mellan
olika kommuner &r stora. Vad géller t.ex. personaltathet varierade
antalet barn per arsarbetare mellan 3,7 och 8,6, och i fritidshemmen
mellan 7 och 43 barn per Arsarbetare ar 2000 (Skolverket
2001:13ff). Ser man personaltatheten som en indikation pa kvalite-
ten inom barnomsorgen, sa ar den saledes hog i vissa kommuner
och lag i andra.

Sammanfattningsvis har de reella kostnaderna per barn i for-
skolan minskat med narmare 20 procent, samtidigt som antalet
heltidsbarn per arsarbetare i forskolan har Okat lika mycket. |
fritidshemmen har antalet barn per personal i genomsnitt mer &n
fordubblats. Men eftersom skola och fritidshem har integrerats &ar
dessa siffror svara att tyda. I familjedaghemmen har antalet barn
per dagbarnvardare minskat. Samtidigt har utbildningsnivan hojts i
samtliga tre omsorgsformer, beslutsfattandet inom verksamheten
har decentraliserats och arbetsorganisationen férandrats. Det ar
mojligt att dessa sistndmnda omdaningar har befrdmjat effekti-
viteten i resursanvdndningen och motverkat eventuella forsam-
ringar i kvaliteten beroende pa storre barngrupper och minskad
personaltithet. Mycket tyder dock pé att kvaliteten har forsamrats
inom forskolan och i fritidshemmen, men inte i familjedaghemmen.
Det tycks ocksa som forskolechefer ar relativt nojda, personalen i
viss utstrackning &r missnojd, foréldrarna &r ndjda, men tycker att
barngrupperna ar for stora och personaltatheten for lag. Vad
barnen tycker vet vi inte mycket om.
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5.6 Okat utrymme for den privata sektorn?

Ytterligare en dimension av skillnader mellan olika valfardsregimer
ar den privata sektorns roll i relation till den offentliga sektorn.
Karaktéristiskt for den svenska vélfardsstaten har, relativt andra
lander, varit att erbjuda “hogkvalitativ offentlig service som
forebygger behovet av kompletterande privata l6sningar”
(Mahon 1997:385, var dversattning). Under de senaste decennierna
av 1900-talet har dock en privatiseringstrend svept over vérlden.
Denna har inte lamnat Sverige oberérd och den marks ocksa i
baromsorgen.

Privata l6sningar kan vara av olika slag. Barnomsorg kan kopas
fran vinstdrivande foretag eller icke-vinstdrivande organisationer
eller den kan sdrjas for av familjen. Implikationerna av privatisering
blir olika beroende pa huruvida privatiseringen betyder 6kad roll
for kommersiella foretag, icke-vinstdrivande organisationer
och/eller familjen. Under bérjan av 1990-talet introducerade den
davarande borgerliga regeringen véardnadsbidrag som ett sétt att
forsbka privatisera barnomsorgen till familjen. N&r social-
demokraterna aterkom till makten avskaffades vardnadsbidraget.

Privatisering till vinstdrivande eller icke-vinstdrivande organisa-
tioner har varit mer framgangsrik. Sadan privatisering kan delas upp
i tre aspekter: huvudmannaskap, finansiering och reglering. Svensk
barnomsorg i dag ar, dven nar den &r "privat”, offentligt reglerad
och, forutom féréldraavgifterna, offentligt finansierad. Privat, eller
enskild, barnomsorg — som hdr betyder att det inte &r kommunerna
som driver verksamheten — &r inget nytt i Sverige. Enskilda daghem
existerade under en Iang period.” Den vanligaste formen av enskild
barnomsorg i Sverige, som i andra lander, fram till 1990-talet var
privata, oregistrerade, dagmammor.

Redan i slutet av 1980-talet 6kade antalet enskilda forskolor i
form av foraldrakooperativ snabbt. Okningen kan framst forklaras
med brist pa barnomsorgsplatser samt nya statsbidragsregler fran
och med 1984. De innebar att icke-kommunala daghem var
berattigade till offentliga subventioner, sa lange som de levde upp
till vissa krav. Daghemmet skulle drivas av en icke-vinstdrivande

15 Den hogsta andelen av enskilda (icke-kommunala) daghem fanns under den forsta halften
av 1900-talet, nér n&stan 100 procent var enskilda. Det hogsta antalet fore 1990-talet fanns
under 1950-talet. Under 1960- och 1970-talen, déremot, forsvann néstan alla enskilda
daghem. En viktig orsak till detta var forandringar i reglerna for statliga bidrag. Av néastan 9
000 daghem 1981 drevs endast 64 — mindre & 1 procent — av en icke-kommunal
organisation (Nyberg 1995).
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organisation, som foréldrakooperativ, eller erbjuda en sarskild form
av pedagogik. Ar 1988 likstalldes féraldrakooperativ med
kommunala forskolor och tre ar senare ocksa personalkooperativ
(Sundell & Stahle 1996).

Den ideologiska skillnaden mellan socialdemokrater och
borgerliga partier har inte rért daghem drivna av icke-vinstdrivande
organisationer som foraldrakooperativ, utan vinstdrivande, fore-
tagsdrivna daghem. De borgerliga partierna dppnade for offentliga
subventioner till vinstdrivande daghem under sin regeringstid i
borjan av 1990-talet. Socialdemokraterna rev inte upp detta beslut
nar de kom tillbaka till makten. | dag &r det upp till respektive
kommun att besluta om en enskild forskola ska erhalla kommunala
bidrag eller inte.

Barnomsorg i enskild regi har blivit vanligare under 1990-talet
(se aven diskussion i Trydegards kapitel i denna volym). Andelen
barn i enskilda forskolor 6kade fran 5 procent 1990 till 15 procent
2000 (SOU 2000:3; Skolverket 2001:14). De flesta enskilda
forskolorna drivs av icke-vinstdrivande organisationer. Den
vanligaste formen &r foraldrakooperativ. Ar 1998 stod dessa for
46 procent av alla barn i enskild barnomsorg. | denna form av
barnomsorg anstéller foraldrarna personalen, och de deltar ocksa
ofta sjélva pa en roterande basis i arbetet vid daghemmet. Néstan
en fjardedel av alla barn i enskilda forskolor gar i dag i bolagsdrivna
forskolor, medan personalkooperativ och féreningsdrivna for-
skolor vardera star for ca 10 procent av barnen (Skolverket
1999c:Tabell 1.2). Omkring 7 procent av fritidshemsbarnen gar i
ett enskilt fritidshem, medan 5 procent av barnen finns i enskilt
drivna familjedaghem (se Tabell 5). Aven vad giller fritidshems-
barnen gar de flesta i foraldrakooperativ, darefter kommer
foreningsdrivna och bolagsdrivna fritidshem.
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Tabell 5. Antal och andel barn i respektive kategori, %, som é&r
inskrivna i enskilda forskolor, familjedaghem och fritidshem

Ar Daghem/forskolor! Familjedaghem Fritidshem
Antal Andel Antal Andel Antal Andel

1995 43103 12,0 2135 1,7 9530 4,5
1996 45 627 12,5 2461 2,3 10773 4,5
1997 46 443 12,8 2912 31 12 257 4,6
1998 44 876 13,3 2844 3,5 13701 4,6
1999 47 155 14,8 3483 5,0 22540 6,8
2000 15,0 7,0

tUppgifterna for 1995-1997 avser daghem medan 1998-1999 avser forskola
Kélla: 1995-1999 - Skolverket 2000b:16; 2000 — Skolverket 2001:14.

Ett annat satt att privatisera finansieringen av barnomsorgen ar att
hoja foraldraavgifterna och att strukturera om avgiftssystemet.
Under 1990-talet hojde en majoritet av kommunerna avgiftsnivan
och manga inforde tids- och inkomstrelaterade avgifter. Skillnaden
mellan olika kommuner ar stor. En familj med tva barn och en
genomsnittlig inkomst kan betala sa lite som 1 300 kronor, och s
mycket som 3400 kronor, per manad i olika kommuner
(Ds 1999:53:4). Som redan namnts stod foraldraavgifterna for
10 procent av de totala bruttokostnaderna 1990 och for 18 procent
1999.

Sammanfattningsvis har barnomsorgen privatiserats i den
meningen att icke-kommunalt huvudmannaskap har blivit vanligare
under 1990-talet, dartill kommer att finansieringen ocksé kan sigas
ha privatiserats i och med att foraldraavgifterna star for en storre
andel av kostnaderna for barnomsorgen.'® | det avseendet innebar
maxtaxereformen ett trendbrott.

16 Den allmanna uppfattningen ar att den enskilda sektorn inom barnomsorgen har okat i ett
historiskt perspektiv. Detta kan emellertid ifrdgasattas. Andelen barn i privat barnomsorg av
alla barn ar mindre i dag an i borjan pd 1980-talet. Privat barnomsorg &r ocksd mindre
“privat” i dag eftersom den i dag &r offentligt reglerad och finansierad. Med andra ord, den
stora skillnaden mellan 1980-talet och i dag &ar att behovet av oreglerad barnomsorg,
organiserad och finansierat privat av fordldrarna, i form av ”svarta dagmammor” har trangts
ut av offentlig finansierad barnomsorg. Den stora majoriteten barnomsorg drivs i dag av
kommunerna. Samtidigt har mojligheter dppnats for offentliga subvention till béde icke-
vinstdrivande och vinstdrivande barnomsorg.
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5.6.1 Skillnader mellan olika forskoleformer

Foresprakarna for privatisering och konkurrens inom barn-
omsorgen argumenterar for att detta 6kar brukarnas valfrihet och
inflytande samtidigt som resurserna utnyttjas effektivare.
Kritikerna, a sin sida, havdar att privatisering och konkurrens 6kar
ojamlikheten och den sociala segregationen (Blomgvist &
Rothstein 2001). Utvecklingen under 1990-talet, da andelen barn i
enskild barnomsorg har expanderat, skulle siledes kunna paverka
tvd av de andra kriterier vi analyserar i denna artikel, namligen
barnomsorgens kvalitet och jamlikheten. Detta diskuteras nedan
utifran en studie av Sundell och Stahle (1996) géllande Stockholm
vid borjan av 1990-talet. Resultaten bygger pa en undersokning av
32 forskolor. Av dessa tillhorde atta Pysslingen forskolor AB, atta
var fristdende aktiebolag (hadanefter AB-forskolor), étta var
kommunala och atta var foraldrakooperativ.

Stérre mojligheter att starta och arbeta i enskilda forskolor av
olika slag kan sdgas ©ka, inte bara foraldrars och barns val-
mojligheter, utan ocksa personalens. De vanligaste motiven for att
starta en privat forskola var att det dkar mdjligheterna att for-
verkliga en pedagogisk vision och att &garen sjalv kan vélja
personal. 23 av 24 icke-kommunala forskolechefer uppgav att den
annorlunda organisationen gav dem mojlighet att gora nagot nytt.
Av de kommunala forskolecheferna var det ddremot endast tre av
atta som uppgav detta motiv (Sundell & Stahle 1996:55).

Foréldrarnas motiv for att placera sitt barn i den aktuella for-
skolan framgar av Tabell 6 nedan. Framfor allt Pysslingforskolor,
men ocksa kommunala férskolor, kannetecknas av att foraldrarna
valt dessa darfor att de ligger ndra hemmet och att forskolan gjort
ett positivt intryck vid besok. Det galler ocksd AB-forskolorna,
men ddr har den pedagogiska inriktningen storre betydelse &n i de
andra forskoleformerna. Bland foréldrar med barn i fordldra-
kooperativa forskolor var det frimsta motivet en dnskan om att ha
sitt barn just i en foraldrakooperativ forskola, men ocksa dar har
pedagogisk inriktning stor betydelse. Svarsmoénstret for foraldrar
som valt Pysslingforskola respektive kommunal forskola, liknar
varandra, medan fordldrar som valt foraldrakooperativ avviker och
foraldrar med barn i AB-forskolor placerar sig daremellan.

266



SOU 2001:52 Den svenska barnomsorgsmodellen

Tabell 6. Val av barnomsorg (%) (fler alternativ mdjliga)

Pyssling- Kommunal  AB- Foréldra-

forskola  forskola forskola kooperativ
Ligger ndra hemmet 76 56 46 18
Positivt intryck vid besok 69 46 38 20
Hort positiva omdomen 39 43 31 24
Blev erbjuden plats 31 46 28 13
Kéande foraldrar med barn i forskolan 36 24 21 25
Syskon gar/har gétt i forskolan 13 24 13 17
Val av pedagogisk inriktning 0 1 31 20
Antal avd pa férskolan 8 10 23 11
Ligger néra arbetsplatsen 5 5 5 2
Utemiljon 25 24 5 6
Onskade forildrakooperativ 5 0 0 53
Onskade kommunal forskola 10 17 0 0
Onskade en AB-forskola 13 0 5 0

Kalla: Sundell & Stahle 1996:Tabell 4:3

Man fann inga skillnader i foraldrarnas socialgruppstillhorighet
mellan de vinstdrivna och de kommunala forskolorna. Foréldra-
kooperativens foraldrar skiljer sig daremot fran de 6vriga genom att
betydligt fler ar egna féretagare och hogre tjansteman och farre ar
arbetare (Sundell & Stahle 1996:47). De skiljer ocksa ut sig pa det
viset att de ar mest ndjda med sin barnomsorg. Medan endast
35 procent av foréldrarna i Stockholm 1999 som helhetsomd®&me
gav sin barnomsorg hogsta betyg, sa gav 70 procent av dem med
barn i foréldrakooperativ (eller familjedaghem) detta betyg
(www.usk.stockholm.se/internet/publi/utr-rapp/forskola.htm).
Det kan i detta sammanhang vara vért att papeka att enskilda
forskolor inte dr jamnt spridda over Stockholm. De ar betydligt
mer vanligt forekommande i innerstaden &n i férorter. | innerstads-
omradena Norrmalm och Maria-Gamla Stan &r t.ex. mer an hélften
av forskolorna enskilda, och pa Kungsholmen, Ostermalm och
Katarina-Sofia néastan halften. | ytteromrdden som Rinkeby,
Hagersten och Skdrholmen dr ddremot endast omkring
15-17 procent av forskolorna enskilda (berdknat fran Telefon-
katalogen 2001).

Sundell & Stahle (1996) fann i sin studie att resurseffektiviteten
var hogre i de enskilda férskolorna &n i de kommunala. Det kan
mojligen vara en illusion beroende pa att foraldrarnas oavionade
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arbetsinsats i de foraldrakooperativa forskolorna inte raknas in i
statistiken. En annan orsak till en eventuell hogre resurseffektivitet,
sérskilt i AB-forskolorna, kan vara att forskolecheferna/dgarna i
dessa exploaterar sig sjidlva. De uppvisar ndmligen de l&ngsta
arbetsdagarna av forskolecheferna och trots detta dr de foretags-
ekonomiska resultaten mycket magra.

Sammanfattningsvis gar en betydligt storre andel barn i enskilt
drivna forskolor och fritidshem i dag an i borjan av 1990-talet. Ett
argument for privatisering och konkurrens ar att valfriheten Okar.
Det kan sigas galla saval foraldrar och barn som personal.
Huruvida resurserna darmed ocksa utnyttjas effektivare, vilket ar
ett annat argument, 4r svart att avgora. | foraldrakooperativen
utgdr dock foéréldrars oavlibnade arbete en resurs och i AB-
forskolorna tycks forskolecheferna/agarna arbeta hart men ha svart
att fa verksamheten att ga runt. Argumenten mot enskild barn-
omsorg &r att den kan Oka ojamlikheten och den sociala
segregationen. Den viktigaste formen av enskild barnomsorg &r
foraldrakooperativen. En majlig malkonflikt ar att det ar framst i
foraldrakooperativen som fordldrarna ar delaktiga och har
inflytande; samtidigt som de kan sédgas bidra till minskad jamlikhet
och 6kad social segregation. Detta &r ju den form av forskola dar
barn med invandrarbakgrund, med ensamstdende foraldrar och
barn till laginkomsttagare ar mest underrepresenterade, kanske
framst beroende pa att denna form av barnomsorg framfor allt
etableras i stadsdelar och omraden dar hogutbildade, hogavlonade,
sammanboende, svenskfodda foraldrar bor. Dessutom dar fordldrar
med barn i foréldrakooperativa forskolor nojdare med sin
barnomsorg &n foraldrar med barn i annan barnomsorg, vilket kan
ses som ett tecken pa att foraldrarna menar att kvaliteten ar hog.

5.7 Har jamlikheten minskat?

Enligt Esping-Andersen har den socialdemokratiska modellen och
egalitarianism (jamlikhet) i stort sett kommit att bli synonyma:
"FOr manga ar det egalitara elementet helt enkelt universalismens
praktik: alla atnjuter samma réttigheter och formaner, oavsett om
man 4r rik eller fattig. FOr andra syftar det till aktivt frdmjande av
vélfard och livschanser — kanske som tydligast for kvinnor. Ater
andra likstéller egalitarianism med omfdrdelning och eliminering av
fattigdom” (Esping-Andersen 1999:80, var 6versittning). Offentlig
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barnomsorg innehaller alla dessa tre element. Har skall vi under-
soka om 6kningen i antal platser inom den offentligt finansierade
och reglerade barnomsorgen har paverkat fordelningen av offentlig
barnomsorg mellan olika grupper i samhéllet. Har jamlikheten 6kat
eller minskat? | det sammanhanget har begreppet jamlikhet en
vidare betydelse an den traditionella, rorande skillnader mellan
olika klasser. Vi jamfor tillgangen till offentlig barnomsorg efter
civilstand, utbildningsniva, etnicitet m.m.

5.7.1  Arbetare, tjansteman och akademiker

Under den forsta halften av 1900-talet var barnomsorg pa heltid
klart forknippat med fattigdom och daghem hade inte gott rykte.
Den huvudsakliga uppgiften var att se till barnen medan deras
mddrar, av nodvéndighet, lonearbetade. Ndr daghemmens roll
utokades till att stimulera och utbilda barnen, och forvérvsarbete
bland medelklassmédrar blev allt vanligare, blev medelklass-
foraldrar intresserade. Detta avspeglade sig i en snabb dkning av
andelen medelklassbarn och en motsvarande minskning i andelen
(men inte antalet) arbetarklassbarn i offentlig barnomsorg under
1960- och 1970-talen. | bédrjan av 1980-talet, hade 18 procent av
foraldrar anslutna till LO plats pa daghem. Motsvarande andel var
26 procent bland foraldrar anslutna till TCO och 43 procent av
forskolebarnen till fordldrar anslutna till SACO.” Tar man
dessutom hénsyn till antal barn i kommunala familjedaghem blir
andelen 44 procent bland LO-fordldrarna, 59 procent av TCO-
foraldrarna och 79 procent av SACO-foréldrarna (se Figur 3).

17 Kategoriseringen ar baserad pa den fackforening som den intervjuade féraldern var
ansluten till.
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Figur 3. Andel barn 2-6 ar i offentlig barnomsorg
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P& 1980-talet diskuterades det faktum att inte alla barn i lamplig
alder hade plats i den offentliga barnomsorgen, antingen darfor att
de inte efterfragade den eller darfor att det var brist pa platser. Den
stora subventioneringen av en del, men inte alla, familjer med sma
barn, kunde ses som oréattvis. FOr att gora saken varre sa var det i
hog grad hoginkomstfamiljer (tillsammans med ensamstaende
mddrar) som var de huvudsakliga formanstagarna. Offentlig barn-
omsorg kunde darfér sdgas bidra till 6kade skillnader mellan for-
aldrar och barn fran olika klasser. Nar den offentliga barnomsorgen
expanderade under 1990-talet 6kade emellertid andelen LO-barn
snabbare dn de andra tva kategorierna. Lasaret 1994/95 hade
skillnaderna mellan de olika grupperna minskat som visas i Figur 3.
Men fortfarande var andelen i barnomsorgen hogre bland SACO-
och TCO-barn an bland LO-barn.

Den huvudsakliga anledningen till skillnaden mellan arbetares,
tjanstemans och akademikers tillgang till barnomsorg ar skillnader i
mddrarnas arbetstid. Offentlig barnomsorg anvénds framfoér allt av
familjer dar foraldrarna arbetar heltid. Daghem var fran borjan
tankt som heltidsomsorg. Familjer som inte behévde barnomsorg
pa heltid gavs inte samma prioritet. Kommunerna ville inte ha
deltidsbarn i barnomsorgen eftersom de minskade de statliga
anslagen och familjerna sjilva undvek ofta barnomsorg eftersom
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avgiften var hog i relation till den barnomsorgstid de behdévde.
Anslagssystemet organiserades om i slutet av 1980-talet och manga
kommuner inférde mer flexibla avgiftssystem (Antman 1996). |
dag finns tim-, deltids- och heltidsavgifter och avgifter beroende pa
tidpunkt pa dagen, vilket kan ha bidragit till att arbetarklass-
foraldrar i hogre grad utnyttjar kommunal barnomsorg. Daremot
kan det ha okat kostnaderna for ensamstdende foraldrar som i
allménhet sjalva maste hamta och lamna barnen. | den man de nya
systemen innebdr att avgiften ar hogre tidigt pa morgonen och sen
eftermiddag t.ex. sa slar det hardare mot dem med oregelbundna
arbetstider, varav manga tillhor LO-kollektivet.

5.7.2 Ensamstdende och sammanboende mddrar

Ensamstdende modrar har ldnge haft tillgding till offentlig
barnomsorg i hdgre grad an sammanboende médrar. Ar 1966 var
46 procent av barnen pad daghem barn till ensamstdende modrar,
vilket var langt 6ver deras andel av befolkningen. Fran 1970-talet
till 1990-talet minskade andelen. Ar 1994 var endast 16 procent av
barnen i offentlig barnomsorg barn till ensamstdende modrar.
Detta avspeglar den stora okningen av antalet barn till samman-
boende/gifta modrar i offentlig barnomsorg och inte en minskning
i tillgdng for ensamstdende modrar. Aven for barn till ensam-
stéende modrar har tillgdngen o©kat. 1975 var 56 procent av
forskolebarnen till ensamstdende modrar i offentlig barnomsorg,
men 74 procent 1994 (Antman 1996:148).

Ensamstaende foraldrar som arbetar heltid har normalt sina barn
i offentligt finansierad barnomsorg och de utnyttjar den i hégre
grad 4n sammanboende foréldrar.®* Ar 1996 hade 83 procent av de
sammanboende, forvarvsarbetande foraldrarna sina barn i offentlig
barnomsorg, jamfort med 91 procent av de ensamstaende
forvarvsarbetande foraldrarna (SCB 1997: Oversiktstabell 6).
Gifta/samboende foraldrar utnyttjar dock enskild forskola till sina
barn i dubbelt s& hog utstrackning som ensamstaende foraldrar
(9 procent jamfort med 5 procent) (Skolverket 2000e).

18 Traditionellt har ensamstéende modrar forvarvsarbetat i hogre grad an sammanboende. |
dag &r emellertid ensamstéende modrar i hogre grad arbetslésa an gifta/sammanboende
modrar. Ensamstdende modrar har ocksd storre svérigheter att forsorja sig sjilva genom
I6nearbete och de har i genomsnitt lagre inkomster &n sammanboende modrar (Nyberg
1997).
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Aven skolbarnomsorgen utnyttjas i ndgot hogre grad av barn till
ensamstaende an av barn till gifta/samboende. Skillnaden &r storst
for 10-12-dringarna. Sammantaget deltar 19 procent av alla
10-12-aringar med ensamstaende foralder i nadgon form av skol-
barnsomsorg, jamfort med 12 procent av dem vars foraldrar &r
gifta/samboende (Skolverket 2000g).

5.7.3 Utbildningsniva

En foraldraenkat visar att foraldrarnas utbildningsniva har ett
samband med barnets omsorg. Barn vars féraldrar har efter-
gymnasial utbildning &r oftare inskrivna i forskoleverksamhet &n
barn vars foréldrar har kortare utbildning. Exempelvis ar 72 pro-
cent av barnen vars fordldrar endast har grundskola inskrivna,
jamfort med 80 procent av barnen vars fordldrar har minst en
treérig eftergymnasial utbildning. Annu storre &r skillnaderna
mellan utbildningsgrupperna nar det galler i vilken form av
forskoleverksamhet som barnet ar inskrivet. Andelen barn som gar
i forskola &r hogst bland barn vars foraldrar har en eftergymnasial
utbildning (73 procent), och l4gst bland barn vars foéréldrar har
grundskola (61 procent). Det omvénda galler for familjedaghem
(Skolverket 2000e).

Den storsta skillnaden géller dock valet av, eller tillgdngen till,
enskild forskola. Ju langre utbildning foréldrarna har, desto vanli-
gare ar det att barnet gar i en forskola som drivs i enskild regi.
Endast 3 procent av barnen vars foréldrar har férgymnasial
utbildning gér i en enskild forskola, jamfort med 18 procent av dem
vars foraldrar har eftergymnasial utbildning langre an tre ar.

Foraldrarnas utbildningsnivéa har betydelse dven for skolbarnens
omsorg. Ju langre utbildning fordldrarna har desto vanligare &r det
att 6-9-aringar ar inskrivna i fritidshem. Narmare 80 procent av alla
6-9-aringar vars fordldrar har minst tredrig eftergymnasial
utbildning finns i skolbarnomsorgen, jamfort med drygt 50 procent
av barnen till féraldrar med forgymnasial utbildning.

Bland 10-12-dringarna ar monstret inte lika tydligt. Andelen
barn i fritidshem eller familjedaghem &r ungefér densamma oavsett
foraldrarnas utbildning. Daremot ar det vanligare att 10-12-aringar
utnyttjar Oppen fritidsverksamhet nar foraldrarna har lang
utbildning och dven att de klarar sig sjalva. Foéréldrar med kortare
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utbildning uppger i stallet oftare att de turas om att vara hemma
med barnet (Skolverket 2000¢e).

5.7.4 Etnicitet och utsatta stadsdelar

I Sverige har jamlikhet traditionellt diskuterats i termer av klass
och senare, kon (jamstélldhet). | dag har betydelsen av att beframja
jamlikheten utvidgats att inkludera ocksa etnisk bakgrund.

Det finns ocksa ett samband mellan etnicitet och arbetsloshet.
Invandrare har i genomsnitt hogre arbetsloshet an svenskfodda,
vilket betyder att barn fran redan utsatta grupper ar utestangda fran
offentlig barnomsorg. Barn till arbetslsa har ingen automatisk ratt
till kommunal barnomsorg. En nyligen genomférd studie fann att i
40 procent av kommunerna forlorade barnen sin plats i barn-
omsorgen nér en forélder forlorade sitt arbete, 49 procent erbj6d
barnomsorg ett begrédnsat antal timmar till barn med arbetsldsa
fordldrar och ett fatal kommuner erbjuder sirskild Kkorttids-
barnomsorg till arbetslosa foraldrar for att hjalpa dem i deras
anstrangningar att hitta ett arbete. Det bor papekas att antalet barn
med arbetsldsa foraldrar i dag dr en stOrre grupp &n antalet barn
med en "hemmamamma” (Skolverket 2000e: Tabell 1). Regeringen
har nu emellertid fattat ett beslut som fran ar 2001 garanterar barn
till arbetslésa foraldrar atminstone tre timmar om dagen eller 15
timmar i veckan i forskola.

Barn med en fordlder fodd i Sverige och en utrikesfodd har
ungefar samma “barnomsorgsmonster” som barn vars bada for-
aldrar ar fodda i Sverige. De &r inskrivna i forskola och familje-
daghem i ungefar samma utstrackning och de skiljer sig inte at nar
det géller kommunal eller enskild férskola. Samma ménster géller
for aldre barn inskrivna i fritidshem och familjedaghem (Skolverket
2000e).

Tva utrikesfodda foraldrar har barnomsorg nagot mindre ofta &n
andra barn. Det kan inte enbart forklaras av att fordldrarna oftare ar
arbetslosa. Ocksa nar foraldrarna forvarvsarbetar eller studerar gar
barnen i forskola eller familjedaghem mindre ofta om bada
foraldrarna ar utrikesfodda an om nagon ar fodd i Sverige. FOr barn
till arbetslosa géller det omvanda. De gar oftare i forskola eller
familjedaghem om foréldrarna ar fodda utomlands 4n om béda
foréldrarna ar svenskfodda.
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Barn vars bada foraldrar ar fodda utomlands &r i storre
utstrdckning inskrivna i kommunal férskola an andra barn och mer
séllan i familjedaghem. Detta kan hdnga ihop med att de oftare bor
i storstadsregioner, dér forskola dr en betydligt vanligare omsorgs-
form &n familjedaghem. De gar inte i enskilda forskolor lika ofta
(3 procent) som barn som har minst en fordlder som &r fodd i
Sverige (10 procent) (Skolverket 2000e: Tabell 4).

Barn vars bada foraldrar ar fodda utomlands ar ocksa mindre ofta
inskrivna i fritidshem. De &r i stéllet oftare hemma &n andra barn.
Att 6-9-aringar med utrikesfodda foraldrar finns i skolbarn-
omsorgen i mindre utstrdckning &n andra, hanger inte ihop med att
foréldrarna oftare ar arbetslosa — &ven i de fall foréldrarna forvérvs-
arbetar eller studerar &r barnen i mindre utstrackning i fritidshem.
Barn i 10-12-arsaldern vars bada foraldrar 4r fodda utomlands och
som forvérvsarbetar eller studerar uppvisar samma moénster som de
yngre skolbarnen (Skolverket 2000g).

Ovanstaende uppgifter galler i riket i genomsnitt. Utgar man i
stallet ifran invandrartata stadsdelar, som man gjorde i Storstads-
utredningen, far man delvis en annan bild. Den visar att betydligt
farre barn i de utsatta stadsdelarna hade nagon form av barn-
omsorg, bade i jamforelse med riket och med storstads-
kommunerna i sin helhet. Varen 1996 hade endast 55 procent av
samtliga barn i dldern 1-6 ar barnomsorg i de fem stadsdelar som
ingick i Storstadskommitténs stadsdelsstudie. Genomsnittet for
hela landet ar 1995 lag pa 72 procent och for de bertrda storstads-
kommunerna pa 73 procent (SOU 1997:61:73).

5.7.5 Kommunala skillnader?

Under 1980-talet borjade nya arrangemang utarbetas mellan stat
och kommuner for att ge de sistndmnda storre mdjligheter att
anpassa nationella lagar till lokala forhallanden. Nagra ansdg att
detta var ett sdtt att introducera mer marknadsorientering i den
offentliga sektorn, medan andra talade om brukarinflytande och
medborgarmakt. Beslutsmakten har under 1990-talet i 6kande grad
flyttats fran staten till kommunerna. Detta har lett till en situation
dar barnomsorg, som en gang bedrevs efter samma regler i hela
landet, kan variera avsevart mellan kommuner. Fragan ar om
barnomsorg skiljer sig at mellan borgerligt styrda och social-
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demokratiskt styrda kommuner.”®* Ar offentlig barnomsorg mer
universell, jAmlik och mindre orienterad mot enskild barnomsorg i
socialdemokratiska kommuner &n i de dar de borgerliga partierna
har majoritet?

Det finns nagra indikationer pd att sd ar fallet. Jamlikhet
forefaller vara ett vanligare mal i socialdemokratiska kommuner an
i borgerliga. Ett exempel ar att det &r vanligare att barn till arbets-
I6sa foraldrar far behalla sin plats i den offentliga barnomsorgen i
kommuner med socialdemokratisk/véansterpartistisk majoritet
(58 procent) an i borgerligt styrda kommuner (39 procent) (Skol-
verket 2000b:9). Enskild barnomsorg &r daremot vanligare i
borgerligt styrda an i socialistiskt styrda kommuner.” | 68 procent
av de socialdemokratiska kommunerna, jamfort med 86 procent av
de borgerliga, finns det alternativ till kommunal barnomsorg
(beréknat fran data fran Skolverket).

Politikens inriktning har ocksa ett samband med storleken pa
foraldraavgiften och skattenivan. I kommuner med en socialistisk
majoritet ar de kommunala skatterna i genomsnitt hégre och
foraldraavgiften lagre &n i kommuner med borgerlig majoritet.
Sambandet ar starkast med avseende pad ensamstaende foraldrar,
som &r den familjetyp som har den ldgsta inkomsten. Av den
fjardedel av kommuner som har de ldgsta avgifterna i genomsnitt
for ensamstéende foraldrar, har 64 procent en socialistisk majoritet
och endast 7 procent en borgerlig. Av den fjardedel som har de
hdgsta avgifterna har 56 procent borgerlig och 17 procent
socialistisk majoritet (Skolverket 1999b:10).

I genomsnitt tenderar antalet barn per personal att vara lagre i
forskolan i borgerligt styrda kommuner &n i socialistiska (5,3
respektive 5,7). Vad géller fritidshemmen dr dock personaltitheten
densamma i borgerligt och socialistiskt styrda kommuner,
namligen 17,8 barn per personal i genomsnitt (beréknat fran Skol-
styrelsen 2001a).

Sammanfattningsvis har jamlikheten okat i barnomsorgen i sa
matto att skillnader i tillgdng till barnomsorg bland barn till
ensamstaende/sammanboende,  akademiker/tjansteman/arbetare,
invandrare/svenskfodda osv. har minskat under 1990-talet. Sam-
tidigt har emellertid nya skillnader uppstatt sé att barn till ssmman-

191 114 kommuner har socialdemokraterna/vansterpartiet majoritet, i 92 har de borgerliga
partierna majoritet och i 83 finns ingen majoritet.

2 Till en liknande slutsats kommer Trydegard i denna volym.

21| 64 av 289 kommuner fanns endast kommunala daghem.
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boende, akademiker, svenskfédda osv. i hdgre grad finns i enskilda
forskolor, och sarskilt i fordldrakooperativ, medan barn till ensam-
staende, lagutbildade, invandrare osv. i hogre grad finns i
kommunala forskolor och fritidshem. Tidigare radde brist pa
kvantitativ jamlikhet, som bestod i att en del barn hade en plats i
den kommunala férskolan, medan andra inte hade det &ven om de
hade foraldrar som forvarvsarbetade eller studerade. Daremot
praglades under 1980-talet och tidigare de platser som fanns i
barnomsorgen av en jdmn och likvérdig kvalitet och relativt stor
homogenitet. 1 dag har den kvalitativa jamlikheten sannolikt
minskat, dvs. personaltithet, gruppstorlek, utbildningsniva,
foraldraavgiftens storlek m.m. varierar mellan olika kommuner, och
mellan enskilda och kommunala férskolor och fritidshem.

5.8 Barnomsorg i andra lander

Till skillnad fran i manga andra vélfardsstater har barnomsorgs-
politiken i Sverige sedan 1970-talet varit ett viktigt element i
jamstélldhetsarbetet. Barnomsorgspolitiken syftar, som vi sett, till
att uppfylla saval mal om god tillsyn, omsorg och pedagogik, som
mal om jamstalldhet mellan konen. En karnpunkt i den svenska
jamstalldhetsmodellen ar att bade kvinnor och man ska kunna
forena familj och deltagande pa arbetsmarknaden. En forutséttning
for detta har varit tillgangen till offentligt finansierad heltids-
omsorg. | manga andra lander har barnomsorgssystemet inte alls
utvecklats med tanke pa tva forvarvsarbetande foraldrar. Barn-
omsorgen har behallit karaktaren av kindergarten och har inte varit
direkt avsedd att mojliggora for bada foraldrarna att forena familj
och arbete. Aven ensamstéende modrar har i ménga lander kunnat
erhalla ndgon form av vardnadsbidrag for att sjalv ta hand om
barnen. Generellt sett har barnomsorg ofta betraktats som en
privat snarare an en politisk fraga. Men som detta avsnitt kommer
att visa ar detta under fordndring. Barnomsorgen &r ett av de
vélfardspolitiska omraden som snarare okat an minskat i betydelse
under 1990-talet, bade inom EU och bland méanga andra OECD-
lander. Detta hénger bland annat, vilket vi kommer tillbaka till,
samman med en uppluckring av traditionella kdnsmonster.

Vi kan grovt urskilja tre barnomsorgsmodeller i analogi med
Esping-Andersens klassiska indelning i en liberal, en konservativ
och en socialdemokratisk valfardsregim. I sin senare forskning har
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Esping-Andersen ocksa i hogre grad integrerat familjen i sin analys,
vilket ligger i linje med vad nagra av hans feministiska kritiker
tidigare efterlyst. En vélfardsstatsregim ké&nnetecknas av olika
grader av 'defamilialization’, det vill sdga i vilken grad familjens
eller hushallets vélfards- och omsorgsansvar mildras genom tillgang
pa antingen offentlig service eller marknadsbaserad service
(Esping-Andersen 1990; 1999:51).

I den liberala valfardsregimen® ar marknadsinslaget viktigt.
Offentligt stod till barnomsorg ges framst i form av skatteavdrag,
vilket & minst gynnsamt for laginkomsttagare. Skatteavdrag bidrar
till att stimulera uppkomsten av en barnomsorgsmarknad. Even-
tuella offentliga barnomsorgsprogram riktar sig i forsta hand till
dem som inte kan ordna barnomsorgen genom familjen eller
marknaden. Den liberala regimen dr genom sitt gynnande av
marknaden Oppen for en hdgre grad av 'defamilialization’ &n den
konservativa valfardsregimen. Typfallet hdar & USA med en relativt
hog andel yrkesarbetande smabarnsmodrar och manga olika
informella och privata barnomsorgsalternativ.

Den konservativa valfardsregimen ar den som i hdgst grad
forutsatter att familjen utgor den framsta kéllan till barnomsorg.
Till skillnad fran den liberala modellen ér det familjepolitiska stodet
relativt generost, men det ar utformat sa att det gynnar en manlig
forsorjarmodell. VVardnadsbidrag foredras framfor offentligt under-
stodd barnomsorg. Forskoleverksamhet bedrivs i forsta hand pa
deltid och forutsatter att nagon vuxen finns hemma storre delen av
dagen. Tyskland (speciellt gamla Vésttyskland) &r prototypen.

I den socialdemokratiska valfardsregimen, som vi beskrev i
inledningen, ar barnomsorgspolitiken en del av den sociala infra-
strukturen. Férutom Sverige utgor ocksa Danmark ett typexempel
pa denna regim. De Ovriga nordiska landerna hor i manga av-
seenden hit, men har ocksa tydligare drag av de andra modellerna.

Som antyddes inledningsvis har 1990-talets utveckling i allt
hogre grad kommit att undergréva den manliga enférsorjarfamiljen.
Kvinnors forvérvsfrekvens 6kar och genom bland annat kvinnornas
politiska och fackliga delaktighet har fragor om barnomsorg och
foraldraledighet fatt 6kad politisk aktualitet. | det foljande redo-
gors kortfattat for utvecklingen i Norden och inom EU-omradet.
Det finns inte har mojlighet att gora nagra uttdmmande och

22 Underlaget till foljande avsnitt finns i Gustafsson 1994; Mahon 2001.
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systematiska jamforelser, utan vi vill endast peka pa nagra Gver-
gripande tendenser.

5.8.1 Norden

Nagon enhetlig nordisk barnomsorgsmodell har aldrig funnits,
men det finns en tendens till 6kad barnomsorgspolitisk konver-
gens. Traditionellt har Danmark, Finland och Sverige satsat pa
heldagsomsorg medan Island och Norge lagt tyngdpunkten vid
deltidsforskolor. Riktningen har under 1990-talet varit ett utdkat
offentligt dtagande for barnomsorg. Detta har skett bade i form av
utbyggnad av barnomsorgsinstitutioner och i form av mer generés
foraldraledighet och vardnadsbidrag. Pa en évergripande niva har
det offentliga ansvaret for barnomsorgen starkts, samtidigt som
utrymmet fér individuella och privata l6sningar ©kat
(NOSOSKO 2000).

I Tabell 7 ser vi att andelen barn inskrivna i forskoleverksamhet
okat i alla aldersgrupper, med ett undantag. Undantaget utgors av
finska barn under tva ar, vilket forklaras av att Finland under tidigt
1990-tal inforde ett vardnadsbidrag for barn under tre ar. For att
motverka att det institutionella barnomsorgssystemet urholkades
infordes ocksd en garanterad ratt till barnomsorgsplats for de
fordldrar som sd oOnskade (Bergqvist, Kuusipalo &
Styrkarsdoéttir 1999).
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Tabell 7. Barn inskrivna i forskoleverksamhet (daghem, familje-
dagvardare) efter alder i procent av respektive aldersgrupper 1990
och 1998

Danmark Finland Island® Norge?  Sverige?

1990

0-2 ar 48 31 24 11 29
3-6 ar 73 58 60 57 64
0-6 ar 61 44 43 33 48
1998

0-2 ar 55 25 42 27 42
3-6 ar 90 69 68 75 79
0-6 ar 75 51 57 51 66
Forandring i

procentenheter

0-2 ar 7 -6 18 16 13
3-6 ar 17 11 8 18 15
0-6 ar 14 7 14 18 18

'Fran 1995 enbart barn i aldern 0-5 ar.

2Fran 1997 enbart barn i &ldern 0-5 &r.

%Fran och med 1998 finns sarskilda forskoleklasser for 6-aringar. Dessa
barn ar inte medraknade om de inte ocksa har en plats i barnomsorgen.

Statistiken i tabellen &r ndgot missvisande da det inte framgar att
barn under ett ar ar en mycket liten del av barnen mellan 0-2 ar
som &r i barnomsorg. Detta hanger bl.a. samman med langden pa
foraldraledigheten och nivan pa ersattningen. Med vissa undantag
ar foraldraledigheten forhallandevis generds i de nordiska landerna.
Aven gruppen sexdringar héller p& att forsvinna ifran denna
statistik. 1 Island &r redan alla sexaringar skolpliktiga. | de ovriga
landerna har sexaringarna under 1990-talet mer och mer slussats in
i olika forskoleforberedande verksamheter.

582 EU

Hittills har barnomsorg legat utanfor eller i utkanten av EU:s
dagordning, men detta ar pa vag att forandras. De enskilda
medlemslandernas barnomsorgssystem uppvisar mycket stora
skillnader. Tyngdpunkten ligger pa barn Gver tre ar. | bland annat
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Belgien, Frankrike och Italien rader full behovstickning for denna
aldersgrupp, men ofta endast for deltid. Gemensamt for allt fler
EU-medborgare dr att de stélls infor dilemmat att férsoka forena
familj och yrkesliv. Detta tycks tillsammans med den allt l&gre
nativiteten och den éaldrande befolkningen driva fram en ny syn pa
familjepolitiken. Den demografiska situationen innebér inom en
snar framtid arbetskraftsbrist pa en rad omraden. P4 manga hall,
speciellt utanfér Norden, utgor kvinnorna en arbetskraftsreserv.
En utbyggd barnomsorg och férbattrad erséttning vid féréldra-
ledighet uppmuntrar kvinnor att Oka sitt deltagande pa
arbetsmarknaden och att inte ldmna arbetsmarknaden i samband
med barnafddsel. Bade EU och institutioner som OECD har i allt
hogre  utstrackning  uppmérksammat denna  problematik
(OECD 1997; Randall 2000; Hantrais 2000).

5.9 Slutsatser

Under 1990-talets gang har den svenska valfardsmodellen ibland
forklarats dod, emellertid pekar den jamférande forskningen pa att
manga valfardsprogram atnjutit en forvanansvard hog stabilitet
(Pierson 1996; Stephens 1996). Var analys av svensk, offentligt
finansierad, barnomsorg visar att det inte heller har ar fraga om
nagra storre nedmonteringar, utan snarare en frdga om bade
kontinuitet och forandring.

Nedan summerar vi kort vara resultat gallande forandringar i de
fem Kkriterier vi undersokt vad géller det svenska barnomsorgs-
systemets utveckling under 1990-talet. Karaktariseras barn-
omsorgen fortfarande av 1) generds offentlig finansiering,
2) universalism, 3) hog kvalitet pa de sociala tjansterna, 4) be-
gransat spelrum for den privata sektorn och 5) jamlikhet?

Resurserna till forskola och fritidshem réaknat per barn minskade
under 1990-talet. Denna minskning bor relateras till den 6kning i
antalet barn som kom att efterfrdga en forskoleplats. En “mini
babyboom” o©kade temporart efterfrigan samtidigt som
kommunerna brottades med finansiella atstramningar. Under slutet
av 1990-talet forbattrades den finansiella situationen for forskolan,
men inte for skolbarnomsorgen som &ven fortsittningsvis varit
utsatt for besparingar.
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Ett kanske forvanande resultat ar att universalismen har starkts
under 1990-talet. Detta blir tydligt i den forskjutning av fokus fran
barnomsorg som en service for forvarvsarbetande fordldrar (och
for barn med sérskilda behov) till férskolan som en social och
medborgerlig rattighet for allt fler grupper av forskolebarn.
Generellt sett har ambitionerna med forskolan stérkts och allt fler
och stdrre andelar barn fick under 1990-talet plats i forskolan. En
del av denna utveckling kan ocksa ses i att barnomsorgen numera
sorterar under utbildningspolitiken och inte socialpolitiken.
Intressant nog har darmed en av den svenska valfardsmodellens
grundpelare, universalismen, férdjupats.

Da det saknas studier pa nationell niva om kvalitetsutvecklingen
under 1990-talet, &r det i dag svart att avgora vad som faktiskt hant
med kvaliteten i barnomsorgen pa en Gvergripande niva. Den ovan
beskrivna finansiella utvecklingen ledde till minskad personaltithet
och storre barngrupper. En uttunning av resurser har troligen haft
negativa effekter for kvaliteten, men drabbar olika grupper olika
hart. De kvalitativa skillnaderna mellan kommuner och stadsdelar
ar stora, vilket vi aterkommer till under diskussionen om jamlikhet.

Inslagen av privatisering inom ramen for det offentligt finansie-
rade barnomsorgssystemet har Okat. Visserligen &r fortfarande
antalet barn i enskilda vinstdrivande forskolor litet, men icke desto
mindre har acceptansen for privata och enskilda “barnomsorgs-
producenter” ©kat. De flesta barn i enskilda forskolor finns i
foraldrakooperativ. En annan form av privatisering ar att foraldra-
avgifterna andel av kostnaderna for barnomsorgen okat.

Ar tillgdngen pa barnomsorg jamlikt fordelad? Vi har undersokt
jamlikheten utifran civilstand, klass, utbildningsniva, arbetskrafts-
status och etnicitet. Kort sagt har vi funnit att pa aggregerad niva
har skillnaderna mellan dessa olika grupper minskat vad géller
tillgang till barnomsorgsplats. Men samtidigt &r de geografiska
skillnaderna stora och darmed kan klyftorna mellan olika
kommuner och stadsdelar ha dkat. En generell trend under 1990-
talet har varit decentralisering av ansvar fran staten till
kommunerna och fran regelstyrning till en malstyrd och resultat-
orienterad verksamhet. Kommunerna fick darmed storre frihet att
bestamma Over verksamhetens innehall och hur barnomsorgen ska
organiseras (jamfor dven Bergmarks kapitel i denna volym). Det
gar att hitta bade goda och daliga exempel pa barnomsorgs-
verksamhet.
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Decentraliseringen understodjer olikhet mellan kommuner. Pa
vissa hall har man generosa regler vad galler t.ex. tillgangen till
barnomsorg for barn till arbetslésa och foraldralediga. Pa andra hall
mister dessa barn sin plats. Under 1990-talet tkade arbetslosheten.
Inte minst drabbades manga invandrargrupper hart. Redan utsatta
grupper miste darigenom det stdd barnomsorgen kan utgora for
t.ex. barns sociala och sprakliga utveckling. Aven vad galler
foraldraavgifter ar variationerna stora.

Var tolkning av utvecklingen under 1990-talet &ar att den &r ett
resultat av en kombination av ekonomiska, demografiska och
politiska faktorer som tar sig uttryck i saval kontinuitet som for-
andring, snarare &n en nedmontering av den svenska barnomsorgs-
och tvaforsérjarmodellen. | en internationell kontext blir detta
annu tydligare. Det finns inga tecken pa att Sverige narmar sig de
liberala eller konservativa vélfardsregimernas barnomsorgsmodeller
eller den manliga enforsorjarmodellen. Mot att sa skulle vara fallet
talar ocksd de beslut som fattades i slutet av 1990-talet; och som
innebar att maxtaxa och allman forskola for fyra- och femaringar
infors, samt att barn till arbetsldsa och foérédldralediga ges ratt till en
plats i forskolan. Det betyder inte att den svenska barnomsorgen ar
utan problem, men &ven problemen praglas av savéal kontinuitet
som foérédndring. Om skillnaden tidigare gick mellan dem som hade
daghemsplats och dem som inte hade det, gar den i dag snarare
mellan dem som har barnomsorg av hdg kvalitet och dem som har
barnomsorg av lag kvalitet.
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6 Omhéandertagande av barn
under 1990-talet

Tommy Lundstrom & Bo Vinnerljung

6.1 Inledning*

Det hér kapitlet handlar om socialtjanstens insatser for barn och
unga och da sérskilt omhandertaganden for samhallsvard. Skalet till
att rapporten skrivs r att antalet barn och ungdomar i samhallsvard
Okat under 1990-talet. Det &r ett brott i en tidigare utveckling dar
antalet minskat dnda sedan mitten av 1930-talet. Tanken med
rapporten ar att ge en relativt noggrann bild av férdndringarna
under 1990-talet.

En annan bakgrund till rapporten &r att det uttryckts en mer
allmén oro for att barn i 6kad utstrdckning far illa, eller annorlunda
uttryckt att barns och ungas utsatthet ¢kar. Uppgang i antalet
polisanmalningar om barnmisshandel, fler och fler telefonsamtal till
BRIS, oroande rapporter om mobbning, okat vald och stigande
bruk av alkohol och narkotika bland ungdomar samt fler anmaél-
ningar till socialtjansten &r nagra tecken som pekar i den rikt-
ningen. Det &r emellertid inte alldeles givet hur man skall tolka
dessa siffror. Man kan ténka sig att bakom dessa fordndringar ligger
forsamringar i barnfamiljernas situation och att besparingarna inom
den offentliga sektorn bidragit till att barns och ungas uppvaxt-
villkor faktiskt forsamrats. Men det ar ocksa majligt att exempelvis
fler samtal till Bris och 6kat antal anméalningar till polis och social-
tjanst atminstone delvis kan bero pa att allmédnheten och professio-
nella i hogre grad uppmarksammar barns problem. Bendgenheten
att anmala kan alltsa ha Okat, bade i situationer nar barn far illa pa
grund av problem i hemmet och nar unga bryter mot samhéllets
normer exempelvis i skolan (se www.bris.se; Estrada 1999;
Lundstrom 2000).

1 Stort och varmt tack till Maria Oman vid Socialstyrelsens statistikenhet. Hon har tagit fram
stora delar av det statistiska underlaget och har dven pa andra satt medverkat till att studien
genomfdérdes.
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Omhandertaganden for samhallsvard gors av socialtjanstens
individ- och familjeomsorg. Man brukar anvénda beteckningen
social barnavard eller barnavard for den del av socialtjansten som
sysslar med dessa uppgifter. Den sociala barnavardens verksamhet
regleras i Socialtjanstlagen (SFS1980:620) och LVU (Lagen med
sarskilda bestammelser om vard av unga, SFS 1990:52).
Socialtjanstlagen styr all kommunal individ- och familjeomsorg —
forutom social barnavard ocksa missbrukarvard och socialbidrags-
hantering. Kommunen har ett dvergripande ansvar for barn och
ungas uppvéxtvillkor, men framforallt en skyldighet att utreda och,
ndr det dr befogat, ingripa i situationer nér enskilda barn och unga
misstanks fara illa. 1 huvudsak &r den sociala barnavarden en
individinriktad verksamhet dér enskilda barn och foraldrar efter
anmalningar eller ansékningar utreds och erbjuds olika typer av
insatser, om de anses vara i behov av barnavardens stod.

Storre delen av den barnavardande insatsrepertoar som beslutas
med stod av socialtjanstlagen utgors av olika typer av 6ppenvards-
insatser. Har finner vi dock ocksd omhandertaganden dar barn och
unga, med eget och/eller foraldrars samtycke, for langre eller
kortare tid placeras i fosterhem (familjehem) eller i institutions-
vard. LVU éar en speciallag som reglerar de tvangsomhander-
taganden som kan goras nar barn och unga far illa pd grund av
foraldrarnas problem eller pa grund av de ungas eget beteende. |
praktiken motiveras tvangsomhandertaganden av sma barn ofta av
foraldrars missbruk, psykiska problem och sadana andra foréldra-
relaterade problem som brukar gd under samlingsbeteckningen
brister i omsorgen. Nar det galler tonaringar ar kriminalitet och
missbruk de vanligaste motiven till tvangsingripanden.

Omhandertaganden — eller dygnsvard (vi kommer att véxla
mellan begreppen) — kan innebara mycket langtgaende ingripanden
i familjers liv och detta géller bade sddana som genomfors frivilligt
och med stod av tvangslagstiftning. Frivilliga omhandertaganden ar
idag mycket vanligare dn tvangsomhandertaganden (dven om frivil-
ligheten kan vara illusorisk fér en fordlder som inte upplever sig ha
nagot eget alternativ eller dar hotet om ett tvangsomhandertagande
finns med i bakgrunden; se t.ex. Hessle 1998). Omkring hélften av
omhandertagandena inleds idag med en placering i ndgon form av
institutionsvard. Vid LVU-placeringar &r institutionsvard vanligast.
For sma barn som placeras for langre tid ar fosterhemsplacering
huvudalternativet (Lundstrém 1993; Vinnerljung, Sallnds &
Oscarsson 1999).

290



SOU 2001:52 Omhandertagande av barn under 1990-talet

Trots dess residuala karaktar kommer manga barn och ungdomar
pa olika satt i kontakt med den sociala barnavarden. Tidigare
undersokningar har visat att 3 till 3,5 procent av alla foédda under
1970-talet (och boende i landet nar de ar 18 ar) nagon gang fore
vuxen alder har varit i fosterhem eller institutionsvard
(Vinnerljung 1996¢). Andelen barn och unga som ndgon gang
moter barnavarden, t.ex. i form av en kontaktfamilj, genom att man
traffar en socialsekreterare i samband med en polisanmalan eller
nagon annan form av barnavardsutredning, ar givetvis mycket
storre. Till detta skall laggas att for en relativt stor del av de unga
som kommer i kontakt med barnavarden ror det sig om insatser av
mycket ingripande och langvarig karaktar, det kan t.ex. handla om
en fosterbarnsplacering som varar i flera ar. Pa sé sétt 4r den sociala
barnavarden mycket viktig for enskilda individer.

Den hér rapporten behandlar inte effekter av omhéndertaganden,
vare sig for foraldrar eller for barn/unga. For sadana diskussioner
hanvisar vi till annan forskning. Dygnsvard ar namligen den mest
omdiskuterade insatsen inom den sociala barnavarden och &ven
jamforelsevis vélbeforskad. Fosterbarnsforskningens moderna
svenska rotter gar att soka i det sa kallade ”Barn i kris-projektet” (i
sin tur med bakgrund i forskningen vid Barnbyn Ska, se Hessle
1988; Borjeson & Hakansson 1990; Cederstrom 1990). Har skall
inte ndrmare redogoras for forskningsresultaten (for en fyllig
genomgang av svensk forskning om fosterbarnsvard, se
Vinnerljung 1996a; b). Grovt sett kan anda sagas att det finns en
okande skepsis mot familjehemsvard under de senaste tjugo éren.
Denna tveksamhet baseras pa forskningsresultat som pekar pa inga
eller svaga positiva, langsiktiga effekter av langre placeringar i
dygnsvard (se 6versikt i Vinnerljung 1996a).

Nar det géller effekter av institutionsvard ar det samre stallt med
svensk forskning. Ett undantag ar Gunvor Anderssons (1984;
1995) undersokningar av sma barn pa barnhem, vilka ocksa de visar
pa svarigheterna att astadkomma positiva resultat i dygnsvard. For
ungdomsvardens del kan hanvisas till Claes Levins (1998) under-
sokning av varden pa ett sa kallat sarskilt ungdomshem.? Studien
ger en mycket negativ bild av forutséttningarna att bedriva behand-
ling och stoppa kriminalitet/missbruk bland de ungdomar som
vistas dar.

2 Sérskilda ungdomshem &r de institutioner déar de svéraste ungdomarna placeras. De kallas
aven for 812-hem (tidigare ungdomsvérdsskolor) och drivs idag av Statens
institutionsstyrelse, SiS.
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Syftet med den har rapporten ar att pa olika sétt belysa vilka for-
andringar som skett under 1990-talet nar det galler dygnsvardens
och dppenvéardens omfattning, samt beskriva vilka som blir place-
rade.® De fragor vi staller kan sammanfattas pa féljande vis:

e Hur har antalet for samhéllsvard omhéandertagna barn och unga
forandrats under 1990-talet och hur kan denna forandring rela-
teras till andra insatser inom den sociala barnavarden?

o Vilka forandringar har skett i sammansattningen av de barn som
placeras med avseende pa kon, alder och invandrarbakgrund?

e Hur skiljer sig omhéndertaganden och férebyggande insatser
mellan olika kommuner?

o Hur hénger 1990-talets forandringar i omhandertaganden ihop
med forhallanden inom och utom socialtjansten? Vilken roll
spelar skillnader mellan kommunernas sétt att bedriva barna-
vard, andringar i lagstiftningen, forandrade strukturella villkor
for barn och unga? P& denna punkt kommer vara diskussioner
med nodvéndighet att vara spekulativa. Mycket litet &r kant om
hur yttre och inre forhallanden paverkar utfall i form av
omhandertaganden av barn och ungdomar.

Empiriskt bygger kapitlet framforallt pa bearbetningar av Social-
styrelsens register Over den sociala barnavardens insatser och
demografisk statistik fran SCB, speciellt framtagen for denna
rapport. Socialstyrelsens register baseras pa uppgifter som arligen
inhamtas fran landets kommuner. Dessa datas tillforlitlighet har
diskuterats utforligt pa andra stillen (Vinnerljung, Sallnis &
Oscarsson 1999; Socialstyrelsen 1999; 2000). De problem som
framst beror var studie ar under- och Gverrapportering fran
kommunerna. Storleken pa underrapporteringen ar okéand, och
varierar sannolikt mycket mellan olika kommuner (se Sundell &
Humlesjo 1997). | en studie av tonarsplaceringar 1991 fann
forskarna en 11-procentig 6verrapportering, det vill siga kommun-
erna hade registrerat placeringar som aldrig blivit gjorda
(Vinnerljung, Sallnds & Kyhle-Westermark, kommande; diskuteras
i Vinnerljung, Sallnds & Oscarsson 1999). Det & omojligt idag att
uppskatta i hur hég grad under- och 6verrapportering balanserar
varandra. Registret har forbattrats i flera omgangar under 1990-
talet och ansvariga péa Socialstyrelsen har funnit att fel av olika slag

3 For aktuella genomgangar av den sociala barnavardens organisering, resurser, insatser,
metoder och resultat mot bakgrund av forskningen pa omradet se Hessle & Vinnerljung
(1999) och Lundstrém (2000).

292



SOU 2001:52 Omhandertagande av barn under 1990-talet

successivt minskat (Socialstyrelsen 1999). Vi har dock antagit att
Over- respektive underrapporteringen inte férandrats i avgdrande
omfattning dver tid. Men det blir viktigt att frimst uppmarksamma
tydliga forandringar 6ver tid, och bortse fran svaga tendenser,
eftersom dessa kan vara statistiska artefakter. For en del av resul-
taten som redovisas hadr har eventuella fel i registret troligen liten
eller ingen betydelse. Det &r inte sannolikt att det finns systema-
tiska fel som exempelvis leder till 6ver/underskattning av en alders-
grupp jamfort med en annan, eller av ungdomar med/utan
invandrarbakgrund. SCB:s befolkningsstatistik betraktas av 0ss
som tillforlitlig, eftersom den bygger pa folkbokféringsuppgifter.
Déremot finns det ett par ofrdnkomliga felkallor i vara kon-
struktioner, exempelvis att barns varderfarenhet utomlands inte
kan registreras och att barn som emigrerat fran Sverige inte raknas i
vissa tabeller, men vi beddmer dessa fel som av marginell betydelse.
I den forsta delen av kapitlet analyseras vilka férdndringar som
skett Over tid. Vi diskuterar 1990-talets 6kningar av omhdander-
taganden och hur man kan se pa dem i ett langre historiskt pers-
pektiv, samt satter 6kningen i relation till andra insatser fran social-
tjanstens sida. Vi gar vidare med att analysera vilka barn som blir
omhéndertagna och de fordndringar som skett i detta avseende.
Darefter beskrivs hur forandringarna ser ut pa kommunal niva och
vilka faktorer som paverkar kommunala skillnader. Avslutningsvis
diskuteras tankbara orsaker till forandringarna under 1990-talet.

6.2 Hur manga barn blir omhandertagna?

Foljande mycket enkla figur (Figur 1) ar utgangspunkten for den
har rapporten. Den visar férandringar i arliga paborjade
omhéndertaganden under 1990-talet. Liksom i de kommande
figurerna som analyserar paborjade atgarder under enskilda
kalenderar, kan varje barn registreras for pabdrjat omhander-
tagande en gang per ar. Samma barn kan dock (teoretiskt)
dterkomma flera ar i rad om han eller hon omhandertas manga
ganger. Paborjade insatser tar fasta pa barnavardens insatser (man
genomfor ett omhéandertagande eller en annan atgard) och ar darfor
ett bra matt vid analyser av forandringar i omfattning och
inriktning av socialtjdnstens insatser over tid.

Fran att ha legat stilla eller till och med minskat under en féljd av
&r har pabdrjade omhandertaganden gatt upp under 1990-talet. Ar
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1990 péborjades dygnsvard for 1,8 barn per tusen, medan andelen
ar 1999 var 2,4 per tusen. Detta innebéar en kraftig procentuell
okning — 33 procent — men sett till hela befolkningen i alders-
spannet 0-21 ar — 2,8 miljoner — handlar det om relativt fa barn och
unga. 1999 pabdrjades omhandertaganden for totalt 6 000 unga
individer.*

Figur 1. Antal barn och unga (0-21 ar) per tusen med paborjad
dygnsvard, 1990-1999
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De flesta omhé&ndertaganden varar relativt kort tid. Drygt hélften
av de frivilliga omhéandertaganden som avslutades ar 1999 hade
pagatt ett halvar eller mindre och medianvardtiden var 4,4 manader.
Tvangsomhandertaganden tenderar att ha ldngre varaktighet,
endast 16 procent pagick kortare tid 4n ett halvar och medianvard-
tiden var 20,7 manader. Sett i ett langre tidsperspektiv har sannolikt
omhandertaganden blivit mer kortvariga, bland annat pa grund av
att tvangsomhandertagandenas andel har minskat. Varaktighet och
rorelser in och ut ur atgardssystemet och mellan olika insatser ar
emellertid ett relativt outforskat falt (se dock Vinnerljung m.fl.
2000).

Storre delen av de pabtrjade omhandertagandena ber6r idag ung-
domar och inte sma barn. Omkring 2500 av de barn for vilka
omhéndertaganden paborjades ar 1999 var under 13 ar, medan

41 detta fall baseras berdkningarna av omhandertaganden pa befolkningen 0-21 ar (ett
omhandertagande kan vara hogst till denna alder). | de 6vriga avsnitten kommer vi
framforallt att rdkna pa aldersgruppen 0-17 ar. Detta forklarar lagre totalsummor i en del av
de kommande avsnitten.
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3500 var tretton ar eller aldre. Det ar ocksa i aldersgruppen 13 ar
och uppat som omhandertagande 6kat mest. Réknat i relativa tal
var andelen pabdrjade omhandertaganden i aldersgruppen 13 till 17
ar 52 per tusen ar 1999 - vilket maste betraktas som en
anmarkningsvart hog siffra — medan den for férskolebarnen
(0-6 ar) var 1,7 per tusen. Vi skall aterkomma till dessa stora
skillnader mellan aldrar, men det kan vara vart att halla i minnet
under den fortsatta diskussionen att andelen omhéandertaganden ar
hogst bland tonaringar.

Ett annat satt att presentera foérdndringarna under 1990-talet &r
att som i Figur 2 utga fran andelen barn som nagon gang under ett
ar ar foremal for dygnsvard. Har inkluderas saledes bade barn vars
placering péborjade det aktuella aret och sddana som placerats
tidigare och ar kvar i dygnsvard. Ocksa i detta fall & Okningen
tydlig och stadig, fran 6,1 barn/unga per tusen till 7,3 ar 1999 (i
absoluta tal var 17 500 barn/unga féremal for dygnsvard ar 1999).
Den procentuella 6kningen fran borjan till slutet av 1990-talet ar
dock mindre kraftig — sexton procent - &n for péaborjade
omhandertaganden. Det sistndmnda har att géra med att andelen
barn som befinner sig i vard endast langsamt paverkas av en 6kning
av paborjade omhandertaganden eftersom manga av de “gamla”
placeringarna ligger kvar. Andelen omhandertagna barn matt pa
detta satt paverkas saledes ocksa av beslut om avslutande av vard.
Det gor siffrorna svartolkade. Pa grund av osiakerhet om hur for-
andringar i denna tidsserie skall tolkas kommer vi framférallt att
anvanda oss av paborjade omhandertaganden i analysen av vad som
hént under 1990-talet.
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Figur 2. Antal barn och unga (0-21 ar) per tusen med dygnsvard
nagon gang under aret, 1990-1999
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Med dessa reservationer bor det anda noteras att de senaste arens
okning i andelen barn som &r foremal for omhéandertaganden nagon
gang under aret, utgor ett brott i en mycket langvarig trend. Barn i
dygnsvard har stadigt minskat danda sedan 1930-talet. Minskningen
fortsatte dven under 1980-talet men med en viss stabilisering i
slutet av artiondet (det kan finnas en del fel i den historiska stati-
stiken, men inte sa att det paverkar denna Gvergripande slutsats, se
Lundstrém 1993). Okningen sedan 1993 kan med andra ord indi-
kera en mer langsiktig trendforskjutning, och ar darfor vard att ta
pa hogsta allvar nar vi diskutera barns villkor.

6.2.1  Oppenvardsinsatser

Vid sidan av dygnsvard utférs inom den sociala barnavarden en
serie olika sa kallade 6ppenvardsinsatser. Kunskaperna om dessa ar
mindre an for dygnsvard. Det galler saval insatsernas omfattning
som deras kvalitet. Var avsikt ar har endast att relatera de fore-
byggande atgarderna till dygnsvarden. Vi utgar ocksa i detta avse-
ende fran Socialstyrelsens statistik.

Insatsen kontaktperson/-familj, som &r vanligast bland ©Gppen-
vardsatgarderna, baseras pa tanken att socialtjansten skall kunna
erbjuda avlastning och socialt stdd genom att i forsta hand enga-
gera lekman som hjalper barn och foréaldrar pa olika satt. Det kan
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t.ex. handla om att ha nagon att prata med, att en tonaring far hjalp
med fritidssysselsattning eller att en familj later en syskonskara bo
over varannan vecka for att avlasta en ensamstéende mamma.
Ersattning till kontaktpersonerna ar ofta mycket laga eftersom det
ar tankt att insatsen skall utféras av lekmdn. Det finns dock
uppgifter som tyder pa att detta — &tminstone i storstadsomradena
— &r en atgard som haller pa att professionaliseras pa sa satt att
utbildad personal anlitas till hogre erséttningar. Detta ar en av de
mycket fa stodformer (om man nu kan tala om detta som en enhet-
lig insats) inom den sociala barnavarden som erbjuds av alla eller
nastan alla kommuner (se Bergmark & Lundstrém 1998).

Omkring enprocent av alla svenska barn (0-18 ar) hade
kontaktperson/-familj ndgon gang under 1999 (vanligast var insat-
sen i aldersgruppen under 13 ar). Detta ar ocksa en insats som okat
kraftigt i omfattning under 1990-talet: ar 1990 pabdrjades 4 400
insatser av detta slag, medan motsvarande siffra for 1997 var 7 500.
Det ror sig om en drygt 60 procentig uppgang om siffrorna rela-
teras till befolkningen. Alltsa en 6kning som ar mycket storre an
for dygnsvarden (Socialstyrelsen 1998; 1999; 2000).° Med tanke pa
att det ar en mycket véletablerad atgard finns forvanansvart litet
forskning pd omradet, och effektutvarderingar saknas helt. De
studier som gjorts tyder emellertid pa att detta & en mycket upp-
skattad insats saval fran klienternas som fran kontaktfamiljernas
sida, &ven om den forutom att ha som uppgift att stétta barn och
fordldrar ocksd kan ha inslag av Overvakning och kontroll
(Andersson 1992; Sundell, Humlesjo & Carlsson 1994).

Tidigare har Socialstyrelsen i sin arligt aterkommande
barnavardsstatistik endast redovisat dygnsvard och kontakt-
person/-familj. Fran och med statistikaret 1998 redovisas ocksa
antalet barn och unga med andra insatstyper. Detta gors under tva
overordnade rubriker: strukturerade oppenvardsprogram och behovs-
provat personligt stod. Omkring 4 500 barn och unga har deltagit i sa
kallade strukturerade dppenvardsprogram under 1999. Det kanske
ar inom detta omrade man hittar mest nytankande och de mest
spektakulara — men ibland ocksa ifragasatta — projekten (allt fran
aventyrslager for stokiga ungdomar till mer traditionella
utbildningssatsningar). Omkring 16 000 barn och ungdomar har

5 Det &r svart att jamfora Socialstyrelsens statistikserie 6ver kontaktperson/familj fore och
efter 1997 eftersom den fram till och med 1997 byggde pa individdata och dérefter pa en
inrapportering av det totala antalet kommunvis. De angivna siffrorna &r de som vi anvént for
berdkningar i senare avsnitt.
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fatt del av det som kallas behovsprovat personligt stod. Personligt
stod kan innebéra familjeterapi, att barnets familj har en sa kallad
hemma-hos-terapeut som besoker familjen regelbundet, eller att
barnet fatt en fortursplats pa forskola. Vare sig nar det galler
oppenvardsprogram eller personligt stod finns det nagra syste-
matiska studier om vad dessa atgarder innefattar (Socialstyrelsen
2000).

Enligt Socialstyrelsen har sammanlagt 26 500 barn och ung-
domar (0-20 ar) nagon gang under 1999 varit foremal for fore-
byggande atgarder. Det motsvarar 12 per tusen och éverstiger mot-
svarande andel for barn och unga i dygnsvard (sju per tusen).
Pojkar utgdr 56 procent bland de barn/unga som har férebyggande
insatser och ar darmed svagt Gverrepresenterade i forhallande till
sin andel av befolkningen. Storst &r dverrepresentationen for pojkar
bland de tonaringar som far del av de strukturerade 6ppenvards-
programmen (vi skall aterkomma till de konsmassiga skillnaderna i
dygnsvard). Liksom for personligt stoéd ar kontaktperson/familj
vanligast for barn under 13 ar. Drygt 60 procent av de som nagon
gang under 1999 fick del av kontaktperson/familj var under 13 ar.
Motsvarande siffra for personligt stéd var omkring 50 procent och
for strukturerade ©ppenvardsinsatser 40 procent. Sammantaget
innebér det att de sma barnen dominerar bland dem som far del av
forebyggande insatser (Socialstyrelsen 2000).

Mot bakgrund av att antalet barn med kontaktperson/familj
stadigt 6kat under 1990-talet, och att inget talar for att ovriga
forebyggande insatser minskat ar det mojligt att sla fast att inte
bara dygnsvarden utan dven den sociala barnavardens 6ppenvards-
insatser Okat under 1990-talet.

6.2.2  Summering

e Savdl andelen paborjade (det vill sidga under aret nya)
omhandertaganden som under éret pagaende omhander-
taganden, har Okat under 1990-talet. Okningen av paborjade
omhandertaganden ar — d&ven om det ror sig om sma siffror sett
till befolkningen i sin helhet — anmérkningsvart stor for
tondringar. Okningen i pagédende omhindertaganden utgor ett
brott i en mycket langvarig nedatgaende trend.

e Dygnsvard har inte ersatt Oppenvardsinsatser i den sociala
barnavarden. | stallet kan man med stor sakerhet havda att bade
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omhandertaganden och Gppenvard okat under 1990-talet. Vi vet
det sakert nar det galler dygnsvard och den vanligaste fore-
byggande insatsen — kontaktpersoner. Den sistndmnda insatsen
har 6kat mycket mer d&n omhdndertaganden. Ingenting talar
heller for att strukturerade oppenvardsprogram eller behovs-
provat personligt stod har minskat under detta artionde. Man
kan med fog hdvda att det totalt sett skett en O6kning av de
insatser som den sociala barnavarden har att forfoga Gver.

e Social barnavard &r saledes inte nagot omrade dar det gjorts
besparingar. Tvartom kan man tala om en utbyggd verksamhet
dar fler barn och unga blir foremal for insatser. Inom dygns-
varden tenderar dessutom sannolikt placeringarna att bli dyrare
pa grund av att fler och fler barn inledningsvis placeras i de,
jamfort med fosterhem, dyra institutionerna (se Vinnerljung,
Sallnds & Oscarsson 1999; Lundstrom 2000; Sallnés 2000).

6.3 Vilka barn blir omhandertagna: Alder, kén och
invandrarbakgrund

Svensk nationell statistik innehaller i princip inga anvandbara data
om skalen till att barn och ungdomar blir omhéndertagna. Detta i
motsats till exempelvis administrativa databaser i amerikansk
barnavard, ofta omfattande flera delstater, som genererat en
omfattande forskning (se t.ex. tidskriften Child Welfare nr 5, 2000
som helt d4gnas at sadana studier).

De data som finns fran svensk forskning bestar narmast av
sammansatta fragment fran en rad olika mindre studier av geo-
grafiskt begransade urval, framst gallande placeringar i familjehem.
Dessa uppgifter dr dessutom idag alltfér gamla for att vara till
nagon storre nytta for vara fragor om vad som hant pa 1990-talet
(se dversikt i Vinnerljung 1996b; Hessle & Vinnerljung 1999).

For tonarsplaceringar finns det diaremot en stor studie av
13-16-aringar som placerades i dygnsvard 1991 i hela riket. Urvalet
motsvarar 70 procent av alla placerade 13-16-aringar 1991
(Vinnerljung, Sallnds & Kyhle-Westermark, kommande). Data
visar att drygt 40 procent (52 procent av pojkarna, 31 procent av
flickorna) placerades pa grund av eget problematiskt eller oonskat
socialt beteende, men for en tredjedel (32 procent for bade pojkar
och flickor) fanns &ven brister i omsorgen hemma som skal for
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interventionen. Fler flickor kom i vard pa grund av kroniska
“relationsproblem” i hemmet (42 procent jamfort med 31 procent
for pojkar). Mindre konsskillnader fanns for den lilla gruppen som
placerades efter rymning eller utstétning fran hemmet eller en
annan vardmiljé (10 procent), och — markligt nog — pa grund av
Overgrepp (9 procent). For pojkarnas del handlade det om fysisk
misshandel och fér flickorna om sexuella évergrepp. Om vi ser till
information om hela uppvaxten, visade aktdata m.m. att 26 procent
av flickorna nagon gang hade varit utsatta for konstaterade/
allvarligt misstankta dvergrepp, vanligtvis av sexuell art. Detta var
mindre vanligt bland pojkarna (15 procent) och rorde da nastan
uteslutande fysisk misshandel.

Majoriteten av de placerade tondringarna hade nagon form av
beteendeproblem vid placeringen (78 procent av pojkarnas place-
ringar och 59 procent av flickornas). Nagra exempel: i en klar
majoritet av pojkplaceringarna (58 procent) och i en avsevéart
mindre — men langt ifran negligerbar — del av flickplaceringarna
(32 procent) ingick nagon form av asocialt beteende i bakgrunds-
bilden. Med “asocialt beteende” menas kriminalitet och/eller miss-
bruk och/eller valdsamt beteende. | 25 procent av placeringarna
fanns ndgon form av dokumenterat missbruk i bakgrunden som
skél for ingripandet (samma siffra for pojkar och flickor). Allvarligt
"vald” (t.ex. misshandel i skolan eller mot jamnariga var ett ganska
vanligt bakgrundsproblem foér pojkar (28 procent), men mycket
ovanligt for flickor (4 procent). | ndrmare 60 procent av alla
tonarsplaceringarna fanns skolproblem i bakgrunden, antingen i
form av kroniskt skolk eller sa stérande beteende i skolan att det
utgjorde ett medverkande skal for dygnsvard. Detta gallde tva av
tre pojkplaceringar (65 procent) och varannan flickplacering
(49 procent). | vilken man omhandertagandena av tonaringar med
beteendeproblem blivit fler eller farre under 1990-talet ar omdjligt
att saga.

Placering i dygnsvard har annars, enligt savél internationell som
svensk forskning, starka epidemiologiska samband med fattigdom,
ensamstaende foraldraskap hos kvinnor och minoritetstillhdrighet
(t.ex. Bebbington & Miles 1989; Ho6glund-Davila & Landgren-
Moller 1991, Lindsey 1992; Lundstrom 1999). | Sverige har barn
med invandrarbakgrund (minst en av foraldrarna fodda utom-
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lands)® varit tvafaldigt overrepresenterade bland barn som varit i
familjehem ndgon gang under ett visst ar, fran 1980-talet till borjan
av 1990-talet (Socialstyrelsen 1995). Overrepresentationen har
dock framst varit koncentrerad till finska barn.

Bland tonaringar i dygnsvard ar Overrepresentationen av barn
med invandrarbakgrund mer pataglig, sarskilt galler detta finska
barn men dven tonaringar med rotter i Latinamerika och Afrika
(Socialstyrelsen 1998b; Vinnerljung, Sallnds & Kyhle-Westermark,
kommande; se dven Bergstrom & Sarnecki 1996). Detta sags dock
utifran matningar under enstaka ar under 1990-talet. Det finns oss
veterligt inga publicerade data som visat pa Gverrepresentationens
utveckling Over tid, ndgot som dock ar maijligt att belysa med hjalp
av nationellt registermaterial.

For att soka mer information om forandringarna under 1990-
talet har vi anvant de fa enkla variabler som idag &r tillgangliga i
Socialstyrelsens databas dver insatser for barn och unga, dvs. alder,
kon, “invandrarbakgrund” och omhéandertagandets lagmaéssiga bak-
grund.

6.3.1  Okningen relaterad till &lder och kon

Vi har i det foljande (Figur 3) anvént befolkningsrelaterade tal for
att vidare undersoka ©kningen av péaborjade placeringar under
1990-talet. Har gor vi en grov uppdelning mellan yngre barn och
tonaringar (0-12 ar respektive 13-17 ar) for att se hur 6kningen éar
fordelad mellan dessa aldersgrupper.

6 Detta & en grov och bristfallig definition av invandrarbakgrund, men 4r den som
huvudsakligen har anvants pa barn och ungdomsomradet, se diskussion om olika
definitioner i SOU 1996:55.
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Figur 3. Antal barn per tusen med paborjad dygnsvard, efter alder,
1990-1999
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Figur 3 visar att antalet tonaringar som placeras i samhéllsvard 6kar
kraftigt under 1990 talet. | decenniets sista tva ar utgor de, i
absoluta tal, majoriteten av alla paborjade placeringar. Utvecklingen
ar en markant forandring av en aldersfordelning som varit Gver-
raskande stabil sedan 1983 (Vinnerljung, Sallnds & Oscars-
son 1999).

| flera av de berakningar som gors framdver jamfors talen fran
1990-1992 med motsvarande for 1997-1999, det vill saga trears-
perioderna i borjan respektive slutet av decenniet. Eftersom vi
analyserar utvecklingen i hela landet ar det tillrackligt med trears-
perioder for att fa stabilitet i talen. Statistiken — aven efter upp-
delningar i olika undergrupper — visar dessutom att dessa bada
tredrsperioder ar relativt stabila. Berdknat pa dessa tva tredrs-
perioder kan vi se att pabdrjade placeringar for yngre barn okat
marginellt (1,5 procent) medan tonarsplaceringarna blivit 42 pro-
cent fler. Om vi istéllet gor jamforelsen mellan forsta och andra
halvan av 1990-talet &r 6kningen for de yngre barnen 3 procent och
for tonaringar 29 procent. Men oavsett hur vi jamfor, ar det uppen-
bart att 1990-talets 6kning av barn som placerats i dygnsvard
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utgors nastan helt av tonarsplaceringar. For denna grupp handlar
det om en kraftig 6kning och ett klart trendbrott.

Nar vi studerar materialet ndrmare framkommer marginella skill-
nader mellan pojkar och flickor. Pojkarnas majoritet i den yngre
aldersgruppen pendlar mellan drygt 50 och 56 procent och i den
aldre mellan drygt 50 och 53 procent utan nagon klar tendens éver
tid.

Sammanfattningsvis vet vi nu att 6kningen av omhéandertaganden
under 1990-talet till allra storsta delen handlar om att tonars-
placeringarna Okat kraftigt, och att detta galler savéal pojkar som
flickor. Det finns inga tydliga trender Gver tid avseende kodns-
skillnader.

6.3.2  Invandrarbarn i dygnsvarden

Vi har undersokt om férekomsten av barn med invandrarbakgrund
som placeras i dygnsvard har forandrats i befolkningsrelaterade tal
(per 1000 barn) under 1990-talet, och hur eventuella férdndringar
harvid kan forklara okningen av framst tonarsplaceringar under
perioden. Vi har valt att gbra en mycket grov uppdelning dér barn
med svenskfodda forédldrar jamfors dels med barn med en férélder
fodd utomlands, dels med barn vars bada foraldrar ar fodda
utomlands. Barnen har med andra ord indelats i tre grupper:

e bada foraldrarna fodda i Sverige (eller en foralder fodd i Sverige
om den andra &r okénd)
en forélder ar fodd i Sverige, den andra utanfor Sverige

e bada foraldrarna ar fodda utanfor Sverige (eller en foralder fodd
utanfor Sverige om den andra ar okand)

Som vi tidigare visat har antalet yngre barn (0-12 ar) som placerats
i dygnsvard inte andrat sig namnvart under 1990-talet, nér siffrorna
relateras till befolkningstal. | Figur 4 delas denna aldersgrupp efter
invandrarskap. Om vi jamfor de tre forsta och de tre sista aren i
decenniet &r det nara nog exakt samma niva for "helsvenska” barn
(-1 procent). Det finns en mindre Okning for barn med en
svenskfédd och en utlandsfodd forélder (+11 procent), men en
liten minskning for barn med bada foraldrarna fodda utomlands
(-5 procent).
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Figur 4. Antal barn (0-12 ar) per tusen med paborjad dygnsvard,
efter foraldrars fodelseland, 1990-1999
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1997-1999 hade antalet 13-17-ariga barn per tusen som placerats i
dygnsvard gatt upp med 46 procent for gruppen med tva
svenskfédda forédldrar, med 38 procent for gruppen med en
svenskfédd och en utlandsfédd foéralder och med 20 procent for
gruppen vars foraldrar var fodda utomlands (Figur 5). Okningen
har med andra ord varit storst for de "helsvenska”, &ven om nivan
ar mycket lagre an for gruppen med tva utlandsfodda foraldrar.
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Figur 5. Antal barn (13-17 ar) per tusen med paborjad dygnsvard,
efter foraldrars fodelseland, 1990-1999
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Mattet relativ risk (RR) &r ett vanligt satt att beskriva skillnader
mellan olika grupper avseende férekomst i extrema utfall, exempel-
vis mortalitet (Vinnerljung 1995; Lagerberg & Sundelin, 2000
m.fl.). Vi later har gruppen barn med tva svenskfodda foréaldrar vara
referensgrupp, vilket innebdr att RR &r 1,0 under hela perioden. Ett
RR-tal pad 2,0 for en av grupperna med invandrarbakgrund innebar
da att risken for att bli placerad i dygnsvard ett under ett visst ar ar
tva ganger sa stor som for "helsvenska” barn.

Figur 6 visar utvecklingen for yngre barn (0-12 ar). Risken att
hamna i dygnsvard under ett visst ar ar mellan 2-2,5 ganger storre
for barn med invandrarbakgrund an for barn med bada foraldrarna
fodda i landet, och har varit sa under hela 1990-talet. Det finns en
svag uppgaende tendens for barn med en svenskfédd och en
utlandsfodd foralder.
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Relativ risk

{

Fig

ur 6. Relativ risk (RR) for paborjad dygnsvard, barn (0-12 ar),

efter foraldrars fodelseland, 1990-1999
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r tonarsgruppen ar skillnaderna storre mellan barn med tva

svenskfodda respektive tva utlandsfodda foraldrar (Figur 7). Har ar
overrisken for de senare 3-3,5 ganger storre, fast med en vikande
trend under de sista tva aren. Observera att denna minskning
framst beror pa att antalet omhandertagna barn med tva svensk-
fodda foraldrar blivit proportionellt fler. De vikande RR-talen for
invandrarbarnsgruppen innebdr att skillnaden har minskat. Alla tre
grupper har blivit fler i dygnsvarden, i forhallande till befolknings-

tal

30

6



SOU 2001:52 Omhandertagande av barn under 1990-talet

Figur 7. Relativ risk (RR) for paborjad dygnsvard, barn (13-17 ar),
efter foraldrars fodelseland, 1990-1999
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6.3.3  Relativ risk relaterad till alder och invandrarbakgrund

Risken for en tonaring att hamna i dygnsvard under ett visst ar
jamfort med ett yngre barn var dubbelt sa stor (RR=2,1) under de
forsta tre aren av 1990-talet, nar vi raknar pa alla barn oavsett
nationell bakgrund. Denna Overrisk 0kade sedan successivt till att
bli nastan trefaldig under decenniets tre sista aren (RR=2,9).
Skiljer sig denna Overrisk ndr vi kontrollerar for invandrar-
bakgrund, och hur férandras den over tid?
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Relativ risk

Figur 8. Relativ risk for tonaringar (13-17 ar) att komma i dygns-
vard jamfort med yngre barn, (0-12 ar), efter fordldrars fodelse-
land, 1990-1999
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I Figur 8 jamfors risken for en tonaring att bli placerad i dygnsvard
under ett kalenderdr jamfort med yngre barn, inom de tre
grupperna som konstruerats efter foraldrars fodelseland. Tonar-
ingar med bada foraldrar fodda i Sverige jamfors saledes med yngre
barn vars bada foréaldrar ocksa ar svenskfodda etc.

Figuren visar att dverrisken for tonaringar okar i alla grupperna,
men att den ar tydligt storre i gruppen med tva utlandsfodda for-
aldrar. | den sistnamnda ar Gverrisken for tonaringar jamfort med
yngre barn 3-4 ganger hogre under storre delen av perioden. For
barn med svenskfodda foraldrar, och gruppen med en forélder fodd
utomlands, ar den 2-3 ganger storre.

6.3.4  Okat antal tvangsingripanden?

Vi har konstaterat att 6kningen av paborjade omhandertaganden
framforallt handlar om tonaringar. Utifran detta kunde man for-
vianta sig att andelen tvdngsomhandertaganden skulle oka pa
bekostnad av de frivilliga. Detta eftersom ungdomar ofta blir
omhéndertagna pa grund av asocialt beteende (missbruk, brotts-
lighet osv.) som man kunde forvanta sig leder till tvangs-

308



SOU 2001:52 Omhandertagande av barn under 1990-talet

ingripanden. Fordelningen mellan frivilliga och tvangsplaceringar i
tonarsgruppen ar emellertid mycket stabil (vi har raknat pa varje
individs forsta placering, i de fall samma individ omhéndertagits
bade med tvang och frivilligt under samma ar). Andelen tvangs-
placeringar av samtliga omhéndertaganden varierar mellan 22 och
25 procent under hela 1990-talet och for atta av aren mellan 22 och
23 procent. Det far narmast betraktas som anmarkningsvart att for-
delningen mellan tvang och frivillighet inte forandrats mot bak-
grund av den stora volymdkningen.

Okningen av tonarsplaceringar pd 1990-talet har med andra ord
inte inneburit en utdkad anvandning av tvangsvardslagstiftningen.
Samma sak galler for Ovrigt omhéndertaganden i den yngre
aldersgruppen. Konsskillnaderna ar forsumbara i bada alders-
grupperna, det vill séga tvangsomhéandertaganden har inte 6kat mer
for pojkar an for flickor. Vi skall aterkomma till en diskussion av
dessa "forvantade men uteblivna” fordndringar senare.

6.3.5  Overlamnad till vard inom socialtjansten — en
forklaring?

I den avslutande diskussionen skall vi aterkomma till mer
spekulativa forklaringar av 6kningen av dygnsvard for tondaringar.
Redan har skall emellertid pekas pa ett faktum som vi uppfattar
som uppenbart relaterat till dygnsvardens ©kning. Uppgangen
under 1990-talet av antal tonaringar som placerats i dygnsvard upp-
visar ndmligen samma fordndring som en annan kurva: den radikala
okningen pa kort tid av antal ungdomar 15-17 ar som av dom-
stolarna Overlamnats till vard inom socialtjansten for begangna
brott (Figur 9). Tillganglig statistik visar endast utvecklingen fram
till 1998, men bilden & mycket tydlig (kalla: opublicerad
&rsstatistik fran BRA; jfr BRA-rapport 2000:7). En jamforelse
mellan aren 1990-1992 och 1996-1998 visar att antalet ungdomar
Okat med 63 procent och antalet domar med 74 procent.
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Figur 9. Av domstol 6verlamnade till vard inom socialtjansten:
Antal individer och domar, 1990-1998
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Idag saknas mojligheter att statistiskt koppla dessa péafoljder pa
individnivad med faktiska insatser utférda inom socialtjansten vare
sig pa nationell eller pa lokal niva. Man vet saledes inte vad som
hander med de individer som far domarna, vilket i sig ar anmark-
ningsvart. Darfor vet vi inte hur mycket denna férandring under
1990-talet kan forklara 1990-talets 6kning av antalet tonaringar
som placeras i dygnsvard. Men péféljden innebér ett direkt uppdrag
till socialtjansten, som maste utforas pa nagot sitt. Det verkar
darfor sannolikt att socialtjansten paverkats indirekt av externa
forandringar, i rattspraxis och i attityder till ungdomsbrottslighet
(jfr Estrada 1999; BRA-rapport 2000:7), &ven om vi i dagslaget inte
kan kvantifiera detta.

6.4 Kohortstudie

I det hédr avsnittet kompletterar vi tidigare redovisade analyser
genom att undersoka erfarenheten av dygnsvard i olika
fodelsekohorter under 1990 talet (enligt uppgifter i Socialstyrelsens
"historiska barnavardsregister”). Vi stéller fragan “har det blivit
vanligare under 1990-talet att 6-aringar, 12-aringar och 18-aringar
nagon gang under sin uppvaxt har varit i fosternem eller pa
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institution?” Ansatsen har tidigare anvants bland annat for att
undersdka variationer i ungdomsbrottsligheten 6ver tid (von
Hofer, Lenke & Thorsson 1987; von Hofer 1997) och forekomst
av samhdllsvardserfarenhet under uppvéxten (Vinnerljung 1996c;
Vinnerljung m.fl. 2000). Resultat fran undersokningar om
samhallsvardserfarenhet i Sverige har visat att 3,0-3,5 procent av
alla fodda under 1970-talet (och boende i landet nar de &r 18 ar)
nagon gang fore vuxen alder har varit i fosterhem eller institutions-
vard. Foreliggande studier ar dock den forsta i litteraturen, oss
veterligt, som undersoker prevalensen av varderfarenhet i olika
aldrar 6ver tid. "Forekomst av varderfarenhet vid en viss alder” ar
ett intressant och robust (men grovt) alternativt matt pa omfatt-
ningen av dygnsvarden, och aven pa forandringar 6ver tid av hur
manga i befolkningen som berors av dessa interventioner. Mattet
"paborjade omhandertaganden” fokuserar socialtjanstens agerande
och svarar pa frdgan hur manga barn som omhéandertas per ar.
Mattet "forekomst av varderfarenhet” riktar i stallet uppmarksam-
heten pa barnen och svarar pa fragan hur manga barn som nagon
gang varit omhandertagna (jfr von Hofer, Lenke & Thorsson 1987
och von Hofer 1997 om ungdomsbrottslighet; Salonen 1993 om
socialbidrag). Resultaten visas i Figur 10 nedan.

Figur 10. Procentandel av 6-, 12- och 18-aringar med erfarenhet av
dygnsvard, 1990-1999
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Siffran ar stabil for 6-dringar under hela 1990-talet
(0,9-1,0 procent). En av hundra har nagon gang varit i fosterhnem
eller pa institution, och det finns till och med en svag tendens Gver
tid att andelen sjunker. Konsskillnaderna ar forsumbara. Aven i 12-
ars alder ar siffran stabil: 1,7 procent av alla 12-aringar i Sverige har
nagon gang under uppvaxten varit i dygnsvard och detta forandrar
sig inte dver tid. Andelen med varderfarenhet ar nagot hogre for
pojkar, runt 1,8 procent jamfort med 1,6 procent for flickor, men
aterigen oftrandrad 6ver tid. Mellan 12 och 18 ar sker néra nog en
fordubbling av andelen i kohorterna som nagon gang varit placerad
av Socialtjansten i fosterhem eller pa institution. Siffran pendlar nu
mellan 3,0 och 3,5 procent under 1990-talet, ndrmare den undre
gransen under aren 1992-1995. Skillnaderna pojkar/flickor &r éter-
igen forsumbara.

Kohortstudien visar pa stabila tal avseende forekomst av
samhallsvardserfarenhet i befolkningen vid 6, 12 och 18-ars alder
under hela 1990-talet. Det har inte skett nagra radikala forandringar
i omfattningen av socialtjanstens interventioner som lett till att
markbart fler barn i befolkningen fatt erfarenhet av dygnsvard.

Kurvan for varderfarenhet vid 18 ars alder gick ner under mitten
av decenniet och svagt upp igen mot slutet. Men hur gar detta ihop
med de 6kningar av tonarsplaceringar som faktiskt &gt rum? Det
finns tva troliga forklaringar till de motségelsefulla resultaten.

For det forsta finns det en efterslapning i kohortstudien, efter-
som "varderfarenhet vid 18 ar” innefattar samlade handelser under
hela uppvaxten. Fler placeringar av yngre tonaringar — som kommer
i vard for forsta gangen — visar sig inte i detta statistiska matt forran
3-5 ar senare. Om vi tittar narmare pa nar 6kningen av tonarings-
placeringar borjar vet vi att det ar forst 1993 som kurvan vénder
uppat. Om okningen framst handlar om yngre tondringar innebéar
det att kohortkurvan for 18-aringarna i figuren ovan (Figur 10) bor
vianda uppat forst 1996 da de aldsta av de ungdomar som var
13-15 ar 1993 har natt 18 ars alder. Detta ar ocksa fallet.

Men det &r sannolikt inte den enda forklaringen. Resultaten blir
ocksa forklarliga om det har blivit allt vanligare att ungdomar med
tidigare varderfarenhet aterkommer till samhallsvarden, och om det
finns en Over tid védxande grupp som flyttas mellan olika
vardmiljoer (minns att samma barn kan aterkomma ar efter ar i
statistiken Over paborjade omhéandertaganden). Mycket tyder pa att
det blivit vanligare med flera placeringar och byten mellan
vardmiljéer. 1 en analys av utvecklingen 1990-1996, fann Social-
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styrelsen att okningen av tonarsplaceringar i stor utstrackning
bestod av fler korta, tillfalliga placeringar dar ungdomarna ater-
vande hem eller flyttade till andra vardmiljcer efter kort tid
(Socialstyrelsen 1998b). Aterintagning till vard efter hemflyttning
ar vanligast bland ungdomar som placeras i tidiga tonar (13-14 ar)
pa grund av asocialt beteende (Vinnerljung, Sallnis & Kyhle-
Westermark, kommande). Féryngringen Over tid av ungdomarna
som placeras vid sa kallade §12-hem tyder pa att denna grupp
faktiskt har blivit storre under 1990-talet (Vinnerljung, Sallnds &
Oscarsson 1999), och det ar sannolikt att aterintagningen ocksa
vaxer i andra vardformer eftersom §12-hemsvarden &r den sociala
barnavardens sista utpost. Tondringar i §12-hemsvard har vanligtvis
tidigare varit placerade i andra vardformer, och har ofta "skickats
vidare” nar sddana placeringar havererat (Vinnerljung, Sallnds &
Kyhle-Westermark, kommande). Eftersom sammanbrott &r mycket
vanliga vid tonarsplaceringar (40-50 procent i vissa vardformer,
ibid.) kan det forutsittas att manga placeringar inte gar som
planerat vilket ofta leder till nya placeringar.

6.5 Skillnader och forandring pa kommunal niva

I detta avsnitt diskuterar vi variationer i antalet omhéndertaganden
mellan olika kommuner och tittar sarskilt pa hur 1990-talets
okning av omhandertagande slar pa kommunal niva. Sadana data
ger andra mojligheter &n individbaserade data ndr det galler att
studera vilket inflytande strukturella forhallanden, i form av olika
typer av socioekonomiska variabler som varierar mellan kommun-
erna, har pd omhandertaganden. Analyser pa kommunniva ger
ocksd utrymme for diskussion av den kommunbaserade social-
tjanstorganisationens betydelse, dvs. hur arbetets organisering och
skillnader i det sociala arbetets metoder (och fordndringar i dessa)
péaverkar antalet omhandertaganden. Aven om det sistnamnda ar en
ofta diskuterad fraga bland socialarbetare och beslutsfattare finns
det forvanansvart fa studier som diskuterar hur de faktiska
skillnaderna ser ut och vad de beror pa (se dock Bergmark i denna
volym; Brunnberg 1993; Wahlander 1994; Lundstrom 1999). Vart
bidrag far ses som ett forsok att peka ut tamligen grova monster
och siga nagot om forandringarna under 1990-talet.

I USA finns en stark forskningstradition som medvetet tagit
fasta pa problemskapande faktorer i familjernas omgivning och
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undersokt hur barnavardsproblem varierar mellan olika geografiska
omraden (ofta amerikanska counties). James Garbarino och andra
amerikanska forskare har utifran ett sa kallat ekologiskt perspektiv
intresserat sig for sambandet mellan & ena sidan olika matt pa
antalet barn som far illa samt & andra sidan demografiska faktorer,
socioekonomiska forhallanden och andra stressfaktorer i familjer-
nas miljo. Studiernas population &r inte individer eller familjer utan
geografiska enheter. Man har kunnat visa att antalet barn som far
illa samvarierar med omradenas inkomststruktur, familjesamman-
sattning (andel ensamstaende kvinnor med barn hanger samman
med andel barn som far illa) samt instabilitet i omradenas natverk
matt som befolkningens rorlighet i form av flyttningar (Garbarino
1976; Garbarino & Crouter 1978; Garbarino & Sherman 1980;
Garbarino 1992a; Garbarino 1992b;). Andra studier i samma
tradition har pekat pa betydelsen av faktorer som urbaniserings-
grad, foérekomst av narkotikaproblem och policybeslut. Man har
ocksa sokt identifiera strukturella faktorer som paverkar forand-
ringar i antalet barn som far illa 6ver tid (Spearly & Lauderdale
1983; Zuravin & Taylor 1987; Albert & Barth 1996).

Vi har tidigare visat (Lundstrom 1999) att det gar att aterfinna
klara samband mellan & ena sidan andelen varddygn i kommunerna
(det vill sdga det antal dygn som barn vardats enligt SoL och LVU i
forhallande till befolkningens storlek) och & andra sidan struktu-
rella forhallanden i kommunerna. Hog andel varddygn uppvisar
starka bivariata samband med:

hog andel ensamstaende kvinnor med barn i kommunerna.

hog andel ensamstaende méan i kommunerna.

hdg andel utomnordiska invandrare i kommunerna.

hoga socialbidragskostnader per kommuninnevanare i kommu-
nerna.’

Fragan 4r hur man skall tolka sddana samband. Ar det s& att det
faktum att (relativt sett) manga ensamstaende modrar far sina barn
omhéndertagna leder till att kommuner med manga sadana familje-
konstellationer har htga omhandertagandesiffror? Det gar givetvis
inte att utesluta att det ar pa det viset. Tvartom, nar man studerar
individarenden sé ar ensamstaende modrar kraftigt Gverrepresente-

" Provade i en linjar regressionsmodell visar sig variablerna andel ensamstaende kvinnor med
barn, andel ensamstdende man, ohélsotal (andel sjukskrivna och sjukpensionerade) och
kostnader for socialbidrag per invanare ha samband med hogt antal varddygn. Modellens
forklarade varians (r2) ar 0,34.
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rade bland dem som fér sina barn omhandertagna. Rent teoretiskt
kan man emellertid tanka sig kommuner med hdéga omhanderta-
gandesiffror och manga ensamstaende modrar, men dar alla barn
som omhéndertas bor i traditionella kdrnfamiljer. En alternativ,
eller kompletterande, (ekologisk) tolkning av sambanden &r att
faktorer som antalet ensamstdende modrar och socialbidragstagare
istallet ar indikatorer pa specifika forhallanden i kommunerna, som
i sin tur hanger samman med socialtjanstens insatser. Skall man
forsoka satta ord pa hur sambanden ser ut i en sadan tolkning kan
man tala om en samvariation mellan barnomhéndertaganden och
socioekonomiska stressfaktorer i kommunerna, dvs. barn som
vaxer upp i oroliga omraden l6per storre risk att bli omhandertagna
an andra barn (se Garbarino & Crouter 1978; Garbarino 1992).

Sambandsstrukturen ar dock komplicerad och variabler som man
i forsta paseende skulle forvanta sig hdnga ihop med hoga
omhéndertagandesiffror pa kommunal niva visar sig inte ha nagot
samband. Det tycks exempelvis inte finnas nagra entydiga kopp-
lingar mellan barnomhéndertaganden och kommunernas ekonomi
(métt i kommuninnevanarnas ekonomiska resurser) eller arbets-
I6shetsnivan. Korrelationen mellan andelen varddygn och andelen
arbetslosa ar till och med svagt negativ. Detta motsdger inte att det
ar fattiga familjer och familjer med arbetslosa foraldrar som far sina
barn och ungdomar omhandertagna. Tvartom vet vi fran individ-
relaterade data att sddana familjer ar kraftigt Gverrepresenterade i
alla undersékningar av vilka barn som blir omhéndertagna. Men om
vi vill hitta kommuner dar méanga barn blir omhandertagna skall vi
inte i forsta hand leta bland dem som har hdg arbetsloshet eller dar
innevanarna tjanar lite pengar (se Lundstrom 1999; 2000).

Det gar alltsd att finna vissa belagg for att barnomhander-
taganden varierar med yttre forhallanden i kommunerna. Vi vill
emellertid understryka dels att sambandstrukturerna &r mycket
komplexa, dels att man endast tycks kunna férklara en del av
skillnaderna pa detta satt. Vid sidan av socioekonomiska variabler
kan skillnader i kommunernas sétt att organisera socialtjansten, i de
metoder som tillimpas av socialarbetarna och i kommunernas
policy, ha betydelse for nivan pa omhéandertaganden. Vi vill i det
sammanhanget peka pa en undersokning av Ellinor Brunnberg
(1993) fran borjan av 1990-talet. Hon jamfor dar Linkoping,
Norrkoping, Vasterds och Orebro och konstaterar att den sist-
namnda kommunen har langt hogre omhéandertagandesiffror an de
andra. Skillnaderna kan knappast forklaras med olikheter i
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problemforekomst (exempelvis variationer i brottslighet), socio-
ekonomiska forhallanden eller demografiska faktorer. | en studie av
forhallandena i Orebro finner hon i stillet att det faktum att
Orebro hade fler socialsekreterare (fler kan uppticka mer och gora
mer) och forédndringar Over tid i socialarbetarkultur (under de
aktuella aren drevs bland annat kampanjer om héarda tag mot
narkotikamissbrukare) kan ha bidragit till att férklara skillnaderna.

6.5.1 Kommunala férandringar under 1990-talet

Skillnaderna i andel omhéndertagna barn mellan svenska
kommuner ar ansenliga. Ar 1999 paboérjade genomsnittskommunen
omhéndertaganden for 2,2 barn per tusen, medan den kommun
som gjorde flest omhéandertaganden i forhallande till befolkningen
inledde placeringar for nara tre ganger sa manga barn (6,1 barn per
tusen). | omkring tio kommuner péaborjades inga omhander-
taganden alls detta ar.® Nar vi raknat pd& kommunala forandringar
under 1990-talet, har vi delat upp artiondet i tva delar och jamfor
den forsta halvan (1990-1994) med den andra (1995-1999). Om
man raknar pa enskilda ar riskerar namligen tillfalliga variationer,
sarskilt i de sma kommunerna (som ju vager lika mycket som de
stora i en sadan har analys), att spela alltfor stor roll. Med detta satt
att rdakna har genomsnittskommunen okat med 16 procent, fran
period ett till period tvd (jamfor man ar 1990 med ar 1999 ar
Okningen 25 procent).

I Figur 11 visas forhallandet mellan den forsta och den andra
halvan av 1990-talet. Varje punkt representerar en kommun. P4
x-axeln markeras dess placering period 1 och pa y-axeln period 2.
Som framgar ar sambandet mellan den forsta och andra perioden
forhallandevis starkt (r=0,65). Det kanske &r vart att pAminna att
de siffror vi anvander oss av ar paborjade omhandertaganden, alltsa
sddana som “borde” variera 6ver tid. Det ar med andra ord en
forvanansvart stabil bild som tonar fram. De kommuner som hade
hoga omhandertagandetal vid decenniets borjan hade det ocksa vid
dess slut. Av figuren framgar ocksd att det finns ett antal
kommuner som ligger mycket hogt under hela 1990-talet (de som
finns langst upp till hoger i figuren) och att det &r nagra som Okat
fran ldga omhandertagandetal till héga (6vre véanstra delen av

8 Berakningen baseras pd 284 kommuner. Andringar i kommunindelningar och andra
faktorer gor att det inte gar att rakna pa dagens 289 kommuner.
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figuren), medan det & mindre vanligt att andelen omhéander-
taganden minskat.

Figur 11. Svenska kommuner efter antal paborjade omhander-
taganden per tusen barn (0-17 ar), 1990-1994 respektive
1995-1999

1995-1999

1990-1994

Bland de kommuner som har den hogsta andelen pabdrjade
omhéndertaganden under sista halvan av 1990-talet (de som ater-
finns langst upp i figuren) kan man se ett relativt tydligt ménster
om man studerar de enskilda kommunerna. Hélften av de tjugo
som ligger hdgst ar forortskommuner (enligt kommunférbundets
indelning) och en stor del aterfinns i Stockholmsomradet. De flesta
av dessa kommuner ligger hogt med avseende pa sadana
strukturella variabler som hanger ihop med omhéandertaganden (se
ovan). De har med andra ord hdga utbetalningar av socialbidrag per
invanare, stor andel ensamstaende kvinnor med barn och htg andel
utomnordiska invandrare. Omkring héalften av de tjugo
kommunerna fanns med bland den fjardedel av landets samtliga
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kommuner som hade hogst andel ensamstéaende kvinnor med barn,
utomnordiska invandrare och socialbidrag per invanare i mitten av
1990-talet.’

Som vi tidigare visat racker emellertid de strukturella variablerna
bara till for att forklara en del av sambandet med héga omhénder-
tagandetal. Vid sidan av socioekonomiska faktorer kan man ténka
sig att andra faktorer i kommunerna kan bidra. Det starka
sambandet mellan period 1 och 2 kan tyda pa att stabilitet eller
trogrorlighet i organisationsforankrade faktorer, som resursfor-
delning, insatsrepertoar och socialarbetarkultur, kan spela roll i
sammanhanget. De kommuner som tenderar godra manga
omhandertaganden fortsdtter helt enkelt att gora det (se
Lundstrom & Sunesson 2000; Trydegard 2000, den sistnamnda
visar hur institutionella forhallanden kan bidra till att forklara
stabilitet i aldreomsorg).

Vi har pa olika satt forsokt titta narmare pa de kommuner som
okat sina paborjade omhéandertaganden mest under 1990-talet (de
kommuner dér skillnaden mellan period 1 och period 2 &r storst).
Den kommun som gatt upp mest fran period 1 till period 2 har
Okat med 3,7 barn per tusen. Knappt tio kommuner ékar med mer
an 2 barn per tusen och omkring femtio, eller drygt femton pro-
cent, med mer &n ett barn per tusen. Detta maste ses som en ganska
vasentlig forandring med tanke pa att genomsnittsiffran ar drygt
tvd paborjade omhandertaganden per tusen. Bland de kommuner
som Okar mycket ar emellertid bilden langt ifran lika tydlig som
bland dem som ligger hogt. Trots ett antal olika forsok att
systematisera materialet har vi inte aterfunnit nagra tydliga, urskilj-
bara monster for faktorer som kommuntyp eller socioekonomiska
forhallanden. Vi har dven per telefon kontaktat tjansteman i nagra
av de kommuner som okat mest for att fa en bild av hur man ser pa
uppgangen och de forandringar som skett de senaste aren. Manga
pekar pa tonars-, gang- och skolrelaterade problem och en del pa
att de forebyggande atgarderna inte varit tillrackliga, men
sammantaget ar det svart att finna ndgon systematik i orsaker till
Okning ndr man fokuserar enskilda kommuner. Det tycks med
andra ord vara lattare att aterfinna strukturella forklaringar till att
enskilda kommuner ligger hogt i statistiken Over péaborjade
omhandertaganden &n till att de okar.

® Jamforelsen baseras pa uppgifter i Lundstrém, 1999, valet av dessa tre variabler motiveras
av att dessa har hdgt samband med omhéndertaganden, att de forefaller vara tdmligen stabila
Over tid och att de inte &r starkt korrelerade med varandra.
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6.5.2  Forebyggande atgarder

Vi har tidigare visat att antalet omhéandertaganden gatt upp kraftigt
samtidigt som antalet forebyggande atgarder okat. Omhander-
taganden har saledes inte ersatt oppenvard. | stéllet har det blivit
mer av allt. Fram till och med 1997 var kontaktperson/kontakt-
familj den enda forebyggande atgard som registrerades i den
offentliga statistiken. Ar 1998 har tvd andra statistikposter —
individuellt forebyggande insatser och strukturerade Oppenvards-
insatser — tillkommit. Tillsammans skall dessa tre statistikposter
tacka alla individuellt forebyggande atgarder for barn och unga. En
svaghet i de tre statistikserierna &r emellertid att de inte é&r
individrelaterade. De tillater med andra ord inte den typ av analyser
av vilka barn/unga som ar foremal for insatser som vi gjort i denna
rapport. Eftersom rapportering av foérebyggande insatser enligt
nuvarande principer inte finns tillganglig for mer an tva ar, och
olikheter i inrapporteringen forsvarar jamforelser med tiden efter
1997, nojer vi oss har med att kort peka pd kommunala for-
andringar Over tid av antalet paborjade insatser med kontakt-
person/familj och att sdga nagot om sambandet mellan denna fore-
byggande atgard och pabdrjade omhéandertaganden.

| relativa tal paborjade genomsnittskommunen insatser med
kontaktperson/familj for 3,6 barn/unga per tusen medan mot-
svarande siffra for den kommun som hade flest insatser av detta
slag var 13,2. Nar vi raknat pa forandringar under 1990-talet har vi
delat upp artiondet i tva delar och jamfor perioden 1990-1993 med
1994-1997." Genomsnittskommunen har 6kat med 1,1 barn per
tusen eller nara 50 procent, alltsd langt mer an Okningen for
omhandertaganden (16 procent) (har raknar vi dock pa olika
perioder, sa jamforelserna haltar en smula). Den kommun som gatt
upp mest har 6kat med atta barn per tusen.

10 Detta eftersom statistikserien ar bruten efter 1997 (se ovan).
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Figur 12. Svenska kommuner efter antal paborjade insatser med
kontaktperson/familj per tusen barn (0-17 &r), 1990-1993
respektive 1994-1997

1994-1997

1990-1993

I Figur 12 jamfors antalet paborjade insatser med kontakt-
person/familj under de forsta aren av 1990-talet (1990-1993) och
de senare (1993-1997). Liksom for paborjade omhéandertaganden &r
sambandet mellan period 1 och period 2 relativt starkt" och &ven
har marks ett antal kommuner dar omhandertagandena Okat
kraftigt och kommuner som ligger hogt under hela perioden. Om
man tittar narmare pa de enskilda kommuner som har hég andel
kontaktperson/familj sa ar bilden svarare att tolka &n motsvarande
siffror for paborjad dygnsvard. Har finns inte alls samma dominans
av Stockholmsfororter. Inte heller verkar de socioekonomiska
forhallandena ha samma starka samband med hog andel insatser
med kontaktperson/familj.

11 Det bor dock ségas att det faktum att man riknar pa sju ar innebar att sambandet borde
blir starkare an fér omhandertaganden dér vi raknat pa tio ar.
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Det verkar med andra ord inte vara samma typ av bakgrunds-
forhallanden som hanger ihop med kontaktperson/familj som med
paborjade omhandertaganden. En intressant fraga blir darfor vilket
samband det finns mellan de bada insatstyperna. Man skulle kanske
kunna forvanta sig att de olika insatserna utgor reaktioner pa och
reflekterar liknande bakgrundsforhallanden, &den om man
naturligtvis bor tanka sig att graden av problem i de enskilda fallen
ar storre vid omhéandertaganden. En alternativ hypotes ar att det
finns ett omvéant samband mellan omhéndertaganden och kontakt-
mannaskap. Det vill sdga att det skulle vara vanligt med kommuner
som har hoga siffror pa kontaktmannaskap och laga pa omhander-
taganden (alltsda kommuner som medvetet arbetar forebyggande
och/eller har god tillgang pa kontaktpersoner/familjer), men &ven
det omvénda — kommuner som omhéndertar for att man inte kan
eller vill arbeta férebyggande.

| Figur 13 jamfors de béada insatstyperna kommunvis for aren
1994 till 1997. Som framgar av bilden &r sambandet forhallandevis
svagt. "Tréffbilden” &r samlad runt medianerna med svagt positiv
lutning och korrelationen ar jamforelsevis lag (0,3). Det finns
heller ingenting som talar for att hypotes nummer tva (att 1ag andel
omhédndertaganden har samband med hog andel kontakt-
person/familj) skulle ha nagot fog for sig. Da skulle sambandet ha
varit negativt (vilket inte motséager att det faktiskt finns kommuner
som befinner sig i nedre hogra respektive dvre vanstra hornet av
figuren).
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Antal pdborjade omhandertaganden

Figur 13. Svenska kommuner efter antal paborjade omhander-
taganden respektive insatser med kontaktperson/familj per tusen
barn (0-17 ar), 1994-1997
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Antal péborjade insatser med kontaktperson/familj

En mojlig forklaring till det svaga sambandet ar att kontakt-
person/familj i storre utstrackning an dygnsvard paverkas av
utbudet, av tillgdngen pa tjansten. Det faktum att andelen kontakt-
mannaskap inte lika tydligt hdnger ihop med strukturella faktorer
skulle med andra ord ha att géra med att det relativt sett finns
storre tillgang pa kontaktpersoner och kontaktfamiljer i kommuner
utanfor storstaderna. Dygnsvard bedrivs inte alltid i ursprungs-
familjernas narhet och &ar darfor inte pd samma sétt beroende av
lokal tillgang.

Sammanfattningsvis kan ségas att tidigare forskning och denna
studie visar att det finns ett tydligt samband mellan dygnsvérd och
socioekonomiska bakgrundsforhallanden i kommunerna. Kommu-
ner som tenderar att ligga hogt i andel omhéndertagna barn ar ofta
forortskommuner med manga socialbidragstagare, hog andel utom-
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nordiska invandrare och manga ensamstaende modrar. De struktu-
rella forhallandena ar emellertid Iangt ifran tillrackliga for att for-
klara varfor somliga kommuner omhéandertar manga barn. En
ganska hog grad av stabilitet 6ver tid i saval antal paborjade
omhandertaganden som kontaktperson/familj, tyder pa att institu-
tionella faktorer kan bidra till att forklara skillnader mellan
kommuner. Kommuner som ligger hogt respektive 1agt i omhan-
dertaganden eller kontaktperson/familj tenderar helt enkelt att
fortsatta gora det under en foljd av ar, kanske pa grund av en
sérskild inriktning av det sociala arbetet eller policybeslut (eller
franvaron av sddana). For att fa klart for sig vad som paverkar nivan
i de enskilda kommunerna kravs narmare studier av saval bak-
grundsfaktorer (innevanarnas sammansattning, specifika ungdoms-
problem etc.) som institutionella forhallanden (kommunal organi-
sering, policy, socialarbetarkulturer, specifika metoder i socialt
arbete osv.).

6.6 Sammanfattande diskussion och ett par
rekommendationer

Ombhéndertaganden av barn har 6kat kraftigt under 1990-talet hur
man an raknar. Uppgangen slar emellertid inte jamnt 6ver alders-
grupperna, utan bestar nara nog helt av att fler tonaringar placerats
i vard utom hemmet. For ungdomarnas del ror det sig om en rejal
okning pa drygt 40 procent av paborjade omhandertaganden, om
man jamfor decenniets tre forsta och tre sista ar med varandra.
Déremot ar okningen av placeringar for sma barn narmast for-
sumbar (+1,5 procent for samma tid). Svensk dygnsvard domi-
neras numera av tonaringar, oavsett om man raknar placeringar
som paborjas eller pagar en viss dag. Uppgangen i tonars-
placeringarna har inte inneburit en utvidgad anvandning av tvangs-
vardslagstiftningen. Frivilliga placeringar visar namligen samma
okningstakt som tvangsingripanden.

Omhéandertagandena har inte ersatt dppenvardsinsatser. Social-
tjansten omhéandertar inte i stallet for att arbeta férebyggande.
Tvartom, uppgangen av antalet forebyggande atgarder har varit
mycket storre an for omhandertaganden. Om man jamfor aren
1990 och 1997 har andelen paborjade omhandertaganden okat med
knappt 30 procent medan motsvarande 6kning for den vanligaste
Oppenvardsinsatsen, kontaktperson/familj, ar drygt 60 procent.
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Nar det galler forebyggande insatser tillkommer dessutom en serie
andra atgarder utover kontaktperson/familj, och antalet unga med
Oppenvardsinsatser dr betydligt storre dn antalet omhandertagna.
Den starka dominansen av tonaringar galler inte forebyggande
insatser dar i stéllet barn under tretton ar ar de som oftast far del av
insatserna.

Okningen av tonarsplaceringar under 1990-talet kan inte
forklaras av att fler invandrarungdomar kommit i samhallsvard.
Tvartom &r okningen storst for barn med tva svenskfodda for-
aldrar. Men resultaten visar pa en hog overrisk for invandrarbarn
och invandrarungdomar att placeras i dygnsvard jamfort med
"helsvenska” barn. Var analys pekar ocksa pa att overrisken att
placeras i dygnsvard under ett visst ar, for tonaringar jamfort med
yngre barn, ocksa ar storre bland tonaringar med béada foraldrarna
fodda utomlands. Men hédr ar det dags for tva mycket viktiga
reservationer. For det forsta: var grova definition av “invandrar-
bakgrund” fér samman en rad olika grupper dér vi vet att risken for
barnomhéndertaganden, enligt andra studier, har varierat stort
(t.ex. Socialstyrelsen 1995; 1998; Vinnerljung, Sallnds & Kyhle-
Westermark, kommande). Nar resultaten fran andra under-
sokningar stélls bredvid vara, forefaller det troligt att 6verrisken for
tonaringar jamfort med yngre barn skulle bli mycket hog i vissa
undergrupper men liten for andra. Studier av arsstatistik med snéava
indelningar av nationell bakgrund resulterar dock i sma
undergrupper, vilket ar skalet till att vi inte har gjort sa i denna
undersokning.

For det andra: vi har inte kunnat kontrollera for social eller
geografisk bakgrund. Jamfoérelserna tar inte hédnsyn till att
“invandrarfamiljer” oftare har l&gre inkomster, sémre anknytning
pa arbetsmarknaden och bor i mer belastade bostadsomraden etc.
(jfr Estrada 1999:131f). Forskning fran USA om ungdoms-
kriminalitet och etnisk bakgrund illustrerar tydligt problemet
(Hawkins, Laub & Lauritsen 1998). Studier som kontrollerat for
bostadsomradestillhorighet har funnit att de annars si stora
skillnaderna mellan vita och svarta ungdomar forsvinner helt (t.ex.
Peebles & Loeber 1994). Oss veterligt finns det bara en svensk
barnavardsstudie som anvént en liknande ansats. Felipe Faria med
medarbetare (1984) undersokte barnavardsingripanden i ett
representativt urval av 2500 barn fran Malmé kommun. | den
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tyngsta gruppen interventioner — tvingande overvakningar** och
dygnsvard - var differenserna invandrare/svenskar sma, nar
grupperna jamfordes inom samma bostadsomrade.

Den kohortstudie vi genomfért visar att andelen i befolkningen
som nagon gang under uppvéxten varit i samhallsvard har varit
forvanansvart stabil under 1990-talet for 6- och 12-aringar samt
visar bara mindre variationer Over tid for 18-aringar. Alltsé:
okningen av antalet tondrsplaceringar innebéar inte att dessa starkt
ingripande samhallsinterventioner utvidgats till en radikalt storre
grupp i befolkningen under 1990-talet. En forklaring &r helt enkelt
efterslapning. Okningen i pdborjade placeringar har inte hunnit sl
igenom i vissa aldersgrupper. Resultaten fran kohortstudien pekar
emellertid ocksa pa att uppgangen i paborjade omhandertaganden
till viss del bestar av barn som tidigare varit i vard och en 6kande
omfattning av flyttningar mellan olika vardmiljéer, med andra ord
en form av rundgang i systemet. Eftersom éterintagningar till vard
och havererade placeringar 4 mycket vanligare bland tonars-
placeringar tenderar dessa typer av insatser att reproducera sig sjalv
(Vinnerljung m.fl. 2000; Vinnerljung, Sallnds & Kyhle-Westermark,
kommande).

Bakom den stora 6kningen av omhéndertaganden under 1990-
talet tycks med andra ord finnas tva parallella trender. For det
forsta en okning av andelen barn/unga som nagon gang under sin
uppvaxt blir placerade i dygnsvard. Sadana forandringar slar igenom
langsamt i kohortstatistiken och det mesta talar for att en eventuell
kohortstudie en bit in pa 2000-talet kommer att visa pa en fortsatt
okning till foljd av uppgangen under 1990-talet. For det andra en
Okning av antalet omhéndertaganden (ddr samma barn kan vara
foremal for omhandertaganden flera ganger). Bade det faktum at
gruppens storlek som sadan 6kar och att antalet omhandertaganden
inom gruppen géar upp borde kunna forstas mot bakgrund av de
forhallanden som diskuteras fortsattningsvis.

6.6.1  Faktiska forandringar

Underlaget for att diskutera orsakerna till att socialtjansten genom-
for fler omhandertaganden av tondringar ar mycket begréansat.
Sannolikt samspelar en rad olika faktorer, saval faktiska for-
andringar i samhéllet och av ungdomars beteendemdnster, som

2 Gvervakningar enligt den tidigare Barnavardslagen.
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forandringar i “samhallsklimatet”, i lagstiftningen och inte minst de
institutionella arrangemangen for att hantera tonaringar med
oOnskat socialt beteende. | andra sammanhang (se t.ex.
Lundstrom 2000) har vi pekat pa att 6kad anmalningsbendgenhet,
nedskarningar och Okat tryck pa andra delar av valfardssystemen
(tydligast nar det galler skolans elevvard och barnpsykiatrin) och
mer allmanna férsamringar av barns och barnfamiljers livsvillkor
under 1990-talet sannolikt paverkar socialtjansten genom Okat
tryck utifran. Vi har dock inga eller fa empiriska data som visar om,
i vilken utstrackning och hur denna utveckling paverkar antalet
placeringar i dygnsvard. Internationella forskningserfarenheter
visar att variationer i omhandertaganden paverkas bade av struktu-
rella faktorer, som barnfamiljers ekonomiska villkor, och kulturella
faktorer som forandrad syn pa barnmisshandel eller sexuella Gver-
grepp (vilket kan leda till fler anmélningar, befogade saval som
obefogade).

Skillnaderna i andelen omhéndertagna barn och unga mellan
svenska kommuner visar att socioekonomiska faktorer har be-
tydelse for i vilken omfattning barn omhéndertas. Kommuner med
manga ensamstaende mdodrar med barn, hog andel utomnordiska
invandrare och hdga socialbidragskostnader har fler barn i dygns-
vard. Om man studerar forandringarna for enskilda kommuner
under 1990-talet blir emellertid bilden forvanansvart stabil. Visser-
ligen har de flesta kommuner tkat sin andel omhéndertagna barn
men de kommuner som ligger hdgt i borjan av perioden tenderar
att fortsdtta gora det. Antagligen har, forutom varaktighet i den
faktiska problembilden, relativ stadga i kommunalt férankrad
policy, organisatoriska forutsattningar och arbetsmetoder be-
tydelse for denna stabilitet. Det ar svart att hitta rimliga for-
klaringar till att vissa kommuner faktiskt 6kat mer dn andra, vare
sig man tittar pa kommuntyper eller socioekonomiska variabler.

Om vi gar over till problembilden bland de unga sjalva tyder
kriminologisk forskning pa att ungdomars faktiska brottslighet inte
har Okat under 1990-talet eller forvdrrats i sin karaktdr (se
Estrada 2001). Flera rapporter, dock inte alla, har pekat pa en
okning av alkohol- och narkotikaanviandning bland tonaringar
(Estrada 1999; CAN 2001; Sundell 2001). Vi vet att det skett en
pataglig foryngring av elever pa §12-hem under de sista 20 aren
(bl.a. Vinnerljung, Sallnds & Oscarsson 1999). Men sammantaget
verkar det nodvéandigt att sOka andra forklaringar &n “mer/varre
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problem hos ungdomar” till den stigande kurvan av tonars-
omhandertaganden under 1990-talet.

Konsskillnaderna &r obetydliga i utvecklingen bland omhdander-
tagna barn under 1990-talet, vilket ar forvanande. Om de allt fler
tonarsplaceringarna huvudsakligen har sin bakgrund i asocialt
beteende borde man se en dominans av pojkar, eftersom pojkar
begar mer brott an flickor. Vi har inga data som kan forklara detta.
Okningen av tondrsplaceringar kan emellertid innehalla olika
konsspecifika undergrupper som bara kan urskiljas i mer ingaende
studier. 1 en undersokning av tonarsplaceringar, paborjade 1991,
noterades en tydlig dominans av flickor i gruppen som placerades
pa grund av kroniska relationsproblem barn-foraldrar, rymningar
och utstotningar fran foraldranemmet (a.a.; jfr  Social-
styrelsen 1998b). Det ar mojligt att dven denna typ av (flick-
dominerade) placeringar har 6kat under 1990-talet parallellt med
(pojkdominerade) omhandertaganden pa grund av asocialt
beteende. Visst stdd for detta finns i en enkdtundersokning till
landets kommuner, som Socialstyrelsen gjorde 1996 (Social-
styrelsen 1998b). Man far heller inte glomma att ocksad manga av de
tonarsflickor som omhandertas uppvisar sociala beteendeproblem.

Om den eventuella 6kningen av tonarsplaceringar som sker pa
grund av haverier i barn/foraldrarelationerna kan kopplas till en
mer Overgripande samhallsférandring under 1990-talet och
exempelvis ses som effekter av tilltagande “ekonomisk stress”
bland barnfamiljer ar svart att sdga nagot sakert om. Vad som
emellertid ar ett faktum dr att det i befolkningen som helhet -
sarskilt i de yngre aldersgrupperna — finns ett okande antal som
uppger att de kanner angslan, oro eller angest (se Fritzell &
Lundberg 2000). Det &r rimligt att anta att det finns kopplingar
mellan detta och 6kat tryck pa den sociala barnavarden.

6.6.2  Forandringar i samhallsklimat och lagstiftning samt
forandringar i institutionsvarden

Okningen av placeringar i vard under 1990-talet har med storsta
sannolikhet ett samband med politiska beslut om fordndringar i
samhallets hantering av ungdomar med ootnskat socialt beteende.
Andringar i lagstiftning och politisk viljeinriktning borde rimligen
fa effekter i socialtjanstens arbete. Sarskilt nar det galler
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ingripanden mot tonaringar har det i politiskt avseende skett en del
viktiga forandringar under 1990-talet.

Allméant talat har det skett en viss forskjutning fran en
behandlingsideologi till forman for ett okat strafftankande i
samhaéllet som helhet. Detta har haft en del effekter ocksa i den
sociala barnavardens regelverk. Ar 1990 fick vi en ny LVU-lag-
stiftning dar en av de viktigaste fordndringarna var att ribban fér
omhandertaganden i sa kallade beteendefall (det vill siga da ungas
eget beteende, missbruk, kriminalitet osv., ligger till grund for
atgarden) sianktes genom att begreppet “allvarlig fara” byttes ut
mot “pataglig risk” (proposition 1989/90:28, se aven Lundstrém
1993). Forandringar i regler och praxis for atalsunderlatelse i
mitten av 1990-talet tillsammans med en hardnande attityd till
ungdomsbrottslighet har gjort att antalet ungdomar som av dom-
stol 6verlamnats till vard enligt socialtjanstlagen har 6kat mycket
kraftigt under senare halvan av 1990-talet (Bra-rapport 2000: 7),
vilket dven visats i denna rapport. Detta maste rimligtvis ha
paverkat dven antalet omhandertaganden.

En annan forandring ror de sarskilda ungdomshemmen eller §12-
hemmen, vars historia gar tillbaka till de gamla ungdomsvards-
skolorna. | mitten av 1990-talet 6verfordes dessa fran kommun och
landsting till staten (Statens institutionsstyrelse, SiS) och darmed
okade ocksa tillgdngen till vardplatser for kriminella och
missbrukande unga. Sverige fick ett centraliserat vardsystem for de
mest problembelastade tonaringarna, med samordnad, central
intagning. Forédndringen av huvudmannaskapet skedde efter
omfattande kritik fran primarkommunerna som menade att det var
mycket svart att fa tillgang till vardplatser vid de tidigare narmast
autonoma landstings- och kommunégda institutionerna (Social-
styrelsen 1990). Det ar mojligt att ett uppdamt behov fran
kommunerna av 812-hemsvard delvis kan forklara att placeringar i
denna vardform okade 1993 och framat (Vinnerljung, Sallndas &
Oscarsson 1999). Till det kommer att till SiS har knutits resurser i
form av forsknings- och utvecklingsmedel i en omfattning som é&r
tamligen unik for svensk social barnavard. Mojligen kan det ha
bidragit till att 6ka legitimiteten for en vardform av det har slaget
(utan att det annu foreligger ndgra mer omfattande utvarderingar).

En relativt farsk forandring av lagstiftningen har gjort det moj-
ligt for domstolar att doma ungdomar till tidsbegrénsade frihets-
berévanden som skall avtjanas pa 8§12-hem, bland annat med
motivet att de unga inte skall blandas med vuxna brottslingar
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(Korpi 1996; Proposition 1997/98:96). Denna forandring kan
knappast direkt ha paverkat de siffror vi redovisar i denna rapport,
men kan ses som en del i en allméant sett hardnande attityd gent-
emot ungdomars avvikelser. Man kan spekulera i om de hér
forandringarna av politik och ideologi inte bara paverkar §12-
hemsvarden utan att de ocksa kan “spilla 6ver” i 6kningar av de
vanliga omhandertaganden som genomfors utanfor ungdomsvards-
skolorna.

Det forefaller rimligt att tdnka sig att den typ av samhélls-
forandringar vi pekat pa i det ovanstdende resonemanget paverkar
saval antalet omhandertaganden som storleken pa den grupp som
utsatts. Det vill séga, fler ingripanden av rattsvdsendet och 6kad
stress pd barnfamiljerna kan leda bade till att samma barn blir
omhandertagna flera ganger och till en 6kning av antalet barn som
nagon gang blir omhéandertagna. Det forstnamnda forhallandet kan
emellertid ocksa paverkas av "systemfel” i form av att varden som
sadan inte fungerar.

6.6.3  Hur ska vi vardera utvecklingen?

Okningen av omhandertaganden fér ungdomar och av fore-
byggande atgarder for barn och unga 4r omfattande och har pagatt i
flera ar. Det &r med andra ord inte en tillfallig eller svag trend som
vi har analyserat och diskuterat. Det finns all anledning att ta denna
utveckling pa allvar sérskilt for omhandertagandena eftersom de
innebdr stora ingrepp i familjers liv. Men hur ska vi vérdera
utvecklingen? Som forskare avstar vi frdn normativa svar. Det ar
mojligt att ingripandena i form av dygnsvard mot ungdomar har
allménpreventiva avskrackningseffekter, vilket hévdats om den
gamla barnavarden pa 1930-1960-talet (Sward 1993). Nuvarande
lagkonstruktion varken avser eller medger emellertid ingripanden
pa denna grund. Det ar ocksd mojligt att placeringar har
inkapaciteringseffekter (ungdomarna kan inte, eller har i vart fall
svart att bega brott under den tid de vardas). Men den centrala
fragan ar givetvis om dygnsvardplaceringarna har en bestdende
paverkan pa ungdomars beteende. Gor varden utom hemmet att
placerade tonaringar “lar sig ta ansvar for sina handlingar”, att de
“upphdr med brottslighet”, slutar med missbruk”, “skodter sin
skola”, "utbildar sig”, att de far "battre relationer med foréldrar och
med vuxenvarlden” etc.? Sadana malsattningar ar vanliga i
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tonaringars vardplaner och i institutioners reklamblad. | dagslaget
vet vi lite om i vilken utstrackning dessa mal uppfylls. Det vi dar-
emot vet ar att en stor del av placeringarna inte ens gar att
genomfdra som avsett. De havererar, bryter samman, avslutas mot
socialtjinstens vilja. Detta géller — enligt en farsk studie av ett stort
nationellt urval — exempelvis 60-70 procent av familjehems-
placeringar av tonaringar med asocialt beteende i bakgrunden (den
vanligaste typen av tonarsplacering) och 50 procent av alla tonars-
placeringar pd sma enskilda institutioner. Undantagen ar framst
placeringar i sldaktinghem och i §12-hemsvard, dar sammanbrotts-
frekvensen &r 20 procent eller mindre, oavsett problembakgrund
(Vinnerljung, Sallnds & Kyhle-Westermark, kommande).

6.6.4  Tva rimliga rekommendationer

1. Bevaka utvecklingen av dygnsvardens omfattning under de
kommande aren. Det handlar om stora férandringar och om
rejala 6kningar av kostsamma insatser dar de langsiktiga positiva
effekterna oftast ar sma eller inga alls i de fa fall vi har nagon
sadan kunskap. Mestadels vet vi dock mycket lite om bestaende
"resultat” av tonarsplaceringar i dygnsvéard. En sadan bevakning
stoter ocksa snabbt pa problem med avsaknaden av nationella
data pd flera omrdden, av gemensamma definitioner, av
statistiska kopplingar mellan domstolsbeslut och socialtjanst-
insatser m.m. Att beskriva och forklara forandringar 6ver tid
kraver darfor mycket arbete. Mojligen kan mer avancerade
samkaorningar av olika databaser ge en del svar (har pagar visst
arbete vid CUS/Socialstyrelsen). Foérutom uppfoljningar pa
nationell niva kravs ocksa ingdende lokala (fall) studier for att
lara mer om vad det ar for faktorer som paverkar omhéander-
taganden.

2. Eftersom det ar sa svart att vardera utvecklingens konsekvenser
for berérda ungdomar, blir det ofrankomligt att understryka
betydelsen av att den rika flora av dygnsvard som nu finns (och
véxer), i 6kande omfattning utvarderas. Siffrorna om samman-
brott i dessa placeringar ar alarmerande, och reser till och med
fragor om hur 1ont det ar att genomf6ra utvarderingar av vissa
vardmiljoer. SiS langsiktiga mal ar tydligt inriktade mot att
arbetet pd §12-hemmen ska baseras pa utvarderade metoder.
Men SiS ambitioner ber6r bara en mindre del av tonarsvarden.
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Det finns mycket kvar att géra. Har kan statsmakten spela en
avgorande roll genom att exempelvis krava att varje institution —
oavsett dgandeform — ska redovisa en hygglig utvardering eller
rimliga utvéarderingsplaner for att fa nytt eller fortsatt verk-
samhetstillstand fran lansstyrelse eller kommun.
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