2 Kunskapsluckor om valfard och
valfardspolitik

Kommitténs uppdrag har varit att forbattra kunskapsunderlaget
kring vélfardsutvecklingen under 1990-talet. Uppdraget har inne-
fattat tva delar, dar vi dels genomfort och initierat nya studier och
sammanstallt befintlig kunskap, dels sokt identifiera de omraden
dar behovet av 6kad kunskap kring valfardsutvecklingen ar ange-
laget. 1 den senare delen ingar att identifiera kunskapsluckor och
centrala forskningsuppgifter av relevans for de utmaningar social-
politiken star infor.

For att kunna vinna eller fordjupa kunskap om ett samhalls-
fenomen krévs bade att systematiserade datauppgifter av rimlig
kvalitet finns tillgangliga och att ndgon bearbetar och tolkar dessa
uppgifter. Kunskapsluckor om vélfardsutvecklingen kan dérmed
uppsta till foljd av brister i eller avsaknad av statistik eller andra
former av systematiserade uppgifter, men ocksa till foljd av att
tillgangliga data inte bearbetats och analyserats.

Kunskapsluckor kan vidare vara av olika slag. | vissa fall fore-
ligger brister i grundlaggande kunskap om nivaer, fordelning och
forandring av vélfard. Dar sadan kunskap ar tillganglig finns det
likval i manga fall ett behov av fordjupade studier kring samband
och mekanismer, det vill sdga de orsaksmdnster som finns bakom
uppkomst och foérdelning av ofard. Delvis motsvaras dessa typer av
kunskapsluckor av en arbetsfordelning mellan & ena sidan den
statistikproduktion som olika myndigheter svarar fér och a andra
sidan forskning. Samhéllet har behov av saval I6pande bevakning
och uppféljning som vetenskapliga analyser inom valfardsomradet.
I manga fall kan samma datakallor anvandas for bada dessa syften,
samtidigt som de delvis skilda krav som vélfardsbevakning och
forskning stéller pa statistikproduktionen maste sammanjamkas.

Kommittén har i huvudsak sokt blottlagga kunskapsluckor
genom att ta fram kunskap rérande forhallanden som vi sett som
centrala for att forsta valfardsutvecklingen under 1990-talet. Vad vi
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darmed identifierar som kunskapsluckor &r saledes inte resultatet
av ett systematiskt stkande efter bristande kunskap, utan mot-
svarar de omraden dar kommittén inte funnit eller haft mojlighet
att fa fram tillfredsstallande svar pa centrala fragor om valfards-
utvecklingen under 1990-talet.

Vi kommer nedan att forst ta upp de kunskapsluckor kommittén
finner det angelaget att peka pé&, och darefter diskutera mojliga
atgarder for att komma till ratta med dessa. Inledningsvis tas kun-
skapsluckor inom vilfardstjansteomradet upp, foljt av transfere-
ringssystem och individuella levnadsforhallanden. Vi kan dock
redan har konstatera att den mest patagliga bristen pa kunskap
galler i vilken man och pa vilket satt olika valfardsstatliga insti-
tutioner fungerar som en resurs for olika grupper av medborgare.
Detta géller saval forskning som statistikproduktion.

2.1 Kunskapsluckor om valfardstjanster

Gemensamt for alla de aktiviteter vi valt att kalla valfardstjanster ar
att de har inrédttats i syfte att pa olika satt starka medborgarnas
resurser. Generellt sett galler att dessa verksamheter inte har nagot
givet egenvarde. Vardet av sddant som undervisning, sjukvard eller
aldreomsorg bestams ytterst av hur de individuella resurserna
forandras for dem som pa olika sitt berors av verksamheten.
Tanken bakom de flesta inrdttningar av detta slag ar att det finns
behov som vi genom kollektiva institutioner kan méta, och dér
individen genom motet med dem 6kar sin handlingsfrihet och i
forlangningen ocksa sin vilfard.

Grundlaggande for hur viélfardstjansterna skall véarderas ur det
perspektiv som varit vagledande for kommitténs arbete, dr deras
grad av tillgdnglighet och kvalitet. Tillgdnglighet innebar i detta
sammanhang i vilken utstrackning tjansterna nar de grupper de ér
avsedda for eller som kan anses vara i behov av dem. Tillgang-
ligheten bestdms i ett samspel mellan en méangd olika faktorer dar
utbudet av tjansten i fraga, eller dess kvantitet, i en mening kan
sagas vara sjalva fundamentet. Vid sidan av detta maste emellertid
ocksa sddant som innebar sparrar for tilltankta brukare beaktas.
Det kan exempelvis handla om geografiska avstand, kostnader for
den enskilde i form av avgifter, k6- och véantetider eller brist pa
information. Kvalitet ar i sig ett mangtydigt begrepp, men kan med
en vid och forenklad definition i detta sammanhang i forsta hand
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sagas handla om i vilken utstrackning en tjanst verkligen astad-
kommer de effekter som den ar avsedd att ge. En skola av god kva-
litet kan forvantas ge barnen kunskaper, en missbrukarvard av god
kvalitet hjalper méanniskor att bryta sitt missbruk och en hemtjanst
av god kvalitet ger de aldre ett sddant stod att de kan fungera val i
sitt vardagsliv. Ut6ver denna andamalsenlighet kan en mangd andra
aspekter uppmarksammas. 1 en mer definitiv kvalitetsbedémning
bor ocksa andra mojliga positiva eller negativa effekter for den
enskilde végas in. Man kan exempelvis hdvda att kvaliteten i en
tjanst reduceras om kontakten mellan myndighet och medborgare
leder till att den senare kanner sig krankt.

En konsekvens av detta medborgarperspektiv ar att den offent-
ligt finansierade tjanstesektorns valfardsskapande potential inte
later sig beskrivas enbart med matt pa hur resurserna inom olika
verksamhetsomraden utvecklas. Uppgifter om kostnader, personal
och den méngd insatser som utférs inom olika omraden &r dock
nodvandiga data for mer 6vergripande beskrivningar av i vilken
riktning tjansterna utvecklas. Resursstrommar i denna mening ar
ocksa centrala i analyser av den vardefordelning som sker inom
socialpolitiken, det vill siga vilka omraden som prioriteras och vilka
behov som bedéms som sérskilt angeldgna. Av delvis samma skél &r
det ocksa viktigt att soka sig mot goda beskrivningar av de struk-
turella férandringar som sker i de sammanhang — i huvudsak kom-
muner och landsting — dér vélfardstjansterna produceras. For 1990-
talet handlar det om sadant som decentralisering, privatisering och
nya styrformer. Saval dessa forandringar som utvecklingen av per-
sonal och kostnader bor idealt sett relateras till matt pa kvalitet och
tillganglighet for att utvecklingen under det aktuella decenniet fullt
ut skall kunna varderas. Hér foreligger dock i flera fall en besvéran-
de brist pa kunskap och statistikunderlag.

2.1.1  Kostnader och personal

I avsnitt 1.5 redovisades kommitténs arbete med att beskriva de
olika valfardstjansteomradena — barnomsorgen, skolan, sjukvérden,
aldreomsorgen, handikappomsorgen, socialtjanstens individ- och
familjeomsorg samt de aktiva arbetsmarknadsatgarderna — bland
annat utifran verksamheternas resurser i form av kostnader och
personal. Var ambition var att beskriva de totala kostnaderna for
olika verksamhetsomraden, men ocksa att redovisa kostnaderna
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fordelat mellan offentliga medel och brukaravgifter. Nér det galler
beskrivningen av personalen som resurs for verksamheten var var
ambition att beskriva antalet anstéllda samt relatera detta till antalet
brukare av tjansterna (till exempel barn i barnomsorgen, elever i
skolan eller aldre i aldreboenden). Slutligen var var ambition att
hitta uppgifter som var jamforbara mellan verksamhetsomraden
och 6ver hela 1990-talet. Aven om det finns ett antal statistikupp-
gifter inom dessa omraden tvingas vi konstatera att vi inte till fullo
kunnat uppna vara ambitioner.

Uppgifter om kostnader for olika valfardstjansteomraden finns i
nationalrdkenskaperna och &r darmed i princip mdjliga att folja 6ver
tid. Forandringar av definitioner i rakenskapssammandragen,
huvudmannaskapsreformer och férdndrade gransdragningar mellan
olika verksamhetsomraden gor dock beskrivningar av utvecklingen
under decenniet omvittnat problematiska. Exempelvis har Adel-,
handikapp- och psykiatrireformerna inneburit férdndrade grans-
dragningar mellan sjukvard och éldre- och handikappomsorg, och
kostnader for omsorgen om éldre och om yngre funktionshindrade
finns inte konsekvent sdrredovisade i kommunernas rakenskaper.
Ett annat exempel ar svarigheterna att avgransa de olika delarna av
socialtjdnstens arbete, vilket gor att vi saknar tillforlitliga uppgifter
om kostnaderna for missbrukarvard och barn- och ungdomsvard.
Sammantaget innebdr problemen att alla beskrivningar av kostnads-
utvecklingen under 1990-talet inom valfardstjansteomradena maste
baseras pa omrakningar och uppskattningar som syftar till att
justera for de olika férdndringarna. En konsekvens av detta dr att
olika publikationer ger hogst skiftande bilder av saval kostnads-
nivaer som trender. Det finns saledes patagliga kunskapsluckor
dven pa ett sa grundlaggande omrade som valfardstjansternas kost-
nadsutveckling. Ocksa nar det galler fordelningen mellan offentliga
kostnader och individernas brukaravgifter finns kunskapsluckor.
Har skiljer sig dock de olika omradena: medan det ar mgjligt att
skilja ut foraldrarnas andel av de totala barnomsorgskostnaderna, &r
kunskapslaget betydligt mer oklart nar det géller de aldres andel av
de samlade aldreomsorgskostnaderna. Detta beror framst pa att
kommunerna tillampar olika redovisningsmetoder nér det géller de
avgifter som betalas av dldre som bor pad sjukhem eller andra
aldreboenden (SOU 1999:33).

Nar det galler uppgifter om antalet anstéllda inom olika tjanste-
omraden ar kunskapslaget an mer problematiskt. Har finns sta-
tistikuppgifter hos respektive huvudman (Svenska Kommun-
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forbundet och Landstingsférbundet), men i &nnu hdgre grad an nér
det galler kostnaderna varierar olika kallors uppgifter stort i fraga
om savél nivaer som trender. Forandrade gransdragningar mellan
landsting och kommun &r en orsak, 6kningen av skattefinansierade
vélfardstjanster i privat regi en annan. Det finns ingen nationell
statistik som pa ett enhetligt satt redovisar antalet anstallda inom
olika verksamhetsomraden, vare sig samlat eller fordelat efter drift-
form.

Aven har ar det lattare att f en samstammig bild av situationen
inom barnomsorg och skola &n inom sjukvard, aldreomsorg, handi-
kappomsorg eller socialtjanstens arbete med missbrukare respek-
tive barn och unga. Det ar exempelvis inte mdojligt att hdmta
uppgifter fran nationell statistik om hur manga som sammantaget
arbetar med omsorgen om é&ldre manniskor. Uppgifter som in-
samlats for andra syften, som SCB:s arbetskraftsundersokningar
(AKU) och Foretagsregister, har déarfor ibland utnyttjats for att ge
en sammanfattande bild av personalresurserna inom exempelvis
vard och omsorg. De olika personalkategorier och olika verksam-
hetsomraden som kan urskiljas med dessa material foljer dock inte
samma granser som myndigheternas verksamhetsstatistik, och
uppgifterna om antal anstéllda kan darfor inte stéllas i relation till
antalet brukare.

Personaltathet 4r annars ett i sammanhanget viktigt matt. Inom
vissa omraden — i forsta hand barnomsorg och skola — ar maijlig-
heterna att ta fram uppgifter jamforelsevis béttre, och sadana redo-
visas ocksa regelbundet i Skolverkets verksamhetsstatistik. Inom
dldreomsorg, handikappomsorg och sjukvérd finns inte nagon mot-
svarande rapportering. Det ar darfor inte mojligt att bedéma om
personaltathet i forhéllande till vardbehov har 6kat eller minskat.

2.1.2 Insatser

En annan central aspekt av verksamheten &r vilka insatser som gors.
Enklast av alla de matt som pa nagot satt beskriver insatser ar att
redogora for hur manga som varit mottagare av en viss typ av tjanst
under en bestamd tidsperiod. Grova matt av detta slag finns pa
flertalet av de omraden vi studerat, till exempel antal &ldre med
hemtjanst eller antal elever i grundskolan. I vissa fall saknas dock
till och med fundamentala uppgifter av detta slag. Det innebéar
exempelvis att vi inte kunnat uttala oss om hur manga personer
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som sokt hjalp inom den Oppna halso- och sjukvérden eller hur
manga besok som gjorts per person vid olika tidpunkter under
decenniet. Vi vet heller inte hur manga manniskor som vid sidan av
ett antal specifika insatser fatt hjalp inom ramen for socialtjanstens
missbrukarvard respektive barn- och ungdomsvard.

Om kraven pa detaljeringsgrad skarps, det vill siga om vi intres-
serar oss for vad som konkret gors, blir mangden tillgangliga upp-
gifter &n mer begransad. Detta géller till exempel socialtjanstens
stbdjande och aktiverande insatser med socialbidragstagare dar
bristen pa rapportering leder till att eventuella forandringar av
verksamheten inte later sig beskrivas till vare sig innehall eller
omfattning.

Mojligheterna att gora oversikter Over tid med avseende pa
genomforda insatser, forsvaras ocksa av omlaggningar i statistik-
foringen. Exempel pé statistikomlaggningar som bidragit till 6kad
osékerhet hittar vi inom dldreomsorgen. Den offentliga statistiken
har hdr andrats vid ett flertal tillfallen. En fordndring 1998 innebar
exempelvis att uppgifter om antal personer som bor i sérskilda
boendeformer eller som far hjalp i hemmet endast har begransad
jamforbarhet med tidigare ar. Andra exempel kan hamtas fran
individ- och familjeomsorgen, dér andrade insamlingsrutiner 1998 i
allt vasentligt omajliggjort jamforelser dver decenniet i dess helhet
nar det géller kontaktmannaskap for barn och unga, samt for insti-
tutionsvard av vuxna missbrukare. En konsekvens ar att utveck-
lingen under 1990-talets, i manga avseenden handelserika, sista ar
inte kunnat foljas i relation till tidigare utveckling. Liknande exem-
pel kan hamtas fran en rad andra omraden. Den méangd omlagg-
ningar av hur statistiken insamlas, sammanstélls och redovisas som
genomforts under artiondet ar ansenlig och alltfor séllan fullt moti-
verad av forandrade forhallanden.

2.1.3  Organisatoriska forandringar

I avsnitt 1.7 konstaterades att valfardstjansternas organisering
under 1990-talets har praglats av decentralisering och privatisering.
Inom béada dessa omraden finns patagliga kunskapsluckor, bade
avseende omfattning och i &n hogre grad konsekvenser for dem
som anvander sig av de olika tjansterna.

Huvuddelen av vélfardstjansterna finansieras och produceras i
den kommunala sektorn, och det finns stora skillnader mellan olika
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kommuner nar det galler sadant som tickningsgrad och resurs-
tilldelning inom de flesta vélfardsomraden. For att kunna ge en
sammanfattande bild av valfardstjansternas utveckling har kommit-
tén trots detta valt att huvudsakligen redovisa utvecklingen under
decenniet med utgangspunkt fran nationella nivaer. For att forsta i
vad man vilfardstjansterna kan vara en resurs for medborgarna ar
det dock viktigt att ndrmare analysera de kommunala skillnaderna.
Som tidigare papekats ar fragan om maktdelningen mellan stat och
kommuner/landsting central for utvecklingen inom vélfards-
tjansterna (se avsnitt 1.8.4). Statliga intentioner for hur verk-
samheterna skall bedrivas, eller vilka lagsta hjalp- eller servicenivaer
medborgarna skall garanteras, kan i varierande grad foljas eller
asidosdttas av kommunerna. Omfattningen av de kommunala
variationerna och hur dessa fordndras i takt med principiellt viktiga
beslut (avseende maktdelningen centralt-lokalt), ar darfor viktiga
indikatorer i sig. Ur ett vélfardsperspektiv finns det ocksad an-
ledning att uppmdarksamma i vilken utstrdckning boendeort avgor
vilken vard och service den enskilde kan forvanta sig, och i for-
langningen i vilken utstrdckning variationer i kommunernas
serviceutbud aterspeglas i varierande individuell valfard.

P& detta omrade kan man kort konstatera att kommittén skulle
onskat ett battre underlag. Av vara egna analyser framgar att nagon
generell 6kning av de kommunala variationerna inte forefaller ha
skett i sparen av de viktigaste decentraliseringsbesluten under
decenniet. Vi saknar dock annu kunskaper om i vilken utstrackning
forandrade strukturella villkor haft betydelse for de omraden dar vi
faktiskt kunnat konstatera en 6kning — till exempel nér det géller
kostnader for laromedel och elevvard i skolan eller kostnader for
socialbidrag. Vi har vidare inget underlag for beskrivningar av
vilken sorts kommuner som fdrandrat resurstilldelning eller ser-
vicenivaer i olika riktningar, och vi vet i princip ingenting om hur
dessa nivaer samvarierar med individuella resurser. Kunskaps-
bristerna har kan i viss utstrackning hanféras till de ovan berérda
problemen med omléaggningar av statistiken, vilka forsvarar jam-
forelser Over tid. Generella kvalitetsproblem beroende pa oklara
insamlingsrutiner blir har ocksa sarskilt allvarliga da systematiska
olikheter mellan olika kommuner latt kan uppsta av detta skal.
Mest sldende ar dock hur litet forskning som agnats omradet. Pa
tvarsnittsniva finns vissa mer utvecklade analyser, men nér det
géller att beskriva utvecklingen Over tid &r bristerna uppenbara.
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Att marknadsorienterade organisationsformer, det vill sdga det
som brukar kallas "New Public Management”, har fatt stort
genomslag under 1990-talet &r helt klart. D&dremot finns inga regul-
jara statistikuppgifter om forekomsten av exempelvis bestéllar-
utforarmodeller, resultatenheter, kundvalsmodeller eller presta-
tionsbaserade finansieringssystem inom olika valfardstjanste-
sektorer. En bidragande orsak till svarigheterna att fa en dverblick
Over utbredningen av olika organisationsmodeller &r att samma
beteckning kan ha olika innebord i olika kommuner, nagot som i
sin tur ar kopplat till decentraliseringen. Bristen pa kunskap hanger
ocksa samman med att det saknas fortlopande nationell uppféljning
av andringen av kommunallagen 1992, och den allt storre variation
av styr- och driftformer inom kommunal verksamhet som féljde pa
denna lagandring. En sadan uppfoljning genomfordes av Kom-
munala fornyelsekommittén (SOU 1996:169), men uppgifter efter
1995 saknas i stort sett. Kunskapsluckorna ar darfor patagliga nar
det galler férekomsten av olika styrnings- och organisationsformer
inom vard, skola och andra valfardstjanster. Vi har darfor ocksa
mycket begrénsad kunskap om hur olika kommuner skiljer sig i
dessa avseenden. De eventuella konsekvenserna av forandringarna
for personal och patienter, elever och andra brukare av tjansterna ar
i stort sett helt outforskade.

Kunskapslaget ar nagot battre nar det géller omfattningen av
offentligt finansierade (eller subventionerade) valfardstjanster i
privat regi. Den reguljara verksamhetsstatistiken innehaller i all-
manhet uppgifter om omfattningen av verksamheten i privat drift,
uttryckt dels som andel av kostnaderna, dels som andel av brukar-
na. Ddremot saknas i huvudsak uppgifter om formen for den pri-
vata driften; inom de flesta vélfardstjansteomraden redovisas inte
om verksamheten sker inom vinstsyftande eller icke vinstsyftande
organisationer. Med hjalp SCB:s Foretagsregister har kommittén
kunnat belysa detta omrade (Trydegard 2001), men som namnts
tidigare avgransas da inte de olika valfardstjansterna pa samma satt
som i myndigheternas verksamhetsstatistik. Ett resultat fran denna
studie &r att ju mindre omfattande serviceutbudet &r i en kommun
desto storre andel av vélfardstjansterna utfors i privat regi. For att
forsta inneborden av detta monster kravs dock fortsatta studier.
Detsamma géller fragan om vad privatiseringen av vélfardstjanster-
na innebér for brukare och personal och for valfardspolitiken i stort
pa kortare och langre sikt.
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Ett narliggande omrade dar det ocksé finns patagliga kunskaps-
luckor ror de insatser for medborgarnas valfard som utfors av
privata foretag respektive av familjemedlemmar och andra ndr-
staende. Inom dldreomsorgen har vi, med hjalp av intervjuuppgifter
fran SCB:s ULF-studier, kunnat visa pa en forskjutning fran
kommunalt reglerad (och oftast kommunalt utférd) hjalp i hem-
met, i riktning mot saval oOkad anhorigomsorg som Okad
anvandning av hjalpinsatser utférda och finansierade helt inom den
privata ekonomin. Exemplet visar pa att forandringar inom en
vélfardsstatlig institution som den kommunala &ldreomsorgen, kan
fa konsekvenser for andra aktorer som familjen och marknaden,
och paverka fordelningen mellan avlénat och oavl6nat arbete.

Kunskapen &ar ocksa begransad nar det galler frivilligorganisa-
tionernas betydelse for medborgarnas valfard, och framforallt da
deras roll som utforare av vélfardstjanster. Det &r darfor oklart om
det har skett nagon forskjutning i riktning mot okade frivillig-
insatser, &ven om vi kan notera att andelen i befolkningen som gor
insatser i socialt inriktade frivilligorganisationer tycks ha Okat
nagot under 1990-talet (Svedberg 2001). Forskning om betydelsen
av olika vélfardssystem (stat, familj, marknad och frivilligsektor)
for individens valfard och vardag ar pa det hela taget ett relativt
outvecklat forskningsomrade i Sverige. Vi har darfor generellt sett
begransad kunskap om hur valfardsarbetet fordelas mellan olika
aktoérer, och annu mindre kunskap om konsekvenserna for indivi-
dernas valfard av eventuella férskjutningar i denna arbetsdelning.
Med tanke pa den radande fordelningen av det obetalda arbetet
mellan mén och kvinnor, ar det ett omrade av sarskild betydelse for
forstaelsen av kvinnors vélfard och handlingsutrymme.

2.1.4  Kuvalitet och tillganglighet

Som tidigare papekats i detta kapitel har inte valfardstjansterna
nagot absolut eller en gang for alla givet egenvarde. 1 allt vasentligt
ar det tjansternas formaga att pa individniva stiarka resurser och
individuell vélfard som avgor deras relevans for de fragestallningar
vi behandlar. Ur kommitténs perspektiv har det framforallt funnits
anledning att intressera sig for i vilken utstrdckning det samlade
och individuella utbytet av vélfardstjansterna fordndrats under det
gangna decenniet — eller annorlunda uttryckt: i vilken utstrackning
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tillganglighet och kvalitet véxlat i takt med att organisatoriska
villkor, efterfragan och resurstilldelning forandrats.

Vara anstrangningar att mer sammanhallet soka beskriva dessa
fragor har emellertid varit i huvudsak fruktl6sa. En anledning till
detta ar de brister i grundlaggande uppgifter avseende sadant som
kostnader, personal, insatser och organisationsformer som be-
skrivits ovan. Utan goda data rorande dessa forhallanden &ar det
svart att mer systematiskt koppla institutionella forandringar av
olika slag till véalfardsutfall pa individniva. Sadana analyser skulle till
exempel kunna goras genom komparativa analyser pa kommunniva,
eller genom att individdata om genomfodrda insatser kopplas till
andra individbaserade uppgifter som beskriver valfardsutveckling
Over tid.

Ett annat skal till att utvecklingen av kvalitet och tillgdnglighet
inte latit sig beskrivas ar franvaron av matt utvecklade for just detta
syfte. Nér det géller tillganglighet har vi i vissa fall kunnat utnyttja
indirekta matt, som exempelvis avgiftsnivaer inom vard och om-
sorg eller kotider i sjukvarden. | vilken utstrackning en tjanst fak-
tiskt utnyttjas ar ett annat indirekt matt, som dock har den be-
gransningen att vi oftast saknar maojlighet att relatera utnyttjandet
till behov eller efterfragan.

Ser vi till mer regelratta matt pa kvalitet for valfardstjansterna ar
bristen pa kontinuerlig rapportering 6ver decenniet i det narmaste
total. Vi har darfor inte kunnat stodja oss pa uppgifter som pro-
ducerats av de myndigheter som ansvarar for tillsyn eller uppfolj-
ning av de viktigaste tjanstesektorerna: Socialstyrelsen, Skolverket
och Riksforsakringsverket. Detta géller atminstone om vi ser till
mojligheterna att beskriva utvecklingen av centrala kvalitetsaspek-
ter 6ver 1990-talet i sin helhet. Flera av de ndmnda myndigheterna
gor dock for tillfallet anstrangningar att utveckla kvalitetsmatt for
delar av verksamheterna.

Vi kan vidare konstatera att det saknas direkta fragor som be-
handlat kvalitet, tillgdnglighet eller den enskildes méte med vél-
fardstjanstesektorn att tillgd i de intervjubaserade material (i forsta
hand SCB:s ULF-studier) som vi i huvudsak har anvént for att
belysa valfardsutvecklingen pa individniva. Detta ar olyckligt, bland
annat mot bakgrund av att man med denna typ av befolknings-
baserade intervjustudier skulle kunna fa information om aven de
individer som inte ar vardtagare, klienter eller direkta brukare i
nagon av de studerade verksamheterna. Mgjligheterna att kunna
folja konsekvenser av forskjutningar i tjansternas tillgdnglighet i
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form av férandringar i individuella vélfardsutfall 6kar avsevart om
ocksa grupper utanfor kategorin anvandare studeras. Vissa refor-
mer kan till exempel innehédlla en ambitionshojning betraffande
sjélva insatserna, men en inskrédnkning av rédtten till hjalp genom
hardare kvalifikationskrav. For att fullt ut kunna vardera en sadan
forandring maste man géa utanfor anvandargrupperna.

Bristen pa tillforlitlig kunskap om vad vélfardstjansternas insti-
tutionella forandringar under 1990-talet inneburit for de manniskor
som berérts av dem &r en allvarlig kunskapslucka. Detta inte minst
eftersom fragor om vad sddant som resursforandringar, privatise-
ringar eller infGrande av nya styrformer i kommuner och landsting i
slutanden betyder for den enskilde, 4r frdgor med en stark
ideologisk sprangkraft dar torgforda uppfattningar (oavsett in-
riktning) sallan vilar pa solid empirisk grund.

2.2 Kunskapsluckor om forsorjningssystem

De kontanta forsorjningsstdden i form av socialférsékringar,
familjestod och arbetsloshetsforsakring syftar till att paverka nivan
och fordelningen av valfard foér dem som har forsérjningsproblem
pa grund av bristande arbetsformaga och/eller stor forsorjnings-
bdrda. Socialbidraget utgér en annan form av forsérjningsstdd, och
syftar till att vara ett sista skyddsnat nar andra kallor till férsorjning
ar uttomda. For att kunna bedoma i vad man de olika formerna av
forsorjningsstdd ar en resurs for de medborgare som behdver dem
ar det viktigt att kunna granska dessa systems egenskaper.

I likhet med valfardstjansterna ar graden av tillgdnglighet och
kvalitet grundldggande for varderingen av forsérjningssystemen.
En fundamental aspekt av forsorjningssystemens tillganglighet ar
deras tackningsgrad, det vill sdga hur stor del av befolkningen som
faktiskt ar forsakrad for en viss forman. En annan central aspekt av
tillgangligheten &r de kvalificeringskrav som styr rétten till olika
formaner. Villkoren skiljer sig i allméanhet mellan socialforsakringar
och bidrag. For socialforsédkringarna brukar det mest grund-
laggande kravet indikeras av namnet pa respektive forsakringsgren,
som anger i vilken situation forsakringen galler, exempelvis sjuk-
forsdkring. Dartill kan komma krav pa exempelvis viss tid i
forvarvsarbete. Né&r det géller bidragen kan man gora skillnad
mellan allménna bidrag till olika kategorier, som exempelvis barn-
familjer, och selektiva bidrag som innehaller olika grad av inkomst-

185



Kunskapsluckor om vélfard och valfardspolitik SOU 2001:79

eller behovsprévning. Hur stor andel av dem som behdéver en
ersattningsform som faktiskt far ta del av den bestams av saval
tackningsgrad som kvalificeringskrav.

Kommittén har i sitt arbete genomgaende anvéant ersattningsniva
och ersattningstid som indikatorer pa forsorjningssystemens kva-
litet. Dessa tva element &r centrala kvalitetsaspekter i s& matto att
de avgor hur individers savél kortsiktiga som langsiktiga vélfard
tryggas vid exempelvis sjukdom eller arbetsloshet.

Dessa fyra aspekter — tdckningsgrad, kvalificeringskrav, ersatt-
ningsniva och ersattningstid — som en utgangspunkt for utvar-
dering av forsorjningssystemen, leder fram till frdgor om ut-
nyttjandegrad, effekter pa arbetsutbud, kostnader, etc. En stor del
av de uppgifter som behovs for att analysera sadana fragor finns
tillgangliga i officiell statistik. 1 vissa fall skulle dock komplette-
ringar av den officiella statistiken, eller sérskilda datainsamlingar,
behtva genomforas for att ge en fullstdndig bild av férsérjnings-
systemens funktionssétt i de avseenden som skisseras ovan. Nedan
redogors for de viktigaste av de luckor i kunskapen om forsorj-
ningssystemen som kommittén kunnat identifiera i sitt arbete.

Forsorjningssystemens férandringar under 1990-talet beskrivs
kortfattat i avsnitt 1.6. En kélla som utnyttjats i beskrivningarna ar
den |0pande statistikproduktionen O©ver socialforsékringar och
andra forsorjningssystem. Med undantag fér uppgifter rérande de
korta sjukskrivningarna ar denna statistik i huvudsak av god kva-
litet. Ett omrade dar kommittén daremot finner kunskapslaget
bristféalligt ar systemens sammanlagda effekter. Detta géaller dels
fragor om marginaleffekter och incitament samt hur dessa paverkar
handlingsmonster, dels hur regelforandringar aterverkar pa andra
delar av forsérjningssystemen.

De kraftigt stigande sjuktalen under 1990-talets sista ar har gjort
att sjukskrivning aterigen kommit upp péa dagordningen som ett
stort samhallsproblem, saval ur ett individperspektiv som ur ett
samhallsekonomiskt kostnadsperspektiv. Med tanke pa detta &ar
bristen pad grundldggande statistik kring utvecklingen av kortare
sjukskrivningsfall under 1990-talet sarskilt anmadrkningsvard.
Bristerna i statistiken sammanhanger med sjuklénereformen 1992,
dér arbetsgivare fick ansvar fér kortare sjukfall, och i samband med
det, en plikt att rapportera uppgifter om sjukskrivningar till
Riksforsakringsverket (RFV). Eftersom denna rapportering inte
fungerar fullt ut har RFV inte kunnat presentera en heltdckande
statistik kring korta sjukfall, och har darfor valt att fran och med
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1992 inte inforliva nagra uppgifter kring detta i sin statistik-
produktion. Med start ar 2001 har dock RFV bdrijat publicera sta-
tistik om den korta sjukfranvarons utveckling hos arbetsgivare med
mindre &n 50 anstéllda, och fr&n och med &r 2002 kommer ocksa
statistik fran storre arbetsgivare att publiceras (RFV 2001d). Detta
innebdr en forbattring av mojligheten att studera utvecklingen av
sjukfranvaro. For 1990-talet géller dock fortfarande att grund-
laggande och tillforlitlig kunskap om utvecklingen av sjukfranvaro
inte finns tillgdnglig, och darmed begransas till viss del ocksa
mojligheten att finna orsakerna till den stigande langtidsfranvaron
under 1990-talets sista ar.

De mycket omfattande system for inkomstomfordelning som
finns i Sverige gor frdgor om incitamentsstrukturer och dess
konsekvenser standigt aktuella. Fragan om de sammanlagda mar-
ginaleffekternas betydelse for arbetsutbudet &r dock svar att
studera. Kommittén har har kunnat konstatera att en Overval-
digande majoritet av forskningen &r partiell till sin natur och att var
kunskap om konsekvenserna av de samlade effekterna av skatter,
avgifter och transfereringar darfor ar bristfallig. Incitaments-
strukturens karaktar for barnfamiljer har dock nyligen belysts av
Familjeutredningen (SOU 2001:24). Ocksa de sammanlagda
effekterna av olika ersdttningssystem, inklusive avtalsférsékringar
och privata individuella forsakringar, pa fortida uttrade fran
arbetsmarknaden har belysts (Palme & Svensson 2001). Daremot
finns knappast nagon empirisk forskning kring konsekvenser av
samlade marginaleffekter och dessas forandringar for exempelvis
ensamstaende modrars mojligheter till forvarvsarbete, trots att
detta under lang tid setts som en central fraga.

Transfereringssystemen ar i manga avseenden sammanflatade. En
regelférandring inom ett system kan leda till att ersattningarna och
kostnaderna inom ett annat system paverkas. Forandringar utanfor
systemen, exempelvis 6kad eller minskad arbetsloshet, kan ocksa
mer eller mindre simultant paverka olika stodsystem. Pa sa vis kan
atstramningar helt eller delvis leda till kostnadsforflyttningar.

Nar det géller 1990-talets regelférandringar och vélfardsutfall &r
denna fraga inte minst aktuell betraffande det tkade socialbidrags-
tagandet. Salonen (1997) uppskattade exempelvis att en mycket
stor andel av socialbidragsokningen i mitten av decenniet kunde
héarledas till atstramningar inom andra system, varav bostadsbidrag,
barnbidrag och utbildningsbidrag var mest centrala. Mer generellt
ar brukaravgifternas storlek inom valfardstjansteomradet av stor
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betydelse sarskilt for grupper med omfattande vard och
omsorgsbehov, och det finns en pataglig kunskapslucka nar det
géller konsekvenserna for olika befolkningsgruppers vélfard av de
sammantagna férédndringarna av transfereringar och avgifter.

Utvecklingen pa socialforsédkringarnas och de kontanta familje-
stodens omraden vécker fragor for framtida forskning kring savil
orsakerna till som konsekvenserna av de férandringar som gjorts.
Ur kommitténs perspektiv ar det konsekvenserna i termer av
inkomstfordelning och beteendefordndringar som &r av storst
intresse. En frdga som debatterats ar vilka konsekvenser olika
kvalificeringsvillkor far for den okade grad av oforsikring inom
socialférsdkringen som kunnat identifieras under 1990-talet, inte
minst bland ungdomar. Kunskaperna om vilka som saknar for-
sékring for exempelvis sjukpenning ar emellertid begransade. Det
saknas for ndrvarande ett rimligt kunskapsunderlag kring de villkor
som anvands for att faststalla om individen har en sjukpenning-
grundande inkomst. Den beddmning som Riksférsédkringsverket
(RFV 1999a) gor utgér fran regelsystemet snarare 4n fran en syste-
matisk genomgang av hur systemet fungerar i praktiken. Det
saknas darmed statistik 6ver hur manga som inte har ratt till sjuk-
penning till foljd av att de saknar inkomstgrund for ersattning. Ur
ett medborgarperspektiv dr detta problematiskt, inte minst efter-
som den enskilde inte alltid kdnner till vilket forsakringsskydd hon
eller han har.

Kunskaperna om vilka som fatt avslag pa ansékningar om for-
tidspension och arbetsskada ar begransade, liksom kunskapen om
vilka konsekvenserna av ett avslag dr. Riksforsakringsverket har
gjort en uppféljning av avslagen pa fortidspension 1994 (RFV
2001e), vilken visar att det ar mojligt att atgarda kunskapsbrist
kring sadana fragestallningar. Med tanke pa de mer restriktiva
regler for beviljande av fortidspension som inférdes stegvis 1995
och 1997 behovs ytterligare sddana uppféljningar. Aven inom
arbetsskadeomradet har mer restriktiva regler inforts och det sak-
nas &ven hir kunskapsunderlag om konsekvenserna for individer
som berorts av detta. Liknande studier ar ocksa angeldgna nar det
géller hur variationer i tillampningen av arbetsloshetsforsakringens
regelverk paverkar exempelvis individers arbetsloshetstider och ratt
till ersattning.

Kommittén har tidigare visat pa det dkade inslaget under 1990-
talet av avtalad och privat individuell forsakring inom framfér allt
socialforsakringsomradet (Grip 2001). Under artiondet har publi-
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ceringen av tva serier i Sveriges Officiella Statistik lagts ner. Den
ena var "Forsékringsforetag” och den andra “Understodsfor-
eningar”. Darmed minskades tillgdngen betraffande statistik om
privata forsékringar av olika typer. Visserligen har Finansinspek-
tionen ansvar for att fora statistik kring bade forsakringsbolag och
Omsesidiga foreningar (som &r de typer av verksamheter som téck-
tes av tidigare publikationer), men svarigheterna att uppratthalla
jamforbarheten éver tid och att fa en samlad bild av utvecklingen ar
betydande.

For avtalsforsakringarna forsvaras uppgiften av karaktaren pa de
avtal som traffats under slutet av 1990-talet pa den privata LO-
sidan och inom kommun och landsting. Dels &r det fragan om
avgiftsbestimda formaner med stora mojligheter till individuella
val, vilket innebar att det slutgiltiga pensionsutfallet kommer att fa
en betydande variation som &r svér att fanga. Dels har man pa den
kommunala sidan valt att ha tva olika valcentraler, vilket ytterligare
forsvarar overblicken.

De forandringar som gjorts i pensionssystemet har lett till att
systemets olika delar blivit mer komplexa. Detta kan pa goda
grunder ses som ett problem for individen som far svart att bilda
sig en uppfattning om den egna ekonomiska situationen som
pensionar. Det pagar for narvarande ett samarbetsprojekt mellan
RFV och férsdkringsbolagen som syftar till att forbattra mojlig-
heten for medborgarna att fa en mer komplett bild av sin egen
pensionssituation. Detta I6ser emellertid inte problemen med att fa
en samlad beskrivning av situationen i landet som helhet och for
olika befolkningsgrupper. Mot bakgrund av den forhéllandevis
stora tillvixten av avtalad och annan forsakring under senare
artionden framstar detta som en allvarlig kunskapslucka, saval pa
individniva som for samhéllsdebatten.

Utvecklingen av den hdr typen av forsakringar har betydelse dels
for den framtida valfardsfordelningen, dels for hur de offentliga
vélfardssystemen kommer att utvecklas i framtiden. Att tillskapa
och tillgangliggora individbaserad statistik pa dessa omraden fram-
star darfor som en forutsattning for adekvata bedémningar av
vélfardsstatens och andra viktiga institutioners utveckling och av
konsekvenserna for saval niva som fordelning av ekonomisk vélfard
i framtiden.
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2.3 Kunskapsluckor om individers resurser och
levnadsforhallanden

Forandringar av individers resurser och levnadsforhallanden har
redovisats i avsnitt 1.2 och 1.3, badde omrade for omrade for breda
samhdllsskikt och mer sammanfattande for sérskilda grupper.
Dessa analyser och beskrivningar har varit mojliga att gora efter-
som det i Sverige finns internationellt sett unika datakéllor av-
seende resurser och ofard pa individniva. De kunskapsluckor som
anda foreligger ar darfor av en delvis annan karaktar an for de
socialpolitiska systemen. Stora intervjubaserade understkningar av
manniskors levnadsforhéllanden genomfors regelbundet, och dess-
utom finns i ett internationellt perspektiv en mycket rik uppsatt-
ning registerbaserade material. Sammantaget ger detta saledes goda
mojligheter att folja och analysera valfardsutvecklingen pa individ-
niva, vilket ocksa varit en forutsattning for stora delar av kom-
mitténs arbete.

De intervjubaserade datakallorna med inriktning mot valfard ar
flera i den officiella statistiken. Mest central i sammanhanget &r
Undersokningar av LevnadsForhédllanden (ULF), men &ven
Inkomstfordelningsundersdkningen (HINK/HEK), Arbetskrafts-
undersdkningen (AKU) och Arbetsmiljoundersdkningen ar exem-
pel pa studier som belyser centrala valfardsfragor. De register-
baserade materialen utgérs dels av den officiella statistikens register
(Inkomst och férmoégenhetsregistret, Dodsorsaksregistet m.fl.),
dels av mer utvecklade register baserade pa lankningar av grunddata
fran flera olika kallor, exempelvis den Socialmedicinska databasen
vid Socialstyrelsen eller den Longitudinella inkomstdatabasen
(LINDA). | tillagg till dessa kéllor finns ett antal olika forsk-
ningsmaterial som bidrar till kunskaperna om individers och
familjers vélfard. Samtidigt finns aven pa detta omrade ett antal
brister i kunskapslaget och tillgangen pa relevanta data.

En generell brist i den intervjubaserade valfardsstatistiken galler i
vilken grad den tacker hela befolkningen. Ett exempel &ar att
kunskaper om barns livsvillkor, sarskilt sedda ur barnens per-
spektiv, hittills varit daligt belysta. Vissa indirekta uppgifter om
barns villkor kan genereras via intervjuer med foraldrar, men sadan
typ av information inbegriper inte uppgifter direkt fran barnen om
relationer till vuxna och till andra barn, om situationen i skolan
eller om forhallanden hemma. Delvis med stod fran kommittén
genomfordes i samband med Levnadsnivaundersokningen 2000 en
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speciell intervjuundersékning med barn i aldrarna 10-18 ar
(Jonsson m.fl. 2001), och ett motsvarande tilligg gors nu i ULF-
undersokningen aren 2001-02.

P& motsvarande satt saknas det i ULF regelbundna uppgifter om
de allra &ldstas levnadsvillkor, eftersom de som ar aldre 4n 84 ar
normalt sett inte ingdr i urvalen. Darmed kan fragor rorande
exempelvis funktionsformaga, vardbehov och hjélpinsatser inte
belysas for den del av de dldre som &r mest hjalpbehdvande, sam-
tidigt som ungefar halften av dem som far hemtjanst eller bor i
sarskilt boende aterfinns i denna aldersgrupp. Detta innebar att
kunskaperna om levnadsforhallanden ar ytterst begransade for den
grupp som dr mottagare av mer an halften av de resurser som
samhallet satsar pa dldreomsorg. Sarskilt galler kunskapsbristen den
del av de &ldre som bor i olika former av institutioner. De &ldsta
kommer dock att inkluderas inom ramen for en sérskild aldredel
som ldggs till ULF-undersékningen 2002—-03.

Kommittén noterar ocksa att kunskaper om levnadsforhallanden
saknas for flera av de sa kallade utsatta grupper som &r sarskilt
relevanta att studera ur ett socialpolitiskt perspektiv, exempelvis
heml6sa eller nyanldnda flyktingar. | dessa fall & dock en ut-
byggnad av ULF eller andra urvalsundersdkningar knappast en
mojlig vag att ga. For dessa grupper kravs riktade studier av olika
slag.

Kunskapsluckor foreligger ocksa till f6ljd av brister i innehallet i
datamaterialen. Det tydligaste exemplet pa detta ar att kunskaperna
om i vilken grad vélfardstjansterna utgor en resurs fér medborgarna
ar ytterst begrédnsade. Né&r det géller transfereringssystemen ar
uppgiften enklare, eftersom atminstone det omedelbara utfallet i
manga fall kan matas via individers och familjers forsorjningssitua-
tion, bade via frdgor om hushallens ekonomi och ekonomiska
problem och via registeruppgifter om inkomster.

Den idégrund som ULF och Levnadsnivaundersokningarna vid
Institutet for social forskning vilar pa avgransar vélfard till de
levnadsforhallanden som ar kopplade till omraden vilka regleras via
politiken. Trots att de valfardsstatliga institutioner och system som
utgor socialpolitikens redskap darmed borde sta i fokus har mycket
lite gjorts for att konkret soka fanga olika aspekter av med-
borgarens mote med skola, vard och omsorg. En orsak till detta
kan vara svarigheter att formulera goda fragor om hur olika val-
fardstjanster fungerar som resursforstarkning fér medborgarna.
Existerande kvalitetsmétningar och brukarenkéter, eller som de
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ibland bendmns kundundersdkningar, ar inte tillrackliga och ofta
inte ens lampliga instrument for att fanga medborgarnas och
brukarnas erfarenheter av moten med olika vélfardsstatliga institu-
tioner. Har fordras ett utvecklingsarbete, sannolikt baserat pa olika
metodologiska angreppssétt, inte minst kvalitativa intervjuer och
observationer.

En annan innehallslig brist i flera av de tillgangliga datamate-
rialen ar avsaknaden av uppgifter om social position. Hur vélfarden
fordelas i olika befolkningsgrupper — kvinnor och maén, olika
aldersgrupper eller generationer samt olika samhallsklasser eller
utbildningsgrupper — ar en central fragestélining. Medan uppgifter
om kon och alder finns i alla statistikkallor, saknas tillforlitliga
uppgifter om social position i manga registerbaserade databaser,
och sarskilt géller detta yrkesbaserade uppgifter om klass. Det vore
exempelvis naturligt att uppgifter om skillnader i dodlighet i olika
socialklasser inforlivades i den rutinmdssigt producerade ddds-
orsaksstatistiken.

Ett problem i detta sammanhang &r att uppgifter om yrkes-
baserad klassposition traditionellt hamtats fran Folk- och bostads-
rakningarna (FoB). Den sista FoB baserad pa enkater till med-
borgarna genomfdrdes 1990, och dérefter finns inga yrkesuppgifter
att tillga for befolkningen i stort. Den FoB som planeras till 2005
skall genomfdras som en registerstudie utan att nya uppgifter
inhamtas fran medborgarna, men annu ar dock inget riksdagsbeslut
i fragan taget. FOr narvarande utreder SCB, Lantmateriverket och
Riksskatteverket hur en registerbaserad FoB skall genomforas.
Yrkesuppgifter skall hamtas fran det yrkesregister som ar under
uppbyggnad, som dock inledningsvis inte kommer att ha en sadan
detaljeringsgrad att indelningar i socialklasser blir mojliga att gora.
Aven om en sédan detaljeringsgrad planeras ar det d&nnu oklart om
kvaliteten pa de yrkesuppgifter som kan insamlas denna vag ar
tillracklig for att mojliggora studier av klasskillnader.

Det finns avslutningsvis aven nagra sarskilda fragor dar kun-
skaperna om valfardsutvecklingen pa individniva ar bristfalliga. En
sadan fraga galler de langsiktiga konsekvenserna av krisen. Kommer
de ungdomar som gjorde sitt intrade i vuxenlivet under de ar da
svéarigheterna pa arbetsmarknaden var som mest kdnnbara att pa
ldngre sikt kunna hdmta igen de vélfardsforluster som 1990-talet i
manga fall inneburit? Eller kommer dessa arskullar att langsiktigt
praglas av dessa historiska omstandigheter? Kommer marginalise-
ringsproblem av olika slag att bli mer omfattande fér dessa grupper
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an for tidigare generationer? Motsvarande fragor kan stallas om hur
vélfarden pa langre sikt utvecklas for de flyktingar som anlande till
Sverige under krisaren. | stor utstrackning kan fragor av detta slag
annu inte besvaras pa grund av att alltfor kort tid annu forflutit,
samtidigt som mer analyser &n vad som hittills har gjorts skulle
kunna genomforas. Ett exempel pa det senare ar dock Edin och
Aslunds (2001) longitudinella studie for kommitténs rakning om
invandrares forvarvsinkomster.

En annan sadan fraga ror konsekvenserna av olika slags omgiv-
ningseffekter. Saval den socioekonomiska som den etniska boende-
segregationen har ©kat i Sverige under 1990-talet. Att noga fort-
satta folja denna utveckling ar givetvis centralt. Samtidigt &r
bedémningen av segregationen som vélfardsproblem starkt avhén-
gig dess konsekvenser, och konsekvenserna av segregationen for
manniskors vélfard och den sociala ssmmanhallningen ér till stora
delar okand. Mer konkret kan sadana studier behandla hur ut-
bildningsresultat ssmmanhénger med den etniska eller klassméassiga
sammansattning av elever i skolan (se exempelvis Dryler 2001),
eller i vilken méan inkomstojamlikheten i samhallet ar kopplad till
befolkningens halsostatus (SOU 2000:91). | synnerhet med tanke
pa tydliga tecken pa tilltagande segregation och 6kad inkomstsprid-
ning &r bristande kunskaper om konsekvenser av sadana processer
problematiskt.

2.4 Slutsatser: Valfardsbevakning, uppféljning och
forskning

Kunskapsluckor kring valfard och vélfardspolitik &r viktiga att
atgarda av flera skal. Ytterst kravs kunskap av sadant slag for att
medborgarna skall kunna félja utvecklingen av levnadsforhallanden
och verksamheter finansierade av skattemedel. Det finns flera
orsaker till att medborgarna behover sadan kunskap. For det forsta
maste intresseformering och debatt om olika politiska alternativ
baseras pa en korrekt beskrivning av hur det ar (jfr Johansson
1979). For att de demokratiska processerna skall fungera har darfor
alla medborgare ett intresse av att kunskaperna om levnadsfor-
hallanden for olika befolkningsgrupper samt om kvalitet och
tillganglighet i gemensamt finansierade verksamheter &r goda. Dér-
till méaste dessa kunskaper ocksd vara val spridda bland med-
borgarna.
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Utover detta allmanna intresse har medborgaren ocksa, for det
andra, ett mer direkt intresse av att bevaka hur lokalt organiserade
verksamheter bedrivs. Som diskuterats tidigare har ansvaret for att
organisera och driva vélfardstjansterna decentraliserats, vilket
exempelvis inneburit ett stort matt av lokal frihet att besluta om
hur utforandet organiseras eller om principer for och nivaer pa
brukaravgifter. Detta motiveras ofta utifran den lokala intresse-
formeringen, det vill siga att medborgarna lokalt bor fa ett stort
inflytande over hur vard, skola och omsorg drivs. Det ar da ett
minimikrav att de ocksa skall ha en mojlighet att fa kunskap om
hur verksamheterna fungerar i den egna kommunen och &ven
kunna jamfora detta med hur det fungerar i andra kommuner. Har
pagar dock anstrangningar att forbattra informationen (SOU
2001:75).

Dessutom finns ocksa, for det tredje, ett allmant medborgar-
intresse av att verksamheter som drivs lokalt men regleras pa basis
av nationella mél och riktlinjer ocksa skall kunna féljas upp och
utvarderas pa ett rimligt satt. Detsamma galler nar storre reformer
genomfors.

For att tillfredsstalla dessa krav pa kunskap krévs ett val funge-
rande system med bevakningsfunktioner, utvardering och uppfélj-
ning samt forskning. Alla dessa verksamheter kraver statistik och
andra kunskapsunderlag av god kvalitet. Dessa uppgifter maste
insamlas, bearbetas och lagras pa ett sadant satt att den enskilde
medborgarens integritet inte kranks, samtidigt som de legitima
intressen som alla medborgare har av god kunskap i gorligaste man
tillgodoses. P4 manga omraden &r statistikforsorjningen god i
Sverige, men som framgatt finns ett antal punkter dar kommittén
funnit brister. Vi skall nedan kort gora nagra 6vervaganden kring
mojliga atgarder for att forbattra tillgangen pa relevanta uppgifter
om valfard och vélfardspolitik.

Som namndes inledningsvis uppstar kunskapsluckor inte enbart
som en foljd av brister i uppgiftsunderlaget, utan &ven som en féljd
att tillgdngliga uppgifter inte bearbetas och tolkas. Sadan verksam-
het bedrivs inom forskningen, men viktiga uppgifter rérande
bevakning, utvardering och uppfoljning samt analys éligger aven
olika tillsynsmyndigheter. Det ingér inte i kommitténs uppdrag att
vardera pagaende forskning eller myndighetsverksamheter, men vl
att identifiera de omraden dar behovet av 6kad kunskap &r ange-
laget samt att peka pa centrala forskningsuppgifter.

194



SOU 2001:79 Kunskapsluckor om vélfard och valfardspolitik

2.4.1  Statistikproduktion

Under 1990-talet har statistiken i Sverige pa manga satt blivit mer
tillganglig och anvéandarvanlig. Manga uppgifter finns idag i data-
baser som &r direkt tillgdngliga via statistikforande myndigheters
och organisationers hemsidor pa Internet. Ocksa individdata ar
mer tillgadngliga for forskarsamhallet nu &n vid 1990-talets inled-
ning. Med utgangspunkt i de kunskapsluckor som kommittén
identifierat finns nagra konkreta 6vervaganden att redovisa.

Nar det géller den statistikproduktion som sektorsansvariga
myndigheter svarar for finns i flera fall behov av ett perspek-
tivskifte, fran producent- eller driftperspektiv till medborgar- eller
brukarperspektiv. | vissa fall kan indikatorer pa tillganglighet och
kvalitet erhallas genom bearbetningar av befintlig statistik. | andra
fall krévs dock att direkta indikatorer utvecklas, sarskilt avseende
kvalitet inom valfardstjansteomradet.

Med anledning av de tita statistikomlaggningar som dgt rum
under 1990-talet, kanske framst inom valfardstjansteomradet, vill
kommittén samtidigt framhalla behovet av kontinuitet i statistik-
produktionen. Vi & medvetna om att det kan vara nédvandigt att
anpassa statistik till organisatoriska och innehallsliga forandringar
av verksamheter, eller for att forbattra statistikens kvalitet och
precision. Dessa forandringar maste dock genomféras efter nog-
grann vagning av nyttan av forandringen mot kostnaden i form av
brutna tidsserier. Det b6r noteras att tita foradndringar &ven
paverkar uppgifternas tillforlitlighet eftersom varje forandring
innebdr att uppgiftslamnarnas rutiner maste andras.

En central kélla fér kunskap om valfardsutvecklingen ar ULF-
undersokningen som drivs av SCB. Innehéll och kvalitet i detta
material ar av stor betydelse, bade for de myndigheter och departe-
ment som &r beroende av statistiken och for de forskare som
utnyttjar den for vetenskapliga analyser. For narvarande pagar en
oversyn av innehallet, delvis motiverad av de krav som EU staller
pa medlemslandernas produktion av statistik kring inkomster och
levnadsférhallanden. Det ar kommitténs uppfattning att ett utveck-
lingsarbete kring mdotet mellan medborgarna och valfardsstatens
tjanstesystem borde bedrivas inom ramen for denna 6versyn. Vad
géller behovet av uppgifter om levnadsférhallanden bland barn och
de allra dldsta har dock redan viktiga tilligg och utbyggnader ini-
tierats. Det &r enligt kommittén angeldget att dessa forskarinitie-
rade utbyggnader av ULF inte enbart blir tillfalliga inslag utan att
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resurser for att permanent inkludera ockséa barn och de dver 84 ar
kan tillféras SCB.

Kommittén vill ocksa fasta uppmarksamhet pa de prioriterings-
och avvéagningsproblem som arbetet med en dversyn av ULF inne-
bar. En sadan avvagning géller kvalitet kontra kontinuitet. Att for-
battra och utveckla frdgornas konstruktion eller lyfta ut hela delar
till forman for nya frageblock ar en delikat uppgift. Samtidigt som
statistiken bor utvecklas kvalitetsmassigt for att forbli relevant, ar
det ytterst viktigt att det finns ett betydande métt av kontinuitet.
Ett exempel pa detta ar forandringen av antalet svarsalternativ pa
fragan om sjalvskattad halsa, vilket lett till att en sannolik 6kning
av andelen med dalig halsa inte registreras i ULF. En annan viktig
avvagning star mellan 6nskan att inkludera s3 méanga omraden som
mojligt och behovet av goda matinstrument inom valfardens
centrala omraden.

Flera av dessa prioriteringsproblem kan relateras till att forsk-
ningens behov av data och samhéllets och ytterst medborgarnas
behov av valfardsstatistik skiljer sig at. For rena forskningsandamal,
dar fragor om mer grundlaggande samband och utvecklingsten-
denser skall besvaras, ar behovet av dagsaktuella uppgifter inte
alltid akut. For forskningen &r det istallet tillgangen till detaljerad
och relevant information som &r det centrala. Eftersom grund-
ldggande sociala strukturer liksom olika sociala mekanismer for-
dndras langsamt kan god forskning inte sallan bedrivas pa basis av
innehallsrika datamaterial som ar 10 eller 15 ar gamla.

Informationsbehovet for en initierad och konstruktiv samhélls-
debatt kring centrala vélfardsfragor ar dock delvis annorlunda. Har
krdvs forvisso forskningsbaserad kunskap om mer komplexa
orsakssammanhang, men behovet av aktuell kunskap om samhalls-
utvecklingen ar storre &n inom forskningen. For att medborgarna
skall kunna fora en konstruktiv diskussion utifran olika politiska
ideal kravs oftast en gemensam forstéelse av hur tillstandet ar just
nu. Det duger exempelvis inte att som grund for diskussioner om
hur arbetslosheten skall kunna atgérdas, utga fran en verklighets-
beskrivning som galler laget 1994 (da arbetslosheten var atta
procent), eller hur det var 1990 (d& den var under tva procent). Pa
motsvarande satt &r det rimligt att diskussionen och forestéll-
ningarna kring arbetslivets omvandling, folkhélsans utveckling eller
forandringar av den sociala sammanhallningen baseras pa robusta,
men dessutom aktuella uppgifter.
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2.4.2  Angelagen kunskap och centrala forskningsuppgifter

Datamaterial och statistik genererar inte i sig kunskap, utan maste
bearbetas och tolkas. Vidare maste resultaten och tolkningarna
kommuniceras bade inom forskarsamhéllet och till medborgarna.
Flera olika faktorer kan medverka till att hdmma eller omojliggora
saval uppfoljning och utvardering som vetenskaplig forskning. En
viktig forutsattning ar forskarsamhallets tillgang till relevanta data.

Sverige dr valként for sina befolkningsregister, men héar finns
ocksd nationella dataresurser med direkt koppling till valfards-
forskningen i vid mening i form av intervjudata (bland annat ULF
och HINK/HEK). Foér forskning har dock tillgdngligheten till
dessa material varit begransad pa grund av htga kostnader och
bristande dokumentation. Aven om relevanta datamaterial har
blivit bade billigare och mer anvéandarvanliga kan stora forbatt-
ringar fortfarande goras. Det ar ocksa fran ett medborgarperspektiv
av vikt att insamlade material anvands sd mycket som mgjligt, bade
for att 6ka kunskapstillskottet och for att motivera insamlings-
kostnaderna. Mer konkret kan en 6kad tillgang till insamlade data
I6sas med en valfungerande datatjanst dar bade officiella under-
sokningar och forskarmaterial samlas och distribueras till forskare
till 1ag kostnad.

Ett annat omrade dar kostnaderna varit ett betydande hinder for
att battre utnyttja redan tillganglig information &r lankning av olika
register. En I6sning pa detta ar att ge nagon myndighet i uppdrag
att skapa, uppdatera och forbattra ett stOrre register dar vél-
fardsrelevant information fran olika kéllor samlas. P4 manga satt
motsvarar den Socialmedicinska databasen som ar under uppbygg-
nad vid Socialstyrelsens Epidemiologiska centrum denna beskriv-
ning. Kommittén anser det angeldget att denna databas kan ut-
vecklas och komma forskarsamhallet till del.

En grundférutsattning for 6kad kunskap dr att forskarna sjalva
staller relevanta fragor och identifierar viktiga forskningsproblem.
Inom forskningen finns dock en inneboende strédvan efter for-
djupning som inte séllan leder till en o6nskad grad av specialisering.
Olika forskningstraditioner har olika perspektiv och saknar ofta
kontakt med varandra. Inom en tradition analyseras valfardsstatens
framvéxt och politiska fundament, inom en annan studeras olika
aspekter av valfardsstatliga transfereringssystem, medan valfards-
tjansterna star i centrum for en tredje tradition. Fokus i analyserna
skiftar; i vissa forskningssammanhang betonas klassperspektivet, i
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andra genus eller etnicitet. Gemensamt &r dock att konsekvenserna
av valfardsstatliga arrangemang for individuella vélfardsutfall inte ar
nagon stor fraga i nagon av dessa traditioner. Avgransningen av
olika forskningsfalt &r delvis en fraga om disciplinar uppdelning
och of6rmaga att arbeta Gver disciplingranser, men ocksa inom
enskilda discipliner sker liknande uppdelningar.

Kommitténs arbete har fran borjan praglats av en stravan att
Overbrygga grénslinjer som funnits mellan olika forskningsfalt. Att
belysa vélfardsutvecklingen under 1990-talet enbart betréffande
individuella eller institutionella forandringar later sig forstas goras,
men blir betydligt mindre relevant &n en mer sammanhallen analys.
I manga stycken har dock kommitténs stravanden i denna del fatt
inskrdanka sig till att tematiskt sammanféra transfereringssystem,
vélfardstjanster och individuella utfall.

Ett brett samarbete mellan olika forskningstraditioner &r viktigt
inte minst fOr att battre kunna analysera medborgarnas mote med
vélfardstjansterna. Vi har konstaterat att véalfardstjansterna har
praglats av patagliga forandringar i form av resursuttunning och
okad marknadsorientering av styr- och driftformer. For att forsta
de sammantagna konsekvenserna av dessa forandringar for saval
anstéllda som brukare av tjansterna krévs forskning ur en rad olika
perspektiv och med en mangfald av metoder. Exempelvis behover
analyser av tjdnstesystemens organisationsférandringar kombineras
med vardagslivsorienterad forskning om arbetsdelningen inom
hushall och familj, dar tidsanvandningsstudier kan vara ett bidrag.
Forandringar inom aldreomsorg, barnomsorg, skola och sjukvard
kan fa konsekvenser for vardag och valfard inte bara for dem som
anvander dessa tjanster utan ocksa for deras anhoriga. Déarmed
paverkas ocksd mojligheten att kombinera omsorgsansvar med
forvarvsarbete. Att administrera vardagen och jamka samman olika
familjemedlemmars behov ar en uppgift som, givet den traditionella
arbetsdelningen mellan konen, till stor del &r ett ansvar for kvinnor.
Ett genusperspektiv dr darfor centralt i dessa analyser.

Har finns darfor en stor utmaning for forskarvarlden och forsk-
ningsfinansidrerna — att soka stimulera forskning som samman-
smalter olika perspektiv pa valfard. Detta kan ske genom stod till
seminarieserier eller forskarnatverk, men ocksa som stod till forsk-
ningsprogram som explicit sdker kombinera olika perspektiv.
Sadant forskarsamarbete kraver erfarenhetsmassigt att olika
kulturella och metodologiska barriarer 6vervinns, och maste darfor
I6pa Gver langre tidsperioder for att bara frukt.
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2.4.3 Sammanfattande slutsatser

Kommittén har i detta kapitel redovisat viktiga luckor i kunskap
och statistikunderlag som vi identifierat utifran vart perspektiv pa
vélfard som resurser med vars hjalp enskilda manniskor kan styra
sina liv. En sista fraga som kan resas i anslutning till detta &r hur en
battre kunskapsforsorjning pa valfardsomradet skulle kunna
organiseras. Pa vilket sitt skall medborgarna mer kontinuerligt
kunna fa ett battre underlag for bedémningar av valfardsutveck-
lingen?

Ett problem i samhéllsdebatten om centrala vélfardsfragor ar att
den oftare behandlar vélfardstjanster och transfereringssystem &n
vilka valfardskonsekvenser dessa system har for den enskilde. Ett
annat problem ror den tyngd som ekonomiska fakta far relativt
fakta om valfardsutfall. Valfardsstatistik om ekonomiska svarig-
heter, halsa, sociala relationer eller arbetsforhallanden har haft
mycket svarare att fa genomslag i debatten &n uppgifter om ut-
vecklingen av tillvaxt, inflation, borskurser och rantenivaer. | detta
avseende har grundtanken bakom den svenska vélfardsforskningen,
namligen att makroekonomiska forhallanden utgor en alltfor smal
bas for att fatta beslut i viktiga politiska fragor, uppenbarligen haft
svart att sla igenom.

En bidragande orsak till detta kan vara att statistik om centrala
ekonomiska forhallanden som inflation och tillvaxt produceras med
mycket kort efterslapning. Detsamma galler individstatistik pa
arbetsmarknads- och socialforsakringsomradet, exempelvis upp-
gifter om arbetsloshet och sjukskrivningar. Den nuvarande pro-
duktionen av arshaserad valfardsstatistik fran Statistiska central-
byrans ULF-undersokningar innebar att uppgifter finns tillgdngliga
tidigast cirka atta manader efter matarets slut, och att analyser i
manga fall drojer ytterligare nagot ar. Med denna efterslapning blir
det svart att relatera dagsaktuella problem eller utvecklingsten-
denser, sa som de registreras i administrativa register eller eko-
nomisk statistik, till den individuella nivad dar valfarden enligt
kommitténs synsétt egentligen bdr métas.

En annan orsak till skillnaden i genomslag ér att ekonomisk och
administrativ statistik i manga fall baseras pa etablerade matt och
definitioner. Inflationstakt, andelen 6ppet arbetsldsa eller sjuktalet
ar dock inga naturligt givna eller okomplicerade matt pa
prisférandringar, arbetsldshet eller sjuklighet, men de har etablerats
som sadana. P& valfardsstatistikens omrade har inga centrala matt
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och enheter vunnit motsvarande genomslag. Detta kan till viss del
bero pa att vélfardsstatistiken historiskt sett ar relativt ung. Vi
menar dock att den nu natt en sadan grad av mognad att en kort
lista av centrala indikatorer fran olika omraden skulle kunna
sammanstéllas.

En I6pande uppfdljning av de mest centrala vélfardsindikatorerna
skulle enligt var bedémning bredda fokus i samhallsdebatten kring
vélfardsfragor, och darmed ge ett mer allsidigt underlag for poli-
tiska diskussioner, beslut och atgarder. En sadan Overvaknings-
funktion star heller inte i motsattning till mer heltackande analyser
av vélfardsutveckligen for att soka forklara utvecklingen inom
nagot omrade.

Teoretiskt sett &r ett sadant komplement till mer omfattande
analyser mojligt att genomfora redan pa basis av den statistik-
insamling som bedrivs inom ramen for ULF-studien vid SCB eller
genom ett komplement till AKU. Praktiskt sett skulle det dock
krdva en omlaggning av rutiner och arbetssitt. Pa basis av de
erfarenheter kommittén gjort av att pa kort tid genomfora analyser
av nya data tror vi det vore mojligt att pa ett standardiserat satt
redovisa valfardstrender kvartals- eller halvérsvis i form av fram-
skrivningar av ofardens nivaer, samt fordelningen mellan fordel-
ningspolitiskt centrala grupper. Vardet for den valfardspolitiska
diskussionen av ett sddant aterkommande underlag torde vara stort.

Dartill kravs sjéalvfallet &ven bredare sammanstéllningar av for-
hallanden over en ldngre period samt djuplodande analyser av
samband och mekanismer. Férutom forskning finns idag etablerade
publikationer och statistikserier som fyller viktiga delar av dessa
behov. Daremot kan vi konstatera att det finns en bredare satsning
pa institutioner for att koppla forskning och utredning kring eko-
nomiska fragor till den ekonomiska politiken an for att koppla
social forskning till socialpolitik. Ocksa underlaget for debatt och
beslut i valfardsfragor borde kunna breddas genom att i institu-
tionella former stimulera sjélvstandig forskning inom ramen for
tydliga uppdrag. Dérmed skulle balansen mellan ekonomiska och
andra aspekter av vélfardspolitiska fragor kunna forbattras.

Vi har hér redogjort for kunskapsluckor som vi identifierat i
samband med arbetet att gora ett valfardsbokslut over 1990-talet.
Vi har dven pekat pa behov av forbattrad statistik, presenterat idéer
kring utokad valfardsbevakning samt givit forslag pa atgarder for
att forbéttra de strukturella forutsattningarna for vélfardsanalyser.
Alla dessa atgarder utgar ytterst fran medborgarnas behov av kun-
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skaper och underlag om samhallsutvecklingen. Oavsett den
enskildes vérderingar rorande skattenivaer, driftformer, utforar-
modeller eller erséttningssystem finns ett gemensamt behov av
kunskap om hur dagens system fungerar och vilka konsekvenser
dessa system har for vélfarden bland olika grupper av medborgare.
Utan sadana kunskaper kan medborgarna eller deras valda ombud
varken kritisera eller forsvara existerande socialpolitiska I6sningar
pa ett sakligt satt, och darmed blir ocksa den politiska debatten
frikopplad fran verkligheten. En sadan situation gagnar inte nagon
medborgare.
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3 Valfardspolitikens forutsattningar
och utmaningar

Det &r uppenbart att méanniskors valfard ar beroende av en rad
forhallanden utanfor valfardspolitiken och kommer att sa forbli
aven i framtiden. Dessutom ar valfardspolitiken i sig beroende av
en rad strukturella forhallanden och handelser utanfor politikens
direkta kontroll. Syftet med det har kapitlet 4r att peka pa ett antal
omraden dar utvecklingen pa avgorande punkter ar och har varit
sadan att den sannolikt ocksa kommer att paverka socialpolitikens
framtida inriktning. Inledningsvis diskuteras centrala aspekter pa
samhallsstrukturens forandringar med implikationer for valfard och
vélfardspolitik i bade ett 1990-tals- och ett framtidsperspektiv.
Dérefter behandlas de utmaningar som féljer av vélfardsutveck-
lingen i sig, hur legitimiteten i valfardssystemen utvecklats under
decenniet samt vilka vagval som kan urskiljas nér mer principiella
forandringar under perioden lyfts fram.

Vilfardens utveckling under 1990-talet & i en mening bara
historia. De forutsattningar som gallde under detta artiondet har i
flera avseenden ocksa varit unika. Det snabba fallet i sysselsattning
och tillvaxt under bdrjan av decenniet, tillsammans med arbets-
I6shetens uppgang till extremt hoga nivaer, skedde samtidigt som
Sverige under ett par ar (1993 och 1994) fick ta emot ett stort antal
flyktingar.

Det ar mojligt att en sddan dramatisk och djup nedgéang i sam-
héllseskonomin med alla dess konsekvenser inte kommer att upp-
repa sig. Det forefaller emellertid troligt att de stora férdndringar
som skett, sdval de strukturella som socialpolitiska, kommer att ha
effekter som kan sparas i manniskors vélfard aven under det
tjugoforsta arhundradets inledning. Manga manniskor trader in i
det nya seklet med den valfard eller ofdrd som ar resultatet av deras
erfarenheter under 1990-talet. Aven i de fall dar en forbattring
skett i slutet pa artiondet kan tidigare missforhallanden fa lang-
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siktiga konsekvenser. Inte minst finns det skél att uppmérksamma
den generation som gick ut i vuxenlivet under de varsta krisaren.
Framtiden kommer att i flera avseenden innebdra nya struktu-
rella villkor for valfardspolitiken. Samtidigt &r det viktigt att upp-
marksamma att manga av de problem, som har beskrivits i detta
betdnkande, ror forhallanden som ar mer eller mindre konstanta
over tiden. De forknippas med faser i livet som vi alla, om an pa
olika satt och i olika utstrackning, har att mota och genomga. Det
gar darfor att argumentera for att den beskrivning som vi har gjort
av vélfardens och oférdens utveckling under 1990-talet &r relevant
for diskussionen av socialpolitikens framtida inriktning, béade
darfor att det tjugoforsta arhundradet arver vissa av 1990-talets
sociala problem och darfor att socialpolitiken utmanas av for-
hallanden som ar av jamforelsevis konstant natur. Det gar ocksa att
hévda att 1990-talets utveckling har forstarkt vissa tidigare etable-
rade tendenser, vilket ger oss anledning att precisera en del av
utmaningarna for den svenska socialpolitiska modellen.

3.1 Demografi: Mot ett aldrande samhélle

Sveriges befolkning dr idag en av varldens éldsta. Detta ar ett
resultat av en lang historisk utveckling. | borjan av 1900-talet var
Sverige ett ungt land dar drygt 40 procent av befolkningen var
under 25 ar, medan andelen idag har sjunkit till 25 procent. Sam-
tidigt har andelen invanare 6ver 65 ar mer an fordubblats, fran
drygt 8 till 17 procent. Férandringarna i befolkningens alderssam-
manséttning har varit av stor socialpolitisk betydelse. Under det
tidiga 1900-talet gick huvuddelen av de offentliga vélfardsutgifterna
till barn och unga. Samtidigt var de offentliga utgifterna be-
gransade. Med befolkningens aldrande har utgiftshilden forandrats.
De offentliga utgifterna har vuxit, och de yrkesverksamma och de
aldre har Okat sin andel av den offentliga konsumtionen och
transfereringarna. Sarskilt pataglig ar forskjutningen mot gruppen
65 ar och aldre. Deras andel av den offentliga konsumtionen, till
exempel vard och omsorg, och av transfereringarna, bland annat
pensioner, ar idag mer an dubbelt s& stor som deras andel av b-
efolkningen. Ett motsvarande samband mellan dldrande och 6kande
sociala utgifter har observerats i andra industrialiserade l&nder. Néar
befolkningen blir aldre tenderar saval offentlig konsumtion som
skatter att oka. Trenden mot en starkare aldersbetoning av den
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offentliga konsumtionen har bromsats nagot under 1990-talet.
Fortfarande ar dock aldersprofilen for de offentliga utgifterna
mycket pataglig (Ohlsson 1998; Malmberg & Sommestad 2000).

Enligt SCB:s (2000d) befolkningsprognos fér perioden kommer
andelen aldre invanare i Sverige pa lang sikt att fortsatta 6ka. Fram
till 2025 rdknar man med att hela befolkningstillvaxten i Sverige
kommer att bestd av pensionarer. Ovriga aldersgrupper minskar i
absoluta tal. Under perioden 2025 till 2050 accentueras aldrande-
processen och folkokningen sker da endast i den allra aldsta
gruppen, 80 ar och aldre.

P& kort sikt ar aldrandet i Sverige ett mindre problem. Sedan
mitten av 1980-talet har antalet alderspensionarer i Sverige varit
konstant och gruppen forvantas inte dka i storlek under de nér-
maste fem éren. Forst efter 2005, nar 40-talistgenerationen nar
65-arsaldern, tar aldrandeprocessen ater fart. Vid ungefar samma
tidpunkt sker en tillfallig 6kning av ungdomsgruppen. Det &r de
stora barnkullar som foddes kring ar 1990, som da befinner sig i
tonaren.

Hur tillforlitliga &r demografiska prognoser? En demografisk
prognos utgar dels fran storleken pa redan fodda kohorter, dels
fran antaganden om framtidens dddstal, fodelsetal och migration. |
jamforelse med andra prognoser kan demografiska prognoser dras
langt fram i tiden, med rimlig sakerhet. Det ar dock viktigt att
observera att osdkerheten i en demografisk prognos 6kar avsevart
ju langre fram i tiden vi gar. | analyser av befolkningens élders-
sammansattning ar osakerheten ocksa storre for yngre — idag annu
ofodda — aldersgrupper an for éaldre. Svarigheten att gora rimliga
antaganden for befolkningsutvecklingen pa langre sikt ar sarskilt
pataglig ifraga om fodelsetal och migration. Storleken pa fodelsetal
och migrationsstrémmar bestdams av en rad samverkande faktorer,
och under de senaste decennierna har saval fodelsetal som
migrationstal varierat kraftigt. Aven dddlighetsutvecklingen kan
vara svar att forutsaga. Hittills har det funnits en viss tendens till
att nedgangen i dodlighet i Sverige underskattats (Langtidsutred-
ningen 1999/2000b; SCB 2000d).

Framtidens befolkningsforandringar &r av stor socialpolitisk
relevans, av flera skal. For det forsta paverkar befolkningens alders-
sammansattning den makroekonomiska utvecklingen och mojlig-
heterna att finansiera de socialpolitiska systemen. Utvecklingen
mot ett aldrande samhélle utgor i detta perspektiv en stor ut-
maning. FOr det andra innebdr demografiska forandringar att
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socialpolitiken maste ha en beredskap att mota forandrade behov
och ansprék. Detta galler saval kortsiktiga fluktuationer i kohort-
storlekar som mer langsiktiga forskjutningar i befolkningens
sammansattning. FOr det tredje &r socialpolitiken ett av de politik-
omraden som pa lang sikt paverkar den demografiska utvecklingen
och de framtida tillvaxtforutsattningarna. 1 detta perspektiv utgor
socialpolitiken ett strategiskt politikomrade inte bara ur valfards-
synpunkt utan ocksd med avseende pa den Overgripande ekono-
miska utvecklingen.

3.1.1 Aldrande och statsfinanser

Med en krympande forvérvsaktiv befolkning och ett véxande antal
pensionarer riskerar statens finanser att urholkas saval fran utgifts-
som fran inkomstsidan. Hur allvarliga effekterna av framtidens
demografiska forandringar kan bli ar dock svart att bedoma, bland
annat eftersom demografiska forandringar inte bara paverkar sta-
tens inkomster och utgifter. De samspelar ocksd med en rad andra
makro-ekonomiska variabler som sparande, investeringar och eko-
nomisk tillvaxt (Lindh & Malmberg 1999; Langtidsutredningen
1999/2000c).

Under senare ar har forskningen om aldrandets effekter pa sam-
héllsekonomi och offentliga finanser intensifierats (se till exempel
OECD 1998; Malmberg & Lindh 2000; Nordén & Olsson 2000).
Dessa studier har stimulerat till debatt om mdjligheterna att via
arbetskraftsinvandring eller hogre fodelsetal motverka aldrandet.
Ett ytterligare alternativ som har diskuterats galler mojligheterna
att stdrka den reella férsorjningskvoten genom att oka antalet
sysselsatta och deras arbetstid. Forandringar i arbetskraftsdel-
tagande och medelarbetstid har stor betydelse for arbetskrafts-
utbudet.

I internationell jamférelse har Sverige ett hogt arbetskrafts-
deltagande. En férklaring till detta ar att svenska kvinnor i alla
aldrar forvarvsarbetar i hog utstrackning. Fran 1970 till 1990 6kade
andelen kvinnor i arbetskraften i alla aldersgrupper. En annan
forklaring till det hoga arbetskraftsdeltagandet i Sverige ar att aldre
man, over 54 ar, har ett jamforelsevis hog arbetskraftsdeltagande.
Liksom i andra ldnder har dock arbetskraftsdeltagandet for &ldre
man sjunkit kraftigt under de senaste decennierna. 1970 arbetade
76 procent av mannen mellan 60 och 64 &r. 1990 var siffran 64 pro-
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cent och 1999 55 procent. Bland de yngre ménnen och kvinnorna
(16-24 ar) har arbetskraftsdeltagandet fallit kraftigt under 1990-
talet. 1990 lag arbetskraftsdeltagandet pa narmare 70 procent for
bada konen. 1999 var siffran 47 procent for unga kvinnor och
50 procent fér unga mén. Bland unga svenskar finns dock inte
nagon langsiktigt nedatgdende trend nar det galler arbetskrafts-
deltagande under de senaste 30 éren (Langtidsutredningen
1999/2000a).

Framtidens finansieringsproblem aktualiserar flera mdjliga
socialpolitiska strategier. En strategi ar att paverka utgiftssidan
genom att minska generositeten i transfereringar och valfards-
tjanster eller genom att ytterligare effektivisera resursanvand-
ningen. En annan ar att via de socialpolitiska systemen paverka
inkomstsidan i positiv riktning, i férsta hand genom att forstarka
incitamenten for arbete. Det kan konstateras att Sverige, i
jamforelse med manga andra lander, tidigt paborjade arbetet med
att anpassa pensionssystemet till en ny demografisk situation. Det
nya pensionssystem som infordes 1999 ar konstruerat for att béttre
an ATP-systemet kunna klara av framtida samhallsekonomiska och
demografiska forandringar, som till exempel ett okat antal pen-
sionérer i relation till antalet yrkesverksamma.

3.1.2  Demografiska utmaningar for socialpolitiken

I ett medellangt tidsperspektiv (10-20 ar) framstar tre demo-
grafiska utmaningar som sarskilt centrala for svensk vélfardspolitik:
aldrandet, 1990-talets stora barnkullar samt invandringen.

Den forsta och storsta utmaningen, saval pa kort som pa lang
sikt, ar tveklost aldrandet. Stora resurser och en véal genomtankt
aldrepolitik kravs for att sidkra en god valfardsutveckling for de
stora aldrekohorter, som under de narmaste decennierna gar in i
pensionsaldern. Ett centralt offentligt dtagande, som aligger kom-
munerna, ar god kvalitet i vard och omsorg. Med bibehallen
ambitionsniva kommer volymokningar att krdvas inom dessa om-
raden, aven om de &ldres halsa under senare decennier har utveck-
lats positivt (Langtidsutredningen 1999/2000b). Verksamheterna ar
personalintensiva och rymmer sma mdgijligheter till produktivitets-
Okningar. | ljuset av det minskande antalet forvarvsaktiva, kan
rekrytering av personal i framtiden bli en sarskild svarighet — i
tillagg till de arbetsmiljéproblem och den I6neutveckling inom den
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offentliga sektorn som diskuteras i avsnitt 3.2 nedan. En annan
viktig valfardsfraga, med betydelse ocksa for vélfardens langsiktiga
finansiering, handlar om de aldres delaktighet i arbetslivet och
mojligheterna att fortsatta ett aktivt yrkesliv efter uppnadd pen-
sionsalder. Detta ar en av de fragor som just nu behandlas av
regeringens sarskilda kommitté for framtidens aldrepolitik, ”Senior
2005 - éldrepolitik for framtiden”.

Det ar rimligt att anta att det vaxande antalet dldre inte bara
kommer att paverka verksamhetsomraden som sjukvard och
dldreomsorg. Om statens finanser forsamras pa det satt som manga
befarar kan prioriteringsfragorna komma att stallas pa sin spets
ocksd inom andra verksamheter. Sarskilt betydelsefullt i detta
sammanhang &r avvagningen mellan behoven hos olika alders-
grupper. Av kommitténs arbeten framgar att 1990-talets ekono-
miska kris i manga avseenden slog hart mot den unga generationen.
Den patagligt negativa inkomstutvecklingen for yngre medborgare
saval under 1990-talet som i ett langre tidsperspektiv vacker fragor
om mdjligheterna att varna de yngres valfard i en situation med en
aldrande befolkning och knappare resurser. Med en vaxande andel
aldre i valmanskaren och samtidigt 6kande behov av insatser for en
dldrande befolkning kan det bli svarare att fa gehor for social-
politiska satsningar riktade mot de yngre, till exempel familje- och
arbetsmarknadspolitik (Esping-Andersen 1999; Sommestad 2001).

Den andra stora demografiska utmaningen fér Sverige idag, vars
betydelse understryks av den potentiella konflikten mellan de
yngres och de éldres behov, dr 1990-talets babyboom. 1990-tals-
barnen, som nu befinner sig i grundskolan, har mycket patagligt
paverkats av 1990-talets ekonomiska kris. De har varit barn under
en tid med minskande resurser i forskola, grundskola och fritids-
hemsverksamhet och med en starkt negativ inkomstutveckling for
flerbarnsfamiljer och ensamstaende foraldrar. Under de narmaste
tio aren kommer denna stora kohort att passera igenom gymnasiet.
Under lasaret 2008—-2009 berdknas antalet elever i gymnasieskolan
att vara som hogst, nastan 30 procent hogre an idag. Att under de
narmaste aren varna gymnasieskolan framstar med utgangspunkt
fran 1990-talsbarnens hittills utsatta situation som sarskilt ange-
laget. Gymnasieskolan drabbades inte i samma utstrackning som
grundskolan av minskade kostnader per elev eller minskad larartét-
het under 1990-talet. Risken finns dock att gymnasieskolan blir
nasta problemsektor. Efter 2010, slutligen, kommer 1990-tals-
kohorten successivt att gora sin entré i hogskolan och pa arbets-
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marknaden. Darmed accentueras behovet av sarskilda satsningar pa
hdgskolan.

1990-talets babyboom aktualiserar en problematik som &r sér-
skilt angeldgen att uppmérksamma i Sverige: kohortstorlekens
betydelse for den enskilde individens livschanser. Eftersom
fodelsetalen i Sverige har varierat kraftigt under efterkrigstiden, &r
ocksa variationen i kohortstorlekar stor. | forskningen har kohort-
storlekens betydelse uppmarksammats bland annat nar det galler
ungdomars intrade i vuxenlivet. Man har till exempel pavisat att det
finns en tendens att ungdomar som tillhdr stora kohorter utbildar
sig langre, eftersom de moter storre konkurrens pa arbetsmark-
naden. Motsatsen galler for sma kohorter (Ohlsson 1986). En
aspekt av kohortvariationen som har rént mindre uppmérksamhet,
men som ur socialpolitiskt perspektiv har stort intresse, handlar om
i vilken man individer ur olika kohorter ges tillgang till vélfards-
statens resurser pa rimligt jamlika villkor. Detta galler i synnerhet
vélfardstjansterna, inklusive utbildning. Dessa ar sarskilt svara att
kontinuerligt anpassa efter skiftande kohortstorlekar. Att individer
i olika kohorter fér tillgang till véalfardsstatens resurser pa jamlika
villkor ar en rattvisefriga, men ocksd en samhallsekonomiskt
central aspekt av valfardspolitiken (se vidare avsnitt 3.1.3 nedan).

Den tredje demografiska utmaningen, vars omfattning ar svarare
att bedoma, bestar i fortsatt flyktinginvandring, anhériginvandring
och en eventuellt 6kad arbetskraftsinvandring. SCB beddmer idag
att invandringen kommer att 6ka under de narmaste tio aren. Enligt
prognosen kommer nettoinvandringen pa sikt att stiga till en niva
om cirka 18 000 personer om aret (SCB 2000d). Den framtida
invandringens storlek &r dock mycket osdker. Det finns ett starkt
migrationstryck mot Sverige fran lander utanfor EES-omradet (de
15 EU-landerna samt Norge, Island, Liechtenstein och Schweiz).
Detta tryck géller inte bara flyktinginvandring, utan i hdg grad
ocksd ekonomiskt motiverad migration. Asien och Afrika ar
regioner med manga ungdomar som har svart att finna forsorjning,
och de hdgre inkomstnivaerna i Europa utovar en stark dragnings-
kraft. Migrationen fran lander utanfor EES-omradet ar dock hart
reglerad. Huvudmdjligheten ar att stka asyl. Darutdver finns
mojlighet till anhdriginvandring. Ett fatal personer arligen far till-
stand att bositta sig i Sverige som arbetskraftsinvandrare, gast-
studerande eller adoptivbarn.
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Nar det géller flyktinginvandringen beror den framtida invand-
ringen till Sverige saval pa svarforutsagbara handelser i var omvarld
som pé den svenska migrationspolitiken. Aven vad arbetskrafts-
invandringen betraffar &r framtiden oviss. Troligt dr dock att oro
for arbetskraftsbrist, i Sverige liksom i Europa i stort, kan leda till
vixande krav pa en mer liberal attityd till arbetskraftsinvandring.
Dértill innebar EU:s Ostutvidgning att monstren for arbetskrafts-
invandring kan komma att forandras.

3.1.3 Investeringar for framtiden

Vastvérldens aldrande befolkningar har skapat en oro for fram-
tidens ekonomi, som kan komma att forstarka ett samhéllsekono-
miskt perspektiv pa fragor som till exempel migration och barna-
fodande. Det finns en fara att ett instrumentellt synsétt darmed tar
overhanden, och att politiska atgarder i 6kande grad motiveras med
ekonomiska Overvaganden om en avlagsen och i grunden svar-
bedombar framtid. 1 motet med det aldrande samhéllets ut-
maningar ar det darfor vasentligt att tydliggora det fokus pa
individens resurser och handlingsutrymme, som bér utgdra social-
politikens vérdegrund. Makroekonomiskt motiverade strategier
maste enligt detta synsatt vara forenliga med framsteg ifraga om
individuella vélfardsresurser.

Inom socialpolitiken har barnafodandet under senare ar ront
sarskilt intresse ur ett langsiktigt investeringsperspektiv. Sjunkande
fodelsetal, i kombination med sjunkande dddlighet, ligger bakom
utvecklingen mot aldrande befolkningar i hela Europa. Darmed &r
det naturligt att barnafédandet nu har kommit upp pa den politiska
agendan som en samhéllsekonomisk fraga. Att motverka aldrandet
i befolkningen genom oOkat barnafédande ar dock inte nagon
okomplicerad strategi, inte ens ur ett renodlat samhallsekonomiskt
perspektiv. Det finns alternativ till ett dkat barnaftédande, som
invandring och Okat arbetskraftsdeltagande, och &nnu saknas mer
omfattande studier av effekterna av alternativa monster for
befolkningstillvaxt och sysselséattning.

Mycket talar dock for att samhéllet bor verka for att mojliggora
foraldraskap, oavsett hur de samhallsekonomiska kalkylerna under
de ndrmaste decennierna kan komma att se ut. FOr det forsta bor
socialpolitiken nar det galler barnafédande, liksom ifrdga om andra
livsval, i forsta hand vérna individens resurser och handlings-
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utrymme. Att kunna skaffa barn, om man vill, maste tveklost ses
som en betydelsefull aspekt av ménniskors valfard. For kvinnor,
som inte kan skjuta pa familjebildningen till senare i livet, ar det
sarskilt betydelsefullt att valet att foda barn kan realiseras i unga ar.
Men aven for man maste majligheten att bilda familj i de unga
vuxenaren betraktas som vasentlig ur valfardssynpunkt. Att i hogre
grad an hittills beakta faderskapets villkor framstar som en viktig
uppgift for framtidens valfardspolitik (Hobson 2001; Plantin
2001). Ur ett demografiskt perspektiv ar det, for det andra, viktigt
att notera att dagens globala demografiska situation, med ett stort
migrationstryck fran laginkomstlander med unga befolkningar, inte
ar stabil. Nuvarande trender ifraga om barnafodande tyder tvartom
pa att fodelsetalen kommer att falla i flertalet lander i varlden under
de kommande decennierna. Ett troligt scenario &r att vi pa sikt far
fodelsetal i de flesta lander som ligger pa samma niva som i dagens
industrialiserade lander, det vill séga under reproduktionsnivan
(2,1 barn per kvinna). Kina ar ett exempel pa ett utvecklingsland
som redan idag ligger under reproduktionstalet. Bara i de allra
fattigaste landerna forviantas hoga fodelsetal bestd under Gver-
skadlig tid (United Nations 2000). Med beaktande av dessa for-
vantade langsiktiga forandringar, framstar det som en rimlig ut-
gangspunkt att varje samhaélle bor kunna skapa forutsattningar for
sin egen reproduktion.

Dagens laga fodelsetal i Sverige uppmarksammas just nu av en
sarskilt utredning inom Socialdepartementet' och kommer darmed
inte att bli foremal for ndgon fordjupad analys har. Mot bakgrund
av barnafodandets nara relation till valfardsfragor i bred mening
finns det dock anledning att &dven i detta betankande nagot stanna
upp infoér barnafddandet som socialpolitisk utmaning.

Laga fruktsamhetstal ar ett kannetecken for ekonomiskt utveck-
lade ldnder. Variationerna i barnafdédande lander emellan &r dock
relativt stora. FoOr alla lander, vars fodelsetal borjar falla, tycks
slutresultatet bli en fruktsamhet som ligger klart under reproduk-
tionsnivan. | Sverige har den langsiktiga nedgangen i fruktsamhet
under de senaste artiondena varit mindre dn i manga andra euro-
peiska lander. Sedan 1960-talet har dock tidpunkten fér det forsta
barnet successivt skjutits upp. Ar 1970 var forstagangsfoderskan i
medeltal 23 ar. Ar 2000 var medeléldern for forstfoderskor 28 ar.

! Kommittén har for arbetet med detta avsnitt kunnat ta del av arbetsmaterial fran Arbets-
gruppen for analys av vilka faktorer som paverkar barnafodandet (Socialdepartementet
S 2000:3), se Bilaga 4.
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Trots att kvinnor har skjutit upp barnafddandet har dock det
slutliga antalet barn, i genomsnitt per kvinna, hittills legat ganska
stabilt i Sverige. Modrar fodda fran 1990-talets borjan fram till 1960
har fatt i genomsnitt ungefar tva barn. Det ar troligt att kvinnor
fodda pa 1960-talet ocksa kommer att ha fatt ungefar tva barn per
kvinna nér deras fertila period ar 6ver. For kvinnor fédda 1970 och
senare, daremot, gér SCB beddmningen att det slutliga antalet barn
kommer att bli lagre &n for tidigare kohorter.

Utmarkande for Sverige, inte minst under senare ar, har a andra
sidan varit stora variationer i barnafédandet. | borjan av 1980-talet
lag den summerade fruktsamheten i Sverige mycket lagt (1,6 barn
per kvinna). Kort darefter steg fruktsamheten och nadde en ur
europeiskt perspektiv mycket hog niva pa omkring 2,1 barn under
aren 1990-1992 (Figur 3:1). Darefter sjonk fruktsamheten éaterigen
till 1,5 barn per kvinna under 1998 och 1999, vilket &r den l&gsta
niva som nagonsin registrerats i Sverige. Den nedgdng som under
senare ar skett i forstabarnsfruktsamheten har varit sarskilt
markerad bland kvinnor under 30 ar. Det betyder att den lang-
siktiga tendensen att barnafédandet skjuts uppét i aldrarna har
forstarkts.

Figur 3:1. Summerad fruktsamhet (antal barn per kvinna), 1940-
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Sedan 1997 &r det fler som avlider &n som fdds i Sverige, vilket inte
har varit fallet sedan 1809. Detta har aktualiserat fragan om den
framtida utvecklingen av barnafodandet. Ar vi pé vdg in i en ny fas,
med konstant lagre fodelsetal? Har synen pa barn och foraldraskap
forandrats? Eller ar detta bara en av manga svackor i de svenska
fodelsetalen?

Mot bakgrund av de allmant laga fodelsetalen i Europa kan ett
scenario med annu lagre fodelsetal 4n idag framstd som rimligt
(United Nations 2000). Med tanke pa de stora variationerna i
fruktsamhet under senare decennier maste dock 1990-talets ned-
gang i Sverige — om &n dramatisk — betraktas som alltfér kortvarig
for att tillaita ndgra mer langtgaende slutsatser. SCB gor i sin be-
folkningsprognos bedémningen att en ytterligare nedgang i de
svenska fodelsetalen knappast &r sannolik. Motivet for bedém-
ningen ar att Sverige, i jdmforelse med de lander i Europa som idag
har en mycket lag fruktsamhet, har en vél utbyggd arbetsmarknads-
och familjepolitik.

Aven om den svenska valfardsstatsmodellen p& avgérande
punkter skiljer sig fran de kontinentala och sydeuropeiska val-
fardsregimerna, framstar det dock som angeldget att narmare
granska i vilken man som 1990-talets laga fodelsetal kan relateras
till forsamrade livsvillkor eller mer grundlédggande férédndringar i de
svenska valférdsinstitutionerna. Har potentiella foraldrar under
1990-talet haft tillrackliga individuella resurser och det handlings-
utrymme som behovs for att forverkliga planer pa foraldraskap?

Analyser av 1990-talets fruktsamhetsfall visar att nedgéngen
under decenniet var starkt relaterad till sysselsattningskrisen. Det
kan i detta sammanhang noteras att den svenska foréldraftrsék-
ringen &r starkt knuten till arbetsmarknadsdeltagande. Till icke
forvarvsarbetande, bland annat studerande, utbetalas endast
60 kronor per dag (garantinivan). Det finns ocksa samband mellan
anstéllningsform och fruktsamhet. Fast anstéllda var under 1990-
talet mer benédgna &n tidsbegrénsat anstéllda att skaffa barn (SCB
2001e). Mot bakgrund av detta samband ar det vért att notera att
tidsbegrénsade anstéllningar 0kade under 1990-talet, och sérskilt
bland ungdomar. Likasa bor det observeras att ungdomsgruppen,
16-24 ar, upplevde en sarskilt svar arbetsmarknadssituation, med
hdga arbetsldshetstal och sjunkande inkomster (se avsnitt 1.3.2).
Fran 1990 till 1999 steg etableringsaldern, uttryckt som den alder
da 75 procent av en arskull har sysselsattning, fran 21 till 26 ar for
man och fran 21 till 30 ar for kvinnor.
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Utdver sysselsdttning och anstéllningsform ér det rimligt att anta
att en rad andra faktorer har bidragit till 1990-talets sjunkande
fruktsamhet. Forsamringar i stodet till barnfamiljer ar en sadan
faktor, liksom 6kande boendekostnader. En 0kande otrygghet, sér-
skilt bland de yngre, kan ha spelat in. Av betydelse for nedgangen i
fodelsetal kan ocksa vara de under 1990-talet accentuerade alders-
forskjutningarna i inkomst- och férmogenhetsférdelning. De hoga
inkomsterna, liksom formdgenheterna, tillfoll under decenniet i
okande grad de medelalders och dldre medborgarna. Samtidigt har
foraldraskapet kommit att forknippas med Okande risker, i syn-
nerhet for kvinnor. Att bli ensamstdende mor, till exempel, blev
under 1990-talet en ur vélfardssynvinkel alltmer problematisk
erfarenhet. Denna forandrade riskbild aktualiserar den potentiella
konflikten mellan & ena sidan foraldraskap och & andra sidan jam-
stélldhet mellan kvinnor och mén.

Vid slutet av decenniet har vissa av de negativa forhallanden, som
kan ha bidragit till 1990-talets dramatiska fruktsamhetsfall, for-
svagats. Den akuta arbetsldshetskrisen ar Over, dven om syssel-
séttningen fortfarande &r lagre an vid decenniets bdrjan. Familje-
stoden har ater starkts, och nar det galler barnomsorg &r situa-
tionen i dag, vad tillgdnglighet betraffar, battre an for ett artionde
sedan. Ndr det géller andra faktorer av betydelse, som arbetsvillkor
och boendekostnader, finns dock inte nagra tydliga tecken pa for-
andringar i en for barnafédandet positiv riktning. Fragan om unga
vuxnas handlingsutrymme nar det galler foraldraskap kvarstar dar-
med som en i hogsta grad aktuell socialpolitisk fraga.

Det &r inte bara barnafddandet som kan betraktas i ett inves-
teringsperspektiv. Aven utgifter for hilsa och utbildning kan ses
som investeringar i framtiden. Atstramningar inom dessa omraden
kan darmed ha negativa konsekvenser ur ett langsiktigt tillvaxt-
perspektiv. Har har viktiga bidrag kommit fran den ekonomiska
forskningen. Internationellt riktas intresset i 6kande grad mot
samspelet mellan humankapitalinvesteringar, 6kad livsldngd och
ekonomisk tillvaxt. Sarskilt halsans betydelse betonas (World Bank
1993; Bloom & Canning 2000). Perspektivet i dessa analyser &r
langsiktigt. Resultaten visar att halsoinvesteringar, liksom utbild-
ningsinvesteringar, manga ganger ger full utdelning forst pa nagra
decenniers sikt.
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3.2 Arbetsliv och arbetsmarknad

Ovan diskuterades i korthet svéarigheterna med att gora demo-
grafiska prognoser. Det torde dock vara an svarare att gora till-
forlitliga prognoser om arbetslivets och arbetsmarknadens utveck-
ling. Arbetsmarknadens karaktdr &r i stor utstrackning beroende av
saval internationell konjunktur som inhemsk efterfragan och
utbud. Vi kommer darfor i det foljande att avsta fran nagra mer
langtgaende forutsagelser angdende utvecklingen. Det ar dock inte
enbart langsiktiga prognoser om arbetsliv och arbetsmarknad som
4r svara att gora. Aven kortsiktiga sddana kan ofta vara osikra,
eftersom konjunkturens sviangningar och effekter ar sa pass svara
att forutse.

Eftersom storre strukturella forandringar i allménhet utgor de
storsta utmaningarna for valfardsstatens anpassningsformaga, ska vi
dnda i det foljande diskutera nagra av de mest patagliga for-
andringarna inom 1990-talets arbetsliv och arbetsmarknad i dessa
termer. Detta sker i beaktande av svarigheterna med att bedoma
vilka av de fordndringar som redan skett som kan betraktas som
konjunkturorsakade och vilka som kan betraktas som mer per-
manenta strukturella fordndringar. Diskussionen berdr generella
forandringar pa arbetsmarknaden vad géller sysselsattningsgrad och
arbetsloshetsnivaer. Arbetskontraktens och kvalifikationskravens
forandring diskuteras ocksa, liksom arbetsmiljo- och reallone-
utveckling. Ett genomgaende tema for diskussionen ér de problem
som valfardstjanstesektorn drabbats av under artiondet och de
utmaningar denna sektor star infor under de narmaste aren.

Som betonats i flera avsnitt i denna volym har utvecklingen pa
1990-talets arbetsmarknad varit synnerligen dramatisk. Den 6ppna
arbetslosheten gick fran en niva pa under tva procent 1990 till Gver
atta procent pa endast tre ar. Samtidigt minskade sysselsattningen
med 500 000 jobb. Som framgatt fick sysselsattningskrisen inte
bara direkta konsekvenser i form av forsdmrade materiella for-
utsattningar och forsdmrad psykisk hélsa for de drabbade, utan kan
ocksa ha fatt foljder i form av ett minskat barnafodande och en, i
vissa sektorer, patagligt dldre arbetskraft.

Sedan krisaren har arbetslosheten sjunkit och sysselsattningen
okat. Arsmedeltalet for den dppna arbetslosheten var 4,7 procent ar
2000. Huruvida detta dr den niva som arbetslosheten framgent
kommer att variera kring 4r dnnu for tidigt att svara pa. Manads-
statistiken visar dock att arbetslosheten 2001 ar lagre an 2000 da

215



Valfardspolitikens forutsattningar och utmaningar SOU 2001:79

den i sin tur var lagre dn 1999. Andelen sysselsatta har tkat pa
motsvarande satt. | och med att arbetslosheten fortsatter att sjunka
gar det inte att med sakerhet havda att 1990-talets arbetsloshetskris
har inneburit en omfattande strukturell forandring pa svensk
arbetsmarknad ndr det géller sysselsattnings- och arbetsloshets-
nivaer generellt sett. Samtidigt tycks det dock som att vi nu, under
2000-talets inledande ar, gar in i en ny lagkonjunktur med en initial
arbetsloshet kring fyra procent, det vill séga en betydligt hdgre niva
an den som foregick 1990-talets kris. Detta innebdr att det finns en
pataglig risk for att en hogre grundniva for arbetslosheten etableras
mer permanent.

Som namnts i foregdende avsnitt var sysselsattningsminskningen
under 1990-talet betydligt storre bland ungdomar &n bland de éldre
pé arbetsmarknaden. Aven om det sker en aterhamtning under de
sista aren 4r sysselsattningsgraden bland ungdomar sa pass mycket
hogre vid artiondets slut (se avsnitt 1.3.2) att en atergang till det
tidiga 1990-talets nivéer forefaller svaruppnaeligt. For ungdomarna
har visserligen utbildning i hdg utstrackning varit ett alternativ till
att soka sig ut pa en osiker arbetsmarknad, och om en lag syssel-
sattningsniva har sin orsak i att fler ungdomar utbildar sig framstar
sysselséttningsminskningen som mindre allvarlig. De fortsatt htga
arbetsloshetstalen tyder dock pa att detta ar langt ifran hela for-
klaringen. 1 den man den utbildning som forvarvas ar anpassad till
och kan anvandas pa arbetsmarknaden i framtiden kommer dock
ungdomarna att komma tillbaka pa arbetsmarknaden som en star-
kare grupp jamfort med den kohort som var i motsvarande aldrar
aren fore krisen. | ett kortare perspektiv kan det anda konstateras
att den stora sysselsittningsminskningen bland unga pa arbets-
marknaden har inneburit — trots fallande sysselsattning dven i
aldersgruppen 60-64 ar — att arbetskraften i allmanhet, och de
sysselsatta inom valfardstjanstesektorn i synnerhet, som grupp be-
traktat blivit betydligt dldre under artiondet (Backman 2001). Om
1990-talets utbildningssatsningar visar sig vara daligt anpassade till
framtidens krav kan det medfora stora rekryteringsproblem nér de
stora aldre kohorterna pa arbetsmarknaden gar i pension.

Foérutom forandringen av den demografiska sammanséttningen
av deltagarna pa arbetsmarknaden under 1990-talet, har det ocksa
skett vissa sektorsvisa forskjutningar, vilka redogjordes for i av-
snitt 1.8.2. Den enda sektor dar antalet sysselsatta Okat under
decenniet dr den privata tjanstesektorn (exklusive privat hélso- och
sjukvard), vilken darmed passerat tillverkningsindustrin i detta
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avseende. Ovriga sektorer minskar sett 6ver hela artiondet. Att den
privata tjanstesektorn passerat tillverkningsindustrin i storlek kan
mojligen ses som en symboliskt viktig handelse, men huruvida
detta ar en bestdende forandring ar dnnu for tidigt att uttala sig om.
Déremot forfaller det sannolikt att valfardstjanstesektorn kommer
att 6ka nagot inom de narmaste aren. Svenska Kommunforbundet
(2001b) raknar med antalet sysselsatta inom skola samt primar-
kommunernas vard och omsorg kommer att 6ka med drygt fyra
procent fram till 2010, pa grund av demografiska forandringar och
de Okade behov det leder till (se avsnitt 3.1.2). Trots den for-
hallandevis modesta volymokningen star denna sektor infor ett
stort framtida rekryteringsbehov, dels pa grund av stora pensions-
avgangar, dels pa grund av annan personalomsittning. Svenska
Kommunfdrbundet (a.a.) uppskattar att rekryteringsbehovet inom
primarkommunal sektor uppgar till 570 000 personer fram till 2010.
Till detta skall l4ggas rekryteringsbehovet inom den 6vriga vél-
fardstjanstesektorn. Huruvida detta ocksa kommer att resultera i
fler anstallda inom sektorn beror bade pa i vilken utstrackning de
resurser som kravs for detta stalls till forfogande och i vilken man
man lyckas med sjalva rekryteringen, en fraga som vi aterkommer
till nedan.

Parallellt med sektorsforskjutningarna har det ocksa pagatt en
process dar kvalifikationskraven sammantaget har okat pa arbets-
marknaden.” Detta ar tendenser som funnits atminstone sedan
1960- och 1970-talet och kan darmed inte sagas vara nagot unikt
for 1990-talet. Nivahojningen har dock inte skett genom att de
befintliga arbetenas kvalifikationsniva har stigit, utan genom att
yrkesklasser och branscher med hdga kvalifikationskrav har vuxit,
samtidigt som andra yrkesklasser och branscher krympt. Detta
avspeglas i hur klassammansattningen bland de anstéllda har for-
dndrats. Har har andelen hogre tjansteman och tjansteman pa
mellanniva okat under artiondet, samtidigt som andelen okvalifice-
rade arbetare har minskat betydligt. I och med att detta &r en
utveckling som pagatt under en langre tid finns det anledning att
anta att det dr en trend som kommer att fortsétta.

2 Dar inget annat anges bygger avsnitten om arbetets och I6nestrukturens utveckling pa Carl
le Grands, Ryszard Szulkins och Michael Tahlins underlag till kommittén (SOU 2001:53), se
Bilaga 4.
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Det forandrade klassmonstret speglar en strukturell forandring
pa den svenska arbetsmarknaden, vars huvudsakliga innebord ar att
den totala kvalifikationsnivan hos arbetskraften stigit vasentligt.
Okningen av andelen tjansteman aterfinns inom alla branscher och
sektorer. Den Okande andelen hogre tjansteman under 1990-talet
géller dock i huvudsak enbart kvinnliga anstéllda. For kvinnor
géller ocksad att andelen med hoga kvalifikationskrav okat mest
inom privat sektor, vilket indikerar att kvinnor i 6kad utstrackning
trader in pa traditionellt manliga befattningar med hoga kvalifi-
kationskrav. Inom offentlig sektor beror den tkande andelen med
hoga kvalifikationskrav inte s& mycket pa att antalet anstallda i
sddana positioner har Okat i antal som att antalet personer med
omvardande yrken inom véarden minskat markant.

En vanligt forekommande forestélining om arbetslivets utveck-
ling under senare ar &r att banden mellan arbetsgivare och arbets-
tagare har forsvagats, dels genom att allt fler arbetar under tillfalliga
anstéllningskontrakt, dels genom att de med fast anstéllning ten-
derar att allt oftare byta arbetsgivare. Dessa forestéllningar stam-
mer endast delvis. Andelen tillfalligt anstéllda har okat fran 7,5 till
13 procent for mannen och fran 12 till 18 procent for kvinnorna,
mellan 1990-91 och 1998-99 (SCB, ULF). | vilken utstréckning
detta endast &r konjunkturberoende forandringar &r annu for tidigt
att siga. Okningen av andelarna med tillfélliga anstéllningskontrakt
avstannar visserligen, men andelarna minskar inte ndmnvart under
de sista arens hdogkonjunktur, vilket indikerar att detta ar en
forandring som atminstone delvis ar oberoende av konjunkturen.
Eftersom de tillfalligt anstédllda i liten utstrdckning omfattas av
avtalsforsékringar och darmed i allménhet har l&gre ersattning &n de
fast anstallda vid exempelvis sjukdom, &r detta en utveckling som &r
vél vard att folja de narmaste aren. Nar det galler rorligheten bland
fast anstéllda kan vi konstatera att andelen med mycket korta
anstéllningstider visserligen har okat, men 6kningen sker framfor
allt under artiondets sista ar (Arbetsmiljoundersokningen, kom-
mitténs egna berdkningar) och beror i stor utstrackning pa att
antalet nyanstéllningar har 6kat. Darmed kan vi sluta oss till att
denna utveckling sannolikt ar konjunkturbetingad. De langa an-
stéllningstiderna 6kade fram till 1990-talets bdrjan och har sedan
dess knappast foéradndrats. Den enda grupp for vilka en tydlig
minskning av anstéllningstiden kan iakttas &r tjanstemén inom
privat sektor, men aven dar dominerar fortfarande langsiktiga
kontrakt mellan arbetsgivare och arbetstagare.
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En forandring som emellertid kan betecknas som pétaglig under
1990-talet ar de reallonedkningar som praktiskt taget alla grupper
pa arbetsmarknaden fatt ta del av. Detta ar en dramatisk forandring
jamfort med 1970- och 1980-talen da reallonernas utveckling var
betydligt mer blygsam. Som ndmndes i avsnitt 1.2.3 var dkningen
storst bland hogavlionade, vilket i stor utstrackning beror pa okade
I6nepremier till anstéllda i chefspositioner. De lagavlionade har
erfarit realldnedkningar som ligger nara genomsnittet. Det faktum
att 16nedkningarna varit stoérre bland redan hogavlionade har gjort
att I6nespridningen har 6kat under artiondet.

En aterkommande forklaring till de vidgade I6neskillnaderna ar
att efterfragan pa valutbildad arbetskraft ©kat snabbare an till-
gangen. Denna forklaring héller dock inte. Det &r snarare sa att
efterfragan har okat i langsammare takt an tillgangen. Forklarings-
vérdet av traditionella humankapitalmodeller har minskat under
artiondet, vilket innebar att utbildning och erfarenhet sammantaget
forklarar allt mindre av I6nespridningen. Aven om léneskillnaderna
mellan grupper med olika lang utbildning har Okat, har I6ne-
spridning inom dessa grupper okat i an hogre grad. Darmed har
betydelsen av andra forklaringsfaktorer 6kat, bland annat struktu-
rella faktorer som bransch- och sektorstillnérighet. En forklaring
till detta &r rimligtvis det minskade finansiella utrymmet inom
offentlig sektor, vilket ocksa lett till forsamrade relativioner for de
offentligt anstéllda. Ar 1991 var skillnaden mellan en privatanstalld
och en offentligt anstélld person med samma utbildningslangd och
arbetslivserfarenhet knappt tolv procent. Ar 2000 hade skillnaden
Okat till 16 procent. De tkade skillnaderna mellan offentlig och
privat sektor ar ocksa en starkt bidragande orsak till att det sa
kallade konslonegapet minskat obetydligt under 1990-talet, trots
att kvinnorna kommit ifatt mannen ifrdga om utbildningslangd och
arbetslivserfarenhet.

De oOkade l6neskillnaderna mellan privat och offentlig sektor
framstar som sarskilt problematiska da offentlig sektor halkat efter
den privata ocksd nar det galler arbetsmiljon. Den psykosociala
arbetsmiljon tycks visserligen ha forsamrats inom manga omraden,
men den negativa utvecklingen &r sarskilt pataglig i kvinnoyrken,
dels inom vélfardstjanstesektorn, dels inom handel-, hotell- och
restaurangbranschen. Déaremot tycks det inom industrin inte ha
skett nagra okningar av den negativa stressen. De vaxande skill-
naderna mellan dessa sektorer ar en utveckling som paborjades
under 1980-talet och som har fortsatt med oférminskad styrka
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under 1990-talet. Den har atfoljts av kraftigt okad sjukskrivning
inom i princip alla yrkesgrupper och bland saval kvinnor som man,
men ©kningarna har varit storst bland kvinnor och bland anstéllda
inom kommun och landsting (SOU 2000:121). Det ar de langvariga
sjukskrivningarna som okat mest, vilket dr sdrskilt orovickande
eftersom sannolikheten att ater etablera sig pa arbetsmarknaden
efter en period av omfattande sjukskrivning &r liten (Socialstyrelsen
20019).

Den negativa utvecklingen vad galler saval relativioner som
arbetsvillkor inom offentlig sektor och den hojda kompetensnivan
ar tva forandringar pa 1990-talets arbetsmarknad som kan betraktas
som reella strukturella forandringar. De stigande reallénerna fram-
star som en pataglig forandring, men att uttala sig om det som en
strukturell fordndring &r dock tveksamt. Det som kan sdgas vara en
viktig strukturell forandring och som atminstone delvis ar en orsak
till de stigande reallénerna, ar skiftet i penningpolitiken med inrikt-
ning mot inflationsbekdmpning (se avsnitt 1.8.3). | sammanhanget
ar det dock viktigt att komma ihag att reallonedkningar endast
géller dem som har en anstallning, de galler inte de arbetslosa. | den
man inflationsbekampningspolitiken ocksa lett till hogre arbetslos-
het, kan de arbetsltsa sdgas ha betalat atminstone delar av real-
I6nedkningarna. Saval de vaxande andelarna med tillfallig anstall-
ning som den hojda arbetsloshetsnivan ar fenomen om vilka det ar
for tidigt att avgbra om de ar konjunktur- eller strukturfor-
andringar. Om andelen tillfalligt anstéillda och arbetsloshetsnivan,
bland exempelvis ungdomar, etablerar sig pa hogre nivaer an fore
krisen, vilket det finns indikationer pa, kommer det emellertid att
stalla nya krav pa utformningen av valfardsstatens institutioner for
att fanga upp dessa grupper. Vad galler de tillfalligt anstallda har
vissa foradndringar redan gjorts for att utoka deras ratt till ersatt-
ning vid sjukdom. Ytterligare atgarder for att upprétta godtagbara
forsékringsskydd for dessa grupper kommer dock sannolikt att
behdvas om nuvarande nivaer etableras. Detta behov framstar som
sérskilt tydligt i ljuset av sambanden mellan arbetsloshet och till-
falliga arbetskontrakt & ena sidan och minskat barnafédande & den
andra (se avsnitt 3.1.3).

Den offentliga sektorns loneméssiga och arbetsmiljémassiga
efterslapning under 1990-talet och aren dessforinnan framstar som
den viktigaste av de strukturférédndringar svensk arbetsmarknad
genomgatt under de senaste 10-20 aren. Den offentliga sektorn —
och i synnerhet vélfardstjanstesektorn — riskerar darmed att ut-

220



SOU 2001:79 Valfardspolitikens forutsattningar och utmaningar

vecklas till ett arbetsmarknadsomrade som kannetecknas av samre
arbetsvillkor och sdmre I6ner & inom andra branscher och sek-
torer. Med tanke pa det mycket stora rekryteringsbehov branschen
star infor de narmaste tio aren ter sig detta scenario som mycket
bekymmersamt. Att hejda den negativa utvecklingen &r en for-
utsattning for att sdkra framtidens valfardstjanster.

Oavsett vem som i framtiden kommer att utfora vélfards-
tjansterna tyder det mesta pa att de dven fortsattningsvis kommer
att vara offentligt finansierade. Darmed faller det sannolikt pa
beslutsfattare inom den offentligt finansierade sektorn att anta den
omfattande utmaning som situationen innebér. Att denna sektor &r
politiskt styrd kan & ena sidan vara en fordel i sammanhanget, da
politiska beslut om exempelvis 16nepolitik kan fattas och genom-
foras pa ett satt som inte ar mojligt for den privat finansierade
sektorn. A andra sidan har beslutsfattarna krav pa sig att bedriva en
restriktiv budgetpolitik som i stor utrdckning begrénsar handlings-
utrymmet. Den personalintensitet som préglar valfardstjansterna
kan latt gora att 16sningar vad galler 16neldge och personaltathet
foljs av kraftigt 6kade kostnader. Att soka balansera kostnader mot
arbetsforhallanden, kvalitet och tillganglighet inom vard, skola och
omsorg ar enligt kommitténs bedémning dérfor en av 2000-talets
stora vélfardspolitiska utmaningar.

3.3 Valfardens finansiering

En viktig utgangspunkt for Kommittén Valfardsboksluts arbete har
varit att aggregerade matt pa ekonomiskt valstand, som till exempel
bruttonationalprodukten (BNP), &r otillrdackliga for att ge en bild
av samhéllets vélfardsutveckling. | en diskussion om valfardens
forutsattningar och framtida utmaningar gar det emellertid inte att
bortse ifran att samhallets samlade produktionskapacitet ar av stor
betydelse saval for enskilda individers levnadsniva som for att skapa
ett realekonomiskt utrymme for de olika valfardssystemens resurs-
ansprak.

Skatt pa arbete ar den viktigaste inkomstkallan for den offentliga
sektorn och darmed for finansieringen av valfarden. Ar 1999 sva-
rade skatt pa arbete, i form av statlig och kommunal inkomstskatt
samt arbetsgivar- och egenavgifter, for 6ver tva tredjedelar av den
offentliga sektorns skatteinkomster. Inkluderas &ven de skatter och
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avgifter som lontagarna betalar dad de konsumerar sina l6ne-
inkomster stiger denna andel ytterligare (Sjoberg 2001).

Arbetsloshetskrisen under 1990-talet, da statens skatteunderlag
minskade samtidigt som dess utgifter for att forsérja dem som blev
utan arbeten dkade, visar hur sdrbara statens och kommunsektorns
finanser ar for kraftiga fall i sysselsdttningen. Under 1990-talet
skedde ocksa viktiga forandringar av valfardsystemens finansie-
ringsformer (Sjoberg 2001). Den storsta principiella forandringen
var inférandet av ett nytt pensionssystem, som innebar en 6vergang
fran ett formans- till ett avgiftsbestamt system. I det nya systemet
kommer avgiftsintakter och pensionsutgifter pa sikt att vara lika,
vilket minskar risken for framtida underskott som maste finan-
sieras via upplaning eller héjda skatter. Dessutom innebar det nya
pensionssystemet att den framtida pensionens storlek i hoégre grad
an tidigare knots till den enskilde pensiondrens livstidsinkomst,
samt att ett individuellt pensionssparande inforts. Under detta
decennium skedde ocksd en markant 6kning av egenavgifternas
betydelse for finansieringen av socialforsakringssystemet, fran i
princip inget inslag alls i borjan av 1990-talet till ndra 18 procent
1999. Aven finansieringsformerna for kommunernas och lands-
tingens verksamheter genomgick viktiga férdndringar under 1990-
talet, forandringar som bland annat innefattade ett nytt utjdm-
ningssystem, fordndringar i de statliga bidragssystemen samt for-
andringar i kommunernas finansiella handlingsutrymme.

Trots de ekonomiska problem som staten och kommunsektorn
brottades med under 1990-talet skedde ingen avgdrande omlégg-
ning ifraga om vilka skattebaser vélfardssystemen ar beroende av
for sina inkomster. Langtidsutredningen (1999/2000a) har, med
bakgrund av sysselsattningens betydelse for valfardens finansiering,
identifierat tva trender som framstar som sarskilt viktiga for dis-
kussionen om vélfardsystemens framtida resursbas. For det forsta
kommer andelen personer i befolkningen i aldrarna 16-64 ar i
framtiden troligen att minska, vilket i sin tur kommer att minska
utbudet av arbetskraft. En hdg, och helst dkad, sysselsattningsgrad
ar darfor viktig for att méta framtida utmaningar for vélfardssyste-
met (se avsnitt 3.1.). Den andra trenden som identifierats ar inter-
nationaliseringen av ekonomin. Borttagande av hinder for kapita-
lets och arbetskraftens rorlighet éver gréanserna kan komma att
sétta viktiga restriktioner for den statliga och kommunala sektorns
skatteuttag, och darmed for mojligheterna att finansiera ett offent-
ligt vélfardssystem av dagens utformning och omfattning.
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3.3.1  Sysselsattning, arbetsutbud och incitament for arbete®

Ett aterkommande tema i debatten om vélfardsstaten har varit att
en stor offentlig sektor tillsammans med de skatter som ar nod-
vandiga for att finansiera denna har snedvridande effekter som
minskar effektiviteten och dédrmed de samlade resurserna i eko-
nomin. | den internationella forskningen kan man emellertid inte
aterfinna nagra robusta samband, varken negativa eller positiva,
mellan storleken pa landers offentliga sektor och deras ekonomiska
tillvdxt. En invdndning mot denna typ av analyser ar att de arbetar
med hogt aggregerade matt pa saval den offentliga sektorns storlek
som ekonomisk tillvaxt. En alternativ ansats ar att istéllet rikta
ljuset mot de kausala lankar som forbinder offentlig sektor med
ekonomisk tillvaxt. En sadan lank utgors av transfererings-, skatte-
och avgiftssystem, vars institutionella utformning kan paverka
manniskors vilja att arbeta.

Traditionellt har incitamenten till arbete varit stora i det svenska
transfereringssystemet, eftersom kvalificering till ett flertal system
bygger péa arbetsmarknadsdeltagande samtidigt som férmanernas
storlek ar relaterade till arbetsinkomsten. Generellt sett har ocksa
incitamenten till arbete 6kat under 1990-talet. Inom de viktigaste
socialférsdkringarna har incitamenten starkts som ett resultat av
sankta ersittningsnivaer och/eller inforda karensperioder. Inom
skattesystemet innebar skattereformen 1990-91 en sdnkning av
marginalskatten for de flesta grupper. Inforandet av ett nytt pen-
sionssystem som hardare kopplar pensionens storlek till individers
forvarvsinkomst dver hela det yrkesverksamma livet har ocksa 6kat
incitamenten foOr arbete.

Nar det galler vilken effekt skatte- och transfereringssystemet
har pad manniskors vilja att arbeta ar en sammantagen bild av
forskningen inom detta omrade att individers arbetsutbud i
allménhet ar relativt okansliga bade for nivan pa olika skatter och
transfereringar och for forandringar i denna niva. De stora negativa
effekterna pa individers arbetsutbud kommer i hdg grad via
inkomstprovade transfereringar och avgifter, som till exempel
bostadsbidrag och barnsomsorgsavgifter. Dessa effekter gor att
Okad arbetstid eller h6jd 16n I6nar sig mindre fOr vissa grupper,
vilket dels minskar deras handlingsutrymme, dels innebdr minskade
resurser for att finansiera de kollektiva valfardssystemen.

3 Avsnittet bygger huvudsakligen pa Ola Sjobergs och Olof Backmans underlag till kom-
mittén (SOU 2001:57), se Bilaga 4.
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I ljuset av de demografiska utmaningar som vélfardssystemen
star infor ar en viktig fraga hur skatte- och avgiftssystem ska ut-
formas for att klara av att fora 6ver resurser fran de sysselsatta till
de icke yrkesverksamma, utan att skatter och avgifter upplevs som
oskaligt hoga eller skapar negativa incitamentseffekter som minskar
manniskors vilja att arbeta. Sammanfattningsvis har de traditionellt
starka incitamenten till arbete stirkts under 1990-talet. Samtidigt
tyder tillganglig forskning pa att sadana incitament har begransad
effekt pa sysselsattningen. For vissa grupper i samhallet skapar
dock framfor allt behovs- och/eller inkomstprévade avgifter och
transfereringar betydande marginaleffekter. Forekomsten av dessa
marginaleffekter kan anses vara speciellt allvarlig eftersom det i hig
grad ar ekonomiskt svaga grupper och grupper med en 18s anknyt-
ning till arbetsmarknaden som drabbas av dem. For framtiden
innebdr detta emellertid att det kan finnas en potential for att,
genom sénkta marginaleffekter, stimulera till en 6kad sysselsétt-
ning i dessa grupper.

Enligt de resultat kommittén tidigare redovisat kan ocksa andra
faktorer an de ekonomiska incitamenten till arbete vara viktiga att
beakta for att uppna en varaktigt hog sysselsattning. Framfor allt
finns det en mojlighet att dka sysselsattningen genom att angripa
de arbetsmiljorelaterade orsakerna till den hoga sjukfranvaron.

Det racker heller inte med att skapa ekonomiska incitament for
att manniskor skall vilja arbeta, de maste ocksa besitta nodvandiga
resurser for att kunna arbeta. Dessa resurser dr i form av individers
fardigheter och utbildning. De ar ocksd i form av Kollektiva
resurser, till exempel vélfardstjanster, som kan mojliggéra man-
niskors deltagande i arbetslivet.

3.3.2 Internationalisering

Inte bara hog sysselsattning &r av avgérande betydelse for mojlig-
heterna att finansiera ett valfardssystem av nuvarande utformning
och storlek; olika skattebaser maste ocksa kunna beskattas i den
omfattning som krévs for att valfardssystemens resursansprak skall
kunna tillgodoses. | detta ssmmanhang har den 6kade rérligheten
Over grénserna for olika verksamheter, eller vad som ofta kallas
internationalisering, av manga setts som en viktig restriktion for
Sveriges mojligheter att ha skattenivaer som avviker alltfor mycket
fran dem som finns i var omvarld. Hoga skattesatser i Sverige
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skulle kunna innebéra att arbete och kapital soker sig till lander dar
de beskattas mindre, vilket skulle leda till en erodering av Vvél-
fardssystemens skattebas.

Ur ett flertal aspekter &r internationaliseringen ett hogst pa-
tagligt faktum. Ett flertal av de hinder som tidigare funnits for
olika verksamheters rérlighet dver granserna har under de senaste
decennierna tagits bort. De internationella finansmarknaderna har
avreglerats, och framfor allt de kortsiktiga kapitalflédena over
granserna har 6kat kraftigt. De regler och restriktioner som omger
vérldshandeln har i vissa avseenden liberaliserats under efterkrigs-
tiden. Detta har lett till att handeln, fraimst i form av direkt-
investeringar, mellan lander 6kat betydligt snabbare dn den samlade
produktionen i véarlden under efterkrigstiden (Langtidsutredningen
1999/2000a). En hogst pataglig effekt av den tkade internationa-
liseringen dr integrationsarbetet inom EU. Skapandet av EU:s inre
marknad och harmoniseringen av olika regelverk mellan medlems-
staterna har 6kat mojligheterna for arbetskraft, kapital och varor
att rora sig fritt Gver atminstone de europeiska granserna.

Nar det galler skattesystem rader det ingen enighet om vare sig
vilka skillnader som idag finns mellan ldnder, eller vilka effekter
dessa eventuella skillnader har, och i framtiden kommer att ha, pa
rorligheten for arbete och kapital 6ver grénserna. Ett ofta anvant
matt i internationella jamforelser mellan landers skattesystem ar
skattekvoten, dvs. skatteintédkternas andel av BNP. Skillnader i ut-
formningen av landers skatte- och transfereringssystem goér det
emellertid vanskligt att basera internationella jamforelser pa detta
matt. Forekomsten av skattepliktiga transfereringar, som ar vanliga
i Sverige, kommer till exempel att 6verskatta skattekvotens storlek
gentemot ldnder som har en hogre grad av skattefria transfere-
ringar. Aven den relativa forekomsten av socialforsakringar finan-
sierade via lagstadgade socialavgifter (vilka ingar i skattekvoten) i
forhallande till avtalsforsakringar mellan arbetsmarknadens parter
(dar avgifterna vanligtvis inte raknas in i skattekvoten) paverkar
jamforelser av skattekvotens storlek saval Gver tid som mellan
l&nder.

Aven internationella jamforelser mellan enskilda skattesatser &r
mycket svéra att gora eftersom vad som beskattas, forekomsten av
fribelopp innan skatt borjar tas ut och olika sitt att definiera
skattebaserna ofta skiljer sig vasentligt at mellan lander. En ned-
brytning av skattekvoten efter vad som beskattas (arbete, kapital
och konsumtion) tyder emellertid pa att det &r framst nar det galler
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beskattning av arbete (som andel av BNP) som Sverige ligger hogre
an genomsnittet for EU (Eurostat 2000). Noteras bor dock att
dven har paverkas de berdknade skattenivaerna i Sverige av fore-
komsten av skattepliktiga formaner. 1 Sverige ar marginalskatten
for en genomsnittlig lontagare inte sdrskilt hog, daremot é&r
marginalskatten vid bada dndarna av inkomstfordelningen relativt
hdg i Sverige.

Nar det galler kapitalbeskattningen har Sverige idag en inter-
nationellt sett lag foretagsbeskattning, och den sammanlagda
skattesatsen for utdelad bolagsvinst lag ungefar vid EU-
genomsnittet i slutet av 1990-talet (Riksskatteverket 2001). For-
mdgenhets- och fastighetsskatt varierar stort inom EU, bade vad
géller forekomsten av skatt 6ver huvud taget och miniminivéer och
berakningssatt. Endast ett fatal lander, daribland Sverige, har i
slutet av 1990-talet till exempel formdgenhetsskatt. Nar det galler
ranteinkomster saknar manga lander helt och hallet beskattning av
dessa, och den svenska skattesatsen pa 30 procent kan i detta
sammanhang sdgas vara hog. Inte heller denna jamférelse éar
emellertid helt rattvisande, eftersom det i Sverige, liksom i de flesta
andra lander som beskattar ranteinkomster, foreligger en avdrags-
ratt for skuldrantor vilket oftast saknas i lander som saknar be-
skattning av inkomstréntor.

Det ar ocksa rimligt att anta att olika skattesystems attraktivitet
kan skifta beroende p& verksamhetens art. Till exempel kan laga
arbetskraftskostnader vara mycket viktiga for vissa typer direkt-
investeringar, men inte for andra. For foretag i vissa branscher kan
narheten till finansiella marknader vara avgérande for beslut om var
verksamheter skall lokaliseras, och mindre hansyn tas darfor till hur
enskilda landers skattesystem ser ut. Nar det géller arbetskraftens
rorlighet &r det troligt att olika skattesystems attraktivitet inte bara
varierar efter individers inkomst- och utbildningsniva, utan dess-
utom over deras livscykel.

Eftersom institutionella skillnader mellan l&nders skattesystem
gor det svart att uppskatta skillnader i skattenivaer och skattesatser
mellan lander, kan ett alternativt angreppssatt vara att titta pa hur
rorligheten 6ver granserna faktiskt ser ut idag. Né&r det géller
kapitalets rorlighet dver granserna synes det stallt utom allt tvivel
att de kortfristiga strémmarna av kapital, liksom det sparande som
av svenska sparare placeras utomlands, har 6kat betydligt under de
senaste decennierna, aven om det &r svart att fa en mer precis upp-
fattning om storleken pa dessa forandringar (Langtidsutredningen

226



SOU 2001:79 Valfardspolitikens forutsattningar och utmaningar

1999/2000a). Den 6kade handel som kan observeras under efter-
krigstiden hénger till stor del samman med 6kade direktinves-
teringar Gver grénserna, vilket framfor allt skett genom att foretag
kopt upp existerande foretag. En stor del av de 6kade direktinves-
teringarna har saledes skett inom foretag. Det finns emellertid inga
tecken pa att svenska direktinvesteringar i utlandet under den
senaste 20-arsperioden trendmassigt skulle 6kat mer 4n utlandska
direktinvesteringar i Sverige (Riksbanken 2001).

Nar det galler arbetskraftens rérlighet dver granserna &r detta
inget nytt fenomen. Sverige har under efterkrigstiden karakterise-
rats av en nettoinvandring, dvs. det &r fler ménniskor som flyttar
till an fran Sverige. Under 1990-talet har det emellertid ocksa skett
en kraftig 6kning av utvandringen fran Sverige: fran ungefar 10 000
personer ar 1991 till 24 000 ar 1998 (SCB). Enligt SCB:s prognoser
(SCB 2001e) kommer utvandringen relativt sett att 6ka mer &n
invandringen de narmaste 25 aren, den om Sverige fortfarande
kommer att kdnnetecknas av nettoinvandring. Denna 6kning i
utvandringen har gett upphov till en diskussion huruvida det sker
en kompetensflykt, som i forlangningen kan paverka den ekono-
miska tillvaxten och darmed skatteunderlaget negativt. Eftersom
tillforlitliga data om invandrares utbildningsbakgrund saknas, gar
det inte att dra nagra sakra slutsatser om vad den Okade utvand-
ringen innebdr for det samlade humankapitalet i ekonomin. Efter-
som nettoinvandringen till Sverige &r positiv kan invandrare
emellertid ha lagre utbildningsniva i forhallande till dem som
utvandrar utan att detta behéver leda till kompetensforlust totalt
sett.

Osékerheten rérande vilka skillnader som faktiskt finns mellan
olika l&nders skattesystem, och vilka effekter dessa skillnader har
for rorligheten Over granserna, goér det omdjligt att mer an spe-
kulera om vilka utmaningar internationaliseringen kommer att
innebdra for finansieringen av de svenska vélfardssystemen (for en
oversikt av olika standpunkter, se Mishra 1999). En mojlighet ar att
foretag och individer/hushall upplever att det finns avgorande
skillnader i beskattning mellan lander, och att dessa skattebaser i
hdg utstrackning kommer att soka sig till lander déar de beskattas
minst. Sveriges mojligheter att ha skattesatser pa objekt som ar
kénsliga for prisforandringar skulle darfor inte kunna avvika alltfor
mycket fran dem som finns i utlandet. Detta skulle antingen tvinga
fram en omstrukturering av vélfardssystemen och/eller en nedskar-
ning av dess utgifter, eller en 6vergang till att beskatta skattebaser
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som inte ar lika rorliga; skattebaser som i debatten ibland samman-
fattas under rubriken 4 F” — fastigheter, féda och fattigt folk.

En annan mojlighet &r att skillnaderna mellan olika landers
skattesystem faktiskt inte &r sd stora att de har en avgorande
betydelse for olika skattebasers rorlighet mellan l&nder. Mer
sannolikt ar kanske att vissa branscher och hushall ur skatte-
synpunkt finner Sverige attraktivt att investera och arbeta i vilket
skulle locka till sig kapital och arbete dven fran utlandet, medan
andra branscher och hushall finner det mer attraktivt att investera
och arbeta i andra lander. Beroende pa vilka foretag och hushall
som star for in- respektive utflyttningen kan nettoférandringarna
for den svenska skattebasen bli allt fran forsumbara till positiva
eller negativa.

Det &r heller inte givet att skatterna i var omvarld i framtiden
kommer att justeras nedat. Ett flertal lander i EU star for demo-
grafiska utmaningar som ar minst lika stora, om inte storre, &n
Sveriges, vilket kan skapa ett tryck pa de offentliga trygghets-
systemen och darmed pa att via skattesystemet generera inkomster.

Skatternas niva ar sannolikt heller inte det enda som avgor var
individer eller foretag valjer att bosatta sig respektive investera. Det
ar rimligt att tdnka sig att individer och foretag & mer toleranta
mot ett hogt skattetryck om de upplever att de far valuta for den
skatt de betalar. Likval som det gar att tala om skattekonkurrens
gar det alltsd att tala om ™vélfardskonkurrens”, det vill sidga att
kvaliteten och omfattningen pa den offentliga servicen kan vara en
konkurrensfordel for lander nér det géller att locka till sig investe-
ringar och attraktiv arbetskraft (Kosonen 1995).

Den fundamentala osdkerheten rdrande internationaliseringens
framtida omfattning och betydelse for vélfardssystemens resursbas
hanger naturligtvis samman med att det i allt vasentligt ar politiska
beslut som styr utvecklingen pa detta omrade. Inte minst kommer
den fortsatta inriktningen pa arbetet inom EU att i hog grad
bestdmma vilka vagval som ar mojliga. Arbetet med att inom EU
harmonisera skatterna har pagatt en langre tid och omfattar ett
flertal skatteomraden. Det ar i forsta hand for de indirekta
skatterna som mer langtgaende resultat uppnatts. Inom andra om-
raden, som beskattning av individer och foretag, gar dock
harmoniseringsarbetet langsammare (Riksskatteverket 2001). Men
inte bara harmoniseringsarbetet och utvecklingen inom skatteom-
radet kommer att ha betydelse for valfardens framtida resursbas.
Aven andra politisk-ekonomiska beslut, som till exempel huruvida
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Sverige i framtiden kommer att gd in i EU:s ekonomiska och
monetira union (EMU) och vilka restriktioner detta lagger pa
Sveriges ekonomiska politik, kan komma att paverka forutsatt-
ningarna for vélfardens finansiering.

3.4 Ojamlikhet och ofard som utmaningar for
socialpolitiken

Sa har langt i detta kapitel har vélfardens framtida utmaningar i
huvudsak behandlats med utgangspunkt fran strukturella forutsatt-
ningar. Ett alternativt satt att narma sig fragan om forestaende
uppgifter pa den socialpolitiska agendan ér att lyfta fram oonskade
tillstdnd i valfardens fordelning. | det som kallas den svenska
modellen inbegrips inte bara vissa bestdmda systemegenskaper,
utan i vissa sammanhang ocksd en paverkan pa fordelningen av
vélféard. | denna utfallsdimension kannetecknas modellen av en
relativt lag grad av ojamlikhet och fattigdom, inkluderande ocksa
en relativt hog grad av jadmstélldhet. Traditionellt vilar den svenska
socialpolitiken ocksd pa idén om att de institutionella arrange-
mangen pa olika satt skall underlatta alla medborgares deltagande i
samhillet, och i synnerhet da for grupper som behoGver extra
resurser for en sddan medverkan.

Fragan om hur vélfarden eller vara samlade resurser skall fordelas
har emellertid inget givet svar. | vilken utstrdckning ojamlikhet
anses utgora ett problem fér samhéllet sammanhénger i hog grad
med vilken ideologisk hemvist man har. Vid sidan av den strévan
efter en hog grad av jamlikhet, som brukar associeras med den
svenska modellen, finns ocksd en motsatt standpunkt; att ojam-
likhet inte behdver vara nagot problem, utan av incitamentsskal till
och med nagonting Onskvart. Det senare géller i forsta hand in-
komster. En hogre grad av samsyn foreligger daremot betréffande
vikten av att méanniskor ges jamforbara livschanser, liksom att mer
tydliga uttryck for ofard ar ndgonting negativt.

I foljande avsnitt skall vi peka pa ett antal omraden dar den
utveckling kommittén kunnat iaktta, och som i huvudsak beskrivs i
avsnitt 1.2-1.3, &r av ett sadant slag att det finns anledning att tala
om utmaningar for socialpolitiken. Vart fokus riktas i hog grad mot
sadana utvecklingsdrag och tillstind som inte bara utgor en
beskrivning av 1990-talet, utan som pa olika satt foljer med in i
innevarande decennium. | kommitténs uppdrag ligger inte att
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komma med forslag pa hur socialpolitiken skall utformas eller hur
enskilda problem skall atgardas. Vi avstar darfor helt fran att
diskutera losningar. Genomgaende ar dock det vi behandlar sadant
som vi inte bara anser viktigt att félja upp och nédrmare belysa, utan
ocksa forhallanden som pa olika satt pakallar politiska stéllnings-
taganden och — eventuellt — socialpolitiska atgarder.

3.4.1  Inkomstojamlikhet och inkomstfattigdom

Att Sverige under Iang tid haft lagre inkomstskillnader &n de flesta
andra lander &r ett kant faktum. Inom vélfardsstatsforskningen har
kanske inkomst(om)fordelning och inkomstbaserade fattigdomstal
varit de tva mest anvanda utfallsmatten nar “effekten” av olika
landers socialpolitiska program har studerats.

Som ndmndes i avsnitt 1.2.4 forédndrades inte inkomstfordel-
ningens grad av ojamlikhet namnvart under 1990-talets krisar. En
viktig orsak till detta var de férsorjningsstod som i takt med krisen
fick en 6kad betydelse for hushallens ekonomi. Under andra halvan
av 1990-talet daremot Okade inkomstspridningen, vilket frdmst
speglas i kraftigt Okade inkomster i toppen av inkomstfordel-
ningen. En viktig forklaring till detta monster ar att kapital-
inkomsternas betydelse 6kat. Detta ar dock inte hela forklaringen.
Exempelvis har 6nefordelningen forandrats pa ett liknande sétt. Vi
har ocksd kunnat konstatera att andelen med laga inkomster var
hdgre vid slutet av decenniet &n vid dess borjan.

Hur ska man da se pad dessa forandringar av inkomstojam-
likheten? Till stor del ar detta otvivelaktigt en varderingsfraga.
Samtidigt kan forstads denna vardering praglas av empiriska fakta
som ror bade orsaker till och konsekvenser av den 6kade inkomst-
spridningen i fordelningens vre skikt. En annan fraga ar i vilken
utstrackning Sverige fortfarande kan sigas karakteriseras av lag
grad av inkomstojamlikhet och laga fattigdomstal sett utifran ett
internationellt perspektiv. Den fragan ar rent empiriskt och lattare
att besvara. Sverige tillhor fortfarande vid ingangen av 2000-talet -
daven med hénsyn tagen till de forandringar vi noterat under andra
halvan av 1990-talet — en grupp lander med relativt sméa inkomst-
skillnader och laga fattigdomstal.

Som namndes ovan ar det inte ovanligt att fragor om livschanser
och mojligheter emellanat ses som allra viktigast utifran ett ratt-
viseperspektiv, inte vilka faktiska ojamlikhetsutfall som féreligger.
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I inkomstanalyser blir da fragor om manniskors mojligheter att
forbattra sin inkomstsituation och i vilken utstrdckning man-
niskors sociala bakgrund paverkar inkomstsituationen i vuxen alder
centrala. Inte séllan h&vdas det att de svenska skatte- och trans-
fereringssystemen gor att manniskor har svart att andra sin
situation. Det finns darfor skal att papeka att omfattningen av
inkomstrorlighet inte tycks vara speciellt annorlunda i Sverige
jamfort med manga andra lander. | vilken man en manniskas
levnadsvillkor styrs av foraldrabakgrund ar en grundlaggande fraga
i anslutning till perspektivet om lika mojligheter, som ocksa kan
ocksa sagas avspegla samhallets Gppenhet. | diskussionen kring
inkomstskillnader ar det darfor viktigt att papeka att utifran be-
fintlig forskning finns ingenting som pekar mot att Sveriges relativt
laga inkomstspridning pa nagot satt skulle sta i motsatsforhallande
till jamlika maojligheter i detta avseende (Bjorklund 1998; Erikson
& Goldthorpe 1992; Roemer m.fl. kommande).

Vidare ar det ett observandum att andelen med laga inkomster
okat nagot. Det &r sjalvklart sd att om laginkomstgruppen blir
storre 4r det en viktig fraga for vélfardspolitiken att narmare utreda
orsakerna dartill. Att vi kunnat notera en mer tydlig 6kning av
andelen barn som lever i familjer med mycket laga inkomster under
det gadngna decenniet gor fragan an mer central. Det finns en
omfattande forskning kring den ekonomiska situationen under
barndomen och framtida levnadsvillkor som i huvudsak pekar mot
tydliga samband (for en diskussion se Jonsson m.fl. 2001). Att
bryta denna trend ar darfor en stor socialpolitisk utmaning.

3.4.2 Skilda livsvillkor — best&dende skillnader

I allménhet tenderar vi att uppmérksamma forandringar mer &n
stabilitet, ndgot som sannolikt galler inte bara for samhallsveten-
skapen utan kanske ocksa mer allmanmanskligt. Det finns darfor
skél att ytterligare poangtera vésentliga skillnader mellan breda
befolkningsskikt som inte patagligt forandrats under 1990-talet.
Skillnaderna efter social klass ar generellt sett ett sddant fenomen.
Till viss del géller detta ocksa skillnader i livsvillkor mellan kvinnor
och mén.

Klasskillnaderna har varit relativt stabila under 1990-talet, vilket
ocksa i grova drag géllde under 1980-talet. Tolkningen av klasskill-
nadernas stabilitet blir mycket olika beroende pa vilket alternativt
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scenario man forestéller sig och vilka véarderingar man har. Mot
bakgrund av 1960- och 1970-talens patagliga utjamning av klasskill-
naderna ter sig de senaste decenniernas ofdrandrade skillnader som
ett trendbrott. 1 den man den forda politiken syftat till att minska
klasskillnaderna ar detta saledes nagot negativt. Det ar viktigt att
poédngtera att det alltjamt idag finns mycket stora skillnader i
vélfard beroende pa klassposition. Inom néstan alla omraden som vi
studerat har arbetargrupperna, och da sarskilt arbetare i okvalifice-
rade yrken, mer vélfardsproblem &n tjinstemannagrupperna. Det
géller inte bara materiella villkor utan ocksa sadant som politiska
resurser och hélsostatus.

Skillnaderna mellan kvinnor och man varierar mycket beroende
pa vad som &r studieobjekt. Kvinnor har dock generellt samre
vélfard an man pa flera centrala omraden, sésom ekonomi, arbets-
villkor och hélsa. I de flesta fall har skillnaderna forblivit stabila
under 1990-talet. Inga markanta och entydiga fordndringar av
konsskillnaderna finns betréffande 16ner, sjuklighet, livslangd,
sysselsattningsnivaer eller social forankring. Detta géller oavsett
konsskillnadens storlek och riktning. | nagra fall har vi mer en-
tydigt funnit fordndringar. Inom utbildningssystemet tenderar
yngre kvinnor i allt hogre utstrackning att ga vidare till hogre
studier. Inom arbetslivet har de psykosociala arbetsvillkoren for-
samrats i betydligt hogre utstrackning for kvinnor &n for man.

De bestaende skillnaderna i vélfard mellan kvinnor och man ar
utan tvekan ett problem av stor socialpolitisk relevans. Sverige har
hogt stallda jamstalldhetspolitiska mal dar kvinnor och mén skall ha
samma mojligheter, rattigheter och skyldigheter inom alla vésent-
liga omraden i livet (se Regeringens skrivelse 1999/2000:24).
Socialpolitiken paverkar i manga avseenden de villkor som struk-
turerar relationerna mellan kvinnor och méan. De bestdende val-
fardsskillnaderna aktualiserar darfor fragor om mojligheten att via
socialpolitik frdmja en utveckling mot mer jamlika villkor for
kvinnor och mén i det svenska samhallet.

Lagstiftningen i Sverige utgar fran att man och kvinnor har
samma rattigheter och skyldigheter pa arbetsmarknaden och i
hemmet. | realiteten bestar dock en langtgdende arbetsdelning
mellan konen, bade pa arbetsmarknaden och i fordelningen av
betalt och obetalt arbete. Grundldggande i denna arbetsdelning ar
att kvinnor fortfarande tar huvudansvaret for hushallsarbete, barn-
omsorg och andra arbetsuppgifter inom reproduktionssfaren. Den
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ojamlika fordelningen &r mest pataglig i barnfamiljer (Ahrne &
Roman 1997; Flood & Grasjo 1997).

Det faktum att kvinnor fortfarande tar ett storre ansvar for
obetalt arbete i reproduktionen innebér att kvinnors relation till
vélfardsstaten pa avgorande punkter skiljer sig fran mans. For det
forsta har kvinnor ofta kortare arbetstid &n mén och lagre arbets-
inkomster, vilket i sin tur innebdr att kvinnor & mer beroende av
den omfdérdelning som sker via vélfardsstaten, till exempel via
socialférsdkringarna (Persson och Wadensjo 1998). For det andra
ar kvinnor generellt sett mer direkt beroende av omfattningen och
kvaliteten pa samhéllets valfardstjanster, dels som anstallda, dels
som anhoriga. Manga valfardstjanster utgor komplement eller
ersattning till kvinnors egna insatser i reproduktionssfaren. Om de
offentliga dtagandena minskar, 6kar kraven pa kvinnors insatser.
Genom huvudansvaret for hem och familj blir kvinnor mer direkt
berorda av forhallanden i exempelvis barnomsorg och skola.

3.4.3  Forskjutningar i valfardens fordelning

Under 1990-talet har den forskjutning av vélfarden uppat i aldrarna
som var synlig redan tidigare patagligt forstarkts. Detta ar kanske
mest tydligt vad galler ekonomiska resurser. Medan inkomst-
nivaerna sjunkit for den yngre delen av befolkningen har de sam-
tidigt Okat bland de &ldre. Den svenska befolkningens férmogen-
heter har ocksa i allt hdgre utstrackning koncentrerats till de hogre
aldersgrupperna.

Samtidigt, vilket mojligen & mer bekymmersamt, har vi kunnat
konstatera att forekomsten av ohélsa i flera avseenden har Okat
betydligt bland yngre och medelélders i befolkningen. Valfards-
implikationerna av dessa forandringar &r inte givna och ej heller
nddvandigtvis desamma betraffande ekonomiska resurser som for
hélsa. Att de ekonomiska resurserna idag ar béttre an forr for den
aldre delen av befolkningen kan sjélvfallet i manga stycken ses som
nagot positivt. Ekonomiska resurser ar vidare mojliga att fordela
ocksa vid sidan av marknaden och valfardsstaten, och sannolikt
sker en omfattande omfordelning av resurser nedat i aldrarna
generationsvis inom familjer och slékt, &ven om kunskaperna om
detta &r ringa.
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I sammanhanget ar det viktigt att komma ihdg att de ungas
mindre gynnsamma vélfardsutfall under 1990-talet i hég utstrack-
ning harrér fran de specifika problem de motte pa arbetsmark-
naden. | likhet med de flyktinginvandrare som under decenniets
krisar anlande till Sverige, var de en stor grupp som sokte tilltrade
pa arbetsmarknaden néar denna var som mest ogynnsam. Bade in-
vandrare och ungdomar hade vidare inte bara svarigheter att kon-
kurrera om de jobb som fanns, de var ocksd genom avsaknad av
tidigare arbetsmarknadserfarenhet séllan kvalificerade for arbets-
marknadsersattning. Manga blev av detta skal hanvisade till social-
bidrag for sin forsorjning. Vid Overgangen till det nuvarande
decenniet var sysselsattningslaget fortfarande daligt for bégge
grupperna, aven om det finns tydliga tecken pa att man i relativt
rask takt tillgodogjorde sig forbattringarna pa arbetsmarknaden i
detta skede. FOr bade invandrare och ungdomar var emellertid
arbetsloshetschocken i mitten av 1990-talet sa kraftig att dess
konsekvenser an idag inte helt gar att 6verblicka. Vi vet dock att
invandrare med relativt korta vistelsetider har kvarstdende svarig-
heter, i synnerhet de som anlant som flyktingar fran ekonomiskt
mindre utvecklade lander. En forklaring till kvarstdende arbets-
marknadsproblem som &r mer aktuell fér invandrare an for ung-
domar harror fran arbetsmarknadens efterfragesida. Att diskri-
minering av olika slag &r en del av detta problemkomplex forefaller
sannolikt (se till exempel Schréder 1999). Vi vet mindre om de
langsiktiga konsekvenserna for de unga som drabbades av krisen,
till exempel i vilken utstrackning deras arbetsloshetserfarenheter pa
ett negativt satt foljt dem in i framtiden.

3.4.4  Okad ofard

Vid sidan av den utveckling vi kunnat iaktta avseende hur resurser
fordelats generellt mellan olika grupper, finns det ocksa anledning
att fasta uppmarksamheten pa hur nivaerna for olika former av
ofard forandrats. Pa ett satt kan man havda att alla typer av ofard
utgdr en utmaning for ett samhalles socialpolitik, oavsett om de
Okar i omfattning eller ej. Ur kommitténs perspektiv finns det
emellertid sarskild anledning att peka pa omraden dér utvecklingen
under 1990-talet inneburit en 6kning av ofdrdsproblemens omfatt-
ning. Ett sddant omrade ar psykiskt vilbefinnande dar andelen som
uppger att de besvéras av oro, angslan eller angest 6kade mycket
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patagligt under decenniet. Denna 6kning var patagligt koncentre-
rad till unga ménniskor. Den mest nérliggande tolkningen har ar
givetvis att koppla uppgangen till de svarigheter pa arbetsmark-
naden som ungdomar stélldes infor och den osdkerhet infor
framtiden som rimligen borde infunnit sig under krisaren. Narmare
analyser visar dock att andelen med besvar fortsatte att 6ka ocksa
under senare delen av 1990-talet, det vill sdga i det skede dar
ungdomarna éter borjade beredas plats pa arbetsmarknaden
(Fritzell & Lundberg 2000). Sékra kunskaper om vad férandringen
ytterst bottnar i har vi inte, men i den man uppgangen framgent
kvarstar pa de hoga nivaer som etablerades under forra decenniet ar
detta en omstdndighet som otvivelaktigt motiverar fortsatt
uppmarksamhet pa problemet. Samtidigt finns det anledning att
understryka att psykiskt valbefinnande ar ett sammansatt fenomen
som inte enkelt atgardas via isolerade socialpolitiska atgarder.

Den i avsnitt 3.2 bertrda forsdmringen av den psykosociala
arbetsmiljon &r inte bara ett problem foér den offentliga sektorns
framtida rekrytering, den vittnar ocksd om Okad ofard for stora
grupper. Att férsamringarna sarskilt drabbar kvinnor som arbetar i
vélfardstjanstesektorn kan i sin forlangning betraktas som béade ett
jamstalldhetsproblem och som ett uttryck for en 6kad ojamlikhet i
sparen pa en strukturell utveckling. Som papekats ovan kan det
faktum att vélfardstjansterna i allt véasentligt befinner sig under
politisk kontroll mgjligen tas som intakt for att den 6kade negativa
stressen ar ett problem som trots allt kan atgirdas politiskt.
Merparten av verksamheterna har tillhér den kommunala sektorn.
Rekryteringsbehovet kan vara ett incitament fér kommunerna att
forbattra arbetsmiljén, och darigenom kunna konkurrera om
arbetskraften. A andra sidan forefaller sannolikheten mycket liten
att det fran kommuner och landsting skall komma ett samlat ini-
tiativ i syfte att astadkomma generella forbattringar. Darmed vacks
fragan om statens politiska ansvar.

En viktig form av ofdrdsproblem utgérs av knappa ekonomiska
resurser. Under 1990-talet skedde, som papekats, en viss 6kning av
den andel av befolkningen som hade mycket laga inkomster. Mer
direkta matt pa ekonomisk utsatthet far man dock genom fragor
som beror sadant som kontantmarginal eller svarigheter att klara av
I6pande utgifter. Av dessa indikatorer framgar mer tydligt att bris-
tande ekonomiska resurser blev ett allt vanligare problem under
decenniet. Genomgangen i avsnitt 1.3 visar ocksa att 6kningen var
sarskilt pataglig bland ensamstaende modrar och utrikes fodda. Det
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finns all anledning att peka pa detta som ett allvarligt oférds-
problem, da ekonomiska resurser — atminstone upp till en viss niva
— utgor en avgorande forutsittning for manniskor att kunna styra
sina liv. Det finns ocksd ett mycket starkt samband mellan
ekonomiska resurser och levnadsvillkor inom andra sfarer. Mot
bakgrund av den forbéttrade arbetsmarknaden under decenniets
slut kunde man mdjligen forvantat sig att det skulle skett en
snabbare aterhamtning i de aktuella grupperna. En mojlig hypotes
for att forklara att sa ej skett ar att ekonomiska svarigheter tenderar
att kvarsta i hushall som tidigare drabbats av krisen ocksa en tid
efter det att inkomsterna forbattrats. En socialpolitiskt viktig
uppgift ar dock att motverka att svarigheterna blir permanenta,
vilket ocksa innebar att utvecklingen de narmaste aren bor foljas
mycket noga. Sarskilt angeldget forefaller det vara att bevaka hur
villkoren utvecklas for ensamstdende mddrar, dar svarigheterna
med den grundldggande vardagsekonomin tycks vara mest om-
fattande.

Under 1990-talet skedde ocksd en mycket markant 6kning av
antalet langvariga socialbidragstagare. Mellan 1990 och 1999 mer &n
fordubblades storleken pa gruppen som fick socialbidrag tio
manader eller mer under ett kalenderar och de genomsnittliga
bidragstiderna 6kade kontinuerligt under hela decenniet. Lang-
varigt socialbidragstagande ar en indikator pa en relativt langt
gangen social och ekonomisk marginalisering. Mot bakgrund av
detta &r det faktum att det Idngvariga socialbidragstagandet under
1990-talet etablerats pa helt andra nivaer an tidigare i modern tid,
en iakttagelse av central betydelse nar artiondets valfardsutveckling
summeras. Av kommitténs analyser har ocksa framgatt att de som
en gang blivit langvariga socialbidragstagare hade stora svarigheter
att bryta bidragsberoendet och att etablera sjalvforsorjning. Vi har
ocksa sett att mojligheterna att kunna tillgodogora sig den eko-
nomiska uppgangen under decenniets avslutande & genomgaende
var dalig, och att den var sarskilt problematisk for de invandrare
som anldnde till Sverige under mitten av 1990-talet. Sammantaget
innebar detta att en hog niva pa det langvariga socialbidrags-
tagandet ar ett problem som vi pa 2000-talet arvt fran det fore-
gaende artiondet. Expansionen har dock for tillfallet upphort och
forbytts i en forsiktig nedgang, men takten &r sa pass lag att 1990
ars niva forefaller mycket avlagsen. Gruppens marginella position
och kvarstaende svarigheter nar det galler att fa ett arbete, eller pa
annat satt klara sin forsorjning, indikerar att de samhéllsinsatser
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som gjorts for dem inte haft nagot betydande genomslag. Lang-
variga socialbidragstagare ar en hogt prioriterad grupp nar det géller
olika former av sérskilda satsningar inom socialtjdnstens individ-
och familjeomsorg. Har finns det skal att fraga sig hur anda-
malsenliga och effektiva dessa insatser &r.

Sammanfattar vi utvecklingen under 1990-talet framtrader
ofardsokningar av framforallt tva slag. For det forsta finns det
indikationer pa Okade svarigheter i jamforelsevis breda befolk-
ningsskikt och stora grupper. Grundldggande problem med var-
dagsekonomin och upplevelser av oro, dngslan och angest é&r
exempel pa detta. FOr det andra har vi kunnat iaktta en 6kning av
ofdardsproblem som indikerar en 6kande social och ekonomisk
marginalisering, i mindre men mer utsatta grupper. Har handlar det
till stor del om permanent och djupare ofdard. Den kraftiga upp-
gangen i langvarigt socialbidragstagande speglar detta. Medan
manga av de svarigheter som préaglade decenniet i sin helhet har
minskat i takt med att arbetsmarknad och samhéllsekonomin for-
béttrats, ar ovan berdrda problem i hdgsta grad en del av valfards-
politikens aktuella utmaningar, och sannolikt centrala teman nér
innevarande decennium sa sméaningom skall summeras.

3.5 valfardspolitikens legitimitet*

Det oskrivna kontrakt som finns mellan vélférdsstaten och
medborgarna bygger pa att medborgarna, da de till exempel &r sjuka
eller pensionerade, far ta del av de tjanster och transfereringar de
betalat for da de var friska eller yrkesverksamma. Om detta
kontrakt bryts finns det skal att anta att tilltron till de social-
politiska systemen minskar. | detta sammanhang forefaller det rim-
ligt att anta att man bor beakta savél egenintresse som allman-
intresse. Med detta menas att individers uppfattningar om
legitimiteten hos ett socialpolitiskt program sannolikt paverkas
bade av huruvida de far sina egna intressen tillgodosedda av sys-
temet, och om programmet framjar det som det &r avsett att framja
gentemot andra ménniskor. Att transfereringar och valfardstjanster
riktas och verkligen nar fram till manniskor som anses ha behov av
dem torde vara viktigt for vilket stdd dessa insatser har i den
allménna opinionen.

4 Dér inget annat anges bygger detta kapitel pa Stefan Svallfors underlag till kommittén
(SOU 2001:57), se Bilaga 4.
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Legitimitet nar det galler socialpolitiska institutioner ror alltsa i
vad man de fungerar som de &r avsedda att gora, det vill siga inte
bara levererar de tjanster och férmaner som de syftar till, utan
ocksa att de inte utnyttjas for andra syften. Till grund for man-
niskors bedémningar av vélfardspolitiken ligger dock troligtvis inte
bara rationella 6verviganden om vélfardssystemets effektivitet,
utan ockséa politiska uppfattningar om den 6nskvérda ansvarsfor-
delningen mellan stat, marknad och politik. Sannolikt formas
individers politiska uppfattningar och attityder till valfardspolitiken
dven av den bild som ges i massmedia av hur olika vélfardssystem
fungerar samt av hur olika socialpolitiska alternativ presenteras av
politiker och andra makthavare.

Inom forskningen kring attityder till valfardspolitik och val-
fardssystem rader det en brist dels pa serier som stracker sig langre
tillbaka i tiden, dels pa fragor som mojliggor internationella jam-
forelser. Det ar darfor svart att veta huruvida nivaerna for manga
aspekter av vélfardspolitisk tillit skall bedémas som hdga eller laga.
De internationella jamforelser som gjorts tyder dock pa att
svenskarna utmarks av ett starkt stod for valfardsstatliga ataganden.
Nar det galler forandringar 6ver tid antyder tillgdngliga data att det
skedde en gradvis forsvagning av valfardspolitikens stod under
1980-talet. Under 1990-talet svangde opinionen dnyo mot ett tkat
vélfardsstod och var da tillbaka pa den niva den befann sig under
senare delen av 1970-talet och mitten av 1980-talet. Sammantaget
ar det svart att uppticka nagon langsiktig trend mot en fortgaende
erodering av stddet for vélfardspolitiken.

Nar det géller instéllningen till specifika valfardsprogram fanns
det under 1990-talet ett starkt stod for centrala vélfardsprogram
som sjuk- och hélsovard, pensioner, sysselsattningspolitik och ut-
bildning. Betydligt svagare var daremot, liksom under tidigare
decennier, stddet for selektiva program, som social- och bostads-
bidrag. Stodet var under 1990-talet ocksa relativt svagt och
sjunkande for offentlig administration. Ett omrade dar det verkar
skett en nedgang i tilliten under 1990-talet &r sjukvarden, samtidigt
som det finns en utbredd uppfattning att manga valfardstjanster
brottas med kvalitetsproblem (Kumlin & Oskarson 2000). Nér det
giller den sjunkande tilliten till sjukvarden saknas emellertid
referenspunkter bakat i tiden, och vi vet darfor inte i vilken man
1990-talets kris paverkat nivaerna. Nar det galler pensionssystemet
anser stora grupper att risken ar stor att de far en pension som inte
ger dem en acceptabel levnadsstandard, och manga upplever sig ha
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ett behov av att komplettera de statliga pensionerna med egna
privata forsakringar. Detta ar & andra sidan inget nytt fenomen
(Grip 2001).

Stodet for kollektiv finansiering &r starkt och stabilt, och
opinionsstddet for Okade privata inslag av finansiering ar relativt
svagt. Edlund (2001) har emellertid visat att missnojet ifraga om
skatternas allmanna niva, liksom om skatternas niva i relation till de
formaner som betalas via skatten, har 6kat under 1990-talet. Detta
missnoje samexisterar emellertid, pa ett satt som inte nédvandigtvis
ar motsagelsefullt, med en bredvillighet att betala mer skatt under
forutsattning att denna gar till vissa valfardspolitiska andamal.

Nar det géller uppfattningar om privatiseringar av olika
verksamheter Okade stodet for privata inslag inom sjukvard och
aldreomsorg under slutet av 1980-talet och bdrjan av 1990-talet, for
att sedan minska snabbt under en foljd av ar (Nilsson 2000). Under
avslutningen av decenniet okade stodet aterigen, men ér i dagslaget
fortfarande langt ifran de nivaer som uppméttes vid dess inledning.
Sammantaget finns det ett starkt och 6ver tid stabilt stod for att
stat och kommun &r béttre ldmpade &n andra instanser att skota
olika former av service inom utbildning, sjukvard, dldreomsorg och
socialvard, medan stodet ar nagot svagare nar det galler barn-
omsorgen.

Nar det géller synen pa huruvida olika vélfardsprogram miss-
brukas eller 6verutnyttjas skedde det en tydlig nedgang mellan
1992 och 1996. En mojlig tolkning &ar att detta var en effekt av att
systemen faktiskt blev hardare kontrollerade i olika avseenden.
Inforandet av karensdagar i sjuk- och arbetsloshetsforsakringen ar
bara ett exempel. Det som mdjligen starker denna tolkning &r att
for bostadsbidragen, déar det inte skedde nagon tydlig okning av
kontrollen i borjan av 1990-talet, var uppfattningar om over-
utnyttjande starka fram till mitten av 1990-talet. Néar tydliga at-
stramningar i detta system skedde 1996 skedde ocksd en viss
Okning av systemet legitimitet (RFV 1999b). En annan mdjlig
tolkning ar att i och med den ekonomiska krisen, da att allt fler
personer drabbades av forsorjningsproblem, blev synen pa vilka
som har en legitim ratt att utnyttja olika ekonomiska skyddsnat
mindre restriktiv.

Det finns ocksa uppenbara klasskillnader i asikter kring val-
fardspolitiken. Arbetare och lagre tjdnsteman &r mer positiva till
hogre vélfardspolitiska utgifter, kollektiv finansiering och offentlig
organisering an hogre tjansteméan. En noterbar fordndring under
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1990-talet &r att tjanstemén i mellanposition blivit alltmer lika
arbetare och lagre tjanstemaén i sina attityder, medan utvecklingen i
gruppen hogre tjansteman gick at andra hallet.

Sammantaget verkar det som det historiskt starka stodet for de
grundldggande principerna i den svenska valfardspolitiken inte har
forsvagats ndmnvart under 1990-talet. Samtidigt har, parallellt med
de resursminskningar som i manga fall skett pa programniva,
medborgarnas beddmning av valfardstjansternas kvalitet férandrats
i negativ riktning. Det har ocksa skett en splittring inom tjanste-
mannagrupperna i asikter kring vélfardspolitiken. | den man de har
asikterna kanaliseras via det politiska systemet kommer de vid
sidan av de strukturella forhallandena att paverka framtidens social-
politiska vagval. 1 den méan de inte gor det ar det mojligen ett
demokratiskt problem.

3.6 valfardspolitiska modeller och handlingsalternativ®

Den svenska sambhdllsstrukturen har uppenbarligen genomgatt
viktiga fordndringar under 1990-talet. Befolkningens sammansatt-
ning har andrats, bade aldersmassigt och i fraga om fodelseland.
Arbetsliv och arbetsmarknad har &ndrats i vissa vasentliga héan-
seenden, delvis som avspeglingar av férskjutningar i naringsstruk-
turen. Avregleringar i ekonomin och en t6kad rérlighet for de olika
produktionsfaktorerna, inte minst kapital, har férdndrat spelregler
och forutsattningar i ekonomin. Sammantaget utgor detta stora
utmaningar for de valfardspolitiska institutionerna. Viktiga
monster for resursskillnader och resursbrister kvarstar, samtidigt
som de forskjutningar av olika vélfardsresurser som 1990-talet
resulterat i ocksa utgor viktiga utmaningar for socialpolitiken.

I detta sammanhang finns det anledning att s6ka stimulera till en
diskussion om de olika handlingsalternativ som politiken star infor.
I det foljande urskiljs darfér forst grunddragen i den svenska
socialpolitiska modellen i jamforelse med andra modeller. Dérefter
identifieras olika typer av forandringar i de socialpolitiska institu-
tionerna under 1990-talet. Avslutningsvis skisseras nagra hand-
lingsalternativ pa relevanta politikomraden och i anslutning till
detta diskuteras kunskaps- och vérderingsfragor.

5 Det hér avsnittet baseras pa detta betankandes tidigare delar, liksom p& Korpi och Palme
(1998), Korpi (1999), Grip (2001), Kohl (2001), Sjoéberg och Backman (2001), Svallfors
(2001), nér inte annat anges.
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En utgangspunkt for detta avslutande avsnitt tas alltsa i dis-
kussionen som fors om olika socialpolitiska modeller. Ett resone-
mang om modeller &r inte endast av akademiskt intresse. 1 den
allménna socialpolitiska debatten under 1990-talet har olika alter-
nativa modeller foresprakats pa ett satt och med en kraft som
saknat motstycke under de narmast foregéende artiondena.

3.6.1  Den svenska socialpolitiska modellen

Sverige har ansetts representera urtypen for en viss socialpolitik, en
universell modell for de socialpolitiska institutionerna. Med detta
menas att alla medborgare &r inkluderade och att de allra flesta i
huvudsak far sin forsakring via de offentliga systemen. Pa for-
sorjningssidan kombineras generella bidrag med universella in-
komstrelaterade socialforsakringar for de forvarvsarbetande.
Rattigheterna ar individuella och harleds inte fran familje-
forsorjaren. Sjukvardforsakringen ar allman. | ett jamférande per-
spektiv dr det mest utmérkande draget i den svenska socialpolitiska
modellen det omfattande systemet av offentligt finansierade eller
kraftigt subventionerade valfardstjanster pa framfor allt barn- och
dldreomsorgens omraden. Kommunerna har har dominerat som
utforare av tjansterna, och tillgangen till tjansterna har varit lika for
olika samhéllsklasser. Valfardstjansteinstitutionerna kan ses som
viktiga resurser som pa olika sitt utokar handlingsutrymmet for
dem som i praktiken har omsorgsansvar fér barn och gamla.
Socialpolitiska program riktade mot utsatta grupper har pa olika
satt integrerats med de allmdnna socialpolitiska institutionerna.
Politiken pa handikappomradet ar ett exempel pa detta. Den
svenska socialpolitiska modellen har vidare vilat pa en politik for
full sysselsdttning med stora inslag av aktiva arbetsmarknads-
atgarder. Valfardstjanstesektorn i sig erbjuder dessutom arbets-
tillfallen i en mycket stor omfattning.

Det fortjanar att framhallas att modellbegreppet anvands for att
forenkla och stilisera ett lands socialpolitik. Det innebér att inget
lands socialpolitik i praktiken overensstammer helt med nagon
modell. 1 varje land finns dessutom enskilda program som kan
paminna om andra modeller &n den som dominerar. I diskussionen
kring socialpolitiska modeller blandas emellertid ofta institutioner-
na samman med de konsekvenser de ansetts ha. Detta leder till
problem ndr man ska analysera de faktiska effekterna av de skill-
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nader som finns mellan olika socialpolitiska modeller for exem-
pelvis nivan pa fattigdom och ojamlikhet i samhillet. Ett exempel
pa detta ar att den svenska modellen ofta forknippas med lag
fattigdom, 1ag grad av ojamlikhet, hog sysselsattning, hog kvinnlig
forvarvsfrekvens, och att utsatta grupper som funktionshindrade
och ensamstéaende modrar i hogre grad an i andra lander lever under
villkor som paminner om dem som géller for det stora folkflertalet.
Enligt vart formenande finns det skal att tro att den svenska
modellens institutioner har bidragit till dessa utfall. Underlaget for
denna slutsats star bland annat att finna i den komparativa
forskningen. Det ar emellertid viktigt att inte blanda samman mal
och medel. Vi har argumenterat for att de socialpolitiska institu-
tionernas varde i ett valfardssammanhang vilar pa om de lyckas
tillfora individen olika typer av resurser som gor det mojligt for
henne att styra och kontrollera sitt liv. P4 samma satt bor olika
typer av modeller utvérderas i relation till hur effektiva de ar i att
tjana detta allmanna syfte. Dartill kan givetvis andra malsattningar
och syften fogas.

For att vidga perspektivet pA modellbegreppet och den svenska
1990-talsutvecklingen, skall vi i all korthet skissera den historiska
utvecklingen i Sverige och de modeller som utvecklats i lander vars
ekonomiska utvecklingsniva och politiska system i Gvrigt paminner
om vara.

Rotterna till den universella svenska modellen star att finna i den
forsta pensionsreformen fran nittonhundratalets borjan. Den
byggde pa medborgarskap och inkluderade saval man som kvinnor.
Genom att ge stod till saval jordbruksbefolkningen som den
framvéxande industriarbetarbefolkningen lades grunden for en bred
intressekoalition, Gver klassgréanserna. Trots inslag av behovsprov-
ning blev snabbt en majoritet av de dldre beréattigade till pension.
Nar behovsprovningen avskaffades helt efter andra varldskriget
blev folkpensionen en rattighet for alla medborgare, och en generell
grundtrygghetsmodell hade etablerats. Den intressemadssiga basen
for trygghetssystemet kom darmed att omfatta hela befolkningen.
Pa sjukpenningens omrade bérjade den verkliga expansionen med
tillkomsten av statliga understod till de frivilliga sjukkassorna, och
pa arbetsloshetsforsakringens omrade infordes samma typ av fri-
villigt statsunderstodda modell. P& 1950-talet blev sjukforsakringen
allmén och ersédttningarna inkomstrelaterade, liksom pensionerna
blev med ATP-reformen. Inférandet av inkomstrelaterade for-
maner kan ses mot bakgrund av den fortsatta industrialiseringen
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och som ett uttryck for en strdvan att skapa en bred intresse-
gemenskap mellan arbetare och tjansteman.

Den djupa ekonomiska och befolkningsmassiga krisen under
1930-talets inledning verkade som katalysator for det socialpoli-
tiska reformarbetet pa familjepolitikens omrade, men det var forst
efter kriget som allmanna barnbidrag inférdes, och andra reformer
drojde i praktiken fram till 1970-talet. Den familjepolitiska reform-
utbyggnaden kan ses som en strategi som svarar pa kvinnornas
intressen med offentliga l6sningar. 1 ett genusperspektiv blev
effekterna av dessa reformer patagliga. Det ar uppenbart att den
ojamna fordelningen av betalt och obetalt arbete mellan kénen har
bundit kvinnorna vid omsorgsansvar for andra familjemedlemmar.
Expansionen av valfardstjanstesektorn utékade handlingsutrymmet
for kvinnor genom att det dvertog visst omsorgsarbete och den har
i sig utgjort en betydande arbetsmarknad for kvinnor. Utbygg-
naden av en stor offentlig omsorgssektor kan ses som ett satt att
tillmotesga kravet pa jamstélldhet mellan kvinnor och méan. Ambi-
tionen att skapa ett jamstallt system for social trygghet starktes
ytterligare i Sverige frdn 1970-talet, genom att lagstiftningen
successivt anpassades till en tvaférsorjarmodell, det vill siga ett
system dar mén och kvinnor har samma réttigheter och skyldig-
heter, saval pa arbetsmarknaden som i hemmet.

En modell som paminner om den svenska modellens ursprung-
liga system, ar vad som kan kallas den behovsprévande modellen.
Den strategi som anviands pa forsorjningsomradet ar att inkomst-
prova ratten till olika ersittningar. Denna modell paminner saledes
om den som galler for bostadsbidragen i Sverige.

Det som i olika sammanhang kallats grundtrygghetsmodellen &r en
samlingsbeteckning for ganska olika typer av trygghetssystem. De
har dock det gemensamt att de har sa pass laga ersattningsnivéer for
stora grupper i samhdllet att behovet och darmed utrymmet for
kompletterande l6sningar ar stort. Laga offentliga ersattningar av
folkpensionstyp lamnar utrymme for avtals- eller privata losningar
for dem som har forhallandevis hoga inkomster. Detsamma galler i
de fall da det handlar om att taken for de formansgrundande
inkomsterna &r sa laga att stora grupper ar hanvisade till andra typer
av l6sningar for att fa ett rimligt inkomstbortfallsskydd i sin for-
sékring.

En modell som tydligt avviker fran den svenska modellen, &r den
korporativa modellen som dominerat i de kontinentaleuropeiska
landerna. Utmérkande fér den korporativa modellen &r att den
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sociala tryggheten organiseras separat for olika korporationer eller
yrkesgrupper, och att den finansieras och administreras genom ett
trepartssamarbete mellan stat, arbetsgivare och de forsdkrade. De
formaner som ges i den hiar modellen foljer inkomstbortfalls-
principen for socialforsakringarna. Sjukvarden foljer i allménhet
ocksé samma korporativa modell. Aven det som vi i betinkandet
kallat valfardstjanster organiseras i allmanhet efter den korporativa
forsakringsprincipen, i den man de alls ar del av de offentliga syste-
men. | allménhet spelar familjen och ddrmed kvinnorna en mycket
stor roll for det totala omsorgsarbetet, bade nar det géller barn och
gamla. Har finns det dock exempel pa nya reformer. | Tyskland har
man etablerat en aldrevardsforsakring som ger vissa avgifts-
bestimda formaner av omsorgskaraktar. Parallellt med denna
forsakring fortlever en offentlig aldrevard som féljer den behovs-
prévade principen och som déarfér kan ses som en del av social-
bidragssystemet. Helt klart ar att familjen har ett helt annat
forsorjnings- och omsorgsansvar i den korporativa modellen &n i
den svenska socialpolitiska modellen, och att omsorgsansvaret i
praktiken faller pa kvinnorna. Ur ett jamstalldhetsperspektiv ar det
av intresse att notera att gifta kvinnor som inte sjalva forvarvs-
arbetar saknar egen socialforsékring. Istéllet forsakras de genom
sina makar. Familjeforsorjaren intar sdledes en central stallning i
den korporativa modellen och lagstiftningens utgangspunkt ar att
man och kvinnor har olika rattigheter och skyldigheter i relation
till arbetsmarknad och familj.

Nar det galler vélfardstjansterna finns det i olika lander en stor
variation i hur man l6st vard och omsorgsfragor. Det finns exempel
pa lander som kombinerar socialforsakringar med forhallandevis lag
inkomstrelatering och omfattande offentligt finansierade vélfards-
tjanster. Andra lander som fdljer grundtrygghetsmodellen har be-
tydligt mindre ambitidst utbyggda vélfardstjanster. | lander med
starka inslag av behovsprévade transfereringssystem finns det
exempel pa bade universella och inkomstprévande valfardstjanste-
system. Det finns alltsd kombinationer av ganska olika typer av
modeller mellan och inom socialforsékringarnas och valfards-
tjansternas omraden. Samtidigt skall man inte underskatta de
kopplingar som &ndé verkar finnas mellan transfereringssystemens
utformning och det satt pa vilket man ordnar vélfardstjansterna,
inte minst i de korporativa l&nderna.

De olikartade socialpolitiska modeller som idag existerar i var
narmaste omvarld, utgér en naturlig utgangspunkt for social-
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politisk debatt. Detta har vi kunnat se inte minst i Sverige under
1990-talet. En rad férslag, grundade i olika modelltraditioner, har
under senare ar lagts fram for diskussion, vilket vi far anledning att
dterkomma till. Dartill har debatten i Sverige under 1990-talet
handlat om alternativa, &hnu oprévade sociala trygghetsmodeller.
Ett par aktuella exempel &r férslagen om medborgarlén eller med-
borgarkonto. Vi kan dock konstatera att dessa alternativa modeller
fatt mindre inflytande pa den praktiska politiken i jamforelse med
de modeller som vi redan har i var omvarld.

3.6.2  Nedskarningar och reformer

Vi har ovan skisserat vad som kannetecknar olika socialpolitiska
modeller, inklusive den svenska, och samtidigt pekat pa variation
och komplexitet. En viktig slutsats av denna diskussion &r att ingen
socialpolitisk modell nagonsin tillampas fullt ut pa alla omréaden,
vare sig i Sverige eller i nagot annat land. Nér vi i fortsittningen
skall bedoma utvecklingen i Sverige pa 1990-talet, kommer vi
darfor att utga fran de faktiskt existerande institutionerna och inte
fran den mer teoretiska "modellen”. Vid ingangen till 1990-talet
praglades visserligen de socialpolitiska institutionerna av de drag
som urskiljts ovan, men det fanns uppenbara problem pa vissa
omraden att konsekvent genomfdra principerna och pa andra
omraden att uppratthalla dem. Inkomstbortfallsprincipen i saval
traditionell socialforsakring som i arbetsldshetsférsidkringen ur-
holkades av att allt fler fick inkomster 6ver de sa kallade for-
mansgrundande taken. Dartill fanns betydande brister i grund-
tryggheten i exempelvis foraldraforsakringen. Den reguljara
arbetsléshetsforsakringen foljde inte den universella modellen utan
den frivilligt statsunderstédda. Barnomsorgen hade visserligen
expanderat under 1980-talet, men téckningen var ojamn Over
landets kommuner och mellan olika grupper i samhallet. Pa val-
fardstjansteomradet hade vidare 1980-talet inneburit atstramningar
av aldreomsorgen. Sjukvarden brottades med koer till operationer
och med rekryteringsproblem nér den allménna sysselsattningen
gick mot rekordhojder mot slutet av artiondet.

Nar vi skall forsoka beskriva och analysera utvecklingen pa 1990-
talet, fortjanar det att papekas att &ven om de beslut som fattats i
huvudsak har varit i begransande inriktning sa finns det exempel pa
alla typer av férandringar om man ser till hela vélfardspolitiken och
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tar hela decenniet i beaktande. Vi ska i det fdljande tala om
nedskérningar, resursuttunning, omstrukturering, praxisférand-
ringar, privatisering och Okad eller minskad universalism i val-
fardssystemen for att klarldgga arten av de férédndringar som har
skett. Vi stéller vidare fragan om det har skett nagot modellskifte i
Sverige under 1990-talet. Hur ska de manga férandringarna tolkas i
ett modellperspektiv?

Att anvanda beteckningen nedskarning ar i manga fall oproble-
matiskt. | forsorjningssystemen kan listan goras lang. De tydligaste
exemplen géller neddragningar av ersattningsnivaerna i sjukpenning
och arbetsldshetsersattning. Sénkningarna av barnbidragens nomi-
nella belopp hor otvetydigt ocksa till kategorin nedskarningar. Den
internationella litteraturen pekar annars pa beslut att d&ndra indexe-
ringen av olika forméaner som en ofta anvand metod for att sidnka
utgifterna, utan att det blir alltfor synligt. Férandringarna av alders-
pensionernas indexering dr av den typen och &ven forandringen av
bidragsforskottet/underhallsstodet kan raknas till ssmma kategori.
De hér forandringarna har varit nedskarningar utan att egentligen
vara modellbyten, i betydelsen att man hamtat principer fran de
andra modellerna. Daremot lamnar sankta ersattningsnivaer okat
utrymme for avtalslosningar eller andra privata forsédkringar. Det
finns dock exempel pa beslut som varit av mer principiell natur i
den hdr meningen. Ett ar inkomstprévningen av folkpensionsdelen
i ankepensionerna, dar man genom denna prévning brutit mot
folkpensionsprincipen och tagit ett litet steg i riktning mot den sa
kallade behovsprévande modellen.

I en mening finns det ocksd processer som flyttat social-
forsakringarna mot den sa kallade grundtrygghetsmodellen. Detta
ar resultat av sa kallade icke-beslut som inneburit att man inte
forandrat indexeringen av taken for de formansgrundande in-
komsterna. Eftersom taken eller de hogsta ersattningarna foljer
prisutvecklingen, har det faktum att reallonerna stigit inneburit att
allt fler far inkomster 6ver dessa tak. Detta géller for sjuk- och
foraldraforsakringarna och i &n hogre grad for arbetsloshets-
forsékringen.

Inom grundskolan gor skolplikten att tillgdngligheten, eller tack-
ningsgraden om man sa vill, sjalvklart ar fullstandig. Samtidigt har
kostnaderna per elev och larartdtheten minskat tydligt. Detta kan
ses som en sidnkt ambitionsnivd fran samhallets sida. Resurs-
uttunningen inom grundskolans omrade kan sdgas motsvara sankta
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ersattningsnivaer inom socialforsakringarna och kan darfor beteck-
nas som en nedskérning — utan att i sig representera ett modellbyte.

| praktiken finns det manga exempel pa utvecklingsdrag i val-
fardstjinstesektorn som egentligen fértjanar beteckningen ned-
skarning, men dar det inte 4r sa latt att koppla den observerade
utvecklingen till enskilda beslut. Aldreomsorgen visar tydligt
sddana monster. Allt lagre andelar av de éldre far del av den
offentligt finansierade hemtjansten. Daremot far en liten grupp
med mycket stora hjélpbehov en stdrre del av insatserna. Samtidigt
sker det en 6kning av bade anhorigas omsorg och av omsorg som
inhandlats pa marknaden. Det sker pa sa satt en forskjutning av
ansvaret fran det offentliga till familjen och marknaden.

Nedskarning kan alltsd vara en ofullstandig eller till och med
missvisande rubricering. P4 barnomsorgens omrade kan vi rubrice-
ra huvudmonstret som bade 6kad universalism och 6kad resurs-
uttunning. Bakgrunden dr att allt storre andelar av varje barnkull &r
inskrivna i offentligt subventionerad barnomsorg, vilket kan ses
som en forstarkning av det universella drag som forknippas med
den svenska modellen. Samtidigt skedde det en markant nedgang i
reala utgifter per inskrivet barn i barnomsorgen, vilket bland annat
aterspeglas i lagre personaltithet. Trots en uppgang i saval utgifter
som personaltithet i slutet pad artiondet har dock inte 1990 ars
nivaer ateruppnatts.

En nedskéarning kan ocksd ske samtidigt som det gors en
omstrukturering av det enskilda systemet, som fallet var med
bostadsbidragen. Genom att andra olika principer for hur man
rdknade ut bostadsbidraget, bland annat med hénsyn till bostadsyta
och inkomstnivéer, kunde man i huvudsak undvika att de hushall
som hade de lagsta inkomsterna drabbades av neddragningarna.

Handikappolitiken 4r ett annat omrade som ar motsagelsefullt.
A ena sidan har omrédet som helhet omfattats av ambitionshéjande
reformer och sérskilda satsningar — framforallt assistansreformen —
som starkt de mest utsattas resurser och handlingsutrymmen.
A andra sidan har manga med funktionshinder métts av férand-
ringar i hemtjansten som inneburit att allt farre far allt dyrare hjalp.

En typ av férandring som inte ar ett resultat av nagon lagandring
eller nagot rattsfall kan betecknas som en ren praxisférandring. Vi
har i betankandet gett exempel pa sadana forandringar. Tillamp-
ningen av kvalificeringsvillkoren har skérpts inom de flesta social-
forsékringar utan att detta har varit direkt styrt av regeldndringar.
For socialbidraget har man pa liknande satt kunnat konstatera att
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det foreligger liknande variationer i tillimpningen, bade o6ver tid
och mellan kommuner. Pa valfardstjansteomradet har organisa-
tionsideologiska stromningar fatt stort inflytande pa hur tjanster
tillhandahalls. Det ar inte givet hur detta skall tolkas ur ett
modellperspektiv, men det far betraktas som klarlagt att bestéllar-
utférarmodellen underlattat expansionen av privata utforare pa
flera omraden.

Uttrycket "modellskifte” bor anvandas for att beteckna for-
andringar som ar sa langtgaende att de forandrar de underliggande
principerna som dominerar ett lands centrala socialpolitiska sys-
tem. Om den hér typen av forandringar begréansar sig till enstaka
formansslag kan man tala om “partiella modellskiften”. Bégge
typerna av forandringar kan potentiellt ha langtgdende konsekven-
ser for intressebildningen i samhéllet, genom att fordndra det satt
pa vilket olika samhallsklasser eller andra intresseorganisationer
relateras till systemens formaner och hur dessa finansieras. Har kan
det vara forandringar dar man Gvergar fran inkomstrelaterade
socialforsakringar till grundbelopp, till behovsprévade formaner
eller till en korporativ organisation av inkomstrelaterade for-
sékringar.

Det finns ytterligare ett par forandringar pa 1990-talet som
tydligt varit avsedda att utgéra modellskiften. Dessa principiellt
viktiga reformer forblev dock inte mer &n parenteser i utveck-
lingen. De dgde bada rum 1994. Den ena reformen rorde vard-
nadsbidrag vilket bara hann betalas ut under ndgra manader. Det
inférdes av den borgerliga koalitionsregeringen efter starka krav
fran kristdemokraterna och avskaffades samma ar av den till-
tradande socialdemokratiska regeringen. Vardnadsbidraget innebar
i sig ett forsok att oka familjens roll f6r omsorgen om barn med
hjélp av offentliga medel och representerar ett avsteg fran den sa
kallade tva-forsérjarmodellen”, som innebar att bade makarna
bidrar till familjens forsérjning genom férvérvsarbete. Den andra
reformen rérde infOrandet av ett obligatorium i arbetsloshetsfor-
sakringen. Detta var en reform som avvek fran den i Sverige etable-
rade modellen med statligt stod till frivilliga arbetsldshetskassor.
Den gick dock samma ode till motes som vardnadsbidraget. Det
kan dock noteras att detta exempel ror ett omrade dar det existe-
rande systemet, med statligt stod till frivilliga kassor, avviker fran
den universella och obligatoriska modell som i 6vrigt karakteriserar
det svenska socialforsakringssystemet.
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1990-talets stora svenska pensionsreform utgdr en formidabel
utmaning for den som vill forsdka karakterisera socialpolitiska
reformer i vad som kallas moderna eller mogna vélfardsstater. Det
ar for det forsta ingen enkel nedskérningsreform, snarare tvartom.
Pa kort och medellang sikt innebar reformen Okade offentliga
utgifter. Pa lang sikt ar slutsatsen genuint osaker. Om tillvaxten ar
god blir utgifterna hdgre an om ingen reform gjorts. Om tillvaxten
blir lagre blir utgifterna lagre an vid ofdrandrade regler. Vad som
komplicerar bilden &r att pensionsnivaerna genom systemets av-
giftsbestdmda karaktér inte bara gjorts beroende av sysselsattning
och tillvaxt utan ocksa av befolkningens livslangd. Om livslangden
Okar innebdr detta att utgifterna och darmed pensionerna kan bli
lagre &n om ingen reform gjorts. De forandrade intjanandereglerna
gor att vissa kommer att fa lagre och andra hogre pension.
Reformen innebdr ocksd ¢kad fondering med tydliga inslag av
privatisering och valfrihet. Storleken pa den del av pensionen som
fonderas blir beroende av individens egna val av fondforvaltare.
Dérmed infors en form av individuell riskspridning som tidigare
varit frimmande for socialforsakringssystem.

Det gar emellertid betraffande pensionsreformen att konstatera
att de socialpolitiska malen, att ge saval grundtrygghet som in-
komsttrygghet inom ramen for ett offentligt obligatoriskt system,
ligger fast. Men medlen har &ndrats och det kan i sig fa kon-
sekvenser for intressegemenskapen i samhallet. Det galler savil
samordningen mellan olika forméanstyper som inslagen av privati-
sering.

Foréandringar behover varken syfta till eller innebéra ett modell-
skifte. De kan ta fasta pa antingen att de avsedda maélen inte
uppfyllts eller att programmet i fraga har fatt oavsedda konse-
kvenser som man velat motverka. | vissa centrala avseenden kan
pensionsreformen ses som ett exempel pa detta. Man ville siker-
stalla att systemet skulle uppfylla malet inkomsttrygghet ocksa pa
lang sikt, och man ville starka incitamenten till arbete genom att
andra intjdnandereglerna.

Det ar svart att beldgga att det skett nagot genomgripande
modellskifte i Sverige pa 1990-talet, vare sig pa valfardstjansternas
eller pa transfereringarnas omraden. Daremot har for den svenska
modellen avvikande forandringar kunnat registreras, vilka i en del
fall skulle kunna rubriceras som partiella modellskiften. Aven
stegvisa eller forhallandevis marginella forandringar i systemen kan
pa sikt medfora att utvecklingen tar en annan riktning an den som
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tidigare dominerat. Aven brist pd politiska beslut kan fa langt-
gadende konsekvenser for intressebildningen kring trygghetssyste-
men. Sankta ersattningsnivaer okar exempelvis utrymmet for
individuella forsakringar och kollektivavtalsldsningar, vilket kan
utgora ytterligare press nedat for de offentliga forsakringarna. Pa
samma séatt kan kvalitetsforsdmringar eller minskad tillgdnglighet
pa valfardstjansternas omrade leda till att resursstarka grupper
véljer losningar som ligger helt eller delvis utanfor det offentliga
systemet. En sadan utveckling kan i sin tur leda till minskat intresse
for att bevaka kvaliteten i de allmanna systemen. A andra sidan kan
mojligen dkad valfrihet inom ramen for de olika offentligt finan-
sierade trygghetssystemen Oka villigheten att betala skatter och
avgifter till obligatoriska system. Hér saknas det dock systematiska
studier. Det bor ocksa papekas att dven om det inte sker ett direkt
modellskifte pd nationell niva sa har kommunernas dkade besluts-
utrymme Oppnat for lokala modellskiften av mer dramatisk natur i
vélfardstjanstesektorn.

Forekomsten av brukarfinansiering pa i stort sett alla valfards-
tjansteomraden &r ingen nyhet for den svenska socialpolitiska
modellen. Nivan pa brukaravgifterna, och okningen darvidlag
under 1990-talet, kan daremot uppfattas som ett problem for
universaliteten i modellen. Studier har visat att ekonomiskt utsatta
grupper, trots upplevt behov, i hogre grad an andra avstar fran
exempelvis sjukvéard och dldreomsorg. Detta talar for att nivan pa
avgifterna bor uppméarksammas i ett tillgdnglighetsperspektiv.
Brukaravgifter, sarskilt i de fall dar samma person har avgifter for
flera olika typer av insatser, kan utgora en pafrestning for indi-
videns ekonomiska resurser. Detta talar for att avgifterna boér
uppmarksammas dven ur ett jamlikhetsperspektiv. Inom flera om-
raden utgor brukaravgifterna en mycket liten del av den totala
finansieringen, vilket innebér att det kan finnas ett relativt stort
handlingsutrymme fér att gora justeringar. Det boér dock noteras
att &ven i dessa fall kan avgifterna vara en stor borda for individen.
Pa andra omraden utgor brukaravgifterna mycket betydande inslag
av den totala finansieringen, och det tydligaste exemplet &r tand-
varden for vuxna. Privat forsakring har i det har sammanhanget
framforts som ett alternativ, men framstar knappast som nagot
realistiskt alternativ i ett 1990-talsperspektiv — i alla fall inte for
tandvardsforsakringen. Mot bakgrund av radikala nedskarningar av
de offentliga utgifterna pa just det omradet ar tillvaxten pa det
privata omradet anmarkningsvart svag. Aven i dessa fall bor de
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makroekonomiska overviagandena stillas mot konsekvenserna pa
individniva.

Sammanfattningsvis har vi inte kunnat pavisa nagot social-
politiskt genomgripande modellskifte pa nationell niva i Sverige
under 1990-talet. Ett stort antal fordndringar har dock genomforts
under krisaren, varav en del varit av principiell natur, och forand-
ringarna i forsorjningssystem och vélfardstjanster fortsatte i snabb
takt under den ekonomiska aterhamtningen i slutet av decenniet.
Dessa successiva forandringar understryker vikten av att &ven
fortsdttningsvis noga analysera konsekvenser och handlingsalter-
nativ i ljuset av alternativa socialpolitiska modeller. Vi star infor en
rad viktiga vagskal nar det géller den framtida inriktningen av
socialpolitiken.

3.6.3  Handlingsalternativ

Kommitténs uppgift att bedéma vélfardsutvecklingen inbegriper en
vardering av vilka fragor som ar mest angeldgna att diskutera och
som darmed utg0r viktiga vagval fér den framtida valfardspolitiken.
De alternativ som diskuteras i detta avsnitt ar exempel pa sadana
fragor. Har gors av naturliga skal inga ansprak pa fullstandighet och
kommittén lagger heller inga forslag. De socialpolitiska modeller
som diskuterats ovan utgor i sig handlingsalternativ, bade for det
socialpolitiska systemet som helhet och fér de enskilda program-
men. Det &r angeléget att understryka att det i varje enskilt social-
politiskt program finns olika dimensioner och att det gar att
forandra programmet i ett avseende samtidigt som det halls ofor-
dndrat i andra. Overvigandena kring olika alternativ ar dock i de
flesta fall relaterade till uppfattningar om den relativa betydelsen av
familj, marknad och stat. Framstéllningen &r disponerad efter ett
livscykelperspektiv.

Pa familjepolitikens omrade framstar familjestodets dimensione-
ring alltjamt som ett viktigt vagval mot bakgrund av barnfamiljer-
nas forsamrade position i inkomstfordelningen. Det ar svért att
uppratthalla en relativ standard for barnfamiljerna i forhallande till
andra grupper i samhéllet nar bidragens niva bestams i kronor och
Oren utan att indexeras, och didrmed blir beroende av aterkom-
mande riksdagsbeslut. Detta géller inte bara barnbidragen utan
ocksd underhallsstoden. P& pensionsomradet har man tydligare
kopplat indexeringen av formanerna till den reala utvecklingen i
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ekonomin. Det framstar som ett mojligt handlingsalternativ dven
for familjestdden.

Ett alternativt satt att stodja barnfamiljerna gar via skatte-
systemet. Traditionellt har den typen av system inneburit en tu-
delning dar de familjeférsorjare som haft forvarvsinkomster fatt
gora séarskilda avdrag for sin forsorjningsbdrda gentemot barn, och
eventuellt andra familjemedlemmar, medan de som saknat forvarvs-
inkomster fatt blygsamma behovsprévade bidrag. Numera finns det
lander som kombinerar skattefordelar for de forvérvsarbetande
med lika stora barnbidrag (utan behovsprévning) foér dem som inte
betalar skatt. Aven om man kan hévda att skillnaden i férhallande
till generella barnbidrag darmed blir mer av kosmetisk natur, sa
utgor skattesystemet ett handlingsalternativ for familjestédet som i
princip kan utformas s att det far sasmma fordelningseffekter. Ett
sadant system skulle ocksa kunna kopplas narmare till den all-
manna inkomstutvecklingen.

Det &r viktigt att i det har sammanhanget understryka att
barnfamiljernas ekonomiska situation framforallt beror pa arbets-
marknadsdeltagande. Nér olika handlingsalternativ for att sttdja
barnfamiljerna diskuteras ar det darfoér centralt att eventuella kon-
sekvenser for mojligheterna till arbetsmarknadsdeltagande beaktas.
Ett alternativ pa det har omradet har skisserats av Familjeutred-
ningen (SOU 2001:24). Forslaget ar att avskaffa bostadsbidragen i
dess nuvarande form och inféra ett underhallsstod till ensam-
stdende foraldrar och flerbarnsfamiljer. Syftet ar bland annat att
undvika de stora marginaleffekter som inkomstprévningen av
bostadsbidragen for med sig. Familjeutredningen foreslar darfor att
bostadsbidraget ersatts av tva generella tillagg till barnbidraget, dels
ett ensamforélderstdd, dels ett hogre flerbarnstillagg.

Barnens vélfard ar inte bara beroende av familjernas inkomster,
utan i stor utstrackning ocksa av tillgdngen pa barnomsorg och
skola av god kvalitet. Under 1990-talet har tillgdngligheten Okat i
barnomsorgen och gymnasieskolan. Det gar inte att sdga nagot
sékert om kvaliteten annat &n att resurserna per barn minskat och
att personaltitheten blivit lagre i barnomsorgen och grundskolan.
Ur det investeringsperspektiv som vi tidigare lagt pa barns och
ungdomars valfard, framstar dimensioneringen av resurserna som
en viktig prioriteringsfraga ocksa pa detta omrade.

Nar det galler bade arbetsloshetsforsakringen och socialforsak-
ringarna finns det saval golv- som takproblem. Golvproblemen
innebdr att det finns arbetsldsa, gamla, sjuka och foéréldralediga som
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saknar ersittning fran de allméanna systemen och istéllet far forlita
sig pa det behovsprévade socialbidraget. Det som borde diskuteras
ar i vilken utstrackning dessa problem kan l6sas inom ramen for
socialférsakringssystemet och i vilken utstrdckning detta ar pro-
blem som mer framgangsrikt kan hanteras inom ramen for den
aktiva arbetsmarknadspolitiken.

P& socialbidragsomradet har utvecklingen kannetecknats av en
mycket pétaglig okning av det langvariga socialbidragstagandet.
Det faktum att ménniskor i 6kande utstrackning tenderar att bli
kvar i detta behovsprovade system under langa tider, inte séllan
perioder Over flera ar, ar problematiskt och en avvikelse fran det
universella draget i den vélfardspolitik Sverige forknippas med.
Nagot enkelt eller sjalvklart satt att bryta detta monster eller att
radikalt fa ned nivaerna pa det langvariga bidragstagandet star inte
till buds. Méanga i gruppen har patagliga svarigheter att ta sig in pa
arbetsmarknaden, och de socialpolitiska handlingsalternativen
handlar i hog grad om att antingen satsa pa aktiverande atgarder for
att 6ka bidragstagarnas mojligheter att fa ett arbete, eller om att
acceptera att steget in pa arbetsmarknaden ar for langt och erbjuda
ett permanent férsorjningsstéd av annat slag &n socialbidrag. Med
den forsta strategin aktualiseras insatser inom den aktiva arbets-
marknadspolitiken eller inom socialtjansten. Med den andra &r
fortidspensionering den av nu existerande atgarder som ligger nar-
mast till hands. Uppenbart ar att den forra typen av insatser
representerar en mer offensiv strategi, medan den andra kan ses
som ett satt att ge upp eller att flytta problemen nagon annanstans i
forsorjningssystemet.

Det faktum att allt fler forsdkrade har inkomster 6ver det for-
mansgrundande taket innebér att allt fler saknar adekvat inkomst-
bortfallsskydd fran den allméanna forsakringen. Denna brist kan fa
langtgaende konsekvenser for medborgarnas stod for socialforsak-
ringen, eftersom allt storre grupper pa arbetsmarknaden kan
komma att fa forlita sig pa privata, individuella eller kollektiva,
forsakringslosningar for att fa ett gott inkomstbortfallsskydd. Att
den sociala forsékringen minskar i betydelse kan av vissa naturligt-
vis ses som onskvart utifran varderingsmassiga eller andra Gver-
véganden. Ur ett individperspektiv torde det dock vara dnskvart att
de langsiktiga offentliga atagandena under alla forhallanden klar-
gors — liksom man gjort pa pensionsomradet.

Mot bakgrund av dessa problem med att uppratthalla den all-
manna forsakringsnivan i den allméanna forsakringen kan det vara
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motiverat att referera hé&ndelserna i samband med den Kris-
uppgorelse som kom till under rantekrisen i november 1992. Da
aktualiserades ndmligen en modell med klara korporativa drag, som
ett alternativ av den socialdemokratiska oppositionen. Tanken var
att flytta ut ansvaret for sjuk- och arbetsskadeforsakringarna till
arbetsmarknadens parter. Ett syfte fran oppositionens sida var att
frigora skatteutrymme for atgarder som framstod som mer
angelagna for de allmanna skattemedlen. Aven om det ingick att
utreda mojligheterna for en sadan har reform i sjalva krisupp-
gorelsen, blev det efter en utdragen utredningsprocess inget
resultat av forslagen i praktiken. Det kan dock ses som ett allvarligt
forsok att etablera ett handlingsalternativ for en langsiktig l16sning
av sjuk- och arbetsskadeforsakringen som inte helt tappat i
aktualitet. 1 de forslag som framforts av Sjukforsdakringsutred-
ningen finns det vissa parallella inslag, till exempel forlangd sjuk-
I6neperiod (se SOU 2001:121).

Vi har tidigare konstaterat att 1990-talet forstarkt tidigare ten-
denser i dldreomsorgen, mot ett minskat offentligt atagande med
ett Okat inslag av anhdrigomsorg och marknadstjanster som foljd.
Det faktum att universalismen inte minst i aldreomsorgen i prak-
tiken ar starkt uttunnad staller fragan om den framtida fordel-
ningen av ansvar for omsorgen om ett vaxande antal gamla pa sin
spets. Den befolkningsutveckling som vi har framfor oss kommer
under alla omstandigheter att forstarka den har trenden. Den tyska
aldrevardsforsakring som inforts dr mojligen ett exempel dar man
tillampar principen fran socialforsakringssystemet pa ett valfards-
tjansteomrade. Nu ar emellertid inte skiljelinjerna desamma i
Tyskland som i Sverige, bland annat kan man héavda att sjukvarden i
Tyskland ocksa tillhor socialforsakringssektorn. Om man tar de
forslag som framforts pa en aldrevardsforsakring ocksa i Sverige pa
allvar skulle det vara en tydligare "modellmix”. | flera olika
sammanhang har dessa tankegangar ventilerats och olika motiv har
anforts. Ett centralt motiv har varit att ge en mer stabil finansiering
pa ett omrade dar mycket talar for okade behov pa sikt. Andra
motiv har varit att fortydliga réattigheter och att 6ka valfriheten for
den som ar i behov av vard. De som argumenterat mot forslaget har
bland annat menat att det skulle minska inflytandet fér den lokala
demokratin. Den hér typen av system skulle ocksa kunna leda till
storre skillnader mellan aldre beroende pa deras inkomster. Skalet
till detta &r att en forsakringslosning skulle kunna ge mdjligheter
till differentiering i forsikringsniva for den som har rdd. A andra

254



SOU 2001:79 Valfardspolitikens forutsattningar och utmaningar

sidan foreligger redan idag stora lokala skillnader vilket kan
betraktas som ett rattviseproblem. Det har ocksad framhallits i
debatten att om en dldrevardsforsakring skall omfatta alla och ge all
den typ av vard och omsorg som i princip ges i dagens system, blir
skillnaderna till sist inte sa stora mellan en forsékringsldsning och
en traditionellt skattefinansierad modell.

Om de offentligt finansierade systemen pa vélfardstjanste-
omradet inte formar att producera exempelvis vard av tillrackligt
hog kvalitet, kommer de battre stalldas flykt fran de allménna
systemen att kunna bli stark. P& sjukvardens omrade minskar
tilltron till den allmidnna véardens kvalitet. Sjukvarden brottas
uppenbarligen med trovérdighetsproblem i folkopinionen. Fler
tecknar forsakring privat for att kunna slippa de kder som uppen-
barligen uppfattas som for langa. Daremot sker det ingen allman
okning av uppfattningen att privat forsakring ar losningen pa den
egna situationen nar det géller just sjukvarden. Frivillig sjuk-
forsakring ar inget alternativ for dem som redan har dalig halsa
eftersom forsakringsbolagen maste undvika sa kallade daliga risker
for att kunna overleva som foretag. For att privat forsakring skall
kunna fungera som ett mer realistiskt alternativ till den allménna
forsakringen maste den (paradoxalt nog) goras obligatorisk.

Det gar att hitta fler exempel dar 1990-talets utveckling blottlagt
brister i de offentliga valfardssystemen. Att brukarna betalar en allt
storre andel av kostnaderna for lakemedel och tandvard for vuxna
innebdr att det skett en férskjutning mot privatisering av finan-
sieringen av dessa system. Systemen for hur man tar ut avgifter har
ocksa skiftat saval over tid som mellan olika omraden. Fér med-
borgarnas mojligheter att styra sina liv torde det vara av stort vérde
om det fanns mer langsiktiga och robusta finansieringssystem pa
dessa, liksom pa andra, omraden. Icke-beslut framstar i det har
perspektivet som ett problematiskt handlingsalternativ.

Sammanfattningsvis skulle man kunna konstatera att de olika
alternativ som ovan avhandlats efter snava programomraden, egent-
ligen handlar om grundldggande och strategiska val i ett social-
politiskt modellperspektiv. Det ar fragan om ersattningarna skall
vara generella eller behovsprévade, om socialférsakringarna skall
folja inkomstbortfallsprincipen eller bara ge grundtrygghet, och om
forsakringarna for sjukdom och arbetsskada skall bygga pa generell
eller yrkesspecifik (korporativ) riskspridning. Handlingsalterna-
tiven har ocksa relevans for de grundlaggande frdgorna om for-
delningen av vélfardstjansternas tillganglighet och kvalitet. Har &r
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fragan om hur offentligt finansierade tjanster kan organiseras for
att tillgodose dessa krav sjalvklart central. Bade nar det galler
tjiansterna och forsorjningssystemen framstar det som sarskilt
socialpolitiskt relevant att beakta olika handlingsalternativ for att
inkludera de grupper, som i sysselsattningskrisens spar, hotas att
bli ahnu mer marginaliserade. | ett framtidsperspektiv reser sig
ocksa fragan om hur samhillet bast investerar i barns och ung-
domars valfard. Detta kan paradoxalt nog framstd som ett viktigt
handlingsalternativ ndr det galler att utforma en politik for ett
aldrande samhille.

3.6.4  Kunskap och varderingar

De direktiv som géllt for kommittén uttrycker att intentionen med
att upprétta ett bokslut éver valfardsutvecklingen ar att forbattra
underlaget for en faktabaserad diskussion kring inriktningen av den
framtida socialpolitiken. Samtidigt &r det uppenbart att det finns en
rad Overvaganden nar det galler socialpolitiska sporsmal som har
sin grund i vérderingar av olika slag. Som végledning for dis-
kussionen om den framtida socialpolitikens inriktning har vi funnit
det vardefullt att forsoka sarskilja vilka fragor och Gverviaganden
som ar av kunskapskaraktdr och vilka som i slutdndan &r av
varderingskaraktar. Varderingsfragorna handlar om vilken bety-
delse familj, marknad och den offentliga sektorn bor ha, inte bara
for att fordela inkomsterna, utan ocksa for fordelningen av
utrymmet for annan konsumtion som vard, utbildning och omsorg.
Pa olika satt aktualiseras detta i den modelldiskussion som forts
kring olika handlingsalternativ i det foregaende avsnittet. Om vi pa
flera viktiga omraden befinner oss vid véagskal for den framtida
utvecklingen av socialpolitiken, ar det emellertid viktigt att gora
véalinformerade val och att vi later fakta och inte fordomar styra.
Aven om de socialpolitiska besluten till sist maste byggas pé varde-
ringsgrundade prioriteringar.

Vi har tidigare identifierat decentralisering som en viktig for-
andring i valfardstjansternas organisering under 1990-talet. Detta
vacker ett flertal fragor kring utvecklingen i kommunerna, men
ocksd om grundlaggande vérderingar som valfrihet, rattvisa och
jamlikhet. Fragan om decentralisering &r bra eller daligt innehaller
dels rena varderingséverviganden, dels bedémningar som borde
baseras pa systematisk granskning av decentraliseringens konse-
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kvenser. Man kan havda att decentralisering &r bra i sig om man ar
av den uppfattningen att ett lokalt inflytande — till exempel pa val-
fardstjansteomradet via den lokala demokratin — har ett stort
egenvérde. Dértill kan varderingar spela en viktig roll nar det géller
att definiera kriterier for vad man vill uppna med decentralisering,
kriterier som man i nasta steg kan goras till foremal for systematisk
kunskapsinhdmtning och utvérdering. Decentralisering kan ge
utrymme for anpassning till lokala forhallanden vilket kan gora att
en 6kad variation i hur man organiserar och utfor tjanster av olika
slag blir forenligt med en allmén kvalitetshdjning. Men det mot-
satta kan ocksa vara fallet. Det vi kunnat belysa inom ramarna for
kommitténs arbete har géllt variationer mellan kommunerna i
utgiftsnivaer pa olika omraden. Har finns inga enhetliga trender. Pa
en del omraden okar skillnaderna mellan kommunerna medan de &r
oforandrade eller minskar pa andra. Det sager naturligtvis ingenting
direkt om hur kvaliteten har utvecklats men det visar att det inte
gar att gissa sig till hur konsekvenserna av till exempel decentra-
lisering ser ut. Dessa maste helt enkelt undersokas empiriskt. | den
man stora kommunala variationer innebar att medborgarna far
insatser av olika god kvalitet beroende av bostadsort sa finns det
uppenbara rattviseaspekter att lagga pa decentraliseringsfragan.
Rattvisedimensionen blir inte mindre viktig i perspektiv av de stora
skillnader i brukaravgifter som finns pa en rad omraden. Det okar
angeldgenheten att undersdka detta systematiskt.

Manga forknippar privatisering med valfrihet bade nar det galler
utforandet av vélfardstjanster och nar det galler férsékring av olika
slag. Pa valfardstjansteomradet ar det visserligen sa att alternativa
driftformer kan 6ka valfriheten, men detta &r i allmanhet inte fallet.
Inom till exempel dldreomsorgen innebér privat utforande langt
ifran alltid att sd kallade kundvalsmodeller tillampas. Ofta galler
lokala monopol etablerade genom upphandling. Det finns ocksé
exempel pad hur privat utforande inte 4r nagot alla kan vélja i
praktiken, och da avses inte de geografiska restriktioner som natur-
ligtvis satter granser i glest befolkade omraden. Det kan finnas
avgifter eller antagningsforfaranden som i praktiken utesluter
resurssvaga eller sarskilt kravande personer. Nér det galler for-
sékringarna ar det en valfrihet med Klara restriktioner, som i fallet
med frivillig sjukvardsforsakring som diskuterades ovan. | fraga om
frivillig tandvardsforsakring galler detsamma, alla har inte mojlig-
heten att teckna en sadan forséakring.
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Valfrihet har ett varde i sig. Fragan ar om den ar forenlig med
jamlikhet i tillgdng och kvalitet. Valfrinet inom den offentligt
finansierade vélfardstjanstesektorn har i vissa sammanhang stéllts
mot den Okade skiktning av brukarna som har kunnat observeras i
samband med inférande av kundvalsmodeller. Det vérde som inte
minst i manga offentliga dokument tillméts till exempel barn-
omsorg och skola som motesplats for olika grupper i samhallet
skulle alltsd kunna komma i konflikt med mal om valfrihet. Det
som kunnat visas pa barnomsorgens omrade &r att skiktningen kan
paverkas av vilken form som den alternativa driften har. Hur
graden av skiktning ser ut och forandras ar alltsa en kunskapsfraga,
liksom fragan om vilka egenskaper i olika system som paverkar
graden av skiktning. Hur avvagningen mellan de olika malen skall
goras ar i grunden en varderingsfraga. Emellertid torde kunskaper
om hur omfattande skiktningen &r kunna vara av betydelse for hur
enskilda méanniskor vill géra avvagningen mellan de olika malen.

Hur man bedémer utvecklingen pa dldreomsorgens omrade med
den tydliga forskjutningen fran det offentliga mot familj och
marknad, torde vara beroende av ens syn pa hur den ideala an-
svarfordelningen ser ut mellan familj, stat och marknad. Detta &r
ett typiskt exempel pa hur varderingar kan komma att betyda
mycket for manniskors uppfattningar om utvecklingen. Ytterligare
en dimension som kan paverka bedémningen av hur 6nskvard ut-
vecklingen &r, utgors av de skillnader som vuxit fram mellan olika
samhallsgrupper. Lagutbildade forlitar sig i hogre grad pa anhoriga
och hogutbildade pa marknaden.

I de studier som gjorts av eller pa uppdrag av kommittén har det
framkommit att arbetsmiljén har utvecklats ogynnsamt i valférds-
tjanstesektorn. En kunskapsfraga som stéllts i detta sammanhang
galler konsekvenserna for brukarna av dessa forhallanden. Dar har
det dock hittills saknats underlag for nagra slutsatser. En relevant
fraga i detta sammanhang galler om arbetsmiljon ar samre eller
béttre i privat kontra offentlig valfardstjanstesektor. Inte heller hér
finns det nagra bredare systematiska studier. For bada dessa fragor
galler att svaren potentiellt skulle kunna paverka maénniskors
stéllningstaganden.

Det 0kade inslaget av brukaravgifter kan som namnts pa ett plan
ses som en privatisering av finansieringen. Den reser darutover
flera viktiga kunskapsfragor. Allmant sett betyder fortfarande
brukaravgifterna ganska lite for den totala finansieringen. | den
man manniskor i detta ssmmanhang avstar fran att utnyttja exem-
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pelvis sjukvéarden av ekonomiska skal, vilket ar vanligare bland lag-
inkomsttagare, uppstar en regressiv omfordelning fran laginkomst-
tagare till andra, eftersom laginkomsttagarna anda via skattsedeln
star for en stor del av finansieringen. En annan kunskapsfraga ror i
vilken méan brukaravgifterna fungerar som styrinstrument nar det
géller att kanalisera brukarna av olika tjanster, exempelvis till den
billigare primarvarden istéllet for den dyrare akutvarden pa sjukhus.
De stora marginaleffekter som uppstatt i barnomsorgen som en
konsekvens av inkomst- och tidsrelaterade taxor &r ytterligare ett
omrade dar systematisk kunskap, om savél utformningen av syste-
men som dess beteendekonsekvenser, kan underlatta varderings-
grundade Overvaganden om hur finansieringen av olika formaner
och tjanster bor utformas.

Man kan alltsd sammanfattningsvis konstatera att decentralise-
ring, privatisering och brukarfinansiering reser fragor med starka
varderingsinslag. Det handlar om saval valfrihet och rattvisa som
om jamlikhet och effektivitet. Ett antal fragor framstar i detta
sammanhang som viktiga att fortsatta diskutera: Hur ser vi pa
betydelsen av konkurrens i vélfardstjansterna? Hur vérderar vi
forekomsten av kommunala och andra monopol i ett valfards-
perspektiv dar manniskors formaga att styra sina livsvillkor &r i
fokus? Hur ser vi pa att skattefinansierade verksamheter anvands i
vinstdrivande syfte? Ska den sociala tryggheten knytas till med-
borgarskap som en rattighet eller till behov?

* * *

Socialpolitiska reformer ar i vasentliga avseenden reaktioner pa
forandringar i samhallsstrukturen. Det géllde for de forsta sociala
trygghetslagarna i modern tid, likval som for de successiva for-
andringar som skett under 1900-talet. Mot bakgrund av de for-
andringar i samhallets demografiska-, ekonomiska- och arbets-
livsstrukturer som identifierats, finns det skal att tro att denna typ
av betingelser kommer att fortsatta paverka besluten om social-
politikens omfattning och inriktning ocksa under 2000-talet. Den
ojamna fordelningen av resurser i befolkningen, och de for-
skjutningar som skett under 1990-talet hérvidlag, utgér utmaningar
for valfardspolitiken. Vad som ocksa framstar som tydligt ar att
flera forandringar i befolkningsstrukturen och pa arbetsmarknaden
i sig utgdr utmaningar for saval vélfardstjanster som forsorjnings-
system. Lika uppenbart ar att det finns en rad restriktioner av bade
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ekonomisk och politisk natur nér det galler méjligheterna att mota
dessa utmaningar.

Mojligheterna att finansiera olika vélfardspolitiska ataganden i
framtiden &r beroende av forandringar i var omvarld och formerna
for var integration med denna. Det ar dessutom sa att utform-
ningen av de olika socialpolitiska programmen, var for sig eller
sammantagna, paverkar den ekonomiska och/eller politiska basen
for sin egen existens. Effekterna av socialpolitiken pa dessa baser
beror bland annat pa hur framgangsrik politiken &r inte bara pa att
I6sa potentiella malkonflikter i den ekonomiska politiken mellan
till exempel effektivitet och jamlikhet, utan ocksa pa att jamka olika
intressen. Om de socialpolitiska institutionerna utformas sa att
incitamentsstrukturerna blir rimliga och de offentliga satsningarna
kan utgora investeringar i ménniskornas hélsa och kunnande, kan
konsekvenserna tankas bli positiva pa institutionernas ekonomiska
grunder. Om institutionerna uppfattas som legitima starks den
politiska basen.

Det som vi kunnat lara oss av 1900-talets utveckling i Sverige
och i den d&vriga varlden, dr emellertid att expansionen av
socialpolitiken inte bara ar en mekanisk reaktion pa forandringar i
samhallsstrukturen, utan att den ocksa formats av olika varderingar
och ideologier. Dessutom har utformningen av de hér insti-
tutionerna i sig aterverkningar pa samhallsstrukturen. Nar det
géller moderna vélfardsstater med utvecklade institutioner for till
exempel socialforsikring, bor tillaggas att dessa institutioner ocksa
synes paverka saval manniskors attityder och forvantningar som de
politiska partiernas prioriteringar, intresseorganisationernas stéll-
ningstaganden samt inriktningen pa de beslut som fattas. Slutsatsen
av detta &r att valet av strategi for den framtida vélfardspolitiken
kommer att paverkas saval av strukturella utmaningar och forut-
séttningar som av existerande institutioner och politiska vagval.

Den svenska vialfardspolitiken star alltsa infor viktiga utmaningar
vid inledningen till 2000-talet. Syftet med de fjorton betdnkanden
som kommittén har éverldmnat har varit att bidra med kunskap om
vad 1990-talet inneburit for dessa utmaningar. Kunskap ar en viktig
grund for att kunna goéra valinformerade val. Ytterst bor dock
medborgarnas och de politiska partiernas stéllningstaganden vég-
ledas inte bara av faktabaserad kunskap, utan ocksa av vérderings-
massiga beddmningar av olika handlingsalternativ.
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Valfardsbokslut dver 1990-talet

Beslut vid regeringssammantrade den 4 februari 1999.

Sammanfattning

For vagledning av socialpolitiken vid ingangen till nasta artusende
Onskar regeringen att forbattra kunskapsunderlaget kring valfards-
utvecklingen. Regeringen ger darfor i uppdrag &t en grupp forskare
att sammanstélla den kunskap som finns och identifiera de om-
raden dar behovet av okad kunskap kring vélfardsutvecklingen ar
angeléaget.

Ett forsta viktigt steg ar att sammanfatta och tolka den statistik
och annan kunskap som finns tillganglig, och identifiera de om-
raden dar behovet av okad kunskap ar angelaget. Detta ar inne-
borden i det bokslut for 1990-talet som regeringen uppdrar at en
grupp forskare att gora.

Regeringen ser det som sarskilt angeldget att beskriva valfards-
utvecklingen for kvinnor och mén, for olika socioekonomiska
grupper och ur ett livscykelperspektiv. Barns situation skall belysas.
Sarskild uppmarksamhet bor dgnas at utsatta grupper. | alla dessa
delar &r uppgiften att dels beskriva vélfardsutvecklingen, dels
identifiera kunskapsbehov.

Kommittén skall lamna en delrapport senast i januari ar 2000 och
slutredovisning skall Iamnas i januari ar 2001.

Bakgrund

Regeringens mal &r att sakra alla manniskors valfard i Sverige och
verka for en jamlik fordelning av manniskors livsvillkor och livs-
chanser. Ytterst handlar vélfaird om individens forfogande Over
resurser som gor det mojligt att kontrollera och styra sitt liv.
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Under 1990-talet har Sverige genomgatt en ekonomisk kris som
har inneburit stora pafrestningar pa den svenska valfarden. Decen-
niet borjade med negativ tillvaxt och kris i de offentliga finanserna.
Detta utloste nedskarningar i socialforsakringar och bidrag, liksom
en rad skattehojningar. Forandringarna och resurslaget inom vard,
skola och omsorg har ocksa varit foremal for uppmarksamhet
under perioden.

Sverige har ocksa under 1990-talet gatt fran full sysselsattning till
en situation med omkring en halv miljon arbetslésa. Manga lam-
nade arbetskraften vilket forandrat manga manniskors forsorj-
ningsvillkor. Forutsittningarna for valfardspolitiken har &ven pa-
verkats av ranteutvecklingen, svenskt medlemskap i den Europeiska
Unionen och en fortsatt internationalisering av ekonomin.

Utvecklingen under 1990-talet med hog arbetsloshet, bespa-
ringar i socialforséakringar och bidrag har paverkat manga man-
niskors vélfard. Samtidigt har vélfardsproblem i utsatta bostads-
omréden och regioner kunnat registreras. Okad segregation medfor
utanforskap och riskerar att féda onda cirklar dér sociala problem
forstérker varandra.

Framfor allt styrning och organisation for produktionen av
vélfardstjanster har varit foremal for stora forandringar under
decenniet. Bland annat har decentraliseringen fran stat till kommun
fortsatt och reformer som ADEL-reformen, psyKkiatrireformen och
handikappreformen inneburit att kommunerna fatt vidgade och
nya ansvarsomraden, samtidigt som landstingen har fatt minskade
ansvarsomraden.

P& skolans omrade har en omfattande decentralisering skett.
Flera reformer har genomforts under 1990-talet trots aren av be-
sparingar.

Under 1990-talet har ocksd stora demografiska forandringar
skett i Sverige. Decenniet borjade med ett rekordhdgt, men av-
slutas med ett rekordlagt barnafodande. Dessutom okar framforallt
andelen aldre 6ver 80 ar mycket starkt.

Valfardsbokslut 6ver 1990-talet

For vagledning av socialpolitiken vid ingangen till nasta artusende
Onskar regeringen att forbattra kunskapsunderlaget kring valfards-
utvecklingen. Detta ar av stor betydelse for regeringens mal att
sékra alla manniskors vélfard.
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Ett forsta viktigt steg ar att sammanfatta och tolka den statistik
och annan kunskap som finns tillgdnglig samt identifiera de om-
raden dar behovet av 6kad kunskap ar angeldget. Detta ar inne-
borden i det bokslut for 1990-talet som regeringen uppdrar at en
grupp forskare att gora.

Regeringen ser det som sarskilt angeldget att beskriva valfards-
utvecklingen for kvinnor och mén, for olika socioekonomiska
grupper, och ur ett livscykelperspektiv. Sérskild uppmarksamhet
bor &gnas at utsatta grupper. | alla dessa delar ar uppgiften att dels
beskriva valfardsutvecklingen, dels identifiera kunskapsbehov.

Uppdraget

Kommitténs uppdrag &r att beskriva utvecklingen av ménniskors
vélfard pa de mest centrala omradena, sedd mot bakgrund av den
samhéllsekonomiska utvecklingen och de forandringar som gjorts
av de vaélfardspolitiska systemen pa dessa omraden under 1990-
talet. Inom svensk valfardsforskning har man betonat att mén-
niskors faktiska levnadsforhallanden bor utgora grunden for val-
fardsbedémningar och att det framforallt & omfattningen och
fordelningen av daliga forhallanden som bor uppmarksammas.
Kommittén bor i linje med detta fokusera pa ofardsutvecklingen,
vélfardens baksida, vilket ocksa 6kar den socialpolitiska relevansen.

Beddmningen av valfardens utveckling bor fokuseras pa var-
aktiga forhéllanden. Ofard drabbar manniskor som under langre
tider har laga inkomster, halsobesvar eller ar utan arbete.

Nar det géller manniskors ekonomiska resurser ar det tre for-
hallanden som far anses som sarskilt angelagna att beskriva. Det
forsta &r den allmanna inkomstutvecklingen och dess fordelning.
Det andra ar hur forutsattningarna for individernas sjalvforsorjning
har forédndrats. Det tredje ar de sérskilda forsorjningsproblem som
ligger bakom ett 6kat socialbidragstagande.

I alla former av gruppbildningar & ménniskor knutna till var-
andra via olika slags sociala relationer. Om de sociala relationerna
forsvagas upploses ocksa det kitt som haller samman grupper av
manniskor, allt fran familjer till hela samhallen. Ett bokslut Gver
1990-talets valfardsutveckling bor darfor aven belysa hur mén-
niskors sociala forankring i familj, grupper och samhéllet utveck-
lats. Det vélfardsproblem som intagit den kanske mest centrala
positionen i den socialpolitiska debatten i Sverige under 1990-talet
ar marginalisering. Bristen pa stabila sociala relationer, bade nar det
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géller sysselséttning och familj och vanner, utgdér kdrnan i denna
problematik. Det ar déarfor en viktig uppgift for kommittén att
beskriva brister avseende sysselsittning och brister pa social for-
ankring som ofardsproblem.

Kommittén ska sérskilt redovisa hur utsatta grupper som
handikappade och invandrare, eller individer som pa annat satt har
en svag stillning pa arbetsmarknaden, har klarat sig under 1990-
talet.

I den socialpolitiska debatten om marginalisering har tva ofards-
indikatorer; vrdkningar och hemloshet, givits sarskild uppmark-
samhet. Har framstar kunskapslaget som angelaget att forbattra.

Fragor om folkhalsan och halsans fordelning i befolkningen ska
vara centrala fér kommitténs bedémning av valfardens utveckling
under 1990-talet. Kommittén ska redovisa den allménna hélso-
utvecklingen i landet och de skillnader i ohélsa som finns mellan
olika sociala grupper och hur detta forandrats under 1990-talet.

En allt aldre befolkning stéller 6kade krav pa samhéllets &ldre-
omsorg, men &ven pa de anhoriga. Kommittén skall darfor soka
belysa fordndringar i den offentliga omsorgen och de anhdrigas roll
for varden av de aldre.

Nar det géller hur kvaliteten och tillgangligheten inom vard- och
omsorgssektorn utvecklats under 1990-talet kommer regeringen att
ge Socialstyrelsen ett sarskilt uppdrag att gora en samlad beddm-
ning i denna fraga utifran tillgangligt material. Avsikten &r att
Socialstyrelsens redovisning skall éverlamnas till den nu aktuella
kommittén for att utgbra ett underlag i dess arbete med ett
vélfardsbokslut.

Utbildning &r en grundlaggande vélfardsfraga. Det ar nodvandigt
for individen att skaffa sig en god utbildning bade for personlig
utveckling och for att kunna hévda sig i ett framtida samhalls- och
arbetsliv. Skolan utg6r déarmed en viktig del av valfardssamhallet.
Skolan skall formedla kunskap, den skall fostra och ar dessutom
unga manniskors arbetsmiljo under uppvéxten. Det &r angeldget att
kommittén aven belyser fragor om hur kvaliteten i den svenska
skolan har utvecklats under detta decennium. Regeringen har for
avsikt att uppdra at Skolverket att géra en samlad bedémning
utifran tillgangligt material. Skolverkets rapport ska 6verlamnas till
kommittén for att utgdra ett underlag i dess arbete.

Dérutover bor kommittén redovisa kunskapsldget och forsk-
ningsbehov vad galler barn och ungdomars levnadsforhallanden.
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Inte minst ungdomars majligheter till intrdde i vuxenvarlden och
pa arbetsmarknaden bor belysas.

Att manniskor kan gora sin rost hord i politiken och gentemot
olika myndigheter &r en viktig vélfardsfraga. Det ar minst lika
viktigt att myndigheter som arbetsformedlingar, forsékringskassor
och socialkontor, bemoter manniskor som vardiga medborgare.
Det ar angeldget att kommittén soker att belysa forandringar hér-
vidlag.

Hela 1990-talets utveckling later sig inte beskrivas med till-
ganglig statistik. Har skall kommittén soka annan kunskap som &r
relevant for beskrivningen av valfardsutvecklingen. Den centrala
uppgiften for kommittén &r alltsa att géra en samlad bedémning av
vélfardsutvecklingen mot bakgrund av en beskrivning vad galler
forandringar av de socialpolitiska valfardssystemen och de stora
strukturforandringarna under 1990-talet. Darmed kan viktiga kun-
skapsluckor och centrala forskningsuppgifter, med séarskild relevans
for de utmaningar socialpolitiken star infor pa 2000-talet, iden-
tifieras.

Vid bedémningen av utvecklingen i Sverige bér kommittén gora
jamforelser med vad som intraffat i andra lander som genomgatt en
likartad utveckling och dar jamférelsematerial finns tillgéngligt.

Former for uppdraget

Flera av de omraden som kommittén forvantas belysa ar redan
foremal for utredning i olika statliga kommittéer eller &r en del av
statliga myndigheters uppgifter. Kommitténs arbete skall mot den
bakgrunden ske i kontakt med andra bertrda statliga kommittéer
och myndigheter.

For kommittén galler kommittéférordningen (1998:1474).

Kommittén skall lamna en delrapport senast i januari ar 2000 och
slutredovisning skall lamnas i januari ar 2001. Uppdraget skall ock-
sd avslutas med en internationell konferens om utmaningar for
socialpolitiken pa 2000-talet som regeringen bjuder in till.

(Socialdepartementet)
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Kommittédirektiv AR
Tillaggsdirektiv till Valfardskommittén Dir. _
(S 1999:02) 2000:59

Beslut vid regeringssammantrade den 14 september 2000.

Sammanfattning av uppdraget

Vilfardskommittén skall slutredovisa sitt arbete senast den 15
oktober 2001.

Uppdraget

Med st6d av regeringens bemyndigande den 4 februari 1999
(dir. 1999:7) tillkallade chefen for Socialdepartementet en kom-
mitté (S 1999:02) med uppdrag att gora ett valfardsbokslut éver
1900-talet. Kommittén skall enligt direktiven ldmna en slutredo-
visning senast i januari 2001.

(Socialdepartementet)
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Kallhanvisningar till tabeller
| avsnitt 1.2 och 1.3

De flesta uppgifter i tabellerna 1:1-1:17 bygger pa Kommittén
Valfardsboksluts egna bearbetningar av olika statistiska databaser.
Nedan redovisas de indikatorer som forekommer i tabellerna i
avsnitt 1.2 och som aterkommer i avsnitt 1.3. Darefter redovisas
kallor for de indikatorer som endast forekommer i enskilda tabeller
i avsnitt 1.3.

Aterkommande indikatorer fran ULF-undersdkningarna

Foljande indikatorer bygger pa data fran SCB:s ULF-undersok-
ningar aren 1990-91 respektive 1998-99 om inte annat anges. De
fragor som intervjupersonerna svarat pa presenteras i kursiverad
stil:

e Sjalvskattad ohélsa: Hur bedémer Du Ditt allmanna halso-
tillstdnd? Ar det gott, daligt eller ndgot daremellan?*

e Langvarig sjukdom: Har Du nagon langvarig sjukdom, besvar
efter olycksfall, nagot handikapp eller annan svaghet?

e Angslan, oro och &ngest: Jag har redan fragat om sjukdomar men
det &r nagra sjukdomar eller besvar som jag for sakerhets skull vill
stalla nagra sarskilda fragor om. Har Du méjligen nagot av foljan-
de?/.../ Angslan, oro eller &ngest??

1 Fran och med 1996 ars ULF-undersokning anvands fem istéllet for tre svarsalternativ. Den
andra delen av frégan lyder darmed: “Ar det mycket gott, gott, ndgorlunda, daligt, mycket
daligt?”. Avgransningen av halsa matt med denna indikator ar gjord sé att de som angett sitt
halsotillstdnd som samre &n “gott”, det vill sdga de som valt alternativen “daligt” eller “nagot
daremellan” undersokningsaren 1990-91 respektive de som valt alternativen “nagorlunda”,
“daligt” eller "mycket dligt” undersokningsaren 1998-99, placerats i kategorin "sjilvskattad
ohélsa”.

2 De svarsalternativ som ges 4r “Ja, svara”, "Ja, latta” respektive "Nej”. Under dren 1990-93
ingick inte denna fraga i ULF-unders6kningarna, varfor analysen har baseras pa uppgifter
frén aren 1988-89 samt 1998-99.
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e Lég utbildning: De som har forgymnasial utbildning, nio ar.

o Sysselsatta: Vilka av féljande sysselsattningar var aktuella for Dig
under forra veckan? /.../ Tank ocksa pa sadant som endast varit
aktuellt under en del av veckan.?

e Arbetssokande: Var arbetslos, sokte eller vantade pa arbete (hela
eller delar av veckan).

o Fysiskt kravande arbete: Bygger pa foljande fyra fragor; Kraver
Ditt arbete tunga lyft? Kravs det tunga lyft dagligen, nagon gang
per vecka eller mer sdllan? Innebér Ditt arbete mycket upprepade
och ensidiga arbetsrorelser? Ar Ditt arbete sédant att Du tvingas
till krokiga, vridna eller pd annat sétt olampliga arbetsstallningar?*

o Jaktigt arbete: Ar ditt arbete jaktigt?

e Har ej kontantmarginal: Om Du plotsligt skulle hamna i en of6r-
utsedd situation, dar Du pa en vecka maste skaffa fram 14 000
kronor, skulle Du klara det?°

e Har ej nara van: Har Du ndgon riktigt nara van som Du kan ta
kontakt med och prata om vad som helst? (R&kna ej med med-
lemmar i Din familj eller Ditt hushall).

e Begransat umgange utom egna hushallet: Bygger pa féljande
fyra fragor; Hur ofta brukar Du traffa och vara tillsammans med
Dina foraldrar? Dina barn? Dina syskon? Andra vénner och be-
kanta eller slaktingar?®

e Kan ej overklaga beslut: De som svarat NEJ pa foljande tva
fragor. Skulle Du sjalv kunna forfatta en skrivelse och 6verklaga
ett beslut av en myndighet? och Kéanner Du nagon som Du vet att
Du skulle kunna fa hjalp av i ett sddant fall?

e Auvstatt fran att ga ut pa grund av oro for vald: Har det under de
senaste tolv manaderna hant att Du avstatt fran att ge Dig ut pa
kvallen av oro for att bli overfallen, ranad, eller pd annat satt
ofredad?’

e Utsatt for vald eller hot: De som svarat JA pa minst en av fol-
jande fyra fragor; Har Du sjalv under de senaste tolv manaderna
varit utsatt for vald som ledde till sddana skador att det kravde

3 Som sysselsatta har raknats de som angivit att de under forra veckan var anstallda pa heltid,
deltid (inkl. tjanstlediga m.m.) eller foretagare.

4 De som har ett arbete som dagligen kraver tunga lyft eller har bade upprepade och ensidiga
arbetsrorelser och tvingas till oldmpliga arbetsstéllningar har definierats som att ha ett fysiskt
kravande arbete.

5 Det efterfrdgade beloppet varierar mellan undersokningsaren for att ta hansyn till pris-
foréndringar.

6 Begransat umgange definieras som att traffa vare sig slaktingar (barn, foraldrar respektive
syskon) eller vanner oftare 4n nagon gang per kvartal.

" De som svarar Ja, ofta eller Ja, ndgon gang har definierats som “oroliga for vald”.
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besdk hos lakare, tandlakare eller sjukskdterska, eller Som ledde till
synliga mérken eller kroppsskada eller Som inte ledde till synliga
marken eller kroppsskada eller Har Du blivit utsatt for hot eller
hotelser om vald som var farliga eller sa allvarliga att Du blev
radd?

e Har minst tva valfardsproblem; baseras pa foljande sex former
av ofard: svag arbetsmarknadsforankring (ej anstélld, ej egen
foretagare, ej studerande, ej militartjanst), saknar kontantmar-
ginal, sjalvskattad ohélsa, kan ej Overklaga beslut, begradnsat
umgange utanfor det egna hushallet, samt utsatt for vald eller
hot.?

Ovriga aterkommande indikatorer

e LOn per timme: Avser medianlon i kronor. Bygger pa Levnads-
nivaundersokningen (LNU) aren 1991 respektive 2000, Institu-
tet for social forskning. Uppgiften bygger pa ett antal fragor
som beskrivs i le Grand, Szulkin, och Tahlin (2001b). Bearbet-
ningar genomfdrda av kommittéen.

e Disponibel inkomst per kostenhet: Medianvarden i tusental
kronor. Uppgifterna om disponibla hushallsinkomster per kost-
enhet bygger pa Statistiska Centralbyrans inkomstfordelnings-
undersokningar for aren 1991 respektive 1999 (se SCB 2001a).
For utforlig redovisning av det anvdnda inkomstbegreppet se
Jansson 2000 eller Fritzell 2001. Bearbetningar genomforda av
Kjell Jansson, SCB.

e Varaktighet i l1dg inkomst: Uppgifterna bygger pa det s.k.
LINDA-registret (se t.ex. Edin & Fredriksson 2000). Var-
aktighetsmattet avser hur stor andel av dem som hade dispo-
nibla hushallsinkomster under 60 procent av medianinkomsten
ar 1991 respektive 1997 som ocksa hade detta aren efter, det vill
séga 1992 respektive 1998. Bearbetningar genomforda av kom-
mittén.

8 Personer i aldrarna 65-84 kan per definition ej ha svag arbetsmarknadsférankring och
hemmaboende ungdomar 16—24 kan per definition ej sakna kontantmarginal.
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Specifika indikatorer
Tabell 1:12. Barns valfardsresurser

Dér inte annat anges ar kallan for uppgifterna Levnadsniva-
undersokningen for barn (Barn-LNU) som genomfordes ar 2000.
Har har 1304 barn, 10-18 ar gamla, tillfragats om sina levnads-
villkor (se Jonsson m.fl. 2001). Da detta ar forsta gangen under-
sokningen genomforts har det inte varit mojligt att redovisa ut-
vecklingen under 1990-talet for flertalet indikatorer.

e Har ej kontantmarginal: Uppgifterna kommer fran LNU och
galler den intervjuade foraldern, aren 1991 och 2000, (se
Jonsson m.fl. 2001).

e Antal separationer per 1000 barn: Uppgifterna galler ar 1991
och 1999. Ar 1999 &r samboende foraldrar utan gemensamma
barn inte medréknade, vilket sannolikt innebdr att de relativa
separationstalen detta ar ar ndgot underskattade. Kalla:
SCB 2001b.

e Utsatt for krdnkning: Fyra olika typer av krdnkning &r
definierade utifran féljande fragor (se Jonsson m.fl. 2001): "Hur
ofta brukar Du vara med om féljande saker i skolan?” 1. “Att
andra elever anklagar Dig for saker som Du inte gjort eller sadant
Du inte kan ra for.” 2. "Att andra elever visar att de inte gillar Dig
pa nagot vis t.ex. genom att reta, viska eller skamta om Dig.”
3. "Att ingen vill vara tillsammans med Dig.” 4. "Att nagon eller
nagra elever slar Dig eller gér Dig illa pa nagot annat satt.” Upp-
gifterna avser om man upplever detta minst en gang i veckan.

Tabell 1:13. Ungdomars valfardsresurser

e Laéngvariga psykiska besvar: Uppgifterna géller aren 1988-89
respektive 1998-99. Personer med langvariga psykiska besvar
har angivit att de har en langvarig sjukdom, handikapp eller
besvar som har kodats som “psykisk stérning” enligt WHO:s
klassifikation av sjukdomar, ICD-9. Har ingar darmed personer
som angivit att de lider av exempelvis psykoser eller depres-
sioner, men &ven personer med utvecklingsstorning. Kalla:
Kommitténs bearbetningar av SCB:s ULF-undersokningar.

o Ofullstandiga betyg: Uppgifterna galler ar 1990 respektive 1997.
Kélla: Gustafsson, Andersson & Hansen 2000.
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Ej avslutad gymnasieutbildning vid 20 ars alder: Kélla ar 1992;
Gustafsson, Andersson & Hansen 2000. Ar 1999; Skolverket
2000a.

Hogskolestudier: Kalla; Hogskoleverket 2001b.

Socialbidrag: Kalla ar 1990; SCB 1991. Ar 1999: Socialstyrelsen
2000a.

Tabell 1:15. Funktionshindrades valfardsresurser

Alla uppgifter i tabellen galler aren 1988-89 och 1998-99. Funk-
tionshindrade avgransas i tabellen som de som har minst ett av
foljande funktionshinder: nedsatt hérsel, nedsatt syn, rérelsehinder
eller langvariga psykiska besvar.

Kommunal hjélp, informell hjélp, privat/annan hjélp samt ingen
hjalp: Uppgifterna galler hemmaboende personer med funk-
tionshinder som behdver praktisk hjalp, 16-64 ar (for defi-
nitioner se Szebehely, Fritzell & Lundberg 2001, kapitel 6).
Kélla: kommitténs bearbetningar av SCB:s ULF-undersok-
ningar.

Disponibel inkomst per kostenhet: Uppgifterna om disponibel
inkomst baseras i denna tabell pd ULF-undersokningarna vilket
innebdr dels att krontalen inte &r fullt jamforbara med dvriga
tabeller i avsnitt 1.2 och 1.3, dels att inkomstokningen 6ver tid
Overskattas, se Szebehely, Fritzell & Lundberg 2001, sid. 85.
Detta paverkar dock inte jamforelsen med befolkningen i 6vrigt
(de tva kolumnerna langst till hoger i tabell 1:15).

Har minst tva valfardsproblem: Till skillnad fran Gvriga tabeller i
avsnitt 1.2 och 1.3 ingar har ”Har ej nara van” i stallet for
"Begransat umgange utanfor hushallet”. Tabellens uppgifter for
funktionshindrade kan jamforas med 24 procent ar 1988-89 och
26 procent ar 1998-99 i befolkningen (1664 ar) som helhet.

Tabell 1:16. Aldres valfardsresurser

Sérskilt boende: Jamférelsen géller 1990 och 1999. Kalla: Social-
departementet 2001:41.

Kommunal hjélp, informell hjalp samt privat/annan hjalp:
Jamforelsen galler 1988-89 och 1998-99. Uppgifterna galler
hemmaboende personer med funktionshinder som behdver
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praktisk hjalp 75-84 ar (for definitioner se Szebehely, Fritzell
och Lundberg 2001, kapitel 6). Kélla: kommitténs bearbetningar
av SCB:s ULF-undersokningar.

Tabell 1:17. Valfardsresurser for utrikes fodda

e Forvarvsinkomster: Uppgifter avseende forvarvsinkomster (per
individ 26-64 &r) 4r hamtade frén Edin och Aslunds (2001)
bearbetningar av det s.k. LINDA-registret.

 Socialbidrag: Uppgifter avseende socialbidrag ar hiamtade fran
SCB:s inkomstférdelningsundersokningar (specialbearbetningar
framtagna for kommittén av Kjell Jansson, SCB) och avser andel
individer i hushall med socialbidrag nagon gang under aret.
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Underlag till Kommittén
valfardsbokslut

Publicerade i SOU serien:

SOU 2000:3, Valfard vid vagskal
Delbetankande av Kommittén Valfardsbokslut. Stockholm: Fritzes.

Strukturella forutséttningar och forandringar
Socialpolitikens forutsattningar och forandringar
Valfard, oférd och ojamlikhet

Oféard, kunskapsluckor och véagval

SOU 2000:37, Fritzell, J. (red.), Vélfardens forutsattningar. Arbets-
marknad, demografi och segregation. Stockholm: Fritzes.

Professor Per Lundborg, Fackforeningsrorelsens institut for eko-
nomisk forskning, Vilka forlorade jobbet under 1990-talet?
Fil.dr. Mikael Nordenmark och Professor Rune Aberg, Umed uni-
versitet, Arbetsloshet och levnadsvillkor under 1990-talets krisar
Fil.dr. Hadkan Regnér, Stockholms universitet, Andrade forutsatt-
ningar for arbetsmarknadspolitiken?

Fil.lic. Britta Hoem, Statistiska Centralbyran, Utan jobb — inga
barn? Fruktsamhetsutvecklingen under 1990-talet

Univ.lekt. Thomas Lindh, Uppsala universitet, 1990-talets ekono-
miska utveckling — vilken roll har aldersfordelningen spelat?

Fil.dr. Maria Appelqvist, Umea universitet, Flyktingmottagandet och
den svenska vélfardsstaten under 1990-talet

Professor Roger Andersson, Uppsala universitet, Etnisk och socio-
ekonomisk segregation i Sverige under 1990-1998

Professor Hans Sward, Lunds universitet, Utvecklingen av den
svenska hemldsheten under 1990-talet
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SOU 2000:38, Szebehely, M. (red.), Valfard, vard och omsorg.
Stockholm: Fritzes.

Docent Tommy Lundstrom, Stockholms universitet, Om kom-
munernas sociala barnavard

Professor Lars Oscarsson, Orebro universitet, Den socialtjanst-
baserade missbrukarvarden under 1990-talet — forutsattningar,
utveckling och behov

Docent Olle Lundberg, Kommittén Valfardsbokslut, Sjukvard och
vardutnyttjande

Fil.dr. Karin Barron, Fil.dr. Dimitris Michailakis och Professor
Marten Soder, Funktionshindrade och den offentliga hjalp-
apparaten

Docent Marta Szebehely, Kommittén Valfardsbokslut, Aldreomsorg
i forandring —knappare resurser och nya organisationsformer

Ekon.dr. Karin Svedberg Nilsson, SCORE, Marknadens decennium
— gransomdragande reformer i den offentliga sektorn under 1990-
talet

Professor Karsten Astrém, Lunds universitet, Forandringar och
forskjutningar i valfardens rattsliga regleringar under 1990-talet

Professor Roland Grangvist, Stockholms universitet, Ekonomiskt
tankande om sjukvarden under 1990-talet

SOU 2000:39, Valfard och skola. Stockholm: Fritzes.

Professor Donald Broady, Fil.kand. Mats B. Andersson, Fil.kand.
Mikael Borjesson, Fil.kand. Jonas Gustafsson, Fil.kand.
Elisabeth Hultqvist, Proj. ledare Mikael Palme, Uppsala univer-
sitet, Skolan under 1990-talet —sociala forutsattningar och utbild-
ningsstrategier

Professor Jan-Eric Gustafsson, Fil.kand. Anette Andersson,
Fil.kand. Michael Hansen, Goteborgs universitet, Prestationer
och prestationsskillnader i 1990-talets skola
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SOU 2000:40, Bergmark, A. (red.), Vélfard och férsérjning. Stock-
holm: Fritzes.

Utredare Kjell Jansson, Statistiska centralbyran, Inkomstférdelning
under 1990-talet

Docent Joakim Palme, Kommittén Vélfardsbokslut, Socialforsék-
ringar och kontanta familjestod

Professor Diane Sainsbury, Stockholms universitet, Valfardsutveck-
ling for kvinnor och mén pa 1990-talet

Docent Ake Bergmark, Kommittén Vélfardsbokslut, Socialbidragen
under 1990-talet

Professor Tapio Salonen, Lunds universitet, Ungdomars social-
bidragstagande och forsérjningssvarigheter under 1990-talet

Fil.kand. Hakan Johansson, Lunds universitet, Ungdomar med
socialbidrag —ett politiskt problem for 1990-talet

SOU 2000:41, Valfard, ofard och ojamlikhet
Av Docent Johan Fritzell och Docent Olle Lundberg, Kommittén
Vélfardsbokslut. Stockholm: Fritzes.

Valfard, valfardsteori och valfardsméatning
Den allménna vélfardsutvecklingen

Arbete och sysselsattning

Ekonomi

Halsa

Sociala relationer och medborgarskap
Oférdens ackumulering och samvariation
Vélfard, ofard och ojamlikhet under 1990-talet

SOU 2000:83, Two of a Kind? Economic crises, policy responses and
well-being during the 1990s in Sweden and Finland
Av Fil.dr. Mikko Kautto. Stockholm: Fritzes.

The economic crisis of the 1990s
Balancing of public budgets
Adaption in social policy
Economic welfare

Concluding remarks
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SOU 2001:52, Szebehely, M. (red.), Valfardstjanster i omvandling.
Stockholm: Fritzes.

Docent Ake Bergmark, Kommittén Valfardsbokslut, Den lokala
vélfardsstaten? Decentraliseringstrender under 1990-talet

Fil.dr. Gun-Britt Trydegard, Kommittén Valfardsbokslut, Valfards-
tjanster till salu — privatisering och alternativa driftformer under
1990-talet

Docent Lars Svedberg, Ersta Skéndal hégskola, Spelar ideella och
informella insatser nagon roll for svensk valfard?

Fil.dr. Olof Backman, Kommittén Valfardsbokslut, Med valfards-
staten som arbetsgivare — arbetsmiljon och dess konsekvenser inom
valfardstjansteomradet pd 1990-talet

Docent Christina Bergqvist och Professor Anita Nyberg, Arbets-
livsinstitutet, Den svenska barnomsorgsmodellen — kontinuitet och
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Valfardsboksluts hemsida www.sou.gov.se/valfard eller i kom-
mitténs arkiv.

Riksforsakringsverket:
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Inkomstférhallanden bland individer som fatt avslag pa ansékan om
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beviljad ar 1994

Utvecklingen av antalet avslag pa ansokan om fortidspension/sjuk-
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Skolverket:
Skolverkets underlag till valfardsbokslut éver 1990-talet

Socialdepartementet:
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Socialbidrag
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Sjukvardens resurser — utveckling och fordelning
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Vard och behandlingsgarantier — Underlag for Kommittén Valfards-
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Aldreomsorg

Statistiska centralbyran:
Bearbetningar av inkomstférdelningsundersékningarna
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