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Till statsradet och chefen for
Socialdepartementet

Genom regeringsbeslut den 4 februari 1999 bemyndigades chefen for
Socialdepartementet, statsrddet Lars Engqvist, att tillkalla en kommitté
bestaende av forskare med uppdrag att gora ett vélfardsbokslut Gver
1990-talet (dir. 1999:7). Kommittén antog sedermera namnet
”Kommittén Valfardsbokslut”. Ett forsta delbetinkande Vdilfdrd vid
végskdl, utvecklingen under 1990-talet (SOU 2000:3) dverlamnades
den 18 januari ar 2000.

En vésentlig grund for detta delbetéinkande var de cirka 25
kunskapsunderlag som olika forskare och forskargrupper pa kort tid
skrev for kommittén. De uppdrag som, efter samréd, gavs till forskarna
var ofta att sammanfatta det befintliga kunskapsldget inom ett
forskningsfilt, men i manga fall ockséd att ta fram ny kunskap via
primdra analyser. I kommitténs direktiv angavs identifierandet av
kunskapsluckor som ett centralt mal. Detta uppdrag har dérfor ocksa i
tillampliga fall vidarebefordrats till berérda forskare. Gemensamt for
alla uppdrag var ocksé det fokus pa 1990-talsutvecklingen som slagits
fast redan i kommitténs direktiv.

Foreliggande forskarvolym Vilfdrd och forsorjning utgor den fjarde
i en serie av skrifter dir dessa underlag presenteras. Vi hoppas och tror
att dessa uppsatser skall bidra till en nyanserad diskussion kring
vilfardens utveckling i Sverige.
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Kommitténs ledamdter har inte tagit stéllning till innehéllet i de
enskilda uppsatserna. Det 4r med andra ord forfattarnas analyser,
tolkningar och slutsatser som presenteras hér och varje forfattare
ansvarar sjélv for innehallet.
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Forord

Den forskarantologi som presenteras hér har fatt rubriken Vélfird och
forsorjning. De bidrag som ingér i volymen behandlar fragor om in-
komsternas fordelning, de statliga och kommunala inkomststodsyste-
mens fordndringar och hur behoven av socialbidrag utvecklats under
1990-talet.

Sammanlagt innehaller antologin sex kapitel. I det inledande —
Inkomstfordelningen under 1990-talet — redogdr Kjell Jansson, verk-
sam vid Statistiska centralbyran, for hur de svenska hushallens in-
komster utvecklats under det aktuella decenniet. Jansson utnyttjar en
ny typ av hushallsdefinition for sina analyser, vilket innebar att han
kunnat undanrdja skevheter som tidigare uppstod pa grund av att barn
over 18 ar som bodde kvar i fordldrahemmet rédknades som enskilda
hushall. Av hans data framgar att nedgangen i den svenska ekonomin
och den Okande arbetslosheten satte tydliga avtryck i ménniskors in-
komster. De genomsnittliga disponibla inkomsterna sjonk fram till
mitten av 1990-talet for att darefter vinda uppat. Av allt att doma tycks
denna uppgang halla i sig, men noterbart dr att inkomstnivan 1997
alltjamt var visentligt ldgre dn vid decenniets inledning. Tre grupper
hade en sérskilt ogynnsam utveckling under perioden: ungdomar, en-
samstdende fordldrar samt sammanboende med tre eller fler barn.
Analyser av inkomsternas fordelning visar att inkomstskillnaderna
okade. Uppgéngen av de genomsnittliga inkomsterna efter 1995 inne-
bar dock inte att denna utveckling hejdades. Tvartom var det under den
senare delen av artiondet som Okningen i inkomstojdmlikhet var mest
accentuerad. Detta beror bland annat pé att det framf6r allt var hégin-
komsttagare som kunde tillgodogéra sig den generella uppgangen i
samhéllsekonomin. Dessa utmarkte sig ocksa genom att de i hdgre grad
hade inkomster fran kapital och den relativa betydelsen av sddana in-
komster dkade ocksa over tid for gruppen. Jansson visar ocksa att hus-
hall med lédga inkomster hade en helt annan inkomstsammanséttning
och att de i1 vidsentligt hogre grad var beroende av socialforsdkringar
och bidragssystem.
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Joakim Palme, Institutet for social forskning vid Stockholms universi-
tet, tar i sitt kapitel Socialforsikringarna och det kontanta familjesto-
det upp de manga fordndringar som under 1990-talet skett pa dessa tva
omraden. Systemet har utsatts for dubbla péfrestningar under 1990-
talet. Dels 0kade utgifterna i sparen av massarbetsloshetens intag, dels
eroderade skatteunderlaget néir sysselsittningen foll. De fordndringar
som skett har i sin inriktning tydligt f6ljt arbetsloshetens och statsfi-
nansernas svangningar. Besluten om att sdnka erséttningsnivderna i de
inkomstrelaterade formanerna, men ocksé i delar av familjestodet, kom
dé konjunkturen var néra bottenldget. Sedan konjunkturen vént har ni-
véerna justerats uppat, om én inte dnda upp till de nivéer som nadde vid
decenniets ingdng. Med nedgangen foljde ocksa beslut som pa olika
sétt skirpte kvalificeringsvillkoren i systemen. Forst skirptes beviskra-
ven 1 arbetsskadeforsdkringen och dérefter infordes hérdare krav i for-
tidspension och sjukforsikring. Dessa dtgérder har inte minskat antalet
forsdkrade, men ddremot antalet som faktiskt uppbér erséttning. Palmes
genomgang visar att vid slutet av 1990-talet utgdr manga formaner i
forsorjningssystemen med ldgre nivdaer &dn vid decenniets inledning.
Kyvalificeringsvillkoren har i allménhet skédrpts, liksom den allménna
kontrollen av utbetalningarna. Sammantaget har dock forsorjningssys-
temens grundldggande karaktdr i huvudsak bibehallits. 1 ett historiskt
och internationellt perspektiv har inget modellskifte kunnat beldggas.
Aven om huvuddragen har sttt sig, har det skett betydande regelfor-
andringar och fordndringar av erséttningarnas storlek som fatt konsek-
venser for manniskors ekonomiska vélfard.

Antologins tredje kapitel, Vilfardsutvecklingen for kvinnor och mdn
pd 1990-talet, ér skrivet av Diane Sainsbury, Statsvetenskapliga insti-
tutionen vid Stockholms universitet. Hennes bidrag behandlar forénd-
ringarna 1 de offentliga forsorjningsstoden ur ett konsperspektiv, det
vill séga hur fordndrade kvalifikationskrav och ersittningsnivaer i soci-
alforsdkringar och familjestod péverkade skyddsniten for kvinnor re-
spektive mén. Efter att ha gatt igenom utvecklingen avseende en méngd
olika stodformer, konstaterar Sainsbury att utvecklingen under 1990-
talet inneburit en forbattring nir det géller kvinnors rétt till arbets-
marknadsrelaterade forméner, men att ndgon utjdimning av erséttnings-
nivaer inte skett. I det senare fallet ligger kvinnorna alltjimt efter mén-
nen. Vidare framgar att inkomstskillnaderna mellan kvinnor och mén
inte heller minskade, liksom att andelen socialbidragstagare bland en-
samstdende kvinnor med barn lag kvar pa en mycket hog nivéa och att
ensamstdende modrar med utléndsk bakgrund var sérskilt utsatta. Till
de positiva dragen under decenniet framhaller Sainsbury det faktum att
andelen fattiga i befolkningen kunnat héllas kvar p& en forhéllandevis
lag niva, trots den hoga arbetslosheten och péfrestningarna pd den
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svenska ekonomin. Kvinnors fattigdomsfrekvens fortsatte ockséd att
vara ndgot lagre dn méns, ett faktum som delvis tillskrivs omfattningen
av de stod som é&r inriktade pé att bekédmpa fattigdom bland barn. Som
mer negativt utpekas att réttigheter baserade pd medborgarskap eller
permanent boséattning urholkades, till exempel i pensionssystemet.

Kapitel fyra, Socialbidragen under 1990-talet, ir forfattat av Ake
Bergmark, Institutionen for socialt arbete vid Stockholms universitet.
Haér ges en beskrivning av hur socialbidragstagandet utvecklades under
perioden samt en Oversikt av det aktuella kunskapsldget avseende vilka
forhallanden som péverkade dess variationer. Utvecklingen av social-
bidragstagandet i Sverige under decenniet kan grovt sett indelas i tre
olika faser: en kraftig uppgang under den forsta halvan, en viss stabili-
sering de ndrmaste aren dérefter och sjunkande nivéer i periodens slut-
fas. I stort sett alla grupper 6kade sitt bidragstagande, men kraftigast
var uppgéngen bland ungdomar och bland hushall med utldndsk bak-
grund. Nivéerna for socialbidragen f6ljde relativt vl arbetsloshetens
variationer. Arbetsloshet dr ocksd den faktor som, oavsett pa vilken
nivd analysen genomfOrs, bist forklarar socialbidragsbehovens upp-
komst och variationer. Bergmark pekar dock pa att det i allt vdsentligt
ar arbetsloshet 1 kombination med avsaknad av ritt till arbetsloshetser-
sdttning som genererar behov av socialbidrag. Betydelsen av socialfor-
sdkringsomradet i 6vrigt dr inte helt klarlagd empiriskt, men de studier
som &r gjorda visar tdmligen entydigt att det finns ett samband mellan
kvalifikationskrav och erséttningsnivder i socialforsékringarna och
kostnaderna for socialbidrag. Det gangna decenniet har ocksa, genom
fordndringar 1 lagstiftning, rittspraxis och kommunal policy, inneburit
en minskad generositet i forhallande till bidragstagarna. Detta giller
sévil ersittningsnivaer som vilka villkor bidragen kommit att forenas
med.

I det femte kapitlet, Ungdomars socialbidragstagande och forsérj-
ningssvarigheter under 1990-talet, behandlar Tapio Salonen vid Soci-
alhogskolan, Lunds universitet, hur ungdomars socialbidragsmdnster
och forsorjningsvillkor utvecklats under decenniet. Det som beskrivs dr
en period diar nya ungdomskullar for forsta gangen under efterkrigsti-
den inte fétt det béttre én tidigare ungdomsgenerationer och dir steget
ut i vuxenlivet allvarligt forsvérats av den negativa utvecklingen av den
svenska samhéllsekonomin och arbetsmarknaden. Ungdomar mellan 18
och 24 ar har under stora delar av 1990-talet haft ett bidragstagande
som varit dubbelt sa hogt som for den vuxna befolkningen i sin helhet.
Salonen redogor for nedgangen i de ungas forvérvsfrekvens, hur studier
har ersatt arbete for stora grupper och hur deltagande i arbetsmarknad-
satgirder kommit att bli en erfarenhet som gjorts av allt fler. Vidare
beskrivs hur ungdomarnas ekonomiska sarbarhet dkat pa grund av att
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allt farre i gruppen omfattats av arbetsloshetsforsakringen — en omstén-
dighet som har en avgorande betydelse for det 6kande socialbidragsta-
gande som kunnat registreras. Nar det géller socialbidragsmonster kon-
staterar Salonen att de ungdomar som ldmnade skolan under 1990-
talets inledande &r fOr att etablera sig pa arbetsmarknaden, uppvisade
en vasentligt mer negativ utveckling, det vill séga ett hogre bidragsta-
gande, 4n ungdomar som befann sig i denna fas under andra halvan av
1980-talet. Langvarigt bidragstagande 6kade generellt i gruppen under
decenniets forsta hilft och var sérskilt koncentrerat till ungdomar med
invandrarbakgrund och unga som i tidig &lder debuterade som socialbi-
dragstagare. Nagra markanta skillnader mellan unga kvinnor och unga
mén foreldg inte, &ven om kvinnorna totalt sett 6kade sitt bidragstagan-
de nagot mer &n ménnen.

Antologin avslutas med kapitlet Ungdomar med socialbidrag — ett
politiskt problem for 1990-talet, dir Hakan Johansson, fran Social-
hogskolan vid Lunds universitet, beskriver hur regelverk och atgirds-
system for ungdomar som behdver socialbidrag for sin forsorjning ut-
vecklats under den aktuella perioden. Johansson riktar uppmaéarksam-
heten mot forédndringar av lagstiftning, réttspraxis, kommunal policy
och forskjutningar av ansvar fran stat till kommun. Generellt sett har
det géngna decenniet inneburit att ungdomar i hogre grad dn tidigare
sérskilts fran Ovriga socialbidragstagare och att kraven som riktats mot
dem Okat mer 4n for andra grupper. Sitt mest konkreta uttryck har den-
na utveckling fétt i 1998 ars reviderade socialtjénstlag, dér ungdomar
definieras som en sirskild grupp, med skyldigheter som avviker fran
andra bidragstagares. Med det samtidiga inforandet av den sa kallade
utvecklingsgarantin forstirktes denna sdrbehandling, om &dn med det
uttalade syftet att hjélpa langtidsarbetslosa ungdomar in pa arbets-
marknaden. Vidare beskriver Johansson hur kommunerna, i sin tolk-
ning och tillimpning av lagstiftningen och genom mer sjdlvstindigt
utformad policy, bidrog till att ytterligare sérskilja ungdomar och till en
hojning av kravnivn som selektivt riktades mot de unga. Parallellt
skedde en decentralisering av arbetsmarknadspolitiken, didr kom-
munerna Overtog ett allt storre ansvar for aktiva arbetsmarknads-
atgdrder som tidigare varit ett statligt ansvar. Resultatet av detta, menar
Johansson, &r att grinserna mellan arbetsmarknadsprogram och social-
bidragshandldggning har upplosts eller — annorlunda uttryckt — att det
har uppstatt en tydligare koppling mellan rétten till socialbidrag och
skyldigheten att arbeta.

Samtliga texter som ingér i denna volym har i tidigare versioner va-
rit foremal for vetenskaplig granskning. Detta gjordes inom ramen {or
en seminarieserie som holls pa Rosenbad under hdsten 1999. Ett stort
tack riktas till de forskare som kommenterade de olika bidragen:
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Christina Bergqvist, Bjorn Halleréd, Antoinette Hetzler, Staffan
Marklund och Irene Wennemo. Tack ocksa till Maria Sundling som
sprakgranskat manus, till kommitténs sekreterare Anna Ostrém som
hallit i alla tradar samt till kommittéassistenterna Nina EkI6f och Sara
Sigfridsson som ansvarat for det praktiska arbetet i samband med an-
tologins publicering.

Stockholm i september 2000

Ake Bergmark
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1 Inkomstfordelningen under
1990-talet'

Kjell Jansson

1.1 Inledning

Den 16pande redovisningen av svenska folkets inkomstforhédllanden
sker 1 forsta hand i den officiella statistik som SCB ansvarar for. Vid
redovisningar anvidnder sig SCB foretrddesvis av inkomstfordelnings-
undersokningen, ofta kallad HINK, som star for Aushdllens inkomster.
Resultaten publiceras arligen normalt i maj manad och da 17 ménader
efter det ar som redovisningen avser.

I regeringens budgetproposition har det under en rad av ar funnits
en fordelningspolitisk bilaga dar finansdepartementet gjort en del egna
berdkningar. Departementet har da haft tillgang till SCB:s simulerings-
modell FASIT, dar man kan gora berdkningar for tre ar framat fran det
senaste mataret. For att definiera det hushallsbegrepp som hittills har
anviants har information hidmtats dels fran en intervju, dels fran
taxeringen. Vid intervjun har SCB fragat vilka personer som bor ihop i
ett hushall, och man har dérfér kunnat bilda sammanboende hushall
dven om man inte varit gifta eller haft gemensamma barn. I de fall man
inte fatt svar fran en intervju har information om samtaxering anvénts

! Grundstommen till detta kapitel har behandlats vid ett seminarium i oktober
1999. Virdefulla synpunkter erh6lls under seminariet och speciellt bor nimnas
de tvd opponenterna Bjorn Hallerdd och Irene Wennemo. Nér nya data ska tas
fram och nya metoder tillimpas krivs tdlamod och man maste prova hur man
pa lampligast sitt ska kunna forbéttra dataunderlaget. I detta arbete har flera
personer pa SCB deltagit. Speciellt ska omndmnas Klas Lindstrdom som
framstdllt datafiler diar nya statistiska metoder har tillimpats. Margareta
Eriksson, Bengt Olof Gert och Asa Karlsson har ftt st ut med att préva en del
hugskott och talmodigt har dessa personer hjilpt till att f4 fram datafiler och
tabeller som sedan har kunnat anvindas. Trots all hjdlp och synpunkter som
lamnats dr jag sjilv ansvarig for det resultat som framstillts. De &sikter och
kommentar som finns i kapitlet 4&r mina egna och speglar nddvandigtvis inte
SCB:s uppfattning.
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for att identifiera sammanboende hushall. Ett hushall har avgrinsats
som en eller tvd vuxna med eller utan hemmavarande barn. Barn har
definierats 0—17 ar. Denna definition har inneburit att barn 18 ar och
dldre, som har bott kvar hos fordldrarna, har blivit behandlade som
enskilda hushall. Statistiken har darfor inte givit en klar bild av hur det
har sett ut i verkligheten.

I detta kapitel kommer vi att behandla s.k. kosthushéll vilket
omfattar alla hemmavarande barn oavsett deras élder. Det kan vi gora
for perioden 1993-1997. Ar 1997 #r det senaste dret dir det finns
férdiga data. Underlaget fore &r 1993 medger inte att vi kan bilda det vi
kallar kosthushéll. Vi kommer ocksa att avgridnsa barn i alders-
intervallet 0—19 ar under forutséttning att de bor hemma hos foréld-
rarna. [ de fall de har flyttat hemifran betraktas de som ett sjalvstindigt
hushall d&ven om de dr yngre dn 19 ar. [ kapitlet kommer vi dnda att visa
en del data for hela perioden 1991-2000. Vi anvénder d& den éldre
definitionen av hushéll och barn avgrinsas i aldersintervallet 0—17 ar.
For aren 1998-2000 anvinder vi oss av SCB:s simuleringsmodell
FASIT.

1.2 Data

De data som anvénds i kapitlet &r himtade fran SCB:s inkomstfordel-
ningsundersdkning, HINK. Undersdkningen 4r en urvalsundersdkning
dér storleken pa urvalet har varierat 6ver aren. For studien over 1990-
talet var urvalet som ldgst ar 1991 dé cirka 9 500 hushall ingick. 1997
var det ar da det storsta urvalet noterades, cirka 18 800 hushall.

Uppgifter om sjdlva inkomsterna for 1997 hidmtades s& gott som
uteslutande fran olika administrativa register. For tidigare ar hamtades
en mindre del frdn sjdlvdeklarationer i samband med taxeringen.
Uppgifter om hushallet, boendet och sysselséttning samt vissa utgifter
erholls fran en telefonintervju. I samband med intervjun finns emeller-
tid bortfall. I denna rapport har data anvénts endast for de hushall som
svarat pa intervjun. Bortfallet i intervjun har ocksé varierat over aren,
fran 17 till 28 procent.

For att minska risken att bortfall paverkar resultaten pa ett sned-
vridande sétt har vi tillimpat en s.k. kalibreringsmetod. Denna metod
utnyttjar kdnd information om olika befolkningsgruppers och inkomst-
summors storlek. Denna teknik har anvénts for berdkningarna vad
géller huvudunderlaget, dvs. kosthushéllen. Vid berdkningar med den
dldre definitionen av hushall har vi tillimpat en s.k. rak upprikning.
Det innebar att man antar att bortfallet har samma egenskaper som dem
som svarat pa intervjun.
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1.3 Metod
1.3.1 Inkomst

Uppbyggnaden av inkomsten kan beskrivas schematiskt med f6ljande
uppstillning:

16n

foretagarinkomst

rénta och utdelningar

reavinster (ej forluster)

inkomst av eget hem

olika typer av socialforsékringar inkl. erhéllet underhéllsbidrag
skattefria transfereringar inkl studielan fran CSN

skatt och allménna egenavgifter samt justering for skattereduktion for
réanteutgifter for eget boende

— betalt underhéllsbidrag, &terbetalt studielédn, pensionspremier och
periodiskt understod

+ 4+ + + + + +

= disponibel inkomst

I vissa delar av inkomstbegreppen har vi i denna rapport gjort nagra
justeringar i jamforelse med den definition som anvénds i den officiella
statistiken. Féretagarinkomst. Vi har kodat om negativa inkomster till
100 kr. Inkomsten hdmtas fran den redovisning som enskilda nérings-
idkare har lamnat till skattemyndigheterna. Manga redovisar under-
skott, dvs. en negativ inkomst. Vissa fordjupade analyser kan inte goras
om de delar man vill studera uppvisar negativa virden. Effekten av att
koda om foretagarinkomsten dr mycket liten nér det géller att mita den
overgripande inkomstférdelningen. Det allmidnna fordelningsmattet,
Gini-koefficienten, paverkas endast med 1/1000del. Omkodningen
paverkar inte heller analyser av hushall med laga inkomster, virdet
100 kr placerar dessa foretagare dndd bland de hushéll som har de
lagsta inkomsterna. Det ldgsta virdet har satts till 100 kr for att 4nda
markera att man har en inkomst, d4ven om den dr mycket lag.
Foretagarinkomsten dr ocksd endast definierad for enskild nérings-
verksamhet. De personer som driver sitt foretag som aktiebolag erhaller
inte inkomst fran naringsverksamhet. Den inkomst som dgare till aktie-
bolag erhaller &r i form av 16n eller aktieutdelning.

Inkomst av eget hem berdknas som en fiktiv rdnta pa 2,5 procent av
marknadsvérde minus den skuld som I6per pa eget hem och fritidshus.
Detta &r en alternativ och enkel metod att berdkna intdkt av vdrdet att
bo i eget hem. I andra sammanhang sdker man berdkna ett driftsover-
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skott for egnahemsboende genom att man frén en fiktiv hyresintékt drar
i frdn normerade kostnader for driften och de kapitalutgifter man har i
form av réntor och tomtrittsavgild. Man vill uppna jamforbarhet
mellan egnahemségare och hushéll som bor i hyresritt. Nér inkomster
ska jamforas ska hyresgisten med sin inkomst betala en hyra.
Egnahemsdgaren kan ségas betala en hyra till sig sjdlv. Skillnaden
mellan egnahemsédgarens fiktiva hyresintékt och de utgifter han har for
boendet ger det Overskott man kan rikna som inkomst. I olika
anvisningar foresprédkar man att man ska gora en beridkning av inkomst
av eget hem. Man brukar emellertid ha svart att finna bra metoder for
dessa berdkningar. Vi har valt en enkel metod som berdknar en fiktiv
avkastning pa det egna kapitalet i det egna boendet. Det sker ingen
motsvarande justering for boende i bostadsritt eftersom det saknas
underlag att gora denna berdkning. Effekterna av denna justering é&r
mest mérkbar for dem som har betalat av sina 1an p& huset. Aven hér
har metoden en liten effekt pa Gini-koefficienten for hela populationen.
Den allmédnna inkomstnivan Okar med cirka tvd procent och Gini-
koefficienten 6kar med 2/1000delar i jédmforelse med att man inte gor
ndgon berdkning.

Handikappersdttning ingar som en positiv transferering i den offici-
ella statistiken. Ersdttningen betalas ut med schablonbelopp for att
stodja personer med handikapp. Syftet ar att ge dessa ekonomiskt stod
sé att de kan betala de extra utgifter man kan ha for sitt handikapp. Ett
stort handikapp ger ett storre stod som ger en hogre disponibel inkomst.
I denna rapport ingar inte handikappersittning som en transferering.
Beloppet ér litet och paverkar inte fordelningsmaéttet namnvart.

Fastighetsskatt. 1 den officiella statistiken ingar fastighetsskatt i den
skatt som dras ifran hushallens inkomster nir disponibel inkomst
berdknas. For egnahemségare innebér det att man far en hogre skatt 4n
vad boende i hyresrétt och bostadsritt erhéller, allting annat lika. Med
hogre skatt far man en mindre disponibel inkomst. Fastighetsskatt pé de
fastigheter som boende i hyresritt och bostadsritt bor i betalas av
fastighetséigaren. Man féar darfor anta att den Gvervéltras pa de boende
via den hyra och avgift man betalar till fastighetsdgaren. Har har vi valt
att betrakta fastighetsskatten for boende som en utgift och inte nagot
som paverkar den disponibla inkomsten.

Rdinteutgifter for boendet. Samma asymmetri uppstar nér det géller
ranteutgifter for boende. 1 den officiella statistiken berdknas skatten
efter den debitering som skattemyndigheterna faststéller. Rénteutgiften
i sig dr ingen negativ inkomst i fordelningsanalyser. Déremot leder
ranteutgifter till skattereduktion vid taxeringen, dvs. ger en hogre dis-
ponibel inkomst i den officiella statistiken. Hér har vi aterfort skatte-
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reduktion for rinteutgifterna for boende och den behandlas som skatt.
Vi fér en jamforelse mellan olika boendeformer som é&r neutral.

Den avdragsgilla pensionspremien som tas upp vid taxeringen
behandlas inte som en negativ transferering i den officiella statistiken.
Motivet ar att man frivilligt har valt att spara och skjuter upp konsum-
tionen. Om man sparar eller konsumerar dr en frdga om preferenser
som inte ska paverka inkomstmétningen. Pensionssparandet kan
normalt tas ut efter det man fyllt 55 ar. De ar den privata pensionen
faller ut kommer den att rdknas som pensionsinkomst tillsammans med
den virdeforandring som skett i det sparande man har gjort. Om man
inte justerar inkomsten for pensionspremien kan man sédga att den
riknas bade det &r man sparar och de ar pensionen faller ut. Beloppet
rdknas dirfor dubbelt sett ver en livstid i den officiella statistiken. I
kapitlet behandlar vi emellertid pensionspremien som en negativ
transferering. Vi finner det svarare att justera inkomsten nir pensionen
vél faller ut och viljer dérfor att justera inkomsten det &r man sparar till
pensionen. Vi ser det ocksd som rimligt att inkomsten ska réknas nér
den vil faller ut &ven om det i detta fall ar ett frivilligt sparande. Den
disponibla inkomsten blir en virdemétare pa den ekonomiska standard
som ett hushall har ett givet &r.

Fastprisberdkning. Inkomsterna har riknats om till fasta priser till
1999 érs prisnivd med hjélp av &rsmedeltal for konsumentprisindex.
Berdkningen av 1999 érs index ér gjort med Konjunkturinstitutets
prognos sommaren 1999.

1.3.2 Populationen

Beskrivningar och analyser utgér fran de arsinkomster som hamtas fran
olika administrativa register. Vi berdknar darfér inkomsten for de
hushall dar de vuxna, 18 ar och dldre, har varit folkbokférda i Sverige
hela undersokningséret. Det vore snedvridande att lata hushall med
inkomster som hérror fran kortare tid &n ett ar ingd i en fordelnings-
studie. De som uteldmnas ar framst immigranter som anlént till Sverige
under aret. Inte heller personer som &r folkbokférda 1 Sverige men som
har levt utomlands under undersékningsaret ingar i undersékningen.

Vi har ocksd undantagit de hushall ddr vi funnit varnplikts-
ersittningar. Den vérnpliktige har fatt en stor del av sin férsorjning fran
det militdra, nagot vi inte kan sitta ndgra ekonomiska véarden pa. Vi kan
darfor inte gora relevanta jamforelser med andra hushall med de
registrerade inkomsterna for hushall dar den véarnpliktige ingar. Pa
detta sétt har vi minskat antal hushéll med cirka 30 000 — 40 000 mot
vad som annars skulle ha redovisats. Beskrivning av befolkningen utgar
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fran forhallandet den 31 december respektive ar for aren 1993—-1997.
For 1991 och 1992 giller det forhéllande som varat mesta tiden av éret.

Analysenheten ir individer. Aven om vi forst méste mita inkomsten
for hushallen har vi att studera den ekonomiska vélfiarden for individer.
Vi gor det genom att pa varje individ i hushéllet 1dgga ut hushéllets
disponibla inkomst/konsumtionsenhet (ke) och anvdnder denna inkomst
som ett matt pa ekonomisk standard i hushallet. Vi ser det inte som att
varje individ sjélv forfogar ver det krontalsbelopp som finns. Metoden
bygger in ett antagande att den ckonomiska standarden mitt med
disponibel inkomst/ke &r lika fordelad inom varje hushéll. 1 olika
forskningsansatser har andra férsokt komma underfund med hur resur-
ser fordelas inom hushéllen. I denna undersdkning kan vi for dagen inte
komma léngre. Vi har dérfor antagit att alla medlemmar i hushallet har
lika tillgdng och mgjlighet till samma ekonomiska standard. Vill man
vara tydlig kan man lésa tabellerna som att de speglar individer som
tillhor hushall med en viss inkomst.

1.3.3 Ekvivalenser

For att jamfora individer som tillh6r hushall av olika storlek och sam-
manséttning bér man justera inkomsten. 200 000 kr for en ensam-
stdende ger en hogre standard d4n samma belopp for en barnfamilj.
Justeringen bor emellertid inte goras som inkomsten dividerad per
person eller per capita. Man bor ta hiansyn till att det finns stordrifts-
fordelar inom ett hushall. Den ekvivalensskala som anvinds i detta
kapitel avviker fran den som anvénds i den officiclla statistiken. Bada
skalorna har emellertid sitt ursprung i socialbidragsnormerna sdsom de
sdg ut i borjan av 1990-talet. Individer som bor i hushall med lika stor
ekvivalerad inkomst, disponibel inkomst/konsumtionsenhet, har samma
ckonomiska standard, 4&ven om hushéllen har olika disponibel inkomst
innan man har gjort justeringen. Underforstatt ligger da att i hushall
med lika stor inkomst/konsumtionsenhet ska pengarna réicka till samma
konsumtionsnivda. Med socialbidragsnormerna fanns en faststélld
normerad minsta godtagbara standard for en stérre del av konsumtions-
utgifterna. De omraden som ldg utanfér den normerade konsumtionen
var framforallt boende men ocksa utgifter for fackféreningsavgift och
lokala resor. Aven utgifter for barnomsorg 1dg utanfor de normerade
utgifterna. Den ekvivalensskala som anvinds i den officiella statistiken
utgér endast fran de delar av konsumtionsutgifterna som var normerade
i borjan av 1990-talet. Dessa kunde ocksa sittas i relation till rddande
basbelopp.
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I denna studie tilldimpar vi en ekvivalensskala som utover de normerade
utgifterna ocksd tar hénsyn till utgifter for boende, fackforenings-
avgifter samt lokala resor. Skalan &r ocksd normerad till 1,0 for ett
hushall med endast en person. Denna skala har tidigare beréknats av
SCB i samband med Socialstyrelsens rapport om langvarigt social-
bidragstagande under 1990-talet (Socialstyrelsen 1999).

Tabell 1. Ekvivalensskalor grundade pé socialbidragsnormen for

1990-talet.

SCB-skala I denna

officiell statistik  justerad studie
Vuxen person 1 1,16 1,00 1,00
Sammanboende person 2 0,76 0,65 0,55
Barn 0-3 ar 0,56 0,48 0,47
Barn 4-10 ar 0,66 0,57 0,47
Barn 11-17 ar 0,76 0,65 0,47
Ovriga 18 ar 0,96 0,83 0,55

1.3.4 Simulering for perioden 1997-2000

For att beskriva hela 1990-talet har vi anvént oss av SCB:s simulerings-
modell FASIT, fordelningsanalytiskt statistiksystem for inkomster och
transfereringar. Modellen dr framtagen framst for att man ska kunna
simulera budget och fordelningseffekter av &dndringar i samhillets
skatter, avgifter och transfereringar som beror enskilda hushall. SCB
har utvecklat denna modell i samarbete med Finansdepartementet. Den
har inkomstférdelningsundersokningen for senaste métir som bas.
Kénda regelverk och skattesatser programmeras in. Sysselséttnings-
och 16neutveckling antas efter bedomningar fran Konjunkturinstitutet.
Dessutom laggs kianda befolkningsforandringar in i modellen.
Modellens framsta uppgift dr att studera effekter pa budget och
inkomstfordelning ndr man diskuterar tdnkta fordndringar i systemen.
Man kan méta forhéllandena fore och efter en fordndring. Som en
bieffekt kan man anvidnda modellen till att beddma vad som sker i
fordelningen om man inte goér ndgra dndringar utan later berdkna
inkomstfordelning med de system som &r beslutade. Man kan sédga att
ett s.k. 0- alternativ far vara en prognos av inkomstférdelningen fran
maitaret och sd langt modellen stracker sig, 3—4 ar efter mataret.
Eftersom modellen inte har haft sitt primédra syfte att framstilla prog-
noser med ett s.k. 0- alternativ har den inte heller hunnit utvirderas
med avseende pa detta. De forutsittningar som gallt for berdkningarna i
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detta kapitel dr de bedomningar som Konjunkturinstitutet lamnade i sin
augustirapport 1999 (Konjunkturinstitutet 1999).

FASIT har hittills varit inriktad pé att géra simuleringar for det
dldre hushallsbegrepp som anvinds i den officiella inkomststatistiken.
Det har darfor inte varit mojligt att simulera inkomstfordelningen med
det kosthushall som vi helst vill anvénda.

1.4 Oversikt 1990-2000

Utvecklingen av hushéllens inkomster under 1990-talet har péverkats
av tva stora fordndringar. Den stora skatteomldggning som genom-
fordes 1990-1991 péverkade framforallt inledningen pa 1990-talet.
Marginalskatter sdnktes och kapitalbeskattningen skildes ut fran 6vrig
inkomstbeskattning. Underlaget for beskattningen breddades. Fler
inkomster lyftes fram till beskattning och moms infordes pé tjénster
som tidigare varit momsbefriade. Den andra stora fordndringen som
paverkat hushallens inkomster var den kraftiga nedgéng i den svenska
ekonomin som ocksé intréffade i borjan av 1990-talet. Sysselsittningen
fordndrades mycket kraftigt, forst inom den privata byggnadssektorn
och dérefter inom Ovriga sektorer inklusive den offentliga sektorn.
Arbetslosheten okade. Den s.k. 1990-talskrisen fortsatte med kraftiga
fordndringar p& réntemarknaden i samband med fOrsvaret av den
svenska kronan. Under flera ar minskade det samlade virdet av det som
producerades i den svenska ekonomin. BNP sjonk tre &r i rad mellan
1991-1993. Nedgangen foljdes av sidnkta inkomster for hushallen. I
makroekonomiska tal speglades detta i BNP/capita och disponibel
inkomst/capita. Hushéllen minskade sin konsumtion och sparandet
okade. Denna foréndring skedde i en tid da inkomsterna minskade.
Lanekostnaderna hade i praktiken blivit hogre i och med skatteomléagg-
ningen. Den del av inkomsten som hushéllen inte anvénde for konsum-
tion inriktades pa att minska skulderna. Konsumtionen sjonk patagligt
och forstarkte den svenska ekonomins tillbakagang.
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Figur 1. BNP/capita och disponibel inkomst/capita i 1995 ars priser.
250 ~
200 - e

150 - ,;,Lf:: —— - : ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

100 - -

50

0 1 1 1 1 1
1970 1975 1980 1985 1990 1995
— - - — BNP/capita 95 ar priser Disponibel inkomst/capita

Kdlla: SCB, nationalrdkenskaperna.

Sa sméaningom utbyttes den svenska inflationsekonomin till en ekonomi
med mycket ldga inflationstal. Samtidigt som sysselsdttningen mins-
kade kraftigt och ddrmed ocksé hushéllens egna inkomster, praglades
aktiemarknaden av en kraftig uppgang av borsvardet under i stort sett
hela 1990-talet. Virdestegring pa borsen har resulterat i att hushall med
placeringar i aktier eller aktiefonder har fétt se sina tillgdngar Oka
kraftigt i vdrde. Till och frén har dessa varden omsatts och hushéllen
har kunnat notera taxeringsmassigt realiserade vardedkningar pa finan-
siellt kapital. Med en kraftig 6kning av arbetslsheten uppstod stora
obalanser i den svenska ekonomin. Den ekonomiska politiken inrik-
tades pa att spara i statens och kommunernas utgifter och forstarka
inkomsterna.

Regelsystemen fordndrades pa en rad omraden. Ersdttningsnivaer
vid nyttjande av arbetsloshets, sjuk och fordldraférsakringar minskade,
reglerna for bostadsbidrag fordndrades, barnbidragen sinktes, den s.k.
vérnskatten infordes.

Allminna egenavgifter infordes ar 1993 och hdjdes successivt fram
till ar 1998 till 6,95 procent av avgiftsbelagd forvarvsinkomst. Pa
omraden dir kommunerna hade ansvaret héjde man ocksd avgifts-
finansieringen, fraimst inom barn och dldreomsorgen.

Andelen personer med arbete minskade kraftigt, framst bland
ungdomar. Statistiken i SCB:s arbetskraftsundersokningar, AKU, 6ver
sysselsattning och arbetsloshet utgar fran en mitvecka. Som sysselsatt
riknas alla med forvirvsarbete minst en timme denna mitvecka. Over
ett helt ar kan man summera de méanadsvisa mitningarna for att erhalla
en genomsnittlig bild dver aren.
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Figur 2. Andel sysselsatta i befolkningen 16-64 ar.
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Kdlla: SCB, Arbetskraftsundersdkningarna

Det var inte enbart arbetsloshetstalen som 6kade, utan dven andelen
personer utanfor arbetskraften. Utvecklingen pa arbetsmarknaden
speglas ocksa i att fler fick svarare att f4 en rimlig inkomst genom eget
forvirvsarbete. Vi visar detta med att méta andelen i olika alders-
grupper som har en arbetsinkomst som Overstiger tre basbelopp. For
1999 motsvarar detta en inkomstniva pa 109 200 kr eller 9 100 kr i
manaden. Tre basbelopp ar valt for att undvika de personer som har en
16s anknytning till arbetsmarknaden sett Gver hela aret eller att arbetet
sker med en sa liten omfattning att man inte kommer upp till de lagsta
lénerna pé arbetsmarknaden for heltidsanstdllda. Arbetsinkomsten
innefattar 16n fran anstillning och inkomst fran eget foretag men ocksa
ersittning fran sjuk och fordldraforsdkring. Inkomsten speglar darfor pa
ett tydligt sitt den forankring olika personer kan ha péa arbets-
marknaden. I métningen ingar inte ndgon erséttning man far i samband
med arbetsldshet.
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Figur 3. Andel personer i olika aldersgrupper med inkomst dver tre
basbelopp.
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Anmérkning. 1998-2000 prognos. Arbetsinkomst inkluderar inte arbets-
marknadserséttningar och pensioner vilka ingar i férvarvsinkomst.

Under 1990-talet visar bilden tydligt att det framst var ungdomar 18-22
ar samt dldre 60-64 ar som hade en svagare koppling till arbets-
marknaden. Fordndringen under &ren har varit tydligast for ungdomar. I
borjan av 1990-talet hade cirka 30 procent av de yngsta ungdomarna en
arbetsinkomst Over tre basbelopp, sedan minskade andelen till kring
15 procent och ladg kvar p& denna nivd under hela 1990-talet. En svag
okning noteras i slutet av decenniet. Berdkningar for 1998-2000 &r
gjorda i SCB:s simuleringsmodell FASIT. En viss osdkerhet finns
dérfor for dessa siffror.

1.4.1 Det viande 1995

Monstret ar emellertid klart. Det dr bland ungdomarna som nedgéngen
pa arbetsmarknaden under 1990-talet har varit mest markant. Ovriga
aldersgrupper har ocksa haft smirre nedgangar i andelen med en
arbetsinkomst pa minst tre basbelopp, men inte pa langt nér sa patagligt
som nedgangen har varit for ungdomar. Det vande kring 1995. For alla
grupper over 30 ar okade andelen med arbetsinkomst Over tre bas-
belopp runt detta ar och andelen var hogre redan 1997 an vad den var
innan nedgangen i ekonomin slog igenom 1991.

Ett sitt att mildra de ekonomiska konsekvenserna nér sysselsitt-
ningen minskar dr de traditionella arbetsmarknadspolitiska stéden. Den
vanliga arbetsloshetskassan giller for dem som redan har varit
ctablerade pa arbetsmarknaden. Foér andra har det funnits olika stod
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som vixlat under &ren. Nagra stodformer har varit att bereda folk plats
i olika utbildningar. Foér dem som far utbildning inom arbetsmarknads-
politikens ramar ges erséttning i form av arbetsmarknadsstod. Dessa
stod ingér sedan i de skattepliktiga forvarvsinkomsterna.

Vi far en annan bild om vi till arbetsinkomsten ocksd ldgger de
socialforsékringar som i Ovrigt ingér i forvirvsinkomsten. Det giller
utdver de ovan visade arbetsmarknadsstoden ocksa pensioner. I de fall
man far finansiera sin utbildning med lan fran Centrala studiestdds-
ndmnden kommer forsorjningen dels ifrdn l&nade pengar och dels fran
den del av studiestddet som ér ett bidrag. Dessa studiestdd ingér inte i
forvéirvsinkomsten.

Nér vi belyser utvecklingen med andel som har forvérvsinkomst
storre @n tre basbelopp framtrider bilden 4n tydligare. Aldersgrupperna
over 30 &r har inte kunnat registreras med minskad andel med forvérvs-
inkomst Over tre basbelopp. 1 jdmforelse med analysen av dem med
arbetsinkomst &ver tre basbelopp péverkar pensioner och arbetsmark-
nadsstod gruppen 60-64 ar samt gruppen 23-29 &r sa att de tydligt
nérmar sig andra aldersgruppers andelstal.

Den ldga andelen med inkomst 6ver tre basbelopp for de yngsta, 18—
22 ar, beror naturligtvis p& att majoriteten av 18-19-dringarna
fortfarande gar i gymnasieskolan. Ménga fortsitter ocksd med en
utbildning efter gymnasiet. Personer i utbildning har sjélvklart laga
arbetsinkomster. Det intressanta &r inte den laga andelen med lag
inkomst. Det ir i stéllet att den kraftiga nedgéngen i bdrjan av 1990-
talet tycks ha permanentats for denna grupp. Andra grupper har i stort
sett kommit tillbaka till samma andelar med lag inkomst som de hade 1
borjan av 1990-talet.

En stark anknytning till arbetsmarknaden &r den viktigaste forutsétt-
ningen for att kunna fOrsorja sig. Arbetsinkomster och forvérvsin-
komster ger emellertid inte den fullstindiga bilden av befolkningens
ekonomiska standard. Genom skatt och bidrag omfordelas inkomster.
Personer med svag forankring pa arbetsmarknad eller en storre forsorj-
ningsborda erhéller stdd fran socialforsdkringar eller andra transfere-
ringar. Hushéllens disponibla inkomst justerad for forsorjningsborda,
disponibel inkomst/konsumtionsenhet, far déarfor spegla den ekono-
miska standarden.

Vi kommer att visa hur det ser ut for s.k. kosthushall. Kosthushéllen
avgransas av de individer som bor tillsammans och har en gemensam
ekonomi. I den officiella statistiken har hittills ungdomar som é&r 18 ar
eller édldre bildat egna hushall trots att de fortfarande bor kvar hos
nagon av eller bdda fordldrarna. I begreppet kosthushall bildar dessa
ungdomar hushall tillsammans med den eller de fordldrar man bor till-
sammans med. Kosthushall dér de s.k. kvarboende ungdomarna ingér i
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fordldrahushallet kan for nirvarande endast redovisas for perioden
1993-97. For att &ndé kunna visa en bild 6ver hela 1990-talet i grova
drag har vi latit gora en beskrivning som grundar sig p& den definition
av hushéll som hittills har anvédnts som huvudbegrepp i den officiella
inkomststatistiken, HINK. Dessutom har vi sokt gora en Oversiktlig
beskrivning 6ver perioden fram till ar 2000 som den kan berédknas i
SCB:s simuleringsmodell FASIT. De simulerade uppgifterna beror
1998-2000.

1.4.2 Okade inkomster i slutet av 1990-talet

Figur 4. Disponibel inkomst/ke inkl. reavinst, medianvarden i 1999 éars
priser. Samtliga individer.
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Anmérkning. Individer i hushéll efter dldre definition av hushdll (myndig-
hetsalder) respektive kosthushéll. 1998-2000 prognos.

Det tydliga monstret &r den nedgang som intréffade i borjan av 1990-
talet. Den markerar att hushallen erh6ll minskad ekonomisk standard.
Efter 1995 intréffade en uppgéng av den ekonomiska standarden som
tycks halla i sig perioden ut. Métningen omfattar alla individer i de
hushall som har varit skrivna i Sverige bade vid ingédngen och utgdngen
av respektive ar. Métningen dr gjord med medianinkomsten for att
undvika den péverkan extremvirden kan ha om man baserar studien pa
medelviarden. Det dr ocksd anmérkningsvért att utvecklingen i stort
Overensstimmer oavsett om vi anvénder oss av kosthushéll eller den
dldre definitionen av hushall. Forklaringen ligger i den ekvivalensskala
som vi tillimpar. Kvarboende ungdomar har erhallit ekvivalensvikten
0,55 i bada métningarna. Syftet dr att minska den skevhet som uppstar
ndr de kvarboende betraktas som ett sjdlvstindigt hushéll. Vi vet att
ungdomar som i verkligheten bor kvar i fordldrahushallet men betraktas
som sjélvstindiga hushall far hjélp med sin forsorjning. Man bor ocksé
markera de skalfordelar som man har nér fler personer delar pa
levnadskostnaderna i ett hushéll. Det gor vi genom att anvidnda ekvival-
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ensvikten 0,55. Fortfarande kvarstar emellertid ett métfel om vi be-
traktar dessa kvarboende som sjélvstindiga hushall eftersom vi inte har
hela hushallets ekonomi kartlagd. Detta fel rittas till nidr vi anvénder
oss av kosthushall i redovisningen.

Det verkar ocksa som nedgingen upphorde kring 1995-1996.
Bilden visar emellertid inte om vissa fick det battre och andra grupper
av individer fick det sdmre.

Den oversiktliga bilden 6ver hur fordelningen fordndrats visar vi
med det traditionella mattet Gini-koefficienten. Hogre vérde pa koeffi-
cienten visar pa en storre inkomstspridning.

Figur 5. Gini-koefficient for disponibel inkomst/ke inklusive reavinst,
samtliga individer.
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Anmérkning. Individer i hushéll efter dldre definition av hushall (myndighets-
alder) respektive kosthushall. 1998-2000 prognos.

Detta ger en bild som visar pa okade inkomstskillnader under 1990-
talet. Den kraftiga uppgéngen under 1994 och nedgangen 1995 for-
klaras till den absolut storsta delen av kraftiga reavinster detta ar samt
att aktieutdelningar var skattefria. Det dr alltid en avvédgning hur man
ska betrakta just reavinster. De ér per definition tillfdlliga och speglar
de virdefordndringar som realiseras vid ett tillfille. Sjélva vérde-
fordndringen kan ha pégétt kontinuerligt men léses av forst ndr man gor
en forsiljning av sina tillgangar.

Man kan sdka undvika dessa tillfdlliga hopp i inkomstutveckling
genom att soka jdmna ut dessa vérdeforandringar under en léngre tid.
En annan teknik dr att visa inkomsterna och dess fordelning utan att
dessa realiserade vérdeforandringar ingér i inkomstbegreppet. Det
senare har vi gjort for att illustrera inkomstférdelningen under denna
period och avlésa pé vilket sitt inkomstfordelningen dé kan beskrivas.
Vi far da en svagare utveckling av ojamnheten men fortfarande en
utveckling som pekar p& ojamnare fordelning i slutet av 1990-talet én i
borjan. Okningen av inkomstspridningen tenderar att stanna av under
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1999 och 2000. Vi understryker &n en géng att uppgifterna for 1998—
2000 baseras pé simuleringar och dérfor dr mer osékra.

Figur 6. Gini-koefficient for disponibel inkomst/ke exkl. reavinst,
samtliga individer.
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Anmérkning. Individer i hushall efter dldre definition av hushall (myndighets-
alder) respektive kosthushéall. 1998-2000 prognos.

1.4.3 Ungdomar har fétt det simre

I denna &versikt ska vi belysa hur det ser ut 6ver hela 1990-talet om vi
anvénder oss av de definitioner pa hushall som géller i det underlag
som kan anvindas for hela 1990-talet. Vi kinner igen mdnstret som vi
fann ndr vi belyste individernas arbets- och forvérvsinkomster.
Diagrammet har delats upp i tva delar for att ge en tydligare overblick.
Alla aldersgrupper bortsett fran alderspensionédrer tycks ha fatt séinkta
inkomster under den forsta hélften av 1990-talet.
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Figur 7. Disponibel inkomst/ke inkl. reavinst efter &lder.
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Anmérkning. Individer i hushéll efter dldre definition av hushall (myndighets-
alder). 1998-2000 prognos.

Efter nedgangen fram till mitten av 1990-talet har de flesta alders-
grupperna Okat sin inkomstniva igen, s& dven ungdomar. Men ung-
domarna har i slutet av 1990-talet inte &terkommit till den nivd man
hade i borjan av 1990-talet.

Vid studier som baseras pa tvirsnitt maste man understryka att det
inte d&r samma grupper av individer som ingar i redovisningen vid
periodens borjan som vid periodens slut. Alla har blivit tio ar dldre. De
som representerade ungdomar 1991 finns i nésta redovisningsgrupp ar
2000. Det é&r speciellt viktigt att notera detta vid pensionséldern. De
som var 60—64 ar 1991 redovisas bland yngre pensionérer for ar 2000.
Alderskohorten har fatt uppleva séinkta inkomster, i de flesta fall av det
sjilvklara skilet att man inte lingre forvdrvsarbetar. Daremot har de
som &r pensiondrer i slutet av 1990-talet det betydligt béttre dn de som
var pensiondrer i borjan av 1990-talet.
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1.4.4 Inkomstskillnader 6kade redan pa 1980-talet

For att f& ett perspektiv pd hur inkomsterna har utvecklats fram till
1990-talet vill vi ocksd visa det som hittills har publicerats i den
officiella statistiken 6ver inkomstfordelningen.

Figur 8. Disponibel inkomst/ke och faktorinkomst/ke. Medelvirden i
1997 ars priser.
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Kdlla: SCB, Inkomstfordelningsundersokningen 1997, Statistiskt meddelande.

Figur 9. Gini-koefficient for disponibel/inkomst inkl. och exkl. rea-
vinst.
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Kdlla: SCB, Inkomstfordelningsundersdkningen 1997, Statistiskt meddelande.

Utvecklingen under 1990-talet innebér en fortséttning pé utvecklingen
mot Okade inkomstskillnader som pégétt sedan mitten av 1980-talet.
Inkomsterna 6kade efter 1983 och 6kningen pagick fram till 1991. Aren
1989-1990 priglades den svenska ekonomin av Overhettning.
Inkomstskillnaderna 6kade starkast i borjan av 1980-talet men fortsatte
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att 6ka dven senare. Hoppet i kurvorna visar svérigheten att lanka ihop
métningarna fore och efter skatteomldggningen 1990/91.

Vi papekar anyo att behandlingen av data i den officiella statistiken,
figur 8 och 9, skiljer sig frdn det som presenteras i ovrigt i detta kapitel.

* inkomstbegreppen &r nagot olika
¢ 1iden officiella statistiken anvinds en annan ekvivalensskala

* redovisningen i den officiella statistiken grundar sig p& hushall/-
familjeenheter 1 stéllet for individer.

Detta Oversiktliga avsnitt har visat pd huvuddragen under 1990-talet.
Sverige hade en nedgang i inkomsterna fram till mitten av 1990-talet,
dérefter aterhdmtade sig inkomstnivaerna. Inkomstspridningen fortsatte
att 6ka och f6ljde den trend som uppstod pa 1980-talet. Simuleringarna
for de sista &ren pa 1990-talet antyder att inkomstspridningen stabilise-
rades. De skillnader som finns i inkomstutveckling kan i stora drag
hinforas till skillnader for olika aldersgrupper.

1.5 Utvecklingen 1993—-1997

Tidigare studier av inkomstfordelningen har ibland fatt kritik som
grundar sig pd hur hushéllen har avgrinsats. Hushéllsbegreppet har
styrts av myndighetséldern, barn har avgrénsats till och med 0-17 é&r. |
statistik Over inkomster har man dérfor betraktats som ett eget hushall
dven om man har levt kvar i fordldrahemmet efter fyllda 18 &r. I detta
avsnitt ska vi redovisa individer i kosthushall. Man ska ha gemensam
bostad och gemensam ekonomi. I det foljande ska vi betona utveck-
lingen for perioden 1993—1997. Vi har inte fardiga data for kosthushall
for aren fore 1993. Vi har inte heller vagat ge oss pa en beskrivning
med hjilp av simuleringsmodellen FASIT for kosthushall for aren
1998-2000. Modellen ar for ndrvarande inte anpassad for att klara
dessa simuleringar.

1.5.1 Deciler

For att beskriva fordelningen i andra termer &n Gini-koefficienter har vi
ocksa gjort en traditionell indelning i decilgrupper. Men 1 stillet for att
visa pd medelvarden i respektive decilgrupp har vi valt att redovisa de
gransvarden som avgrinsar befolkningen vid olika inkomstnivaer. Vi
pratar om percentilgranser for dem som har laga eller hdga inkomster.
Sorteringen ar gjord for individer. Vi har sorterat alla individer i
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stigande ordning efter den inkomst som hushallet har dér individerna
hor hemma. Dérefter har vi markerat de gransvirden som delar av vid
de individer som har lagst tio procent, 25 procent osv. upp till det virde
som avgransar de tio procent som har de hogsta virdena pa inkomsten.
I tabellerna har vi ocksa lagt in gransvarden for ldgsta respektive hogsta
fem procent.

Figur 10. Disponibel inkomst/ke inklusive reavinst 1993—1997. Per-
centilvdarden i 1999 ars priser.
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Figur 11. Disponibel inkomst/ke inklusive reavinst 1993—1997. Gréns-
vardet for hogsta 10 procent och ldagsta 10 procent i procent av median.
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I fasta priser ser vi inga dramatiska fordndringar. Under perioden
1993-1997 minskade griansvérdet nagot for ldgsta tio procent medan
vardet for hogsta tio procent steg. Den 6kning vi fatt av ojamnheten har
alltsd sin forklaring i att de med hog inkomst 6kade sin inkomst sam-
tidigt som de med ldgre inkomst minskade sin inkomst. Det dr dn tyd-
ligare for vardet vid hogsta fem procent. Vi kan med utgangspunkt i
dessa virden sédga att rika blev rikare och laginkomstgrupper fick det
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sdmre. En andra kommentar dr att avstdndet har okat till medianvérdet
for bade ldgsta och hogsta tio procent. Ar 1993 var virdet for ligsta
tio procent 68 procent av medianvirdet medan 1997 hade avstandet
okat till 64 procent. Samma sak géller for gransvérdet vid hogsta tio
procent. Ar 1993 lag detta griinsvirde 63 procent dver median och ar
1997 hade det okat till 69 procent. Sa langt nér vi anvénder oss av
disponibel inkomst inkl. reavinster.

Tabell 2. Disponibel inkomst/ke for individer 1 kosthushall. Percentil-
vérden i tusen kr i 1999 érs priser.

Inklusive reavinst Exklusive reavinst
Percentilgrdans 1993 1994 1995 1996 1997 1993 1994 1995 1996 1997
P05 67,8 68,8 65,7 63,9 64,2 67,0 67,9 65,3 63,0 63,5
P10 79,4 79,0 74,3 74,2 74,9 78,9 78,5 73,9 73,3 74,2
P25 94,9 94,6 91,2 91,0 92,0 94,4 93,5 90,7 90,3 91,3
P50 117,4 117,0 1139 1158 117,5 116,8 115,1 112,9 114,0 116,0
P75 151,3 151,9 1456 150,3 1543 149.,6 147,5 1439 147,0 150,9
P90 190,9 197,5 183,8 191,5 198,7 186,6 185,2 179,7 183,6 1914
P95 219,9 238,9 211,2 2245 237,6 212,7 216,0 205,7 209,7 221,5
Medelvirde 129,6 1346 1248 127,6 1339 127,1 126,6 122,3 1234 126,9
P10/P50 67,7 67,5 65,3 64,1 63,7 67,6 68,2 65,5 64,3 64,0
P90/P50 162,6 168,7 1614 165,4 169,1 159,7 160,9 159,1 161,1 165,0
P90/P10 240,3 2499 2473 2579 2654 236,3 2359 2431 250,5 258.,0

Ginikoeffcient 0,215 0,242 0,217 0,226 0,249 0,206 0,208 0,208 0,211 0,221

Det intressanta dr ocksé att vi inte finner négra skillnader i tendensen
nér vi belyser inkomsten exklusive reavinst. Spridningen 6kade fram-
forallt for 1997. Gini-koefficienten dr dédremot betydligt ldgre nir vi
berdknar spridningen med inkomsten exklusive reavinst &n med
inklusive reavinst. De stora reavinsterna hamnar néstan per definition i
de hogsta decilgrupperna och ddrmed spér de pa spridningen av
inkomsten.

1.5.2 Alder

Nér vi undersoker kosthushallen efter dlder finner vi samma tendens
som vi fann med den &ldre definitionen av hushall. Det ar ett genera-
tionsperspektiv pa utvecklingen. De som representerar de dldre har haft
en gynnsam utveckling, i synnerhet personer i pensionsaldern. Barn
och ungdomar 18-22 &r samt aldersgruppen 4049 ar har fatt vid-
kénnas sdnkta inkomster.
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Tabell 3. Disponibel inkomst/ke for individer i kosthushall efter alder.
Belopp i tusen kr/ke 1999 ars priser.

Inklusive reavinst Exklusive reavinst
Alder 1993 1994 1995 1996 1997 1993 1994 1995 1996 1997
0-6 100,7 101,2 96,3 950 983 100,1 100,2 96,0 94,2 97,3
7-17 107,6  107,6  102,6 103,5 103,7 106,6 106,3 101,8 102,1 102,4
18-22 1143  109,0 101,1 105,1 104,0 114,0 108,4 100,6 103,5 102,9
23-29 1169 113,7 111,7 116,22 1157 116,3 1124 1104 1152 115,1
30-39 1124 113,8 109,6 1100 113,8 11,9 112,8 108,8 108,2 112,5
40-49 1339 132,6 1274 128,1 1278 133,1 130,3 125,8 1259 125,2
50-59 157,3 158,0 1525 1556 159,5 1559 155,5 150,1 1531 1553
60-64 147,0 149,9 1409 1452 1535 146,1 147,1 140,0 1414 150,3
65-74 18,1 1174 1178 123,1 1250 117,5 116,2 116,8 121,0 121,9
75- 93,8 94,9 96,8 97,7 97,1 93,5 94,3 96,5 96,8 96,3
23-64 130,0 130,0 1250 127,6 130,8 1289 127.9 124,0 125,7 1289
65- 106,3 106,7 107,8 108,9 109,9 106,0 1054 106,9 107,8 108,5
Samtliga 1174 117,0 1139 1158 1175 116,8 115,1 112,9 114,0 116,0

Gini-koefficient 0,215 0,242 0,217 0,226 0,249 0,206 0,208 0,208 0,211 0,221

Vi har tidigare sett att inkomstnivéerna dndras om vi exkluderar rea-
vinsterna och spridningen métt med Gini-koefficienten minskar.
Fordandringarna mellan 1993 och 1997 finns fortfarande kvar men inte
med kraftiga forédndringar av Gini-koefficienten.

Tabell 4. Forandring i procent av disponibel inkomst/ke inkl. och exkl.
reavinst for individer 1993-97. Medianvérden i 1999 érs priser.

Alder Inklusive  Exklusive
reavinst reavinst
0-6 2,4 2,8
7-17 3,6 3,9
18-22 9,0 9,7
23-29 1,0 1,1
30-39 1,2 0,5
40-49 4,5 5,9
50-59 1,4 0,3
60-64 4,5 2,9
65-74 5,8 3,8
75- 3,6 3,0
23-64 0,7 0,1
65- 34 2,3
Samtliga 0,1 0,7
Gini-koefficient 15,8 7,3

Efter stigande &lder har man fatt en béttre inkomstutveckling med
undantag for aldersgruppen 40-49 &r. Det kan vara nagot forbryllande
att dldersgruppen 4049 ar har samma tendens som barn och ungdom
och den foljer inte tendensen for aldersgrupperna alldeles invid. Vid
kontroll av datamaterialet kvarstdr denna avvikelse. Till en del kan det
forklaras med att gruppen dr sammansatt av bade ensamstidende och
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sammanboende med eller utan barn. Langre fram visas att just barn-
familjerna har haft en sdmre utveckling dn andra. Detta slar igenom pé
denna aldersgrupp.

1.53 Olika stadier 1 livet

De Overgripande resultaten om fordelningen har hittills visats for
samtliga individer uppdelat efter percentilgrupper och ren aldersupp-
delning. En stor del av socialforsdkringarna och bidragen berdr per-
soner 1 sarskilda faser en livscykeln, alltifran barnbidrag via fordldra-
forsakring, bostadsbidrag och socialbidrag till pensioner. En belysning
av befolkning efter dessa olika faser i livscykeln presenteras darfor mer
ingdende. Det dr ocksa i dessa olika faser som vélfardsstaten kan rikta
in direkta atgirder i form av olika stod. Det ar tydliga skillnader mellan
olika hushéllsindelningar. Vi kédnner igen att disponibel inkomst/ke for
personer &ver 65 ar har okat. Okningen #r koncentrerad till samman-
boende alderspensiondrer. Virdet for ensamstdende alderspensionérer
har ocksé 6kat men i mindre omfattning.

Ensamstdende med barn har fatt de kraftigaste minskningarna.
Under perioden har inkomsten minskat med ndrmare 10 procent i fasta
priser. Ensamstdende med barn dr ocksa den familjetyp som, till-
sammans med sammanboende med minst tre barn och ensamstaende
dldre pensiondrer, hade de ldgsta medianviardena. De hogsta vardena
hade sammanboende familjer mellan 30—64 &ar utan barn. Har finns de
hushall som ar barnlésa men ockséa de dir barnen har flyttat hemifréan.
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Tabell 5. Disponibel inkomst/ke inkl. reavinst for individer i kost-
hushall efter hushallstyp. Medianvirden i tusen kr/ke 1 1999 ars priser.

1993 1994 1995 1996 1997  97/93 %
Ensamstaende utan barn
18-29 &r 102,6 100,2 95,4 93,6 97,7 4.8
30-49 ar 126,3 125,7 120,3 125,6 123,7 2,0
50-64 &r 126,8 128,3 123,7 124,4 131,2 3,5
65-74 ar 101,3 102,6 101,1 103,0 104,1 2,8
75 ar - 89,2 91,4 90,5 90,6 90,7 1,7
Ensamst med barn 0-19 ar 99,4 94.4 92,5 90,7 89,5 9,9
Ensamst med Ovrig vuxen, inga
barn 0-19 ar 142,3 128,6 124,7 1254 127,5 10,5
Sammanboende utan barn
18-29 ar 143,1 138,4 136,6 138,7 139,6 2,5
30-49 ar 169.,9 165,4 165,5 1614 171,9 1,2
50-64 ar 170,5 172,2 168,0 172,3 175,4 2,9
65-74 &r 129.9 131,0 133,8 137,8 137,6 5,9
75 ar - 101,7 104,3 110,6 110,4 112,5 10,6
Sammanboende med barn 0-19 &r
1 barn 129,7 131,5 128,1 128,5 133,0 2,6
2 barn 1124 112,1 109,2 109,2 113,0 0,6
3+ barn 94,1 95,5 89,6 90,1 89,5 4,9
1+ barn 111,6 112,0 107,7 108,2 110,8 0,7
Sammanboende med &vrig
vuxen, inga barn 0-19 ar 147,1 155,0 150,6 155,5 161,3 9,7
Samtliga 0 ar 117,4 117,0 113,9 115,8 117,5 0,1

Anmérkning. Ensamstédende och sammanboende med &vrig vuxen, inga barn 0-
19 &r innebdr att det finns personer som &r over 19 &r och som tillhor hushallet
utdver just den ensamstdende respektive de sammanboende. Oftast ér det fraga
om barn éldre 4n 19 &r som fortfarande bor kvar hos foréldrarna.

Vi papekar att vi redovisar individer och de redovisas i den grupp déar
hushallsforestandaren finns. Det innebér att i denna redovisning ingar
barnen i samma grupp som den fordlder som &dr hushallsfoérestandare.
Det innebar ocksa att i gruppen gifta sammanboende 65-74 &r utan
barn ingar dven de som &r yngre dn 64 &r men som dr sammanboende
med den som klassas som hushéllsforestdndare och som kan vara i
aldern 65—74 ér. Det kan dirfor finnas arbetsinkomster i dessa hushall.
Det tydliga monstret dr emellertid att sammanboende utan barn, utom
pensiondrer dldre dn 75 ar, hade de hogsta inkomsterna.
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Figur 12. Disponibel inkomst/ke inkl. reavinst 1997. Individer i kost-
hushall efter hushéllstyp. Medianviarden samt fordndring i procent
1993-1997.
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I tabellen finns nédgra indelningar som kan behova forklaras nagot
ndrmare. Vi avgrédnsar barn med dem som bor kvar hos nagon av for-
dldrarna upp t.o.m. 19 ar. I andra redovisningar ar det vanligt att barn
avgransas t.o.m. det ar man fyller 17 ar. Vi vill dven se 19-aringarna
som bor hemma hos fordldrarna som barn. Motivet dr att merparten av
ungdomarna genomgér ndgon form av gymnasieutbildning. Normalt
avslutar man gymnasiestudierna det ar man fyller 19 &r. Fordldrar ar
ansvariga for forsorjningen under de ar barnen é&r i denna utbildning.
De som ér 18 och 19 &r och som angivit att de har flyttat hemifran
betraktas emellertid inte som barn.

Barn som bor kvar hos fordldrar dven efter 19 &r redovisas som
ovrig vuxen. Ensamstéende med barn 0-19 ar dr de familjer dir det
finns en hushéllsforestandare som dr ensamstdende. I familjen finns
barn 0—-19 &r men det kan dven finnas nagot barn som é&r dldre dn 19 é&r
eller annan boende som inte d4r sammanboende. Vi tyder det som att
alla bor i hushéll dir hushallsforestdndaren dr ensamstéende och att det
finns barn 0-19 &r.

Hittills har vi endast belyst medianvérdet vid de olika indelningar vi
arbetat med. Medianvérdet har vi anvint for att det ska representera
precis vad det &r, védrdet i mitten for den grupp som redovisas. Men
vérdet séger inte hur typiskt vérdet dr, endast att mittenvérdet &r just
dér. Vi ska forsoka visa hur spridningen kan te sig for olika grupper.
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Diagramtolkning: I figur 13 har vi lagt in grinsvdrden som skiljer ut de
10 procent med de ldgsta vdrdena, sedan 25 procent, dérefter 50 procent
(median) och sedan motsvarande vid 75 procent och 90 procent. Pa sa vis kan
vi visa i ett falt hur spridningen for olika grupper ser ut. Hela fdltet omfattar
saledes grinsviardet vid ldgsta tio procent till grénsvirdet vid hdogsta
10 procent.

Figur 13. Disponibel inkomst/ke inkl. reavinst 1997 efter hushéllstyp.
Individer i kosthushéll efter hushéllstyp. Véirden markerade for P10,
P25, P50, P75 och P90.
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Inte ovéntat finner vi den minsta spridningen for ensamstdende med
barn och den storsta spridningen bland de sammanboende 50-64 ar
utan barn. Vi kan ocksa se att virdena och spridningen bland ensam-
stdende utan barn dr mindre &n for sammanboende utan barn. Man kan
skonja ett monster for de tva grupperna sammanboende utan barn och
ensamstdende utan barn. Laga inkomster i unga ar och modest
spridning av inkomsten. Vid 50—64 ar dr inkomsterna som hogst men
ocksa spridningen ar stor. I pensionséldern ar det lagre inkomster och
mindre spridning. For barnfamiljerna laser vi av de ldgsta viardena for
ensamstdende med barn diar ocksd spridningen ar liten. Samma
forhédllande géller for sammanboende med tre eller fler barn. Léaga
viarden och mindre spridning fast inte pa riktigt samma niva som for
ensamstaende med barn.
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1.5.4 Socioekonomisk indelning

Den socioekonomiska indelningen i detta kapitel syftar till att visa hur
inkomsterna fordelas nér indelning gors efter den koppling den
enskilde har till arbetsmarknaden. Vi frangér hér att indelningen
grundar sig pa hushallets klassificering och dirmed hushallsfore-
stdndarens. Vi visar den enskildes klassning sasom den framkommit
efter yrke och sysselséttning men inkomsten &r disponibel inkomst/ke
for det hushall individen tillhér. Vi har ocksé begrénsats oss till dem
som d&r i intervallet 20—-64 &r. Darmed har vi avsiktligt undvikit att ha
med majoriteten av dem som fortfarande befinner sig i gymna-
sieutbildning. Daremot ingér de som studerar p&d hdgskolor/universitet
liksom de som utbildar sig i det s.k. kunskapslyftet.

Studerande har avgrénsats efter om de sjdlva anser att de studerar,
med ett undantag. Har de arbetsinkomster over tre basbelopp, sa lyfter
vi ut personen ur studerandegruppen och han/hon placeras som
forvérvsarbetande.

De sénkta inkomsterna for dem som studerar pa gymnasium och for
de kvarboende ungdomarna péverkar dndé indirekt. Deras légre
inkomster registreras i det kosthushall de tillhér. Pa det viset har
hushallets inkomst paverkats dven for ovriga i hushéllet. Foretagare i
eget aktiebolag vill vi ocksd hénfora till gruppen foretagare. I en del
andra studier har man latit foretagare endast representeras av enskilda
néringsidkare medan foretagare i eget aktiebolag inte riknas hit. Vi vet
sedan tidigare att fOretagare i1 eget aktiebolag oftast har hogre
inkomster dn foretagare i enskild néring (SOU 1997: 87).
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Tabell 6. Disponibel inkomst/ke inkl. reavinst for individer i kosthus-
héll efter socioekonomisk indelning. Medianvérden i tusen kr per ke i

1999 ars priser.
1993 1994 1995 1996 1997 97/93

%
Arbetare 1252 125,5 122,3 1250 1268 1,2
Légre tjanstemén 143,6 141,8 136,9 1403 1432 0,3
Mellantjdnstemén 148,0 147,1 140,5 1442 151,8 2,6
Hogre tjanstemén 1709 1744 166,2 1682 173,2 1,4
Jordbrukare, foretagare 115,0 120,1 116,7 1194 121,9 6,0
Ovriga forvirvsarbetande 1153 113,8 109,9 113,8 114,6 0,6
Samtliga férvérvsarbetande 135,6 1355 131,5 134,6 139,1 2,6
Studerande 97,6 93,7 844 839 90,6 7,2
Arbetslosa, sjukskrivna och pensiondrer  120,6 1189 111,7 112,7 1153 43
Ovriga ej forvirvsarbetande 79,0 83,0 763 747 784 08
Samtliga ej forvérvsarbetande 111,0 1085 99,6 100,2 101,5 8,6
Samtliga 2064 ar 128,7 128,6 1234 126,0 1294 0,6

Anmérkning. Personer har tilldelats den grupp som individen sjélv tillhor. 1
andra sammanhang tilldelas man den grupp som hushéllsférestandaren tillhor.

Personer utanfor arbetsmarknaden har genomgéende en ldgre inkomst
dn de med forvérvsarbete, med undantag for jordbrukare, foretagare
och gruppen Ovriga forvirvsarbetande. Medianvirdet for disponibel
inkomst’ke for dem som &r utanfor arbetsmarknaden har minskat
medan inkomsten for dem som har en plats pa arbetsmarknaden har
okat. Den storsta minskningen har studerande fatt vidkénnas. En trolig
forklaring &r att deras mdjlighet att fOrstdrka inkomsten med extra
arbete eller arbete under ferier har forsdmrats. For arbetslosa och sjuk-
skrivna kan minskningarna i ersédttningsnivéer ocksa ha spelat roll.
Inkomsten for foretagarna har okat kraftigt. Trots att 6kningen ar
kraftig maste man tolka den med stor forsiktighet. Vi har s6kt minska
osdkerheten genom att betrakta medianviarden. Motsvarande dkning for
medelvirden ér 11 procent. Trots denna kraftiga forandring f6r medel-
vérdena dr fordndringen av medelvirdet dndock inte statistiskt séker-
stilld. Orsaken till den stora osékerheten &r att inkomsterna inom
gruppen foretagare varierar synnerligen kraftigt 1 jimforelse med andra

grupper.
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1.6 Inkomststruktur

For att undersdka beroendet av olika inkomster for olika befolknings-
grupper har vi gjort foljande berdkningar. De olika inkomsterna
berdknas per ke och laggs ut pa alla individer i respektive hushéll. For
varje inkomstslag berdknar vi sedan medelviarde. Vi féar tyvérr lamna
berdkningar med median eftersom delsummorna for varje inkomstlag
bor summeras till hela inkomstsumman. Detta kan endast géras nér
berdkningen sker med medelvirde. Vid decilindelning anvander vi oss
av deciler efter disponibel inkomst/ke. Fortfarande ar indelningen efter
individer. Vi far da f6ljande sammanstéllning.

Tabell 7. Inkomststruktur brutto 1997 efter deciler. Belopp i tusen

kr/ke.
Deciler
Belopp mv alla 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Arbete 121,5 26,4 404 56,4 80,0 99,7 118,0 1372 1674 2029 286,5
Kapital 188 33 33 36 52 56 76 10,9 134 205 1145
Pension 33,7 9,1 21,1 29,8 30,1 33,2 35,1 38,3 38,6 42,5 58,8
Ovriga

socialforsikringar 14,4 152 19,6 17,1 16,7 15,5 14,6 13,9 11,9 10,5 9,3
Summa 188,4 54,1 844 107,0  132,1 154,0 1753 200,3 2314 2763 469,1
Generella bidrag 6,2 10,2 10,3 9,4 7,9 6,2 53 4.4 3,3 2,5 23
Bostadsstod 2,0 4,2 5,7 5,4 2,5 1,3 0,6 0,2 0,1 0,1 0,1
Socialbidrag 1,8 7,6 52 2,4 0,8 0,6 0,4 0,3 0,2 0,0 0,1
Skatt 62,1 15,0 23,5 31,0 404 48,5 55,9 65,1 77,0 944 1699
Ovriga negativa

transfereringar 2,7 0,7 0,9 1,3 1,7 1,8 2,5 2,7 3,5 4,5 7,4

Disponibel inkomst 1336 60,4 81,3 91,8 101,2 11,8 1233 1374 1544 180,0 2943

Bakom indelningarna finner vi foljande:

Arbete: Inkomster fran 16n och foretagarinkomst. Déaremot ingar
inga socialforsdkringar som arbetsloshetskassa eller sjukerséttning
fran forsakringskassan. Den sjukléon man erhaller fran arbetsgivaren
ingar emellertid.

Kapital: Lopande inkomster fran rénta och aktieutdelningar men
dven reavinster. Har finns dven en berdkning av inkomst av eget
hem. Under metodavsnittet forklaras begreppet inkomst av eget
hem.

Pension: Skattepliktiga pensioner fran alla olika pensionssystem
samt utfall av livforsdkringar som ar skattepliktiga.
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Ovriga socialforsikringar: Skattepliktiga erséttningar fran sjukfor-
sékring, fordldraforsikring, arbetsloshetsforsdkring och ersittning
vid repetitionsutbildning inom forsvaret. Dessutom ingér skatte-
pliktiga utbildningsstod i samband med vuxenstudier.

Generella bidrag: Skattefria bidrag undantaget bostadsbidrag och
socialbidrag, som redovisas for sig. Det ar frémst barnbidrag, under-
héllsbidrag och bidragsforskott. Studiestdd samt dven lanedelen vid
lan fran CSN, Centrala studiestddsndmnden, ingar.

Bostadsstéd: Innefattar de olika systemen av bostadsbidrag.
Socialbidrag: Utbetalda socialbidrag.

Skatt: Utover direkt skatt och allménna egenavgifter som finns i
underlaget ingar dven en korrigering for den skattereduktion hushall
i egna hem har for rédntorna i boendet. Se vidare i metodavsnittet.

Ovriga negativa transfereringar: Hir samlas det som hushéallet
betalar som underhéllsbidrag, aterbetalning av studielén, men &ven
avdragsgilla pensionspremier.

Inte ovéntat finner vi de hogsta virdena for skattepliktiga inkomster i
de hogsta decilerna. Omvént finner vi de hogsta bidragen i de ldgre
decilerna. Socialforsékringar utom pensioner faller ut i samtliga deciler
men nagot mindre i de hogsta decilerna.

Inkomststrukturen dr uppbyggd av en blandning av skattepliktiga
och skattefria inkomster. Det gor att det &r svart att f en helhetsbild.
Ett skattefritt bidrag pa 20 000 kr &r mer vért dn en skattepliktig
transferering med samma belopp. I det senare fallet avgar en del i skatt.

Vi har sokt berdkna en struktur dér vi har exkluderat skatter och
andra negativa transfereringar. Berdkningarna &r gjorda i tva steg. Forst
delas de skattepliktiga inkomsterna upp i vad som betecknas som
forvarvsinkomster och inkomst av kapital. Vi berdknar en skatt for
respektive inkomstslag med de underlag som finns tillgéingliga i data-
materialet. Varje inkomst minskas sedan proportionellt med den del av
skatten som svarar mot inkomstens storlek. Det forsta steget ger alltsé
inkomsterna efter skatt.

I nésta steg gor vi pd samma sétt med Ovriga negativa transfere-
ringar, dvs. aterbetalning av studielan, betalning av underhallsbidrag
och pensionspremier. Dessa avdrag gors proportionellt mot inkoms-
ternas storlek efter steg 1. I detta andra steg har vi nu fatt en struktur
som sammantaget utgdér disponibel inkomst. Denna struktur kan sedan
berdknas i procentenheter. Vi fir d& en bild av hur stor andel som
kommer fran olika inkomster. Berdkningarna &r gjorda med redovis-
ningsgruppernas medelvéirde som underlag.
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Tabell 8. Inkomststruktur netto i procent 1997 efter deciler.

Deciler

Samtliga 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Arbete 59,2 31,6 35,5 43,0 53,9 59,9 63,6 65,6 70,1 71,6 58,1
Kapital 10,0 32 2,8 2,9 3,7 3,7 4,6 5,9 6,4 83 27,2
Pension 16,4 10,9 18,6 227 20,3 20,0 18,9 18,3 16,2 150 11,9
Ovriga social-
forsakringar 7,0 18,2 17,3 13,0 11,3 9,3 79 6,6 5,0 3,7 1,9
Generella 45 16,6 12,5 10,1 7,6 5,5 42 3,1 2,1 1,3 0,7
bidrag
Bostadsstod L5 6,9 6,9 5,8 2,4 1,1 0,5 0,1 0,1 0,0 0,0
Socialbidrag 1,3 12,4 6,4 2,6 0,8 0,5 0,3 0,2 0,1 0,0 0,0
Disponibel
inkomst 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0

Vi finner att arbetsinkomst &r den storsta enskilda inkomstposten i
varje grupp. Hogsta virden for arbetsinkomsten far vi i den 6vre halvan
av fordelningen bortsett fran den hogsta decilen. I den tionde decilen &r
kapitalinkomsten en mycket stor post i inkomststrukturen. I alla deciler
utom den tionde svarar kapitalinkomsterna for mellan 3 och 8 procent.
I den tionde é&r kapitalinkomsterna 27 procent av samtliga inkomster.
De inkomstprovade bidragen ger betydande inkomsttillskott for de tva
lagsta decilgrupperna.

Figur 14. Inkomststruktur 1997. Belopp netto kr/ke i 1999 ars priser
samt procentuell fordelning.
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Trots att decilgrupp tio har en lagre andel av sin inkomst fran arbete ar
sjilva nivan for inkomsten frén arbete den storsta i jamforelse med
andra grupper. Vi har gjort samma berdkningar av inkomststrukturen
dven efter familjetyp. I denna tabell har vi valt att visa ett antal hus-
héllstyper i1 forvérvsarbetande alder. I kolumnen for samtliga ingér
emellertid samtliga individer i samtliga hushallstyper, inklusive alders-
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pensiondrer. Det mest idgonfallande &r att ensamstaende med barn har
cirka hélften av sina inkomster fran egna resurser, dvs. 16n/foretagar-
inkomst och kapitalinkomster. Den andra hélften erhalls i form av olika
bidrag och socialforsékringar. Nasta grupp med relativt liten del frén
eget arbete och kapital 4r sammanboende med tre eller fler barn samt
ensamstaende i aldern 55—64 ar. Bade sammanboende med tre eller fler
barn och ensamstiende 1829 &r utan barn far en storre del frén
socialbidrag &n Gvriga grupper. Det hogsta bidraget ger socialbidraget
till ensamstdende med barn. Sammantaget dr det familjer med stor
forsorjningsborda som har det storsta stodet fran samhéllet.

Tabell 9. Inkomststruktur netto i procent 1997 efter hushallstyp.

Ensamst  Gift /sammanboende Ensamtaende Gift/sammanboende
Samtliga  med med utan barn utan barn

barn barn  1b. 2b. 3+b 18-29 30-54 55-64  18-29 30-54 55-64
Arbete 59,2 473 72,5 75,1 752 63,6 67,5 74,6 51,6 77,3 80,9 63,2
Kapital 10,0 2,9 8,4 89 78 88 22 62 12,9 34 8,9 14,8
Pension 16,4 3,7 1,8 2,6 1,2 1,6 0,5 44 27,1 0,2 32 16,4
Ovriga social-
forsdkringar 70 11,9 8,8 8,4 8,5 10,0 9,8 10,0 6,0 8,8 59 5,5
Generella
bidrag 45 209 6,3 3,6 59 10,7 15,3 1,2 0,0 8,7 0,7 0,0
Bostadsstod L5 85 0,8 0,4 05 18 1,2 1,2 1.4 0,2 0,1 0,1
Socialbidrag 1,3 48 1.4 0,9 08 34 3,6 2.4 0,9 1.4 0,3 0,1
Disponibel
inkomst 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

1.7 Léaga inkomster

Det finns inget officiellt faststéllt fattigdomsstreck i Sverige. Inte heller
finns ett allmént vedertaget begrepp som sdger vem som &r fattig.
Sjdlva ordet fattigdom é&r ocksé virdeladdat. Manga reagerar mot att
anvinda ordet fattigdom vid beskrivningar av den svenska befolk-
ningen. Ibland relateras inkomsten for hushéllen till en tinkt social-
bidragsnorm, i andra fall rdknas man som laginkomsthushdll om man
har inkomst mindre &n halva median eller medelvérdet. Att rékna
socialbidragstagare kan vara ett tredje sitt att pavisa dem med léga
inkomster.

Vi har valt att redovisa ett antal alternativa metoder att méta andel
med lag inkomst. En av de mest anvinda metoderna &r att mita andel
som lever 1 hushall med inkomst under halva medianen. Vi finner da att
andel med 1&g inkomst &r 3,1 procent. Vi kan visa hur andelen &ndras
genom att sdtta ldginkomstgransen till 60 procent av medianen och
finner da att 7,7 procent tillhor hushall med 14ga inkomster. Dessa tvé
metoder bygger pa s.k. relativa laginkomstgranser. Om medianvérden
oOkar over tiden sé okar ocksa laginkomstgrinsen.
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Nér vi réknar andel som tillhor hushall som nagon géng under aret har
erhallit socialbidrag sd finner vi andra laginkomsttal. Reglerna for
socialbidragsprovning har dndrats 6ver &ren och man kan darfor séga
att laginkomsttalen blir ett utfall efter det som det rddande samhéllet
finner ar acceptabelt. De som erhéller socialbidrag har provats efter de
normer som rader just vid ansdokan. Négra hushall har sédkert sokt
socialbidrag men inte erhéllit ndgot. Andra kan i och for sig ha haft s&
laga inkomster att man skulle ha fatt bidrag om man bara hade sokt.
Icke desto mindre far dnda andelen med socialbidrag vara en viktig
virdemétare pd andel som har laga inkomster. 1997 var det néstan
9 procent som tillhdérde hushéll som ndgon géng under éret erhdll
socialbidrag.

Vi har dven sokt f& ett matt pd 14g inkomst genom att jamfora
hushallets inkomst med en fast norm som bygger pa socialbidragen. Vi
jamfor med socialbidragsnormen och tillimpar tvd metoder. Bégge
utgér fran socialbidragsnormerna som de faststilldes pa 1980-talet men
med en upprikning till 1997 ars prisniva. I dessa berdkningar tar vi
hénsyn till utgifter for boende, barnomsorg, lokala resor och fack-
foreningsavgift. Boendeutgifterna berdknas antingen till medelhyra for
en ldgenhet just pa griansen for trangboddhet, trangboddhetsnorm 2,
eller som de boendeutgifter hushallen har uppgivit i en intervju. Den
trangboddhetsnorm som anvénds medger att man bor i en ldgenhet med
tva personer per rum, ett rum ordknat, utan att rdknas som trangbodd.

Réknar vi andel med ldgre inkomst &n socialbidragsnorm dér
verkliga boendeutgifter ingér i berdkningarna triffar vi pd néstan
13 procent av befolkningen. Utgér vi fran trangboddhetsnorm finner vi
tio procent i hushdll med 1aga inkomster.

? Det 4r denna laginkomstgrins som framforallt anvinds i Kommittén Vilfirds-
boksluts delbetinkande Vilfdird vid vigskdl (SOU 2000:3). Dar redovisas ocksé
fordndringar i andelen med inkomster under denna grans for olika delgrupper vilka
ej redovisas hér. Redovisningarna i SOU 2000:3 bygger dock péd samma material
och berdkningar.



SOU 2000:40 Inkomstfordelningen under 1990-talet 47

Tabell 10. Personer i hushall med lag disponibel inkomst 1997 efter

hushallstyp.
Med disponibel Med inkomst under
inkomst/ke socialbidragsnorm
efter
Antal indi- <50%  <60% Med trangbo  berdknad
vider i hus- av av social- ddhets-  verklig
hall med median median bidrag norm2  boende-
angiven utgift
kategori
Ensamstaende utan barn
18-29 ar 384 000 13,8 21,5 16,4 24,7 27,7
30-49 ar 402 000 4,1 7,2 11,2 8,5 12,5
50-64 ar 309 000 2,7 39 6,1 49 9,4
65-74 ar 239 000 0,5 3,1 2,7 4.8 12,3
75 ar - 390 000 2,3 9,3 1.4 13,8 31,2
Ensamstaende med 617 000 45 16,8 28,3 26,4 32,0
barn 0-19 ar
Ensamstaende med ovrig
vuxen, inga barn 0-19 ar 148 000 4.8 7,7 19,7 11,2 10,2
Sammanboende utan barn
18-29 ar 209 000 2,6 4.8 9,9 6,2 5.8
30-49 ar 265 000 1,2 2,0 4.8 2,3 2,7
50-64 ar 796 000 0,5 1,3 0,6 1,5 2,5
65-75 ar 499 000 0,8 1,5 0,7 2,3 23
75 ar - 361 000 0,0 1,5 0,5 3,0 2,7
Sammanboende med
barn 0-19 ar
1 barn 973 000 2,0 49 7,1 6,1 7,0
2 barn 1543 000 1,8 5,5 5,5 6,6 8,6
3+ barn 989 000 7,2 19,5 17,3 23,1 25,6
Sammanboende med  &vrig
vuxen, inga barn 0-19 ar 240 000 0,1 0,9 9,4 2,0
1,5
Samtliga 0 ar 8366 000 3,1 7,7 8.8 10,0 12,8

De grupper som ér Gverrepresenterade bland dem med laga inkomster
ar sammanboende med manga barn, ensamstdende med barn och unga
ensamstaende utan barn. Dessa tre grupper dr mer utsatta pé vilket sétt
vi 4n méter andel med laga inkomster. Det innebér att for de utsatta
barnfamiljerna réicker inte de egna inkomsterna till for att komma Sver
de olika laginkomstgrénserna trots att det finns stodsystem som barn-
bidrag, bostadsbidrag och i slutdndan socialbidrag. De unga ensam-
stdende utan barn med laga inkomster har moétt en krympande arbets-
marknad under 1990-talet som gjort det svarare att fa fotfaste med egna
inkomster. Manga har ocksé studerat vidare och har under denna tid
laga inkomster dven nér studielan rdknas in i inkomsten.

Med en laginkomstgrians som bygger pé socialbidragsnormerna och
dér bostadsutgiftens sitts till medelvirdet for bostidder just pd grénsen
till trangboddhet kommer cirka en fjérdedel av ensamstaende med barn,
sammanboende med tre eller fler barn samt de unga ensamstaende utan
barn att hamna under denna inkomstgrans. For ensamstiende é&ldre
pensiondrer dr det anmérkningsvért att 31 procent har inkomst som
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understiger socialbidragsnormen, nér verkliga utgifter for boende lagts
till. Vid ovriga laginkomstgrénser utmaérker sig inte denna grupp ndmn-
vért. Orsaken till den hdga andelen med 1&g inkomst med alternativet
verkliga boendeutgifter kan vara att ensamstdende énkor bor kvar i en
storre och dyrare bostad &n vad rimligen inkomsten récker till. Vi vet
att det 1997 fortfarande fanns cirka 325 000 pensionérer som hade den
lagsta pensionen, flertalet av dessa ar kvinnor over 75 ar.

Andelen med laga inkomster har okat négot under 1990-talet men
tycks stanna av 1996. For nagra av metoderna kan vi skonja en
minskning av andel med laga inkomster. Férdndringarna mellan 1996
och 1997 ér emellertid sa sma att de inte &r statistiskt sékerstdllda. Den
uppmétta andelen under 50 procent av medianvérdet dr mycket lag i
jamforelse med tidigare métningar med det hushéllsbegrepp som
anvinds i den officiella statistiken. Det &r ocksa laga andelstal i
jamforelse med vad som brukar uppmatas i andra lander.

Tabell 11. Andel personer i hushéll med laga inkomster 1993-1997,
procent.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

< 50% av median
Kosthushall 2,6 2,7 2,7 3,1 3,1
Mpyndighetsélder 2,8 2,9 2,6 2,9 3,2 3,5 3,2
< 60% av median
Kosthushall 5,9 52 6,5 7,7 7,7
Myndighetsalder 6,7 6,3 5,7 5,6 6,9 8,0 7,6

Socialbidrag
Kosthushall 8,0 8,1 8,7 9,0 8,8
Mpyndighetsélder 4,8 53 5,7 5,8 6,6 7,0 6,4
Socialbidragsnorm med
trangboddhetsnorm 2
Kosthushall 73 72 9,0 104 10,0

Myndighetsélder 5,4 6,2 7,0 7,2 9,2 10,9 9,7
Socialbidragsnorm utan
trangboddhetsnorm
Kosthushall 9,6 9,3 11,7 13,6 12,8
Myndighetsalder 7,2 8,4 9,6 9,5 11,9 14,2 12,4

Anmérkning. Kosthushall = berdkningar for individer i kosthushall. Samtliga
hushall ingar. Myndighetsalder = Hushaéll efter myndighetsalder. Ungdomar i
aldern 18-29 &r som svarat att man bor hos fordldrarna riknas som egna hus-
héll. I ovanstdende berdkningar av andel personer i hushall med ldga inkomster
har emellertid dessa s.k. kvarboende exkluderats.
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1.7.1 Fler rika an fattiga

Fordelningen dr inte endast intressant ur ett laginkomstperspektiv. Man
vill ménga ganger ocksd veta hur ménga som lever med goda in-
komster. Aven hir saknas emellertid en allmint vedertagen indelning
over vad som &r acceptabla, goda eller hdga inkomster. Vi har i alla fall
gjort berdkningar med en metod som har anvints vid internationella
jamforelser. Indelningen bygger pé avstindet till medianvérdet och kan
sdgas vara en fortsittning pa den laginkomstgrins som anvénds nér
man berdknar andel med inkomst mindre &n 50 procent av medianen.

Tabell 12. Andel personer i hushall med disponibel inkomst/ke i olika
intervall av medianvardet for samtliga, 1997, procent.

Mycket Lag Klarar Bra Vilbar- Rik
lag inkomst  sig stallt gad
inkomst

0,5 0,50,7 0,71,0  1,01,3  1,32,0 2,0

Ensamstaende utan barn

18-29 ar 13,8 17,2 39,0 20,6 9,1 0,3 100
30-49 ar 4,1 8,1 31,3 30,9 22,9 2,7 100
50-64 ar 2,7 5.4 31,1 25,3 28,4 7,2 100
65-75 ar 0,5 12,8 51,2 19,2 12,0 42 100
75 ér- 2,3 26,8 55,5 8,1 5,5 1,9 100
Ensamstaende med barn
0-19 ar 4,5 29,4 52,2 11,1 2,5 0,3 100
Ensamstdende med Ovrig vuxen,
inga barn 0-19 ar 4.8 6,9 28,7 30,1 26,2 33 100
Sammanboende utan barn
18-29 ar 2,6 6,5 21,7 32,7 34,5 2,1 100
30-49 ar 1,2 2,0 8,4 20,6 54,6 13,2 100
50-64 ar 0,5 1,6 7,1 22,7 50,8 17,2 100
65-75 ar 0,8 2,5 233 35,0 28,1 10,4 100
75 ér - 0,0 73 48,0 25,4 15,1 42 100
Sammanboende med barn 019 ar
1 barn 2,0 6,9 24,7 353 25,9 52 100
2 barn 1,8 9,7 44,7 28,8 12,4 2,5 100
3+ barn 7,2 30,4 44,4 12,0 4,7 1.4 100
1+ barn 34 14,8 39,1 25,9 14,0 3,0 100
Sammanboende med 6vrig vuxen,
inga barn 0-19 ar 0,1 2.4 13,1 26,5 47,7 10,2 100
Samtliga 0 ar 3,1 12,4 34,5 24,1 20,8 5,1 100

Vi kan séga att cirka 25 procent av befolkningen lever i hushall som
kan kallas vélbérgade eller rika och 15 procent finns bland hushéll med
laga eller mycket ldga inkomster. Det &r frdmst sammanboende i aktiv
alder med ett eller inget barn i hushallet som &r dverrepresenterade
bland dem med de hdgsta inkomsterna. I engelskt och amerikanskt
spréakbruk anvinds ibland beteckningen DINKies, Double Income No
Kids, (dubbla inkomster inga barn). Vi noterar ocksd att samman-
boende i hushall dér ndgon dr alderspensiondr dr vil representerade
bland dem med hdga inkomster. Didremot dr ensamstdende &lders-
pensiondrer Overrepresenterade i gruppen med liga inkomster, dock
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inte 1 gruppen med de allra ldgsta inkomsterna. 35 procent av personer
som tillhér gruppen ensamstdende med barn kan sdgas ha laga eller
mycket laga inkomster.

1.8 Omfordelning

Skatter och transfereringar paverkar sjélvklart fordelningen av hus-
héllens inkomster. Fordelningen &r jédmnare for disponibel inkomst &n
for Ioneinkomst. I detta avsnitt ska vi studera hur inkomsterna omfor-
delas fran just l6neinkomsterna, dvs. egna inkomster frdn marknaden,
over olika transfereringar till disponibel inkomst. Metoden bor emeller-
tid kommenteras nagot. Vi anviander samma teknik som nér vi har visat
den disponibla inkomsten som ett matt pa ekonomisk standard. Vi
méter hushallets inkomst och lédgger den sedan pa varje individ som
tillhor hushéllet. Vi gor nu pa samma sétt for olika komponenter i
inkomststrukturen. Vi utgar fran hushallets samlade Ioneinkomst,
justerar den med samma ekvivalensskala som vi anvént for disponibel
inkomst. Dérefter tilldelas varje individ i hushéllet denna inkomst och
vi gor sedan analysen med samtliga individer i stéllet for hushall. Vi
bor dérfor markera att det inte 4r enskilda individers egna inkomster
som analyseras utan hushéllets justerade inkomst. Vi ska alltsé tolka
resultaten som hur fordelningen ser ut for olika inkomster och hur
fordelningen 4ndras nér vi i analysen ldgger till inkomsterna i struk-
turen fram till disponibel inkomst.

Nér vi ska studera omfordelningen é&r vi i denna studie hidnvisade till
jamforelser mellan registrerade data fore respektive efter skatter och
transfereringar. Omfordelningarna méts da kortsiktigt och statiskt.
Forvérvsarbete, utbildning eller fritid m.m. beror bl.a. pa de olika
skatter och transfereringar som géller vid varje tidpunkt. Skatter och
transfereringar paverkar darfor ockséd arbetsutbud, sparbeteende m.m.
Det &r inte endast skatter och transfereringar som direkt avgdr
hushallens disponibla inkomster utan andra insatser paverkar ocksa
hushallens ekonomiska vélfard. Arbetsmarknads och utbildningspolitik
samt samhéllets insatser pd sjuk och hélsopolitikens omrade inverkar
pa hushallens mdjliga faktorinkomster. Vidare kan omfordelningar av
kopkraften ske med atgirder som péverkar marknadens priser i form av
beskattning eller subventioner av olika konsumtionsomraden.

I detta avsnitt ska endast skatter och transfereringar som ar med i
den traditionella inkomststrukturen tas med i analysen. Studien av
transfereringarnas omfordelande effekt dr darfor ingen egentlig effekt-
studie utan endast en beskrivning av fOorhallanden med hjilp av
inkomststatistiska data. Det maste darfor betonas att analysen &r statisk
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och begrénsad. Vi kommer att gora denna analys av omfordelningen
med tva metoder. Forst ska vi se mycket oversiktligt p4 hur samlade
transfereringar paverkar inkomstfordelningen och till detta ldgga de
negativa transfereringarna som till 6vervigande del dr skatter. I den
andra metoden gor vi en mer detaljerad uppdelning av inkomsterna.

Figur 15. Omfordelning av inkomster. Oversiktlig och detaljerad

metod.
Metod A Metod B
Faktorinkomst Arbete
+ kapital
+ Alla transfereringar + pension
+ Ovriga socialforsdkringar
Skatt mm Skatt
+ generella bidrag
+ selektiva bidrag
aterbet. av csn, underhall
= Disponibel inkomst = Disponibel inkomst

For bada metoderna beréknar vi inkomstférdelningen med Gini-koeffi-
cienten och sedan berdknar vi hur mycket koefficienten &ndras i de
olika stegen i inkomststrukturen. Vi kommer att koncentrera beskriv-
ningen péd omfordelningen av inkomster for samtliga individer i
hushallen. Omfordelningen sker ju over hela livet och beskrivningen
bor ha detta som huvudalternativ. Vi har emellertid ocksa gjort berék-
ningar for individer 18—64 ar, dér vi alltsd har exkluderat individer i
hushall 6ver 64 ar. Tabeller for dessa redovisas sist i detta avsnitt men
kommenteras i anslutning till beskrivningen for samtliga. Faktorin-
komsten for samtliga &r mycket ojdmnt fordelad. Det ar ett resultat av
inkomstbildningen i olika faser i livet. Faktorinkomsten &r relativt liten
och obetydlig for studerande och pensiondrer medan den &r viktigast
for forvirvsarbetande hushall. For att erhalla en bild av fordelning och
omfordelning under s& stor del av 1990-talet som mojligt méste vi
nyttja den éldre definitionen av hushéll dar ungdomar som bor kvar hos
fordldrarna betraktas som sjélvstdndiga hushéll. I omfordelnings-
analysen dr det viktigt att ha data for borjan av 1990-talet innan den
ekonomiska nedgangen har hunnit verka.
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Tabell 13. Gini-koefficient och omfordelning for olika inkomster, over-
siktlig redovisning, samtliga individer i dldre hushallsdefinition.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Gini-koefficient

Faktorinkomst 0,439 0,447 0,474 0,489 0,479 0,484 0,493

Bruttoinkomst 0,261 0,255 0,261 0,286 0,269 0,283 0,297

Disponibel inkomst 0,225 0,220 0,223 0,253 0,227 0,241 0,257
Omfordelning i %

Transfereringar 40,5 43,0 449 415 438 41,5 39,8

Skatt mm 13,8 13,7 146 11,5 156 148 13,5

Totalt 487 50,8 53,0 483 526 50,2 479

Anmaérkning. Omfordelning berdknas som procentuell férandring av Gini-
koefficient mellan olika inkomster.

For samtliga hushall 6kade ojamnheten i faktorinkomsten mellan 1991
och 1997. Den starka nedgéngen i den svenska ekonomin i bdrjan av
1990-talet markeras tydligt genom att ojdmnheten i faktorinkomster
steg kraftigt. Den kraftiga okningen av ojdmnheten i1 faktorinkomster
bromsades upp av de samlade transfereringarna. Ojamnheten i inkomst-
erna efter transfereringarna minskade t.o.m. ndgot under bdrjan av
1990-talet trots att ojamnheten i faktorinkomster 6kade. Man kan séga
att socialforsékringar och andra stdd till hushallen pétagligt ddmpade
paverkan av den 0kade arbetslosheten fram till 1995 med undantag av
1994, som vi ska dterkomma till. Tolkningen fOrsvaras nagot av att
sjukfrénvaro frén arbetsplatser under 1991 ersattes som sjukpenning,
dvs. inom socialforsikringarna. Ar 1992 infordes systemet med att
sjuklon for de forsta 14 dagarna i en sjukperiod ska betalas av arbets-
givaren. Det innebdr att fordndringen av spridningen av faktorin-
komsten &r nagot underskattad.

Det &r ocksad transfereringarna som har den storsta inverkan pa
omfordelningen. Skatterna har en betydligt mindre omfordelande effekt
pa fordelning. Under 1994 syns ocksé att skatten minskade sin omfor-
delande effekt. Detta ar var aktieutdelningar skattefria och reavinster
beskattades endast med 12,5 procent mot tidigare 25 procent. Ar 1995
lades skattenivan for reavinster pa 30 procent och skattebefrielsen for
privatpersoners aktieutdelningar togs bort. En fordjupad analys av
omfordelningen bor inrikta sig pa olika slag av atgérder i skatter och
transfereringar. Speciellt finns det skél att skilja p& inkomst fran arbete,
dvs. 16n- och foretagarinkomst, och kapitalinkomster.
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Tabell 14. Gini-koefficient for olika inkomster, detaljerad redovisning,
samtliga individer i dldre hushallsdefinition.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Arbete 0,455 0,467 0,493 0,495 0,496 0,501 0,497
+ kapital 0,439 0,447 0474 0,489 0,479 0,484 0,493
+ pension 0,329 0,337 0,360 0,381 0,364 0,373 0,383
+ ovr. socialforsikringar 0,294 0,292 0,303 0,329 0,312 0,326 0,338
skatt 0,272 0,272 0,281 0,314 0,290 0,303 0,317
+ generella bidrag 0,245 0,241 0,249 0,281 0,256 0,270 0,283
+ selektiva bidrag 0,229 0,224 0,227 0,257 0,231 0,244 0,260
aterbet av studieldn, underhall
= disponibel inkomst 0,225 0,220 0,223 0,253 0,227 0,241 0,257

Niér vi betraktar 16ner och foretagarinkomster for individer i samtliga
hushall ser vi den tydliga 6kningen av spridningen fran 1993 nér den
Oppna arbetslosheten hade kommit upp till atta procent. Néar kapitalin-
komsterna laggs till minskade spridningen, négot férvdnande. Orsaken
till detta &r att vi nu tittar pa individer i samtliga hushall. Hér ingér alla
alderspensionérer som per definition har mycket liten inkomst fran eget
arbete. Daremot har pensionérer kapitalinkomster. Dérfor blir inkomst-
spridningen jémnare ndr kapitalinkomster 14ggs till inkomst frén direkt
16n och foretagarinkomst. Betraktar vi endast individer i aldern 18-64
ar okar kapitalinkomsterna spridningen i inkomst nér de ldggs till 16n
och foretagarinkomst. Andringen av inkomstspridningen #r emellertid
mycket marginell, endast ndgra {4 procent.

Tabell 15. Omfordelning for olika inkomster, detaljerad redovisning,
samtliga individer i dldre hushallsdefinition.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Arbete

+ kapital 3,5 4,3 3,9 1,2 34 34 0,8
+ pension 25,1 24,6 24,1 22,1 240 229 223
+ ovr socialforsakringar 10,6 134 158 13,6 143 12,6 11,7
skatt 7,5 6,8 7,3 4,6 7,1 7,1 6,2
+ generella bidrag 99 114 114 10,5 11,7 10,9 10,7
+ selektiva bidrag 6,5 7,1 8,8 8,5 9,8 9,6 8,1

aterbet av studielan, underhall 1,7 1,8 1,8 1,6 1,7 1,2 1,2
= disponibel inkomst

Pensioner dr den inkomst som omfordelar mest. Néar pensionen laggs
till marknadsinkomsterna minskade spridningen i inkomst mellan 22
och 25 procent. Det blir mindre omfordelning med é&ren och det beror
framst pa att personer med full ATP har blivit pensionérer och éldre
pensiondrer med mycket ldg ATP har avlidit. Den pension, som
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nyblivna pensiondrer far, ska spegla de inkomster de tidigare har haft i
sina liv. Svél ATP som det nya pensionssystemet har mindre utjadmn-
ande inverkan pé inkomstfordelningen jamfort med hur pensionerna
verkade tidigare.

Ovriga socialforsikringar har ocksd en kraftig inverkan pa omfor-
delning av inkomsterna i utjdimnande riktning. Det finns emellertid tre
olika huvudkomponenter i dvriga socialforsékringar. Det ar sjukforsék-
ringen, fordldraforsékringen och de olika stddformer som finns vid
arbetsloshet.

Inkomstforsdkringarna ska utjdmna horisontellt, d.v.s. perioden da
man av olika skil har fatt l&g inkomst ska kompenseras med forsak-
ringsutfall. Inkomstforsidkringarna leder emellertid dven till en utjam-
ning i vertikalt led, dvs. det sker en omfordelningen fran hog till lag-
inkomsttagare. Socialforsékringarnas grundprincip ér att man ska vara
forsdkrad mot inkomstbortfall nir man &r franvarande p.g.a. sjukdom,
fordldraskap eller arbetsloshet. I alla tre formerna finns det hogsta
belopp som forsdkringen géller for, vilket innebédr att principen om
forsékring for inkomstbortfall inte kan verka fullt ut. Inkomstforsak-
ringarna, framforallt sjukpenning, beror dessutom i storre utstrickning
lagre avlonade och kvinnor, dédrmed fér inkomstforsékringarna en
utjamnande effekt.

Alla tre fOrsdkringsformerna har fordndrats under 1990-talet.
Sjukforsékringen dndrades, som vi tidigare ndmnde, genom att de
forsta 14 dagarna i en sjukperiod togs bort ur forsékringen och arbets-
givarna skulle ta dver denna del genom utbetalning av sjuklén. Sjuk-
talen minskade under borjan av 1990-talet och dédrmed bor effekten av
omfordelning minska. Forédldraforsdkringen har paverkats av att det
foddes stora barnkullar i borjan av 1990-talet. Denna “babyboom” har
véxlats over till en period med mycket laga fodelsetal i slutet av 1990-
talet. Nedgéngen i fodelsetalen borjade redan kring 1993.

Foréldraforsdkringen bor ha haft en tydligare utjimnande péverkan
just 1 borjan av 1990-talet. Ersittning vid arbetsloshet och andra stod-
atgirder bor ddremot ha haft sin inverkan fran 1993 och framat da
arbetslosheten hamnade pa hoga tal. Sammantaget visar ovriga social-
forsdkringar just en mer utjimnande effekt i mitten av &rtiondet. Ar
1997 var Gini-koefficienten for inkomster fram t.o.m. 6vriga socialfor-
sdkringar 11,7 procent lidgre 4n de summerade inkomsterna steget
innan.

Skatten har haft en mycket liten omfordelande effekt under hela
artiondet. I denna analys berdknar vi skatten i steget efter de skatte-
pliktiga inkomsterna. Det dr pd dessa som skatten berdknas och vi
finner det mer relevant att jamfora skattens effekt pa just de
skattepliktiga inkomsterna. Ar 1994 siinktes skatten pa kapital, som vi
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tidigare beskrivit, och det far en mycket tydlig effekt pa skattens
omfordelande effekt. Det aret minskade inkomstspridningen endast
med 4,6 procent for samtliga nir skatten dragits ifran. For berdkningar
med individer i hushéall 18—64 ar var effekten endast 3,3 procent.

Nésta steg 1 inkomststrukturen dr generella skattefria bidrag. De
omfattar frimst barnbidrag, studiebidrag och studieldn samt under-
héllsbidrag/bidragsforskott. Dessa bidrag och lan skiljer sig fran
bostadsbidrag och socialbidrag som vi kallar selektiva bidrag genom att
de senare provas tydligt mot hushéllets inkomst. Aven studielén ir i
princip inkomstprévade men pa en sd hog niva att vi valt att se dem
som ett generellt stod.

De generella bidragen har minskat spridningen med i runda tal
10 procent. De fordndringar som skett i bidragen under 1990-talet ar
sdnkningen av barnbidraget 1996 som kan ha gett en effekt. Likasa kan
”babyboomen” i borjan av1990-talet ha medfort att omfordelningen
okade nagot. Diaremot mérks en kraftigare Okning av de selektiva
bidragens inverkan. Det var véntat i och med att fler fick bostadsbidrag
efter skatteomldggningen i borjan av 1990-talet, da boendeutgifterna
okade samtidigt som ménga fick sdnkta inkomster p.g.a. arbetsloshet.
Béde socialbidrag och bostadsbidrag har okat under 1990-talet. En
vindning tycks ha intrdffat 1997 da verkan av de selektiva bidragen
minskade. Orsaken bor vara att fler har kunnat kvalificera sig for andra
socialforsékringar samt att prévningen om man &r beréttigad till social-
bidrag blivit mer restriktiv.

1.9 Sammanfattning

Vid ingéngen till 1990-talet hade Sverige bakom sig en period av en
lang och ihéllande hogkonjunktur. Den svenska ekonomin gick pa hog-
varv och flera signaler fanns som pekade pé Gverhettning i ekonomin.
Under 1980-talet hade hushéllens inkomster okat och inkomstsprid-
ningen blev ocksa storre. En stor skatteomlidggning genomfordes
1990/91 som innebar att fler inkomster lyftes fram till beskattning och
att man skilde pa beskattningen av forvarvsinkomster och kapital.

Niér skattereformen genomfordes och de forsta effekterna av denna
blev synliga sammanf6ll detta med en stor ekonomisk kris i den
svenska ekonomin. Bruttonationalprodukten, BNP, minskade tre ar i
rad under borjan av 1990-talet. Hushéllens inkomster fran eget arbete
minskade i takt med att sysselsdttningen pa arbetsmarknaden minskade
och arbetsloshetstalen skot i hojden. Hushéllens kopkraft holls
emellertid till en borjan uppe genom att hushéllen fick okat stod med
transfereringar. Arbetsloshetserséttningar, bostadsbidrag och social-
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bidrag okade i takt med att hushallen inte kunde forsdrja sig med
inkomster fran arbetsmarknaden i lika stor utstrackning som tidigare.

Den svenska samhéllsekonomin anstrangdes frén flera hall. Dels
okade utgifterna for transfereringarna samtidigt som skatteintékterna
fran arbete minskade. Dels var skattereformen som genomfordes under-
finansierad. De skatteldttnader som infordes i form av sénkta skatte-
satser uppvégdes inte av den breddning av skattebasen som samtidigt
genomfordes. Dessa tva faktorer, det djupa fallet i konjunkturen och
skattereformens underfinansiering, medforde att den svenska ekonomin
och den svenska kronan blev extremt utsatt.

Samtidigt som ldgkonjunkturen var ihérdig vidtogs atgérder for att
sanera de offentliga utgifterna genom é&ndringar 1 bidragsregler och
inférande av karensdagar m.m. Skatte- och avgiftshdjningar infordes
med den s.k. vérnskatten ar 1995 och fran ar 1993 introducerades all-
méinna egenavgifter som successivt hdjdes. I nedgangstider fick hus-
héllen vidkénnas atstramningar som samtidigt skulle balanseras mot det
verkliga behov av forsorjningsstdd som behovdes i lagkonjunkturen.
Under samma tid, den fOrsta hélften av 1990-talet, mottog Sverige ett
stort antal flyktingar vilket ocksé anstringde de offentliga utgifterna.

Nedgéngen i den svenska ekonomin ledde till minskade inkomster
for hushallen fram till mitten av 1990-talet. Darefter borjade inkomst-
erna stiga. Inkomstspridningen fortsatte emellertid att 6ka och foljde
den trend som uppstod redan pa 1980-talet. Bedomningen for de sista
aren pa 1990-talet pekar pa fortsatt 6kade inkomster och stabilisering
av inkomstspridningen.

Lagkonjunkturen och saneringen av de offentliga finanserna péverk-
ade fordelningen av inkomsterna mycket kraftigt. Man kan urskilja tre
grupper som kan sdgas vara forlorare i dessa fordndringar, ndmligen
ungdomar, ensamstdende fordldrar samt sammanboende med tre eller
flera barn.

Ungdomar fick mycket svart att f4 fotfiste pa arbetsmarknaden
under lagkonjunkturen. Det var svart for ungdomar att fi arbete
samtidigt som erfaret yrkesfolk blev uppsagt p.g.a. arbetsbrist. Den
ekonomiska utsattheten for ungdomar forstarktes av att de ofta inte var
kvalificerade for de socialforsdkringar som annars giller pa arbets-
marknaden. For att erhélla fullgott arbetsmarknadsstdd maste man
tidigare ha haft ett arbete. Manga blev hinvisade till att utbilda sig dven
om de inte alltid var studiemotiverade.

Ensamstaende fordldrar dr mer beroende av samhillsstod én andra
barnfamiljer. De far i genomsnitt hélften av sin forsorjning fran sam-
héllet och den andra hélften fran arbete. Utdver en kirv arbetsmarknad
fick de méta nedskédrningar i bidragssystemen. Samma sak géllde for
sammanboende med tre eller fler barn. Ju fler barn desto storre &r
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beroendet av sambhéllsstod. Vid mitten av 1990-talet vinde kurvorna
delvis uppat, men inte for alla. Overlag kan man siga att de som var
alderspensiondrer 1997 hade det betydligt béttre 4n de som var
alderspensiondrer i borjan av 1990-talet. ATP-systemet har fortsatt att
forbattra inkomsterna for alderspensiondrerna, samtidigt som skatte-
hdjningar och inforande av allménna egenavgifter i det stora hela inte
har paverkat flertalet pensionérer. Nér éldre pensionédrer med lag ATP
avlider och nya yngre pensionidrer med hogre ATP kommer in i
pensiondrsgruppen hdjs ocksa den genomsnittliga inkomstnivan for
hela gruppen.

De hogsta inkomsterna har okat sedan 1993 och de lidgsta inkomst-
erna har minskat. Den 6kade inkomstspridningen som uppmaéttes under
1990-talet visas alltsd bade genom sdnkningar i botten och genom
okningar i toppen. Det som kan skonjas &r att det vinde kring 1995.
Denna vindning har dnnu inte vid 1997 &rs métning kunnat avlésas for
alla. Réknat i fasta priser har de 50 procent med de hogsta inkomsterna
aterhdmtat sig till samma inkomstniva 1997 som de hade 1993.

Andelen som lever med synnerligen ladga inkomster har inte Okat
kraftigt, trots den mycket anstrdngda situation som géllt fram till 1997,
och trots att den Okade inkomstspridningen kan hirledas &ven till
botten av fordelningen. Det dr endast ndgot fler som 1997 tillhérde
hushall som erholl socialbidrag, knappt nio procent jamfort med atta
procent ar 1993. Andel personer i hushill med inkomst under halva
medianvérdet 6kade frén 2,6 procent ar 1993 till 3,1 procent ar 1997. I
en internationell jadmforelse dr dessa tal mycket ldga. Vid en jadmforelse
med en tdnkt socialbidragsnorm har emellertid andel méinniskor som
har inkomst under denna norm &kat fran ca sju procent till tio procent.

Inkomsten frdn eget arbete svarade for nidstan 60 procent av
inkomsterna ndr man belyser situationen for samtliga, inklusive alders-
pensiondrer. Kapitalinkomsterna har dkat i betydelse under en lang rad
av ar och 1997 stod de for tio procent av inkomsterna. Bland trans-
fereringar &r det framst pensioner som svarade for en stor andel, cirka
16 procent. Ovriga socialforsikringar och andra bidrag stod for resten.
Socialbidrag som enskild bidragspost svarade for 1,3 procent av
inkomsterna.

Okningen av kapitalinkomsterna ir en fortsittning pa utvecklingen
fran 1980-talet. Under 1990-talet har aktierna okat i virde. Nér denna
vardeforandring omsétts kan den avldsas som en kraftig 0kning av
realisationsvinster. Den langsiktiga virdefordndringen i aktierelaterade
tillgdngar har darfor lett till att hushdll med placeringar i aktiefonder
eller i aktier har fatt 6kad ekonomisk standard. Spridningen i inkomster
ar mycket stor om vi endast belyser de inkomster hushéllen sjélva
erhaller genom arbete och avkastning pé egna besparingar. Samhéllets
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stod till dem med laga egna inkomster kan mitas med transfereringar
och skatter. Det sker en omfordelning av inkomster fran dem med héga
egna inkomster till dem med l&dga inkomster. Sammantaget medforde
omfordelningen med hjélp av transfereringar och skatter att inkomst-
spridningen minskade med 48 procent &r 1997. Omfordelningen under
1990-talet var som storst 1993 da inkomstspridningen minskade med
53 procent nér vi méter den procentuella fordndringen av ojdmnheten
mellan inkomsterna fore och efter skatter och transfereringar.

Pensionerna ér den enskilda faktor som omfordelade mest. Inkomst-
skillnaderna minskade med cirka 22 procent nér pensionerna lades till
inkomsterna fran arbets- och kapitalmarknaden. Ovriga socialforsik-
ringar omfordelade betydande belopp och inkomstspridningen mins-
kade med ndstan 12 procent. Nér skatten drogs fran de skattepliktiga
inkomsterna minskade spridningen i inkomst med 6 procent. De
generella bidragen som barnbidrag, studiestdd mm minskade sprid-
ningen med 11 procent och de behovsprovade bidragen som bostads-
bidrag och socialbidrag med 8 procent.
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Bilaga

Tabell 16. Gini-koefficient och omfordelning for olika inkomster, over-
siktlig redovisning, individer 18—64 ar i dldre hushallsdefinition.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Gini koefficient
Faktorinkomst 0,363 0,375 0,401 0,430 0,411 0,418 0,424
Bruttoinkomst 0,260 0,257 0,263 0,294 0,274 0,290 0,300
Disponibel inkomst 0,228 0,225 0,232 0,266 0,239 0,254 0,266
Omfordelning 1 %

Transfereringar 28,4 31,5 344 31,6 333 30,6 29,2
Skatt mm 12,3 12,5 11,8 9,5 12,8 12,4 11,3
Totalt 372 40,0 42,1 38,1 41,8 39,2 37,3

Anmirkning. Omfordelning berdknas som procentuell fordndring av Gini-koefficient
mellan olika inkomster.

Tabell 17. Gini-koefficient for olika inkomster, detaljerad redovisning,
individer 18—64 ér i dldre hushallsdefinition.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Arbete 0,358 0,373 0,402 0415 0,410 0,415 0,408
+ kapital 0,363 0,375 0,401 0,430 0,411 0,418 0,424
+ pension 0,328 0,342 0,364 0,393 0,373 0,382 0,389
+ 6vr socialforsékringar 0,289 0,290 0,299 0,333 0,314 0,328 0,337
skatt 0,271 0,273 0,283 0,322 0,296 0,310 0,321
+ generella bidrag 0,242 0,241 0,250 0,288 0,262 0,277 0,286
+ selektiva bidrag 0,233 0,229 0,236 0,271 0,243 0,257 0,269
aterbet av studielan, underhall

= disponibel inkomst 0,228 0,225 0,232 0,266 0,239 0,254 0,266

Tabell 18. Omfordelning for olika inkomster, detaljerad redovisning,
individer 18—64 ér i dldre hushallsdefinition.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Arbete

+ kapital 1,4 0,5 0,2 3,6 0,2 0,7 3,9

+ pension 9,6 8,8 9,2 8,6 9,2 8,6 8,3

+ 6vr socialforsékringar 11,9 15,2 17,9 153 15,8 14,1 134
skatt 6,2 5,9 5,4 3,3 5,7 5,5 4,7
+ generella bidrag 10,7 11,7 11,7 10,6 11,5 10,6 109
+ selektiva bidrag 3,7 5,0 5,6 5,9 7,3 7,2 5,9

aterbet av studielan, underhall
= disponibel inkomst 2,1 1,7 1,7 1,8 1,6 1,2 1,1
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2 Socialforsdkringar och kontanta
familjestod
Joakim Palme

2.1 Inledning!

Den svenska vilfardsstaten har under 1990-talet utsatts for en rad prov-
ningar och utmaningar av ekonomisk, social och politisk natur. Detta
har bl.a. resulterat i att i princip alla delar i vélfardsstatssystemet blivit
foremal for inte bara utredningar utan ockséd olika typer av atgérder.
Det giller inte minst socialforsékringarna och de kontanta familje-
stoden. Manga fordndringar har redan genomforts medan andra &r pa
vég att bli det. Ytterligare atgérder ar &nnu foremal for utrednings- och
lagstiftningsarbete. Allt som foreslas genomfors dock inte. En del av
det som faktiskt genomforts har senare atertagits eller aterstéllts. Det
innebar att vi inte riktigt vet utfallet av den foréndringsprocess som
satts igang under 1990-talet. Vi kan dock bdrja summera de regel-
forédndringar som gjorts och den statistik som finns publicerad.

Socialforsdkringarna och familjestdden syftar ytterst till att pdverka
nivan och fordelningen av vilfird i vid mening for dem som har
forsorjningsproblem p.g.a. av bristande arbetsformédga och/eller stor
forsorjningsborda. For att kunna beddma vilfdrdens utveckling under
1990-talet dr det déarfor bade relevant och nddvéndigt att granska
utvecklingen av systemens egenskaper.

Det hér kapitlet syftar till att beskriva de fordndringar i det svenska
socialforsakrings- och familjestodssystemet som skett under 1990-talet.
Kapitlets forsta avsnitt dr en Oversiktlig beskrivning av utgiftsutveck-
lingen. Dess andra avsnitt beskriver utvecklingen pé socialforsakrings-
omrédet. Hér ingér dven ett delavsnitt som gar igenom olika kontanta
handikappférméner. Nésta avsnitt gér igenom de olika kontanta
familjestoden. Genomgaende studeras regelfordndringarna vad géller

! Jag vill forutom de personer som omnémns i forordet tacka Mia Hultin for hjilp
med bearbetningar av vissa textavsnitt, Marta Szebehely for hjalp med handikapp-
forméanerna och Anna Ostrom for kommentarer pa ett utkast till kapitlet.
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savil kvalificeringsvillkor som ersdttningsnivader och erséttningstid,
liksom utvecklingen av antalet mottagare av olika formansslag.
Kapitlet innehaller ingen beskrivning av de foréndringar som vid
ingéngen till det 21a &rhundradet &nnu lag i stopsleven. I forsta hand
giller det pensionsomrédet. Pensionsreformen péverkade inte utbetal-
ningen av forméner under 1990-talet, och &r dérfor av begrénsat
intresse for kommitténs syften. Dértill kommer att manga forédndringar
antingen dr s& marginella, eller pa goda grundar kan antas ha forsumbar
betydelse for ménniskors vilfard, att de kan forbigds i det foljande.
Stravan har varit att fokusera pa fordndringar av faktiskt betydelse
under 1990-talet. Kapitlets sista avsnitt sammanfattar och diskuterar
utvecklingen pé de olika delomradena. Det bor papekas att négra nér-
liggande forméner inte omfattas av den avgrinsning som hér gjorts av
‘socialforsékringar och kontanta familjestdd’ utan behandlas p& annan
plats. Det giller t.ex. arbetsloshetsforsékringen (Regnér 2000), handi-
kappstdd (Barron, Michaildakis och Soder 2000), och likemedelsfor-
maner (Lundberg 2000), som behandlas i andra antologier utgivna av
Kommittén Valfardsbokslut. Dérutéver behandlas socialbidragen i
andra kapitel i foreliggande volym.

2.2 Utgifternas utveckling

Béde forskning och debatt om socialforsdkringar och bidrag har ofta
fokuserats pa de offentliga utgifterna. De sociala utgifternas utveckling
ar onekligen av central betydelse i flera avseenden. De faktiska utgifts-
nivaerna dr dock ett resultat av flera och ibland samverkande faktorer.
Demografiska faktorer, som andelen barn och é&ldre i befolkningen, och
andra strukturella forhallanden, som arbetsloshetens niva, paverkar vid
sidan av sociallagstiftningens utformning hur mycket de enskilda prog-
rammen kostar. Vill vi studera forandringar i de socialpolitiska atgirds-
systemen ger emellertid utgiftsnivaerna bara indirekta indikationer. Nar
det géller 1990-talsutvecklingen 4r det dock naturligt att utgifts-
utvecklingen fatt stor uppmérksamhet i den statsfinansiella krisens kol-
vatten.

I det hér avsnittet kommer bruttoutgifterna for socialforsékringarna
och de kontanta familjestdden beskrivas savil i relation till BNP som i
nominella (I6pande priser) och reala (1998 ars priser) termer. Syftet &r
att beskriva hur stora resurser som kanaliserats till transfereringarna.
Darfor har sévél sjukvardsforméaner som tandvéard och ldkemedel ute-
slutits frén socialforsékringsutgifterna. Fran 1994 giller detta ocksé
assistanserséttningen. Det betyder att endast de forménssystem som i
ovrigt behandlas i det hir kapitlet speglas i de utgiftsdata som presen-
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teras. Det finns goda skél att sdrskilt pd socialforsékringens omréde
relatera de totala kostnaderna till den totala produktionen, bl.a. déarfor
att det pa det hir omrédet ytterst handlar om en fordelning av konsum-
tionsutrymmet. Det finns ocksé skél att granska badde de nominella och
de reala kostnadernas utveckling.

1990-talets utveckling kan ses mot bakgrund av en stark expansion
av utgifterna for transfereringssystemen under efterkrigstiden. I 16pan-
de priser sker en snabb uppgang under artiondets forsta hilft men efter
mitten pa 1990-talets inleds en nedgéng. Denna vénds fran 1997 till
1998.

Om vi sitter utgifterna i relation till BNP blir bilden en annan. Den
snabbaste tillvixten av utgifterna i forhéllande till BNP intrdffade
under 1960- och 70-talen. Utvecklingen stagnerade under 1980-talet
dven om en viss 0kning av bruttokostnaderna i forhéllande till BNP
kunde registreras under de sista &ren. Den Okning av utgifterna under
1990-talets forsta ar ar i relation till BNP kraftigare &n vad som fram-
gar av hur utgifterna utvecklas i reala termer. Skélet ar att BNP foll.
Det faktum att BNP foll under tre ar i borjan pé 1990-talet gor att utgif-
terna fortsétter att ligga pa en hog niva i forhallande till BNP (men
sjunker om vi skall se i reala termer). I relation till BNP nadde utgif-
terna sin hogsta punkt 1992. Detta trots att det sker en minskning av de
offentliga utgifterna for sjukpenning i samband med det sjuk-
l6nereformen detta &r (se nedan). Den minskning av kostnaderna som
skett sedan 1994 ter sig ocksa dramatisk i ett 1980-tals perspektiv. Sett
over hela perioden 1990-1998 kan en minskning av kostnaderna i for-
héllande till BNP registreras.
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Figur 1. Utvecklingen av de offentliga utgifterna for socialforsdkringar
och kontanta familjestod 1990—1998. Procent av BNP.
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Killa: SCB: Nationalrikenskaperna och RFV1999a, b, c.

Bakom dessa aggregerade siffror doljer sig stora skillnader mellan
olika forsékrings- och bidragsomraden. I vissa fall kan dessutom rakt
motsatta trender observeras. Detta var fallet redan under 1980-talet. Ett
exempel ar att det var sjukpenning- och arbetsskadeforsdkringarna som
stod for utgiftsexpansionen i slutet pd 1980-talet medan utgifterna for
pensionssystemet 1ag forhallandevis stilla. Under 1990-talets inledning
var utvecklingen den motsatta. Utvecklingen skérptes av sjunkande
BNP och dven pensionskostnaderna gick upp medan utgifterna for
sjukpenningen gick ner som foljd av minskad franvaro och att en
arbetsgivarperiod infors (se nedan). Den minskning som intrétt fore
detta kan i huvudsak hénforas till erséttningar vid sjukdom och till
ersittningar till barnfamiljerna. Kostnaderna for arbetsldshets-
forsdkring och socialbidrag, som inte finns med i figur 1, 1&g pa en
fortsatt hog niva fram till 1997 men har sedan dess borjat sjunka.

Om vi istéllet ser till utgiftsutvecklingen i fasta priser blir bilden
ater en annan. Det framgar av figur 2 att de offentliga utgifterna for
socialforsékringarna sjunkit nagot i reala termer under 1990-talet.
Bakom kurvorna for de sammanlagda socialforsékringskostnaderna har
pensionsutgifterna 6kat nagot, medan utgifterna for sjukdom och
handikapp forst minskade under flera &r och sedan 6kade frén 1998. De
kontanta familjestdden minskade framforallt 1996 och 1997 for att
sedan ater 6ka 1998. Denna utveckling &r alltsd motsatt den som géllt
for arbetsloshetserséttningarna och socialbidragen dér den kraftiga upp-
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gangen under 90-talets forsta del avldsts av en nedgang under de sista
aren (SOU 2000:3). Pa det hela taget ér utgiftsutvecklingen i sig inte
sérskilt spektakulér for socialforsdkringarna och familjestddet. Som vi
skall se har dock socialforsidkringarnas utveckling pad 1990-talet i de
flesta andra avseenden varit mer dramatisk.

Figur 2. Utvecklingen av de offentliga utgifterna for socialforsakringar
och kontanta familjestod 1990—1998. Miljarder kronor i 1998 ars priser
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Killa: SCB: Nationalrikenskaperna och RFV 1999a, b, c.
2.3 Forandringar 1 socialforsdkringarna

Antalet fordndringar i lagstiftningen om socialforsékringar och bidrag
ar ett stt att beskriva utvecklingen pa 1990-talet. Under de hér aren ar
antalet inte bara stort utan ocksad klart stérre &n under foregdende
artionden. Ett sdtt att gd vidare i analysen &r att kategorisera fordnd-
ringarna utifrin om de &r expansiva eller begrinsande (Marklund
1997). Hér sker det ett tydligt trendbrott under 1990-talets forsta hélft.
En kraftig uppgang av antalet begransande beslut sker efter 1990, sam-
tidigt som antalet expansiva beslut faller efter 1991. Dérefter 6verstiger
de begrinsande besluten de expansiva framtill 1997. 1998 ar éterigen
de expansiva besluten fler &n de begrinsande (Forsdkringskasse-
forbundet 1999).

En viktig uppgift for kommittén &r att studera vélfardens niva och
fordelning och dirfor dr det ocksé angeldget att studera andra aspekter
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pa transfereringssystemet @n utgifter och antalet fordndringar. Nedan
skall vi forsoka att ga ett steg vidare och granska forédndringar med
avseende pa hur de paverkar socialforsdkringarna och bidragen i
foljande avseende:

* En grundliggande aspekt giller de kvalificeringskrav som styr
ritten till olika typer av formaner. Villkoren skiljer sig i allménhet
mellan socialforsékringar och bidrag. P& socialforsékringssidan
brukar det mest grundléggande kravet indikeras av namnet pé res-
pektive forsakringsgren. For alderspension giller ett alderskrav, for
sjukpenning arbetsoformaga p.g.a. sjukdom, for arbetsloshetsfor-
sékring arbetsloshet osv. Dértill kan det komma krav pé forvarvs-
arbete och/eller boséttning. Nér det géller bidragen kan man gora
skillnad mellan allménna bidrag till olika kategorier, som t ex barn-
familjer, och selektiva bidrag som innehaller olika grad av
inkomst- och eller behovsprévning. Aven de férmaner som normalt
forknippas med socialforsékringen kan komma att inkomstprovas.
(se nedan).

* Tillsammans med foridndringar i den aktuella befolkningskate-
goriens sammansittning péverkar kvalificeringskravens utformning
hur hog tdickningsgraden blir, dvs. hur stor andel av dem som
behover en form av erséttning som faktiskt fér det.

* En annan viktig aspekt pa formanerna géller ersdttningsnivdn, hur
mycket av den vanliga inkomsten som faktiskt ersétts vid sjukdom,
arbetsloshet, etc. Nar det géller erséttningsnivdn kan man skilja
mellan de socialpolitiska malen om grundtrygghet - som é&r
forknippad med fattigdomsbekdmpning - och standardtrygghet -
som speglar i vilken utstrickning man upprétthéller den normala
levnadsstandarden, vid t.ex. sjukdom, med de lagstadgade for-
manerna.

*  FErsdttningstiden kan ocksd vara av avgdrande betydelse for hur
individers ekonomiska vilfird tryggas av forsékringen. Hér kan vi
skilja mellan karenstid och varaktighet som ju fingar ersittnings-
tidens béada dndar.

Brister i tdckningsgraden, laga erséttningsnivder och ofullstindig
erséttningstid okar riskerna for ekonomisk ofird for de individer som
drabbas av sjukdom, arbetsloshet, alderdom eller forédndringar i forsorj-
ningsbordan. Konsekvenserna av regelfordndringarna gér alltid igenom
ett administrativt filter. Det kan ockséd ske fordndringar i forsdkrings-
administrationens tillimpning av forsdkringen utan att det sker nédgon
fordndring i lagstiftningen, eller ens i de allmédnna rdd som Riksforsék-
ringsverket utfirdar. Aven om dessa fenomen har uppmérksammats och
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studerats (t ex Hetzler 1994) saknas fortfarande bredare empiriska
studier pa hela 90-talsutvecklingen. Sjdlva problemets natur, att man
ofta méste studera hur de enskilda fallen behandlas, gor detta till en
grannlaga och tidsddande uppgift. Vi skall i det hédr underlaget bara
visa nagra exempel pd hur den administrativa dimensionen med lagar
och forordningar &r viktig for enskilda ménniskors valfard.

2.3.1 Alderspensioner

De svenska folkpensionerna har i princip utgétt till alla bofasta i landet
som uppnatt den normala pensionsaldern. Det har dock alltid funnits
vissa tidsmissiga boendevillkor som maste uppfyllas innan man fatt
ratt till pension. Det svenska undertecknandet av det sa kallade EES-
avtalet 1992 fick konsekvenser for pensionsomradet i ett viktigt
avseende. Ar 1993 skirptes kvalificeringsreglerna for folkpension si
att det numera krdavs 40 ars boende i Sverige for full folkpension. Det
finns visserligen vissa Overgangsregler 1 detta avseende, men
forandringarna 1 kvalificeringsreglerna resulterade i en minskning av
andelen av den dldre befolkningen som faktiskt far full folkpension.
Storleken pa den grupp som inte far full folkpension dr beroende av
omfattningen av framfor allt den utomeuropeiska invandringen,
eftersom EU-rétten ger visst skydd fére dem som flyttar inom unionen.
Det ar just denna typ av invandring som varit sarskilt omfattande under
1990-talet. Problemen med att uppfylla kvalificeringsvillkoren skulle
emellertid ha varit uppenbara for ménga édldre invandrare dven med det
gamla systemet, men problemet har accentuerats som en konsekvens av
de hérdare stéllda kraven.

Nivan péd pensionsférmanerna har blivit féoremal for olika ingrepp
under 1990-talet. Det har framforallt handlat om att férédndra index-
eringen av utgdende formaner. Eftersom justeringarna gjorts via
basbeloppet géller att sdvdl ATP som folkpension och pensionstillskott
paverkats. Pensionstillskottet dr basbeloppsanknutet men har ocksa
paverkats av andra forandringar:

* 1990 hojs pensionstillskottet till 50 procent av basbeloppet och
samma ar beslutas om att ge pensionstillskott dven till de s.k.
undantagande pensiondrerna, de som i samband med ATP-
systemets inforande valt att std utanfor denna del av det offentliga
pensionsskyddet.

* 1993 minskas basbeloppet med 2 procent vilket leder till ldgre
pensioner av alla slag. Samtidigt héjs pensionstillskottet till
55,5 procent. Den senare hojningen sker dock i relation till det
minskade basbeloppet.



68 Socialforsdikringar och kontanta familjestéd SOU 2000:40

* 1996 minskas alderspensionens folkpensionsdel och blir 2 procent
mindre av basbeloppet.

* 1999 sker emellertid full basbeloppsupprikning efter prisutveck-
lingen. Det innebér dock inte att pensionerna kompenseras for den
brist pa upprakning som skedde under kriséren.

I samband med den stora skattereformen 1991 blev det uppenbart att
ocksa pensiondrernas hyror skulle 6ka som ett resultat av minskade
boendesubventioner. For att kompensera f{or detta hojdes de
kommunala bostadstilldggen och ett sérskilt kommunalt bostadstilldgg
infordes. Det dr uppenbart att betydelsen av bostadstilliggen okat for
de sidmst stéllda pensiondrerna samtidigt som den relativa betydelsen
av detta formansslag minskat totalt sett. 1995 dndras bostadstilliggs-
systemet for pensiondrer och det kallas nu Bostadstilligg till
pensiondrer (BTP). Ett sérskilt bostadstilligg for pensionédrer (SBTP)
for dem med de lagsta pensionerna kvarstar dock. Reglerna dndras ater
1996. 1997 minskas kompensationsgraden i bostadstilliggen for att
1998 ater okas. 1999 far kommunerna tillfalligt rétt att komplettera
bostadstillaggen

Flertalet fordndringar under 1990-talet har inneburit att pensionerna
blivit lagre &n vad som hade varit fallet om dessa fordndringar inte
kommit till stind. Samtidigt har pensionirskollektivet 6ver lag fatt
bittre inkomster, bland annat dérfor att de nytillkomna pensionéirerna
har haft relativt sett hoga intjdinade offentliga och avtalsbaserade
pensioner. Det faktum att de offentliga pensionerna har blivit béttre for
gruppen éldre som helhet, samtidigt som de enskilda pensiondrerna
upplevt urholkade forméner, har triffande summerats under rubriken
”Samre for mig, béttre for oss” (Socialdepartementet 1999).

Fragan om pensionsaldern har diskuterats upprepade ganger under
1990-talet. Det fanns t.o.m. en passus om att hoja den lagstadgade
pensionséldern i den s.k. krisoverenskommelsen 1992 (Palme och
Wennemo 1998). Detta ledde dock inte lett till ndgra beslut. Pensions-
aldern har ocksé diskuterats i relation till deltidspensionssystemet (se
nedan) och till 1994 ars pensionsreform.

Ett sétt att studera konsekvenserna av de fordndringar som gors i
socialforsékringarna ar att se pa antalet mottagare av olika formaner.
Dartill maste man sjélvklart beakta formanernas nivd och fordelning.
Niér det géller antalet &lderspensionédrer har det inte skett sarskilt stora
fordndringar under 1990-talet. Ar 1990 fanns det 1,55 miljoner
mottagare av offentliga alderspensioner och 1998 hade denna siffra
stigit till 1,59 miljoner vilket foljer den demografiska utvecklingen. Av
dessa dr det — och har alltid varit — fler kvinnor &n mén.
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232 Fortidspensioner

Fortidspensionerna har paverkats av en rad av de fordndringar som
ovan beskrivits nér det géller alderspensionssystemet. Dértill kommer
flera fordndringar som specifikt géllt fortidspensionerna.

Det har skett stegvisa fordndringar av kvalificeringsvillkoren i for-
tidspensionerna. Ar 1991 avskaffades de sérskilda arbetsmarknads-
skélen. Dessa hade tidigare gjort det mdjligt att for de forsdkrade att fa
fortidspension av rena arbetsmarknadsskél. I de tidigare sédrskilda
regler som innebar att ansokningar frdn é&ldre skulle behandlas i
sirskild ordning infordes 1992 en fast dldersgrins pa 60 ar. Ar 1993
inférdes nya nivaer for fortidspension och sjukbidrag innebédrande att
dessa kan utges som fjardedelar och inte bara som halva eller hela
bidrag. Ar 1997 togs ildrereglerna bort helt och 1998 mildrades
reglerna for att fa full fOrtidspension. Av storre betydelse for
utvecklingen av antalet nybeviljade fortidspensioner har sannolikt varit
dels de fordndringar som géllt grunden for rétten till fortidspension,
dels forskjutningarna i praxis. Frdn oktober 1995 é&r ritten till
fortidspension formulerad s& att pensionen ska ha sin grund i
medicinska skal, vilket lett till att kvalificeringsvillkoren skérpts och att
antalet nybeviljade fortidspensioner minskat.

Figur 3 visar utvecklingen av antalet nybeviljade fortidspensioner
bland mén och kvinnor fran 1990 till 1998. Nivén ar hogre for kvinnor
dn for mén, men péd det hela taget finns inga stora konsskillnader.
Uppgéngen 1992 och 1993 foljdes at av en dnnu kraftigare nedgéng.
Uppgéngen har delvis att gora med att ménga langa sjukfall “bort-
pensionerades” 1993. Nedgéngen intrédffade innan skérpningar inférdes
i kvalificeringsvillkoren. Det skedde en viss uppgéang i fortidspen-
sionerna for kvinnor 1996 och for bdde mén och kvinnor 1997. Det
sista aret vi har siffror for dr 1998 och da registrerades det ldgsta
antalet nybeviljade fortidspensioner under hela 1990-talet. Det skedde
visserligen en viss uppgéng i samband med att arbetslosheten okade,
men detta hade alltsd andra orsaker. Det mest sldende &r att den hoga
arbetslosheten inte lett till samma massiva 0kning av antalet fortids-
pensionerade som i dvriga Europa.
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Figur 3. Antal nybeviljade fortidspensioner och sjukbidrag fér mén och
kvinnor, 1990-1998
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Killa: Riksforsékringsverket 1999a.

Om vi istéllet for att se till nybeviljade fortidspensioner betraktar hur
manga fortidspensiondrer (inklusive mottagare av sjukbidrag) som
faktiskt finns framstar bilden ndgot annorlunda. Nedgangen i antalet
nybeviljade pensioner efter 1993 har dnnu inte givit utslag i stocken av
pensiondrer. Ar 1991 fanns det 361 000 mottagare och 1998 hade
antalet vaxt till 417 000.

Utgaende fortidspensioner paverkas pa samma sitt som alders-
pensionerna av de fordndringar i indexeringen som gjorts vid olika
tidpunkter, men konsekvenserna blir delvis annorlunda. Nar pensions-
tillskottet for alderspensiondrerna hojs till 50 procent av basbeloppet
1990 blir hojningen till 100 procent av basbeloppet for den som har
fortidspension eller sjukbidrag. 1993 hojs sedan pensionstillskottet for
fortidspensiondrer till 105,5 procent av det minskade basbeloppet.
Fortidspensionernas ersittningsnivder har ocksa paverkats av sirskilda
beslut. 1995 kom beslut om en sdrskild minskning av fortidspen-
sionernas ATP-del med 6 procent vilket for de med lag eller ingen ATP
kompenserades genom en motsvarande hojning av det sérskilda
pensionstillskottet med 6 procent, dvs. till 111,5 procent av bas-
beloppet. Intentionen var att genomfora en nedskdrning diar de med de
lagsta pensionerna inte skulle fa erséttningarna reducerade. 1996 blir
alltsa fortidspensionens folkpensionsdel 2 procent lagre av basbeloppet
och fran 1999 gors full basbeloppsupprakning efter prisutvecklingen.
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233 Efterlevandepensioner

Det har tidigare funnits dnkepensioner i bade folkpensions- och ATP-
systemen, men inga dnklingspensioner. Beslut som fattats under 1980-
talet kom fran 1990 att innebéra en successiv utfasning av dnkepen-
sionerna pa ldng sikt. Samtidigt infordes en ny typ av efterlevande-
skydd, en omstillningspension som giller for bade dnkor och &nk-
lingar. For personer som har barn under 12 é&r utbetalas forlingd
efterlevandepension och till hemarbetande utgar en sérskild
efterlevandepension.

1997 sénks folkpensionsdelen i omstéllningspension frén 96 till
90 procent av det minskade basbeloppet samtidigt som pensionstill-
skottet hojs 1 motsvarande grad. Det dr en analog fordndring till de som
gjorts med fortidspensionerna ett par ar tidigare. Samma ar halveras
erséttningstiden fran 12 till 6 manader, om inte vissa speciella omstén-
digheter rdder. En principiellt viktig fordndring sker samtidigt d& folk-
pensionsdelen till &nkepensionen inkomstprovas for dem som &r under
normal pensionsélder.

Antalet mottagare av dessa formaner har forskjutits i forvéantad
riktning. Antalet dnkepensioner minskade frén 60 000 ar 1990 till
mindre d4n 16 000 ar 1998. Under samma period o0kade antalet efter-
levandepensioner frén 2 000 till 4 500.

234 Delpension

Delpensionssystemet har haft sin egen brokiga historia under 1990-
talet. For vara intressen ar detta mahinda av begrinsat intresse efter-
som en del av de fordndringar som man fattat beslut om inte genom-
forts. Kvalificeringvillkoren har dock paverkats, t ex genom en hojning
av lagsta pensioneringsalder fran 60 till 61 ar 1994. Samma ar sénktes
kompensationsnivin. Med den nya pensionsreformens genomforande
kommer delpensionen att successivt forsvinna.

2.3.5 Sjukpenning

Sjukpenningforsékringen har genom gétt en rad fordndringar som
paverkat sévil kvalificeringsvillkor som ersdttningsnivaer och ersétt-
ningstider. Liksom nér det géller fortidspensioner géiller nya regler for
rétt till sjukpenning fran oktober 1995. Det dr oklart om detta paverkat
de korta sjukfallen. Konsekvenserna ér sannolikt storre for de langa
sjukfallen och &nnu stdrre nér det géller fortidspensionerna:
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* | mars 1991 infors nya ersdttningsnivder for korta sjukfall.
Erséttningen for de forsta dagarna minskas mest och s.k. minsk-
ningsregler inférs som begrénsar avtalsforméanerna. Sjukpenningen
blir 65 procent de forsta tre dagarna och dérefter 80 procent till dag
90. Enligt minskningsreglerna skall erséttningen sammanlagt for de
forst 3 dagarna inte 6vergé 75 procent och dérefter inte 90 procent.

* En viktig principiell fordndring sker 1992 nér en tvd veckors
sjukloneperiod infors. Visserligen péverkas inte erséttningsniva-
erna i praktiken men det innebér att arbetsgivaren fér béra hela
kostnaden av korttidsfranvaron savida han/hon inte tecknat komp-
letterande forsékring. Sjuklon med 75 procent erséttningsnivd for
de forsta tre dagarna och 90 procent erséttningsniva for dag 4 till
14 utgar dock bara till anstéllda. Till 6vriga forsdkrade utgér sjuk-
penning och ev. avtal enligt tidigare regler.

| april 1993 infors 1 karensdag. Sjuklonens ersdttningsnivéer
bibehélls for dag 2-3 respektive 4-14. Erséttningsnivén i sjuk-
penningforsdkringen bibehalls for dag 2 och 3 men sénks till
80 procent fran dag 4. I juli samma ar sdnks erséttningsnivan till
70 procent efter 1 ars sjukskrivning.

* 1996 sénks erséttningsnivén till 75 procent bade nér det géller sjuk-
16n och sjukpenning.

* 1998 infrs ater en ersdttningsniva pa 80 procent. Samtidigt dndras
minskningsreglerna for avtalsersittningarna, vilket gor det mojligt
att uppna 90 procents ersittningsnivd sammanlagt — ocksa efter ett
sjukfalls 91:a dag.

Det skall dock i det hir sammanhanget understrykas att inkomstunder-
laget for sjukpenningen har forédndrats under 1990-talet med forhéllan-
devis stora effekter pd savil erséttningar som utgiftsnivder. Detta
fingas inte av vilken procentsats som anvénds.

Niér det giller ersittningstiden infordes alltsa 1 karensdag 1993. Till
det hdr sammanhanget hor ocksa fordndringar i sjukloneperiodens
langd. Efter dess inforande 1992 forblev den 14 dagar till 1996 dé& den
forlédngdes till 28 dagar. I april 1998 blev den dock ater 14 dagar.

Varaktigheten i sjukpenningen &r i stor utstrickning beroende av
forsékringskassans agerande. Har dr det uppenbart att det skett betyd-
ande fordndringar nér det géller forsékringskassornas handlaggning av
langa sjukfall, och att detta inte alltid haft sin grund i lagéndringar. Det
sker en betydande “bortpensionering” av ldnga sjukfall 1993 varfor
antalet nybeviljade fortidspensioner 0kar, men antalet langa sjukfall
minskar. 1994 fortsdtter antalet nybeviljade fortidspensioner att minska
liksom de pégaende langa sjukfallen.
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Inférandet av en karensdag har lett till att en mindre del av den totala
sjukfranvaron registreras som ersatt sjukfranvaro. Inférandet av en
sjukloneperiod och de fordndringar i periodens langd som gjorts, forst
fran 14 till 28 dagar och sedan ater till 14 dagar, innebér svarigheter att
jdmfora den ersatta sjukfranvaron over tid. Nér det géller den ersatta
korttidsfrénvaron tyder det underlag som finns pa att det skett en
kraftig nedgéng under artiondet. Bristerna i data gor dock att vi vill
undvika att redovisa utvecklingen av den ersatta korttidsfrénvaron 1i
figur 4 nedan. I stillet beskriver vi diar bara utvecklingen gillande
sjukfall som #r ldngre 4n 30 dagar.” Det framgér att de 1dnga sjukfallen
minskade fram till 1996 och att denna utveckling varit starkare for
kvinnor #n for mén. Aven den kraftiga uppgéng som sker av de langa
sjukfallen mellan 1997 och 1998 ar mest markant for kvinnor.

Figur 4. Antal pégéende langa sjukfall (inklusive fall av rehabili-
teringserséttning) for mén och kvinnor, 1990-1998
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Killa: Riksforsikringsverket 1999a.

Till bilden av utvecklingen pé sjukpenningomradet hor rehabiliterings-
lagstiftningen. En ny rehabiliteringslagstiftning inférs 1992 som bl.a.
ger 100 procent i ersdttningsnivd for den som blir berdttigad till
rehabilteringspenning. Sedan péaverkas rehabilteringspenning av de
fordndringar som sker pa sjukpenningomradet. Rehabiliteringpenning
utgér dven efter sdnkningarna 1993 med en hogre niva, 95 procent, &n
sjukpenningen. For den som é&r sjukskriven lédngre &n ett &r utgér
ersittning med 80 procent om personen deltar i rehabilitering, men
annars endast med 70 procent. Fran 1996 kommer erséttningsnivan for
rehabiliteringspenning att bli samma som for sjukpenning.

? Uppgifterna géller antalet pdgaende fall.
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Ytterligare tva problem fortjdnar att uppmérksammas sérskilt i relation
till sjukpenningen, dven om de i olika utstrackning géller ocksé for de
andra socialforsékringarna. Det ena géller den s.k. golv- eller troskel-
problematiken, det andra géller de s.k. taken.

Det saknas for ndrvarande ett adekvat kunskapsunderlag géllande
den s& kallade troskel/golvproblematiken, det vill séga de villkor
utifran vilka det faststdlls om individen har en sjukpenninggrundande
inkomst. Den bedomning som Riksforsékringsverket (RFV 1999a) gor
utgér ifran regelsystemet snarare én ifran en systematisk genomgéng av
hur systemet fungerar i praktiken.” RFV:s beddmning dr att en person
kan bdra med sig rétt till sjukpenning som grundats i en tidigare
anstéllning och att det i princip rdcker att man har for avsikt att
forvirvsarbeta for att man ska ha ritt till sjukpenning vid sjukdom. Det
redovisas dock ingen direkt statistik av hur ménga som inte har rétt till
sjukpenning till f6ljd av att de saknar inkomstgrund for erséttning (vid
sidan av de villkor som ror sjukdomen eller arbetsformagan). Det finns
dock situationer av oforsékring som RFV uppfattar som problematiska,
till exempel ndr arbetssdkande som inte hunnit etablera sig p& arbets-
marknaden och som visserligen har ritt till en grundforsékring i arbets-
16shetsforsdkringen saknar motsvarande formén om de blir sjuka.
Fragan om vilka konsekvenser olika kvalificeringsvillkor far for den
okade grad av oforsdkring som kunnat identifieras inte minst bland
ungdomar har véckt en intensiv debatt. Kunskaperna om vilka som
saknar forsdkring for exempelvis sjukpenning &r emellertid begransade.
Erséttningsnivan i socialforsdkringarna bestdms inte bara av procent-
satsen av det faststdllda inkomstunderlaget. En annan viktig faktor ar
hur hégt upp i1 inkomsthierarkin som taket for de forménsgrundande
inkomsterna ligger. I det svenska systemet har taket under de senaste
artiondena legat pa 7,5 basbelopp i sévél pensions- som sjukpenning-
forsdkringen. Det faktum att taket dr bestdmt av det prisindexerade
basbeloppet gor att antalet personer med inkomster 6ver taket stiger nér
reallonerna vixer. Detta leder till att forsékringsgraden blir ldgre for
allt fler inkomsttagare. 1990-talet inleddes med en snabb Okning av
arbetslosheten och minskade arbetsinkomster for manga, vilket &ter-
speglas i att andelen av dem i forvarvsaktiva aldrar som har inkomster
over 7,5 basbelopp sjonk fran 1990 till 1992. Direfter var denna andel
forhallandevis stabil under nagra &r, men sedan 1997 har andelen som
har inkomster Over taket okat snabbt. Mot bakgrund av den allmént sett
hoga reallonetillviaxten 1998 och 1999 finns all anledning att tro att
andelen fortsdtter att stiga. Ndrmare 20 procent av ménnen i for-
varvsaktiv alder hade 1997 inkomster 6ver taket, medan motsvarande

3 Riksforsdkringsverkets (1999) underlag till kommittén.
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andel var knappt 5 procent for kvinnorna. Det finns ocksé betydande
aldersskillnader bland heltidsarbetande i detta avseende. De storsta
andelarna med inkomster dver taket aterfinns bland personer i dldrarna
40 till 59 ar. Det finns ocksé stora skillnader mellan olika fackliga
grupper pa arbetsmarknaden. Endast 1,7 procent av de heltidsanstillda
LO-kvinnorna och 8 procent av LO-ménnen har inkomster som
overstiger taket. Bland de TCO-anslutna dr motsvarande siffror 6,8
respektive 40,1 procent och i SACO é&r andelarna med inkomster dver
taket 27,5 respektive 61,5 procent. Takproblematiken stéller viktiga
frdgor om vem ska vara forsédkrad for vad i framtiden och hur héga
inkomster som ska forsdkras, men visar ocksd pa att det redan i dag
finns brister i det offentliga forsdkringsskyddet. For manga finns det
kompletterande kollektiva eller individuella avtalsskydd, men séddana
typer av system 4r inte lika heltickande som de obligatoriska systemen.

2.3.6 Arbetsskadeforsakring

1993 foriandras arbetsskadebegreppet sa att en hogre grad av sannolik-
het krdvs for att en skada eller sjukdom skall betraktas som orsakad av
arbetet (RFV 1999b). Samtidigt avskaffas den sérskilda arbetsskade-
sjukpenningen. Fortfarande kan de som fatt sin arbetsskada klassas som
permanent uppbdra livrdnta. Dessa fordndringar far stora konsekvenser
for bade antalet ansdkningar och godkdnnanden av arbetsskador. I
praktiken blir manga arbetsskador sannolikt inte anmédlda eftersom det
inte utgar nagon extraerséttning fran den allminna forsékringen savida
inte skadan klassas som permanent.

Nar vi ser till utvecklingen av antalet anmédlda arbetsskador har det
skett stora fordndringar under 1990-talet. Den stora uppgangen som
skedde under 1980-talet hade natt sin kulmen 1988 och avlostes av en
nedgang som fortsatte t.o.m. 1992. Den drastiska 6kning som skedde
1993 kan forklaras med att det da fanns en mojlighet att fa sin skada
provad efter den gamla lagstiftningen. Efter den 1 juli 1993 giller
anmilningarna i forsta hand livrantor (eftersom den gamla arbetskade-
sjukpenningen (100 procent efter dag 91) tagits bort). Figur 5 visar
utvecklingen savél antalet ansdkningar om arbetsskadeerséttning som
antalet bifall och avslag. Det finns ocksa anledning att beakta andelen
beviljade ansokningar. Aven hir sker det betydande forindringar.
Andelen sjunker redan i slutet pa 1980-talet och fortsatter att géra det
under borjan av 1990-talet. Den sker en skarp nedgéng i andelen
beviljade ans6kningar i samband med att det nya striktare arbetsskade-
begreppet infors. Men det faktum att andelen avslag 6kat sa markant
redan innan lagen dndrats indikerar en kraftig forskjutning i praxis.
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Den tydligaste nedgangen giller belastningsskador, vilket framfor allt
giller kvinnor.

Figur 5. Antalet ansdkningar om arbetsskadeersittning samt antalet
beviljanden och avslag, 1990-1997
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Killa: Riksforsékringsverket 1999a.

2.3.7 Ersittning fran socialforsikringen till
personer med funktionshinder

Utover fortidspensionerna finns det tre ersdttningar som riktas till
personer med mer varaktiga handikapp och funktionsnedsittningar,
namligen nadrstdendepenning, handikappersittning och bilstod. Dessa
har inte paverkats av fordndringar av indexering under decenniet och
det har inte skett ndgon dramatisk nedgéng i antalet mottagare eller i de
registrerade genomsnittliga utbetalningsbeloppen. Nérstdendepen-
ningen infordes 1989 och ska gora det mojligt for en person att vara
hemma fran arbetet for att ge en sjuk anhorig vard. Antalet mottagare
har oOkat kraftigt sedan 1991 da ndrmare 2 000 personer fick
ndrstaendepenning. Flertalet av dessa var kvinnor. Expansionen stag-
nerade mellan 1995 och 1997, men 1998 hade antalet stigit till 7 477
mottagare, varav 72 procent var kvinnor. Genomsnittsbeloppet var
42 033 kronor och kvinnor uppbar generellt sett hogre belopp dn mén.
Det finns inom ramen for socialforsdkringssystemet ocksa en
handikappersittning som syftar till att ge eckonomisk trygghet for
personer som har merkostnader pa grund av sitt funktionshinder. Det
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genomsnittliga bidragsbeloppet var 1998 cirka 1400 kronor, och
totalkostnaden var ungefiar en miljard kronor. Antalet personer med
handikappersittning har dkat nagot frén cirka 49 000 personer 1990 till
ungefdr 56 000 personer 1998. Resultat fran en studie utford 1987
tyder pa att mén fick hdgre handikappersittning &n kvinnor med lik-
nande behov (Hetzler 1994). Det saknas dock mer aktuella kunskaper
om huruvida insatser och ekonomiska erséttningar fordelas jdmnt
mellan kvinnor och mén i forhéllande till deras behov.

Sedan 1988 finns det ett sdrskilt bilstdd for personer som har varak-
tiga funktionshinder och som &r under normal pensionsalder. Aret efter
inforandet var det mer &n 5 000 personer som fick del av denna férmén.
Sedan dess har ungefir 2 000 médn och kvinnor per &r fatt rétt till
bilstod. Eftersom bilstddet kan erhallas vart sjunde &r intrdffade en
okning 1996 nir det var dags for den stora grupp som fick bilstéd 1989
att fa detta fornyat. Det &r ndgot fler médn &n kvinnor som uppbéir
bilstod.

2.4 Forandringar 1 de kontanta
familjestoden

Det hir avsnittet syftar till att beskriva de fordndringar som gjorts i det
ekonomiska stodet till barnfamiljerna. Liksom pé socialforsidkringarnas
omréde har det hér skett ett stort antal fordndringar. 1990-talet har som
helhet inneburit stora péfrestningar pa ménga barnfamiljers ekonomi.
Artiondet inleddes med att de ekonomiska familjestdden okade, vilket
delvis var en kompensation for att de direkta boendekostnaderna dkade.
Nér sedan sysselsdttningen minskade samtidigt som det skedde
utgiftsminskningar p& familjestddets omrade, och skattehdjningar pa
bland annat fOrvarvsinkomster, forsdémrades manga barnfamiljers
ekonomiska standard. Det hdr avsnittet syftar till att beskriva de
fordndringar som gjorts i det ekonomiska stodet till barnfamiljerna.
Liksom pé socialforsékringarnas omréde har det hér skett ett stort antal
fordndringar. Till sin uppbyggnad har emellertid systemet behéllit sin
grundliggande karaktir. Barnbidragen &r allmidnna och utgar utan
inkomstprévning och med tilldgg for familjer med tre eller fler barn.
Foréldrapenningen och den sérskilda fordldrapenningen &r inkomst-
relaterade. Fordldrapenningen utgar med ett mycket lagt grundbelopp
till den som inte har erséttningsgrundande inkomster. Bostadsbidrag
utgér till de barnfamiljer som har ldga inkomster i forhallande till sina
hyreskostnader (inom vissa givna utrymmes- och kostnadsramar).
Bidragforskottet bendmns visserligen underhéllsstdd numera, men



78 Socialforsdikringar och kontanta familjestéd SOU 2000:40

betalas fortfarande ut till de ensamstiende fordldrar som inte far
tillrackligt stort underhallsbidrag fran den fordlder som inte é&r
vérdnadshavare. Vardbidrag utgar till forédldrar som har funktions-
hindrade barn. Aven om huvuddragen i familjestdden har statt sig, har
det skett betydande regelfordandringar och foréndringar av ersitt-
ningarnas storlek som fétt konsekvenser for barnfamiljernas ekono-
miska vélférd. For att bedoma vélfardsutvecklingen under 1990-talet ar
det dérfor motiverat att granska de olika stodformernas utveckling
narmare.

2.4.1 Foréldraforsdkringen

Foraldraforsakringen har paverkats av de flesta av de fordndringar som
gjorts av erséttningsnivderna i sjukpenningforsakringen. I princip har
ersattningsnivan gatt fran 90 till 80 till 75 och ater till 80 procent.
Diartill har ersdttningsnivderna for den individualiserade mamma-
respektive pappamanaden — som ar reserverad for respektive fordlder —
dndrats ytterligare ett antal gdnger, men utgar vid artiondets slut med
samma procentsats som fordldrapenningen i 6vrigt. Det kan noteras att
det under 1990-talet skett fordndringar i den tillfdlliga fordldrapen-
ningen, det vill sdga den ersdttning som utgar ndr man vardar sjukt
barn. Ar 1990 forldngdes ersittningstiden till 120 dagar. Denna ersétt-
ning har inte omfattats av den karensdag som inforts i den vanliga sjuk-
penningen, dven om en sddan ordning diskuterades under valrérelsen
1994. Fran 1996 blir det mojligt for annan forsdkrad dn fordldern att
utnyttja ersittning vid vard av barn.

Till 1990-talets historia tillhér ocksa det vardnadsbidrag som infor-
des 1994 och som avskaffades redan inom ett ar. Effekterna av detta
system &r alltsa begrdnsade till en del av 1994 och det ar darfor inte
motiverat att ge nagot stérre utrymme &t fragan i det har sammanhanget
dven om fragan &r av stor principiell vikt.

2.4.2 Barnbidrag

Barnbidragen har under hela 1990-talet forblivit allménna och betalas
utan inkomst eller behovsprovning. Antalet barnbidrag har dirfor av
naturliga skal framst paverkats av antalet barn i de aktuella aldrarna
och ddrmed av (det sjunkande) fodelsetalet.

Barnbidraget var ett av de instrument som anvisades i 1991 ars
skattereform for att kompensera den minskade betydelsen av inkomst-
skatterna som omfordelningsinstrument. Den fOrsta barnbidragshoj-
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ningen kom dock redan 1990 da beloppet blev 560 kr per barn och
manad. 1991 hdjdes beloppet till 750 kr per manad och flerbarnstillag-
gen forstarktes. I reala termer, men ocksa sett i relation till vad en
industriarbetare 1 medeltal tjénar, nddde barnbidragen sannolikt vad
som kan kallas ett ‘all time high’ 1991. Det lag i reformens uppligg att
barnbidragen skulle hdjas ytterligare. I den ekonomiska krisens och de
forsdmrade statsfinansernas spér uteblev emellertid denna hdjning.

I budgetpropositionen 1995 anges att barnbidragen skulle bli
foremal for en nominell sénkning for forsta gdngen sedan de infordes.
1995 justeras flerbarnstilliggen ocksé ned. Efter riksdagsbehandlingen
stod det klart att flerbarnstilldggen ocksé skulle avskaffas per 1 januari
1996, d.v.s. for dem som foddes efter den 1 januari och senare. Ovriga
fick behalla tillagget.

I januari 1998 hdjdes barnbidragen ater till den nominella nivan
som gillde 1995, d.v.s. 750 kr per manad och flerbarnstilliggen kom
ater att gélla alla, d.v.s. ocksa dem som foddes efter 1995. (Ytterligare
hojningar ér beslutade men kommer i sa fall att intréffa efter utgangen
av 1999.)

2.4.3 Bidragsforskott och underhallsstod

1997 ersattes det gamla systemet med bidragsforskott med ett nytt dar
forménen kallas underhallsstod. Den storsta fordndringen i systemet
géller hur nivan pa underhallsskyldigheten faststills och de villkor som
bestammer hur den underhallsskyldigheten skall betalas. Det finns dock
en viktig principiell fordndring ndr det géller hur nivan pa det
sammanlagda underhallsstodet bestims. Man gér fran basbeloppsupp-
rakning till nominella belopp med en svag skrivning om att de under-
liggande inkomsterna skall fa styra bidragets storlek. Dessa regel-
forandringar inférs redan 1995 och innebédr att bidragsforskottet inte
langre indexeras automatiskt med 40 procent av basbeloppet utan
faststélls i nominella termer. Det finns en skrivning i forarbetena om att
man istéllet skall lata utvecklingen av underlaget for betalningen av
underhallsskyldigheten péverka nivan. Den nominella nivan ar dock
ofordandrat 1 173 kr per manad sedan 1994.
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2.44 Bostadsbidrag

Under 1990-talet har utvecklingen mot att ge bostadsbidragen karaktér
av ren familjepolitik stérkts. Bostadsbidragen var ocksé ett av de
instrument som anvéndes for att 6ka omfordelningsgraden av 1991 érs
skattereform (se barnbidragen) och fick ddrmed en Okad betydelse
utgiftsméssigt. 1992 fattades det ocksa beslut om att overfora administ-
rationen av bostadsbidragen fran kommunerna till forsékringskassorna.
Samtidigt &ndrades principerna for hur de sokandes inkomster faststéll-
des. Generosare bidragsnivaer och nya berdkningar av inkomstunder-
laget ledde i kombination med massarbetsloshetens intrdde, och dess
konsekvenser for hushéllens inkomster, till att kostnaderna f6ér bostads-
bidraget 6kade mycket snabbare &n vad man budgeterat for. Kraven pa
besparingar kom att bli starka inte minst pa detta omréade.

Resultatet blev att en rad fordndringar foreslogs och s& smaningom
kom att genomforas. Fordndringarna géllde bidragens nivaer bade i
1995 och 1996 ars varpropositioner. Det ledde till att bade belopp och
ytnorm stramades &t. Inget bostadsbidrag betalas heller ut for dem 6ver
28 ar som saknar barn.

2.4.5 Barnpension

Aven barnpensionerna brukar riknas till familjestddet. Barnpension i
form av den avlidne fordlderns folkpension och ATP-del utgar till
efterlevande barn upp till 18 ars alder. Antalet barnpensioner ligger
stabilt omkring 30 000 under hela decenniet. Har har reglerna i huvud-
sak varit oforandrade, vilket ocksé géller vardbidraget.

2.4.6 Vérdbidrag

Vardbidrag kan utgd till fordldrar och syftar till att underlétta for
fordldrar att i hemmet ta hand om barn som ér sjuka eller har funktions-
hinder. Antalet fordldrar som fér detta bidrag har néstan fordubblats
mellan 1990 och 1998. Ar 1990 betalades vardbidrag ut till ungefir
15 000 foraldrar och 1998 var antalet omkring 27 000. Helt vardbidrag
utgédr som 250 procent av basbeloppet, men kan ocksa utgd som delar
av helt belopp. Dessutom kan kostnadsersittningar utga. Bidraget var i
genomsnitt 4 500 kr per manad 1998, och den totala kostnaden for
insatsen var 1,5 miljarder kronor.
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2.4.7 Familjestodens storlek

Figur 6 beskriver utvecklingen av nagra av familjestoden under 1990-
talet. Kurvorna beskriver dels barnbidragens och bidragsforskottens/-
underhéllsbidragens belopp 1 1998 éars priser, dels fordldrapenningens
ersittningsniva i procent. Barnbidragens reala virde okade i samband
med skattereformen vid decenniets inledning. Inflationen var visser-
ligen lag under de foljande &ren, men det oférdndrade nominella barn-
bidraget innebar att kdpkraften sjonk négot fram till mitten av 1990-
talet. Nér det nominella barnbidraget sénktes 1996 fick det till konse-
kvens att det reala vérdet under ett par ar lag under ingéngsvérdet for
1990-talet. Det aterstillande av det nominella beloppet som skedde
1998 lyfte upp vérdet 6ver det som gillde 1990, men inte upp till 1991
ars nivder. Fordndringarna ndr det giller bidragsforskott/underhélls-
bidrag &r mindre dramatiska i reala termer. Det fasta nominella belop-
pet har under éartiondets andra hélft inte paverkats ndmnvirt, tack vare
den laga inflationen.

Figur 6. Barnbidragens storlek (kronor per ar i 1998 érs priser),
bidragsforskottens storlek (kronor per ar i 1998 é&rs priser) samt
erséttningsniva for fordldrapenningen (procent), 1990—-1998
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Kdlla: Riksforsakringsverket (1999a).

Virdet av bostadsbidraget dr svarare att faststdlla pa nagot enkelt satt
eftersom bostadsbidraget gjorts beroende av sd manga faktorer. De
berdkningar som gjorts dver de medelbelopp som utbetalats i bostads-
bidrag under 1990-talet pekar i linje med utgiftsutvecklingen pa att det
skedde en stor Okning fram till mitten av artiondet. Sedan dess har
beloppen sjunkit nidgot savél i nominella som reala termer. Antalet
mottagare har ocksd sjunkit, sdrskilt bland gifta och samboende
(Socialdepartementet 1999). Sett Over hela artiondet har bostads-
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bidragens betydelse som inkomstkilla 6kat, men mahénda inte i samma
utstrackning som bostadskostnaderna okat sin betydelse som utgifts-
post.

2.5 Diskussion

Socialforsikringarna och bidragen har utsatts for dubbla pafrestningar
under 1990-talet. Dels 6kade utgifterna i sparen av massarbetsloshetens
intdg, dels eroderades skatteunderlaget som en konsekvens av ett
vikande skatteunderlag nér sysselsdttningen foll. De drastiskt dkade
budgetunderskotten utldste en rad fordndringar i bade skatter och
bidrag. Fa har ifragasétt det angeldgna i att sanera statsfinanserna, men
uppfattningarna gar isir om hur detta skulle ske pa bidsta sitt.
Oenigheten ror sévél betoningen pa skatte/avgiftshdjningar kontra
minskningar av de olika forménerna, som den faktiska utformningen av
och tidpunkter for hojningar och minskningar. Det bor ocksé noteras att
det skett en del utgiftshojande reformer, inte bara under de senaste
arens “aterstéllande* men ocksé under den kraftiga nedgangen i borjan
av 1990-talet. Frdgan om vad som varit mojligt eller optimalt ligger
emellertid utanfor den hér framstillningens syfte.

De foridndringar som skett har i sin inriktning tydligt foljt arbets-
l16shetens och statsfinansernas svéngningar. Besluten om att séinka
ersittningsnivderna i de inkomstrelaterade forméanerna, men ocksa i
delar av familjestodet, kom d& konjunkturen var nira bottenléget.
Sedan konjunkturen vént har nivéerna justerats uppat, om &n inte édnda
upp till de nivéer som radde vid decenniets ingdng. Med nedgangen
foljde ocksé beslut som pa olika sitt skérpte kvalificeringsvillkoren i
systemen. Forst skdrptes beviskraven i arbetsskadeforsdkringen och
dérefter infordes hérdare krav i fortidspension och sjukforsdkring.
Dessa atgirder har inte minskat antalet forsédkrade, men daremot antalet
som faktiskt uppbér erséttning.

Man kan ocksa sdga att villkoren i forsékringarna skérptes genom
inforandet av karenstid i sjukpenningforsékringen (liksom i arbetslos-
hetsforsdkringen). Det faktum att arbetsgivaren genom inforandet av
sjukloneperioden fick ta hela kostnaden for de forsta veckornas fran-
varo medforde indirekt att arbetsgivarnas uppmérksamhet kom att skér-
pas mot den korta sjukfrénvaron. Till skillnad fran erséttningsnivéerna
och de nominella bidragsbeloppen har det inte skett ndgon atergéng till
de tidigare kvalificeringskraven.

De inkomstprovade bidragen uppvisar ett ndgot annorlunda mons-
ter. For bostadsbidraget avbrots expansionen av antalet mottagare och
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av medelbeloppen senare dn for de andra systemen. Ocksa kontrollen
och villkoren har skirpts med viss eftersldpning.

Betydelsen av forsdkringsadminstrationen &r viktig att beakta rent
allmént, men verkar ha sérskild betydelse for arbetsskadeforsikringen,
langa sjukfall och fortidspensionering. Vad géller arbetsskadeforsék-
ringen finns det exempelvis anledning att uppmérksamma de stora
forédndringar som skett av andelen beviljade ansokningar. Denna andel
sjonk redan i slutet av 1980-talet och fortsatte att minska under borjan
av 1990-talet. Det intrdffade en skarp nedgéng i andelen beviljade
ansokningar i samband med att det nya striktare arbetsskadebegreppet
infordes. Det faktum att andelen avslag 6kade s markant redan innan
lagen dndrats indikerar dock att det skett en kraftig forskjutning i
praxis. Det har ocksd skett betydande foréndringar av forsikrings-
kassornas handldggning av langa sjukfall, och dessa fordndringar har
inte alltid haft sin grund i lagéindringar. Det skedde en betydande “’bort-
pensionering” av langa sjukfall 1993, vilket innebar att antalet nybevil-
jade fortidspensioner 6kade samtidigt som antalet langa sjukfall mins-
kade. Det sammanlagda antalet ldnga sjukfall och fortidspensioner
okade fram till 1994, men minskade 1995 och 1996. Kunskaperna om
vilka som fatt avslag pa sina ansokningar om exempelvis fortids-
pension och arbetsskada &r begrinsade.

Att beskriva fordndringar i valfardsstater av Sveriges typ bjuder
sérskilda svérigheter om man vill forsoka karaktarisera fordndringarna
pa ett meningsfullt sétt. De flesta begrepp vi har att studera “mogna”
vélfardsstater med, leder tankarna till deras uppbyggnadsfas. Reform
ger association till expansion och dr darfor inget lampligt
samlingsbegrepp for 1990-talet, &ven om det atminstone inledningsvis
skedde hdjningar av barnbidrag m.m., och véardnadsbidraget tillkom
mitt under den statsfinansiella krisen. Att ge beteckningen nedskdrning
till forandringar som skett dr i manga fall oproblematiskt. I vissa fall
kan det dock vara en ofullstindig eller t.o.m. missvisande rubricering.
En nedskérning kan kopplas till en omstrukturering av det enskilda
systemet, som fallet var med bostadsbidragen dér inte alla drabbades av
sdnkta nivéer. Ett annat sétt att f4 konceptualisera utvecklingen ar att
utgd ifran de intentioner som ligger bakom. Modeliskifte skulle kunna
anvindas for att beteckna fordndringar som dr sa langtgaende att de
fordndrar de underliggande principerna i ett forménsslag och dérmed
kan ha potentiellt langtgdende konsekvenser for intressebildningen i
samhéllet. Jag ténker hdr p& foréndringar dér man Overgér fran
inkomstrelaterade socialforsikringar, till grundbelopp, behovsprovade
formaner eller en korporativ organisation av dylika forsékringar. Det
som kommer ndrmast modellskifte dr inférandet av inkomstprévning av
folkpensionsdelen i dnkepensionerna, och vardnadsbidragets inférande
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och avskaffande. Foridndringar behdver inte syfta till eller innebéra ett
modellskifte. De kan ta fasta pd antingen att de avsedda maélen inte
uppfyllts eller att programmet i fraga har fitt oavsedda konsekvenser
som man velat motverka. Det kunde hér vara fruktbart att tala om
andrad design. Ytterligare en typ av fordndring kan anses forekomma
dé ett modellskifte sker utan att det varit avsikten, antingen genom
direkta handlingar eller genom icke-beslut. Det faktum att allt fler far
inkomster over de formansgrundande taken i sjukpenningen kan ses
som ett exempel pa detta. En sista typen av fordndring &r inte ett
resultat av lagéndring eller rdttsfall utan kan ses som en ren praxis
fordndring, ocksé hér har exempel givits i framstéllningen ovan. Det
hér kapitlet har visat att vid slutet av 1990-talet utgar ménga formaner i
forsorjningssystemen med ldgre nivdaer dn vid decenniets inledning.
Kyvalificeringsvillkoren har i allménhet skédrpts, liksom den allménna
kontrollen av utbetalningarna. Sammantaget har dock forsorjnings-
systemens grundliggande karaktir i huvudsak bibehallits. 1 ett
historiskt och internationellt perspektiv har inget modellskifte kunnat
beldggas. Utvecklingen pé& socialforsékringarnas och de kontanta
familjestddens omréden vécker fragor for framtida forskning kring
savil orsakerna till som konsekvenserna av de fordndringar som gjorts.
For Kommittén Vélfardsboksluts syften ér det konsekvenserna som ar
av storst intresse, och bade fordelnings- och beteende frdgor &r
aktuella. Fordndringar i sévél kvalificeringsvillkor som erséttnings-
nivaer och ersdttningstid kan ha haft olika typer av effekter. Nér det
giller den allménna trend mot skérpta kvalificeringsvillkor som kunnat
konstateras ovan, dr det angeldget att belysa vad som hént med dem
som fatt avslag pd ansdkningar om olika forméner. De fordndringar
som gjorts kan ocksd ha haft effekter pa olika typer av beteenden.
Sénkningarna och hdjningarna av ersittningsnivderna i sjukpenning-
forsdkringen kan ha péverkat olika typer av ersatt sjukfrénvaro. Den
okade betydelsen av de inkomst- och behovsprovade formaner, i
kombination med inkomstrelaterade avgifter till t ex barnomsorg, kan
ha paverkat det faktiska arbetskraftsdeltagandet bland barnforéldrar.
Aven om det finns en del studier av 90-talsutvecklingen (t ex Bickman
1998), dr detta i huvudsak ett outforskat omrade. Det gar ocksa att se
fordndringar 1 hur béde socialforsidkringarna och familjestdden utnytt-
jas som konsekvenser av andra forhéllanden i samhéllet, bade i fraga
om den ekonomiska och sociala strukturen och de vilfardsstatliga
institutionerna. Det framstér t.ex. som angeléget att granska vad som
har orsakat den Okade sjukfranvaron och den 6kade fortidspension-
eringen framforallt bland kvinnor.
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3 Vilfardsutvecklingen for kvinnor
och méan pa 1990-talet:
Diane Sainsbury

De tva senaste decennierna betraktas vanligtvis som en period praglad
av kris och nedskérningar i vélfardsstaten. Utvecklingen under 1980-
talet genererade dock ett flertal reformer som syftade till att frimja
jamstélldhet mellan konen (t.ex. forbattringar av fordldraforsdkringen,
expansion av barnomsorgen, forbattrad sjukforsdkring for deltids-
arbetande samt generdsare barnbidrag).

Att bedoma nedskdrningarna under 1990-talet 4r mer problematiskt
av flera olika anledningar. For det forsta ar siffror for den sista delen av
decenniet dnnu inte tillgdngliga. Samtidigt har aren 1996-997
kdnnetecknats av de hardaste nedskédrningarna inom socialférsakrings-
och bidragssystemet generellt. For det andra kommer effekterna av
vissa atstramningar, som t.ex. skdrpningen av sambandet mellan
avgifter och forméner eller de nya metoderna for att berdkna
pensionspodng, att visa sig forst i framtiden. For det tredje har 1990-
talet inneburit ett otal fordndringar i vélfardsstaten med stdndiga
justeringar. Exempelvis dndrades erséttningsnivén i sjukpenningen atta
ganger pa mindre 4n tio ar (Riksforsdkringsverket 1999a:63), och de
tva senaste fordndringarna innebar en atergang till hogre erséttnings-
nivaer. For det fjarde har fordndringarna under decenniet i praktiken
paverkat hela valfardssystemet.

Det huvudsakliga syftet med detta kapitel ar att belysa och bedoma
forandringarna under 1990-talet ur ett konsperspektiv, dvs. vilka foljder
de har fatt for kvinnor och mén. Fokus ligger pa offentliga forsorj-
ningsstdd och foljande fragestillningar behandlas:

I. Hur har de ménga forédndringarna péverkat de sociala formanerna for
kvinnor och mén? Hur har monstret sett ut vad géller forménsskillnader
mellan konen under 1990-talet? Har konsfordelningen bland social-

! Jag vill tacka Ann Morissens for hennes bearbetningar av LIS data. Vidare har
Marie Jansson och Welat Songur varit till stor hjilp. Christina Bergqvist och
Antoinette Hetzler har lamnat vardefulla synpunkter som har lett till
forbattringar av denna version.
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bidragstagare och fattiga dndrats under decenniet? Har atstramningarna
i vélfardsstaten under 1990-talet préiglats av konsrelaterade skevheter?

II. Ensamforéldrar, och sérskilt ensamstdende modrar, dr ekonomiskt
extremt sarbara, och olika sociala formaner utgor en viktig del av deras
inkomster. Hur har ensamf6raldrar klarat sig under 1990-talet? Hur har
nedskdrningar paverkat deras ekonomiska vélstdnd och skillnaderna
jamfort med tvaforaldrahushall?

III. Hur ser nedskdrningarna och de socialpolitiska fordndringarna
under decenniet ut i breda drag? Innebér fordndringarna att Sverige gér
mot en ny typ av vélfardsstatsmodell?

Innan dessa fragestéllningar behandlas dr det nddvéandigt att klargora
vad nedskdrningar medfor samt hur de ska analyseras hir. Vid
granskning av effekterna av utgiftsminskningarna ar det fruktbart att
gora tvd éatskillnader: 1) huruvida de &r langsiktiga eller kortsiktiga
samt 2) huruvida de ar selektiva eller generella.

Nedskdrningspolitik likstdlls ofta med minskningar av utgifter.
Aven om utgifter dr ett sammanslaget mitt som kan belysa viktiga
politiska fordndringar, &r en analys som enbart fokuserar pa sociala
utgifter otillfredsstdllande. Som ett komplement till analys av
utgiftsminskningar bor dven fordndringar i systemstrukturen utvérderas
(Pierson 1994:14-15). Regler som ror de kvalificeringsvillkor som
avgor vilka som omfattas av systemet dr en av de viktigaste strukturella
egenskaperna. En vanlig metod for att minska antalet forménstagare 1
atstramningstider dr att hoja kvalificeringskraven. Att reglerna dndras
innebdr en mer djupgdende strukturell fordndring. En sadan
regeldndring kan innebéra att formaner som baseras pa medborgarskap
omvandlas till forméner som istillet baseras pa stillning pa
arbetsmarknaden eller pa arbetsprestationer. Andra viktiga strukturella
aspekter pd ersdttningssystemen &r hur finansieringen ser ut och
huruvida forméaner beskattas eller inte. Med andra ord dr det viktigt att
skilja mellan om &tstramningarna inneburit en nedskérning av
valfardsstaten eller en omstrukturering av det existerande systemet.

3.1 Kvinnors och méns sociala rattigheter
under 1990-talet

Vilka édr de overgripande trenderna i hur kvinnors och méns sociala
rittigheter utvecklades under 1990-talet? Mer specifikt, hur ser
monstret for konsstratifieringen ut nir det géller forménerna och
fordndrades denna under decenniet? For att kunna belysa kvinnors och
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méns sociala réttigheter analyseras tva typer av konsskillnader. Den
forsta dr i vilken utstrickning rétten till forméner baseras pa den
traditionella arbetsdelningen mellan konen, dvs. i vilken utstrickning
kvinnor erhéller forméner i egenskap av vardare och mddrar och mén
som inkomsttagare. Den andra typen av konsskillnaderna bottnar i
ojdmlika vérderingar av hur kvinnliga och manliga sysslor skall
paverka rétten till olika forméner. Séledes kan t.ex. det lika vérdet av
obetalt och betalt arbete fornekas. S&dana vérderingar &terspeglas i
ersittningsnivaerna och i de belopp som utgar till kvinnor respektive
mén (Orloff 1993). Med hjélp av dessa tva kategorier analyserar jag
savil méns och kvinnors rittigheter vad géller arbetsmarknads- och
vardrelaterade formaner som skillnader i erséittningsnivaer.

3.1.1 Arbetsmarknadsrelaterade formaner

Ett centralt kdnnetecken for det svenska vélfardssystemet har varit
kombinationen av féormaner som ger alla grundldggande trygghet pa
basis av medborgarskap eller permanent bosittning’, med forméner
som garanterar ekonomisk trygghet pd basis av deltagande pa
arbetsmarknaden. Med tiden har arbetslinjen blivit mer framtrddande
inom trygghetssystemet i tvd avseenden. Dels har arbetsmarknads-
politiken, med aktiva arbetsmarknadsatgdrder samt rdtten till arbete,
utgjort grunden for ekonomiskt vilbefinnande. I en vidare mening har
arbetslinjen uppfattats som central for att minska behovet av sociala
forméner. Dels har ratten till sociala forméner i allt hogre grad kommit
att baseras pa stillning pa arbetsmarknaden och arbetsprestationer.
Manga feminister har kritiserat denna utveckling eftersom ménnen
ddrmed har antagits som norm och att mén ar privilegierade eftersom
de har lattare att kvalificera sig for formanerna. Samtidigt argumenterar
andra feminister for att betalt arbete och sociala formaner baserade pa
arbetsmarknadsstatus dr nyckeln till personlig sjalvstandighet.

Riitten till och mottagande av forméner

Under de tre senaste decennierna har det skett dramatiska forandringar
i savél kvinnors rétt till arbetsmarknadsrelaterade formaner som i
andelen kvinnor som har mottagit dessa formaner. Detta har foljts av en
reducerad genusdifferentiering i rdtten till formaner som baseras pa den

? Man talar ofta om sociala rittigheter baserade pa medborgarskap. Enligt svensk
praxis har denna princip varit bredare &n medborgarskap och dven omfattat icke
medborgare som &dr permanent bosatta, dvs. &r mantalsskrivna i Sverige.
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traditionella arbetsdelningen mellan konen. Tabell 1 visar att kvinnors
och méns sociala réttigheter knutna till deltagande pa arbetsmarknaden.
For att sétta 1990-talets trender i ett historiskt perspektiv redovisas hur
kvinnors réttigheter till forméaner sdg ut 1970. Kvinnor utgjorde da en
betydligt mindre del av arbetskraften och skillnaden mellan kvinnors
och méns deltagande pa arbetsmarknaden var betydligt stdrre. Genom
att jdmfora kvinnors och méns rétt till arbetsmarknadsrelaterade
formaner 1970 med 1990 ges en bild av fordndringarna som har skett
under denna 20-arsperiod.

Tabell 1. Kvinnor och méns sociala forméner baserat pa arbets-
marknadsstatus (procent)

1970 1990 1994 1997

Sjukersiittning

Kvinnor (16-64) berittigade till inkomstrelaterad 549 83,4 76,5 75,5 i
sjukersattning

Miin (16-64) berittigade till inkomstrelaterad 87,6 87,1 79,8 77,9
sjukersattning

Arbetsloshetsforsikring

Kvinnor i arbetskraften som ar forsikrade 432 84,2 94,7 94,2
Mein i arbetskraften som &r forsakrade 66,6 75,2 83,9 83,9
Arbetslosa kvinnor som dr beréttigade till erséttning 19,0 64,5 80,2 75,6
Arbetslosa min som dr berittigade till ersittning 49,0 63,8 814 76,0
ATP

Kvinnliga alderspensionarer med ATP som

overstiger minimipensionii 33 50,7 59,6 66,2
Manliga alderspensiondrer med ATP som verstiger

minimipension 233 89,1 91,8 92,2
Kvinnliga fortidspensiondrer med ATP som &verstiger

minimum erséttning 13,2 59,3 68,2 71,0
Manliga fortidspensiondrer med ATP som &verstiger

minimum erséttning 443 78,6 80,5 78,1

Kommentarer: ' Siffror giller for 1996. " Minimipension avser grundpension
och pensionstillagg for dem utan ATP eller med 14g ATP. Andelen arbetslosa
kvinnor och médn som &r berittigade till ersittningar under 1990-talet ar
berdknade pd arliga medeltal, medan motsvarande siffror i Sainsbury och
Nordgren 1997 baseras pé enskilda manader — november 1990 och december
1994. Killa: Sainsbury och Nordgren 1997: 11, Riksforsdkringsverket
1999a:145 och 1997b:60, SCB 1999a:319, AKU 1990:131, AKU 1994:133,
AKU 1997:2, 133, Arbetsmarknadsstyrelsen 1997:31 och 1991:Tabell 14.

Ser man till sjukpenningen och ATP har konsskillnaderna fortsatt att
minska under 1990-talet. Skillnaden i rétten till arbetsloshets-forsak-
ringen har ocksd utjamnats 6ver tid. Sedan borjan av 1980-talet har en
storre andel kvinnor i arbetskraften varit medlemmar i arbetsloshets-



SOU 2000:40 Vilfirdsutveckling for kvinnor och mdén pa 19990-talet 91

kassorna och skillnaderna mellan kvinnor och mén har fortsatt att 6ka
under 1990-talet. Ser vi didremot till dem som faktiskt &r arbetslosa har
skillnaden mellan kvinnor och mén som fatt ersittning fran kassorna
dock inte varit sérskilt stor under 1990-talet. Trots att mén har en légre
tickningsgrad i arbetskraften = har  de alltsd  erhallit
arbetsloshetserséttning i ndstan samma utstrackning som kvinnor.

Jamfort med sjukpenningen och arbetsloshetserséttningen ér skill-
naderna mellan kvinnor och mén betydligt storre bade vad géller
fortidspension och é&lderspension (tabell 1). Skillnaderna ar mest fram-
tridande i alderspensionen, vilket &r ett resultat av kvinnors avbrutna
arbetsperioder och deltidsarbetande samt deras ldgre inkomster.

Den minskade arbetskraften och hoga arbetslosheten under 1990-
talet har genererat tre sannolika effekter. For det forsta skedde det en
minskning av andelen personer som var kvalificerade for sjukpenning.
Detta var frémst ett resultat av att antalet anstéllda personer minskade i
bade absoluta och relativa tal. Samtidigt har konsskillnaderna minskat
vad giller ritten till sjukpenning. Detta kan forklaras med att
inkomstkraven for att erhdlla sjukpenning &r ladga. Nistan alla i
arbetskraften kan ddrmed méta kvalifikationskraven.” Darutdver rédknas
dven arbetsloshetsersittning som inkomst for att kvalificera sig for
sjukpenning. Det faktum att sjukpenningen baseras pé framtida inkomst
(de nédstkommande sex méanaderna) péverkar troligtvis skillnaderna
mellan kvinnor och min. Tillfalligt anstéllda, som dessutom &r
anstéllda under kortare perioder, kan ddarmed ha stdrre svarigheter att
kvalificera sig. P4 1990-talet okade antalet tillfdlligt anstdllda och
bland dessa var en Overvidgande andel kvinnor (Riksforsékringsverket
1999a:86). Ar 1999 var 17 procent bland kvinnorna och tio procent
bland ménnen i arbetskraften tillfalligt anstéllda.

For det andra sjonk andelen arbetsldsa personer som var beréttigade
till arbetsloshetsforsdkring mellan aren 1994 och 1997. Detta trots att
arbetsloshetsforsakringen omfattade en hogre andel av arbetskraften
1997 jamfort med 1990. En forklaring kan vara utforsdkringen av en
stor andel langtidsarbetslosa. Over 105 000 personer drabbades av
detta under 1990-talet och en négot stdrre andel var kvinnor
(51 procent) (berdknat fran Arbetsmarknadsstyrelsen 1999:3, tabell 1
och 2). Under 1970- och 1980-talen stod arbetsldsa kvinnor i hog grad
utanfor arbetsloshetsforsdkringen, d& de inte deltagit pé arbets-
marknaden. Pa 1990-talet var andelarna arbetslésa kvinnor och maén,
som var beréttigade till arbetsloshetsforsikringen, i princip lika stora.
Antalet kvinnor som stod utanfor arbetsmarknaden okade dock under

* I bérjan av artiondet var inkomstkravet 6 000 kronor och i slutet av 1990-talet
8 000 kronor per ar.
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decenniet. Det dr foretrddesvis unga ménniskor och invandrare som
inte tillhor arbetskraften och darfor inte heller &r berdttigade till
arbetsloshetsforsikring.

En tredje mojlig effekt av 1990-talets hoga arbetsloshet och mins-
kade arbetskraft giller fortidspensionen. Andelen fortidspensionerade
min med ATP som oOverskred minimibeloppet sjonk 1997 vid en
jamforelse med 1994. En rimlig orsak &dr att en storre andel mén har
beviljats fortidspension i tidig alder, innan de har fétt en stabil inkomst.

Nedskdrningarna har omfattat flertalet arbetsmarknadsrelaterade
formaner. Hdrdare kvalificeringsvillkor har introducerats for fortids-
pensioner och sjukbidrag. 1991 avskaffades sérskild kvalificering p.g.a.
arbetsmarknadsskél, vilket reducerade mdjligheten for éldre anstéllda
att fa fortidspension. Sedan 1995 har riétten till fortidspension enbart
baserats pa medicinska grunder. Forlangningen tycks ha drabbat mén
hérdare an kvinnor. Sedan slutet av 1980-talet har fler kvinnor &n mén
mottagit fortidspension och under 1990-talet har antalet nya formansta-
gare bland kvinnor varit konstant hogre dn bland mén. Trots hardare
regler for berittigande samt ligre erséttningsnivaer sjonk antalet nya
formanstagare forst i mitten av 1990-talet. Antalet formanstagare bland
min sjonk di med 48 procent och bland kvinnor med 42 procent. Ar
1997 6kade antalet nya fortidspensionérer aterigen. Antalet nya motta-
gare av arbetsskadeersittning minskade dramatiskt under artiondet.
Antalet ansokningar sjonk fran 110 000 1990 till omkring 15 000 1998
och antalet beviljade ansokningar fran néstan 85 procent 1990 till
mindre &n 70 procent 1998 (www.rfv.se/stati/-sjukh/arbsk.htm
uppdaterad 1999-11-09). Den markanta nedgéngen kan relateras till
flera fordndringar. I bdrjan av 1990-talet samordnades arbetsskadefor-
sékringen med den vanliga sjukpenningen fullt ut. Arbetsskadeersitt-
ningen gav foljaktligen endast samma inkomsterséttning som utgick vid
annan sjukdom eller skada. Dérutover stélldes det dven hogre krav pé
bevisbordan. En hardare beddmning av skador som orsakats av tunga
lyft eller monotona rorelser drabbade kvinnors ansokningar negativt
(Riksforsakringsverket 1998b:61).

Sdnkta ersdttningsnivder har foljts av en minskning av antalet
mottagare av sjukpenning, delpension och rehabiliteringspenning. Den
tydligaste minskningen intréffade bland nya deltidspensionirer, vilka
rasade 1 antal frdn 15 000 &r 1994 till 900 ar 1995. Antalet kvinnliga
formanstagare minskade med 75 procent och motsvarande minskning
bland ménnen var 72 procent. Trenden visar dock att mottagandet av
sjukpenning okade under senare delen av 1990-talet parallellt med
fortidspension och sjukbidrag.

En expansion dgde rum pa tvd omrdden under 1990-talet. Dels
okade arbetslivsinriktad rehabilitering och dels okade aktiva arbets-
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marknadsatgdrder —bada i samstdmmighet med arbetslinjen. Den
ihéllande 6kningen av sjukbidrag och fortidspensioner bidrog till det
okade intresset for att utveckla arbetslivsinriktad rehabilitering. 1992
ars reform skapade sdrskilda incitament eftersom erséttningsnivaerna
for arbetslivsrehabilitering var hogre &n sjukersittningen. Andelen
langtidssjuka personer som deltog i rehabiliteringsprogram 6kade fran
10 procent i slutet av 1980-talet till 20 procent under tidigt 1990-tal
(Jansson 1999:13). Antalet deltagare nadade sin hdjdpunkt med 65 000
1995 for att sedan falla till 45 000 ndstkommande ar, (www.rfv.se/-
stati/sjukh/rehab.htm uppdaterat 1999-11-21) da erséttningsnivaerna
for rehabiliteringserséttning och sjukpenning sjonk till 75 procent.

Fler kvinnor &n méin mottog rehabiliteringsersittning under
artiondet. Detta dr inte Overraskande eftersom kvinnor utgdr en storre
andel av dem som erhdll savél langtidssjukpenning som sjukbidrag. Det
ar dock oklart om en storre andel kvinnor d&n mén mottagit rehabi-
literingspenning 1 forhallande till antalet potentiella bidragstagare
(Riksforsakringsverket 1999a:120). Dessutom gynnades mén som tagit
del av rehabiliteringsétgérder i slutet av 1980-talet och i borjan av
1990-talet. Mén deltog i hogre grad i yrkesvigledning, ldmplighetsut-
vérdring samt utbildning medan kvinnor i storre utstrickning genom-
gick arbetsplatsutbildning. I mitten av 1990-talet blev skillnaderna
mindre och arbetsplatsutbildning blev den huvudsakliga atgdrden for
bada konen. Aktiva arbetsmarknadsétgérder har utgjort en hornsten i
den svenska vélfardsstaten. Ett matt pd detta dr att utgifterna for aktiva
arbetsmarknadsatgdrder har varit mycket hogre 4n utgifterna for
arbetsloshetsersittning. P4 grund av en stigande arbetsloshet var
monstret dock det omvinda under mitten pa 1990-talet. Trots detta har
aktiva arbetsmarknadsétgérder haft en 6kad betydelse under decenniet.
Antalet deltagare 1 denna typ av atgidrdsprogram véxte fran 60 000
1990 till mellan 250000 och 300000 i slutet av 1990-talet
(Arbetsmarknadsstyrelsen 1991, tabell 1 och 1997:7, tabell 1). Under
forsta hélften av artiondet var arbetsloshetsnivdn bland mén hogre dn
bland kvinnor, och min deltog i storre utstrickning i olika
arbetsmarknadspolitiks atgidrdsprogram. I slutet av 1990-talet var skill-
naderna mellan kvinnors och mins arbetsloshetsnivaer inte sérskilt
stora. Samtidigt 6kade andelen kvinnor som stod utanfor arbets-
marknaden. Deltagandet i olika &tgérdsprogram bidrog dock till att fler
tog steget in pé, eller atergick till, arbetsmarknaden. Emellertid fort-
satte mén att dominera bland deltagarna i arbetsmarknadspolitiska
atgdrdsprogram (Arbetsmarknadsstyrelsen 1997: 7, tabell lb).4

* Det var smé skillnader mellan konen i deltagande i arbetsmarknadsutbildning -
inrdknat datakurser. Skillnader existerade i tgirder for att skapa arbete,
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Formansnivaer

Trots dramatiska fordndringar i kvinnors berattigande till arbets-
marknadsrelaterade formaner existerar fortfarande konsskillnader i
systemet. Detta tar sig uttryck i kvinnors och méins genomsnittliga
ersittningar. Inom i princip alla arbetsmarknadsrelaterade forméns-
system som kompenserar for utebliven inkomst dr den genomsnittliga
ersittningen ldgre for kvinnor &n for man. Skillnaderna har varierat
fran att kvinnor i1 genomsnitt har haft 37 procent av ménnens genom-
snittliga ersdttning for ATP till 87 procent for daglig arbetsloshets-
ersittning 1997 (rdknat fran Riksforsdkringsverket 1999a:134,145).5
Vanligtvis reflekterar méns hogre ersdttningsnivaer deras hogre
inkomster. Ytterligare en faktor har emellertid betydelse for fortids-
pensionen. Kvinnor har genomgaende i hogre utstrackning mottagit
delpension och mén helpension. Skillnaderna kan vara ett resultat av
hur kvinnors och mins arbetsformaga beddoms. Formagan att utfora
betalt arbete dr vanligtvis det enda kriterium som utnyttjas i beddom-
ningen av min, medan man for kvinnor ofta beaktar savil hushalls-
sysslor som arbetsinkomst. Det som mojliggér detta dubbla kriterium
for kvinnor ar lagtextens formulering dar inkomst av arbete likstdlls i
skdlig omfattning med virdet av hushdllsarbete i hemmet” (Jansson
1999:16). Denna formulering har troligtvis varit en hjalp for kvinnors
berattigande till fortidspension, men den har likvél skapat grunden for
partiell pensionsersattning. Kvinnor antas kunna utféra hushallsarbete
eller barnpassning i viss utstrackning och kvalificerar sig darmed
endast for partiell fortidspension. 6

En framtrddande nedskdrningsstrategi har varit att sdnka erséttnings-
nivderna i arbetsmarknadsrelaterade formaner. Har detta paverkat
konsskillnaderna i1 formansnivaer? Tillgdngliga data visar inte en
entydig bild. Vad giller arbetsskador har konsskillnaderna 6kat under
artiondet. Kvinnors erséttning stagnerade medan erséttningen fér mén
okade nagot (Riksforsdkringsverket 1992:3 och 1999c, tabell 1).
Sdnkningen av ersdttningsnivaer i fordldrapenningen, fran 85 procent
till 75 procent i januari 1997, minskade skillnaden i dagpenningen

l6nesubventioner, anstéllning for handikappade samt stod for att starta eget
foretag.

> Det enda undantaget jag har funnit till denna generalisering &r den tidigare
arbetsplatsskadeerséttningen (YFL). Bidragsnivéer rdknades inte efter aktuell
utebliven inkomst utan med hénsyn till hur allvarlig skadan var.

% Vad som #r intressant betriffande rehabiliteringsersittningen ar att kvinnor i det
fallet inte erfar samma slags diskriminering. Procenttalen for kvinnliga respektive
manliga formanstagare med reducerad erséttning &r i princip desamma
(Riksforsakringsverket 1998b:64).
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mellan kvinnor och mén (Riksforsékringsverket 1998b:28). De flesta
fordndringarna, som péverkat skillnaden i genomsnittliga erséttnings-
nivaer mellan konen, har dock varit relativt sma under artiondet. Istéllet
slds man av stabiliteten 1 skillnaderna i erséttningsnivder mellan
kvinnor och mén. Bland de minsta skillnaderna i kvinnors och méns
ersittningsnivder i slutet av 1990-talet var dagpenningen for arbetslos-
hetserséttning. Det l4ga fOrmanstaket dr en mojlig forklaring.
Arbetsloshetsforsdkringen speglar den marknadsgenererade I6ne-
strukturen daligt och det laga taket for de formansgrundande
inkomsterna hindrar l6neskillnader fran att reproduceras som ersatt-
ningsskillnader fullt ut. Aktuella forslag att hoja taket for sjukpen-
ningen och ATP skulle resultera i storre erséttningsskillnader mellan
kvinnor och mén. Med hénsyn till mottagandet av arbetsmarknadsrela-
terade forméner tjdnar kvinnor sammanfattningsvis pé systemet som
grupp medan mén drar fordelar av systemet som individer. Det okade
antalet kvinnor som erhaller arbetsmarknadsrelaterade forméner har
haft inverkan pa den totala summan utbetalningar till kvinnor. I
foljande arbetsmarknadsrelaterade forsékringssystem var antalet
kvinnor fler &n antalet mén i slutet av 1990-talet: arbetsloshetsforsak-
ringen, sjukerséttningen, fortidspensionen och rehabiliteringsersatt-
ningen. Ar 2000 kan kvinnor med ATP som &verstiger minimipension
t.om. komma att bli fler &n mén. Med andra ord har kvinnor
antalsméssigt fatt ut relativt mer av systemet p.g.a. sin svagare stallning
pa arbetsmarknaden i kombination med att de i hogre grad har fatt ritt
till arbetsmarknadsrelaterade forméner. Déremot har méin som
individer varit gynnande av hogre arbetsmarknadsrelaterade forméaner
overlag och léngre ersittningstider nér det géller rehabiliteringspenning
och arbetsloshetsersittning.

3.1.2 Vardrelaterade formaner

Trots kvinnors och méns lika réttigheter till vardrelaterade formaner,
foljer mottagandet av dessa ett mer traditionellt monster. Det dr en
overvagande del kvinnor som erhéller vardrelaterade forméner. Tabell
2 visar kvinnors och méns mottagande av ett flertal vardrelaterade
forméner under 1990-talet. Av det totala antalet formanstagare utgjorde
kvinnorna, beroende pa typ av formén, mellan 2/3 och 9/10. Omvént
utgjorde médnnen mellan 1/10 och 1/3 av det totala antalet. For att
klargora 1990-talets trender visar fetmarkerade siffror de fall dar mén i
okad utstrackning mottar vardrelaterade formaner. Kursiva siffror visar
nedatgaende trender.
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Tabell 2 Kvinnors och mins nyttjande av vardrelaterade bidrag under 1990 talet

Foréldrarpenning Tillfallig fordldrapenning Naérstdendepenning  Bidrag for vard
av handikappat barn
Y%Fader

Bidragstagare Bidragsdagar Bidragstagare Bidragsdagar som tar Bidragstagare Bidragstagare

%Kvinnor %Mén  %Kvinnor %Main %Kvinnor %Maén %Kvinnor %Mén  pappadagar %Kvinnor %Main %Kvinnor %Maén
1990 739 26.1 92.9 7.1 58.8 41.2 65.5 34.5 86.3 73.9 26.1 95,4 4,5
1991 735 26.5 923 7.7 59.0 41.0 65.9 34.1 84.7 76.3 23.7 95,2 4,8
1992 73.1 26.9 91.4 8.6 59.1 40.9 65.7 343 81.9 72.9 271 95,1 4,9
1993 72.6 27.4 90.4 9.6 59.3 40.7 67.1 329 78.2 71.9 28.1 94,5 5,5
1994 71.7 28.3 89.1 10.9 60.1 39.9 67.0 33.0 77.6 72.8 27.2 94,2 5,8
1995 715 28.5 90.8 9.2 60.7 39.3 68.4 316 75.0 72.7 27.3 92,4 7,6
1996  68.9 31.1 89.4 10.6 61.3 38.7 69.0 31.0 73.4 72.8 27.2 91,7 8,3
1997  69.1 30.9 90.1 9.9 61.7 38.3 69.0 31.0 72.6 71.8 28.2 91.1 89

1998  67.6 324 89.6 10.4 60.9 39.1 67.7 323 72.8 71,6 284

Kdlla: RFV1999:117, http://www.rfv.se/stati/famba och http://www.rfv.se/stati/sjukh/narpe.htm uppdaterad 1999 - 05 -27,
Riksforsakringsverket 199b, tabelll
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Trenden under 1990-talet har varit att fler min nyttjar fordldra-
penningen. Deras andel av forméanstagarna steg frén drygt en fjardedel
1990 till nastan en tredjedel 1998. Den stdrsta dkningen dgde rum
mellan 1995 och 1996 —aret efter att “pappaménaden” hade
introducerats. Okningen var foga imponerande —mindre #n tre
procentenheter. Andelen ersittningsdagar som fiader tog ut 6kade ocksa
till och med 1994 och var som hogst elva procent. Deras andel
ersittningsdagar var stérre 1998 dn 1990 trots en tillfillig nedgang
1997. Dartill skedde en procentuell hdjning i andelen mén som har
mottagit nirstdendepenning samt vardbidrag.

Vi kan konstatera neditgidende trender vad giller ménnens
utnyttjande av den tillfalliga fordldrapenningen for vérd av barn,
andelen fider som tar ut pappadagar i samband med barnets fodelse
och fiddernas genomsnittliga antal fordldrapenningsdagar. Den storsta
fordandringen var nedgangen i andelen fiader som tog ut pappadagar,
fran 86 procent 1990 till 73 procent i slutet av 1990-talet. Erséttnings-
nivierna sédnktes successivt, till en borjan fran 90 procent till
80 procent och sedan till 75 procent.

Féders sénkta nyttjandegrad sammanfoll i tiden med de ligre ersétt-
ningsnivderna. Den ldgsta nyttjandegraden under artiondet dgde rum
nér erséttningsnivderna endast var 75 procent. Néar ersittningsnivaerna
hojdes till 80 procent 1998 brots nedgangen och det skedde en 6kning.
Detta var den forsta 6kningen under decenniet. Mdnstret ser likadant ut
vad giller den tillfdlliga fordldrapenningen (se tabell 2). Det
genomsnittliga antalet fordldrapenningsdagar som féder anvénde
(presenteras inte i tabell 2) var som hdgst i mitten av artiondet. 1998
hade dock det genomsnittliga antalet dagar sjunkit langt under 1990 ars
genomsnitt for bdde min och kvinnor (rdknat fran www.rfv.se/-
stati/famba/foral.htm uppdaterad 1999-05-27).

Légre ersattningsnivaer &r dock inte den enda forklaringen till méns
minskade fordldrapenninguttag. Nedgéngen intrédffade fore nedskér-
ningarna i ersittningsnivaerna. Det hardare trycket pa arbetsmarknaden
(som fo6ljde med den 6kade arbetslosheten) har troligtvis gjort mén mer
tveksamma till att utnyttja fordldrapenning. En studie frén mitten av
1980-talet visade att mén pé arbetet kéinde sig pressade att inte ta ut
fordldrapenning. Den forsdmrade ekonomiska situationen under 1990-
talet kan ocksé ha gjort det svérare for fader att nyttja forménen efter-
som det innebdr en storre forlorad inkomst ifall mannen tar
fordldraledigt &n ifall modern nyttjar fordldrapenningen (Sundstrém
och Duvander 1998).

Sammanfattningsvis ir trenderna i méns nyttjande av vérdrelaterade
formaner motsdgelsefulla. Introduktionen av pappaménaden borde ha
uppmuntrat fader att ta ut fordldrapenningen. Det verkar dock som om



98 Viilfdardsutveckling for kvinnor och mdn pd 19990-talet SOU 2000:40

nedskédrningarna har hdimmat méin fran att anvéinda den hér typen av
formaner. Hursomhelst intrdffade det ldgsta fordldrapenninguttaget
samtidigt som ersittningsnivaerna var som ldgst. Under 1998 tog en
storre andel mén ut fordldrapenning men deras genomsnittliga antal
ersittningsdagar var ldgre dn under 1990. I korthet har en stor andel
mén inte nyttjat vardrelaterade forméner. De mén som dock har nyttjat
formanen har vanligtvis gjort det pé deltid.

Det bor betonas att statistiken i tabell 2 i1 viktiga avseenden inte
fullsténdigt belyser fiaders nyttjande av forédldrapenningen. Data visar
andelen formanstagare och inte nyttjandegrader, med undantag av
pappadagarna. Istéllet visar den officiella statistiken siffror for alla
modrar, alla fader och alla barn under atta ar. Inte heller dr data om
fordldrar relaterade till barnen. Nér det d&r mojligt att jidmfora den
officiella statistiken med uppgifter som visar nyttjandegraden bland
fordldrar under de tva forsta aren efter barnets fodelse, blir problemet
med den hér typen av data tydligt. Den officiella statistiken visade att
fdder endast utgjorde 26,1 procent av dem som erhdll fordldrapenning
under 1990 (tabell 2), medan en studie av barn som foddes under 1990
visar att 54,8 procent av faderna nyttjade formaner under barnets forsta
21 manader (Sundstrom och Duvander 1998:79; Sainsbury 1999). En
storre andel médn utnyttjar alltsd den hér typen av forméner &n vad deras
andel av de totalt nyttjade dagarna indikerar.

Formansnivaer

Flera av de forméner som &r vardinriktade dr inte lika generdsa som de
som baseras pa stéllning p& arbetsmarknaden. Till skillnad fran
inkomstrelaterade formaner dr de konstruerade med fasta ersittnings-
belopp som ger samma formaner oavsett inkomst. Formaner som
baseras pa vardprincipen har dock i allt stérre utstrdckning blivit
kopplade till arbetsmarknadsstatus. Denna typ av koppling visar pé ett
steg mot att likstélla vardrelaterade forméner med formaner relaterade
till 16nearbete, sdrskilt nér ersittningsniva och tid dr desamma. Denna
konstruktion visar pad en jadmlik vérdering av vard och arbete. Det
mojliggdr dven for alla inkomsttagare att kunna véxla mellan perioder
av vérd respektive arbete. Denna koppling mellan forménerna skapar
en incitamentstruktur for kvinnor att engagera sig i betalt arbete och for
mén att svara for omsorg. Detta &r en viktig strategi for att eliminera
konsskillnader i formansnivaer.

Som framgar av tabell 2 &r klyftan stor mellan méns och kvinnors
vérdrelaterade formanstagande. En hogre andel mén mottar
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vérdrelaterade forméner som kompenserar for forlorad inkomst &n
formaner med enhetsbelopp.

Min erhaller fordldra- och nérstdendepenning i hdgre utstrickning
an vardbidrag for handikappat barn. Méannen stod for ungefar 30 till
40 procent av det totala antalet formanstagare for de tvd forstnimnda
typerna av forméner medan mindre &n tio procent av dem som fick
vérdbidrag var mén. Ju hogre erséttningsnivan i fordldrapenningen ar
desto oftare utnyttjas den av ménnen. Detta faktum tillsammans med
hogre forménsgrundande inkomster gor att médn erhdller hogre
dagersdttning frén foréldraforsdkringen dn kvinnor (figur 1). Detta
giller ocksd for nédrstiendepenning. Ddremot dr den genomsnittliga
ersittningen per ménad for vardbidrag lidgre for mén &n for kvinnor
(Riksforsékringsverket 1998b: 28-29 och 1999a:117, 128).7

Figur 1. Foraldrapenningdagar, fordelning mellan kvinnor och mén
ersittningstyp, 1996

Typ av dagar

dagar med : : : : !

geraniiiva [

0% 20% 40% 60% 80% 100%
m Kvinnornas andel O Mannens andel

Kiilla: RFV 1989b:29

Trots denna incitamentstruktur dr det huvudsakligen kvinnor som tar ut
vardrelaterade formaner, och det totala beloppet som utbetalas till
kvinnor for vardrelaterade formaner overskrider langt det som betalas
ut till mén. Att kvinnor i hogre grad dn min erhaller vardrelaterade
forméner, och att de i regel har lagre ersdttningar, dr en betydelsefull

" Bidraget for vard av handikappat barn hojdes i borjan av 1990-talet och ér det
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mest generdsa bidraget med enhetstaxa i det generella pensionsforsiakringssystemet
(Sainsbury 1996:192). Det &r en viktig inkomstkilla och kompensation for de extra

kostnader som tillkommer for ett handikappat barn. Férmanen kan dock, med
hinsyn till méns 1aga nyttjandefrekvens, bidra till att upprétthalla kvinnors
traditionella roll som “vardare”.
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aspekt pa konsskillnader i det svenska erséttningssystemet. Sa ldnge
kvinnor med ldgre ersdttningar (baserade pé& deras inkomster)
oproportionerligt mottar forméner som baseras pa vardprincipen,
kommer erséttningarna att vara lagre i vardrelaterade forméner jamfort
med arbetsrelaterade formaner. Samtidigt inskrénker kvinnors storre
vérdansvar pd deras mojligheter att dgna sig &t lonearbete, vilket
automatiskt leder till ojamlikhet i ersdttningssystemen. En annan viktig
aspekt pa konsskillnaderna i det svenska erséttningssystemet ér att mén
fortfarande &r gynnade som inkomsttagare. 1 praktiskt taget alla
arbetsmarknadsrelaterade system &tnjuter mén hogre ersittningar dn
kvinnor. Dértill hade arbetsloshetsersittningen och aktiva arbetsmark-
nadsatgirder (som t.ex. arbetsmarknadsutbildning) mycket storre effekt
pd mins inkomster i mitten av 1990-talet (Nyberg 1997:32). Bland
handikappade har dessutom mén fétt 16nesubventioner eller varit
placerade i ”skyddad” anstéllning i hogre utstrdckning 4n kvinnor
(Arbetsmarknadsstyrelsen 1997:4).

Genom att fokusera pa arbets- och vardrelaterade formaner ar det
slutligen latt att missa fordndringen i socialbidragstagandet bland
kvinnor och mén under 1990-talet. En internationellt sett ovanlig
egenskap i det svenska transfereringssystemet &r att mén, sedan tidigt
1970-tal, har utgjort en majoritet bland socialbidragstagarna. Ar 1995
gick kvinnorna dock forbi miannen (SCB 1999a:333) och statistiken for
ar 1998 visar att de fortfarande utgjorde majoriteten av bidragstagarna.
Béde ensamstaende kvinnor utan barn och ensamstaende modrar har
sokt socialbidrag i 6kad utstrickning. Okningen #r dock stdrre bland
ensamstdende kvinnor utan barn. Vad som kanske &r mer anmérknings-
véirt dn svdngningen fran en majoritet av mén till en majoritet av
kvinnor bland socialbidragstagarna, dr att det under de tre senaste
decennierna funnits mycket smé skillnader mellan antalet kvinnor och
min som erhéllit socialbidrag.

3.1.3 Formaner och kvinnors och mans ekonomiska
valstand

For att belysa kvinnors och méns ekonomiska vélstind anvéinder jag tva
typer av matt: 1) konsskillnader i fattigdom och 2) konsskillnader 1 dis-
ponibel inkomst. Om inte annat specificeras, anvinder jag i denna
studie en definition av fattigdom som vanligtvis anvénds i internatio-
nell forskning. Fattigdom definieras som att ha en disponibel inkomst,
med hénsyn till familjestorlek, som dr mindre &n hélften av medianin-
komsten.
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Konsskillnader i fattigdom

I ett internationellt perspektiv dr andelen fattiga i den svenska befolk-
ningen l1dg. Vad som ar mer ovanligt, i jamforelse med andra lander, &r
karaktdren av konsskillnaderna i fattigdom. I Sverige rader det sma
skillnader mellan kvinnors och méns fattigdomsnivéaer och kvinnor har
haft ldgre nivder d4n min (Casper m.fl. 1994, Sainsbury 1999,
Christopher m.fl. 1999). I de flesta andra ldnder &r, i motsats till i
Sverige, fattigdomskvoten bland mén lagre dn bland kvinnor. Tabell 3
visar andel fattiga efter kon och familjetyp under 1980- och 1990-talen.

Tabell 3. Andel fattiga efter familjetyp och kon under 1980- och 1990-
talen (procent)

1981 1987 1992 1995

Ensamstaende dldre kvinnor 00 27 38 25
Ensamstaende dldre mén 00 09 22 24
Aldre par 02 02 06 09
Ensamstaende kvinnor utan barn 8,2 16,5 18,7 19,0
Ensamstaende mén utan barn 12,3 17,6 14,8 18,5
Par med barn 51 45 37 25
Ensamstdende modrar 83 43 38 48
Ensamstaende fader 26 45
Alla kvinnor 57 53 (6,3)
Alla mén 6,5 54 (8,1)

Kommentarer: Berdkningarna av alla kvinnor och alla mén baseras pa
individnivd. Den hogre fattigdomskvoten bland vuxna kvinnor och mén
jamfort med hela befolkningen beror pa att barnen inte ar inkluderade och
dessa har en 1ag fattigdomskvot. Siffrorna inom parentes &r preliminéra.

Kdlla: The Luxembourg Income Study (LIS)

Vid en studie av fattigdomsnivéer i den arbetsfora befolkningen i atta
lander, hdvdar Casper m.fl. (1994) att svenska kvinnors hoga
arbetsmarknadsdeltagande forklarar deras ldga andel fattiga. Daremot
forklarar detta inte varfor kvinnor har lagre fattigdomsnivaer 4n mén i
Sverige. I en farskare studie noterar Christopher m.fl. (1999) vikten av
sociala formaner. Pa grund av forvérvsarbetande kvinnors ldgre
inkomster hade kvinnor, under tidigt 1990-tal, en hogre fattigdomsniva
dn min ”fore” sociala transfereringar. Kontantoverforingar spelade en
avgorande roll for att lyfta dessa kvinnor ur fattigdom. Det svenska
transfereringssystemet har lyft fler kvinnor &n mén ut ur fattigdom och
ddrmed utjimnat fattigdomsnivderna mellan kvinnor och méin, men
ocksa éndrat forhallandena till kvinnors fordel.
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Konsskillnader i disponibel inkomst

Sociala formaner utgar till nistan alla i Sverige, men de ar sarskilt
viktiga for den disponibla inkomsten hos vissa grupper: arbetslosa,
personer som dr sjuka eller handikappade, familjer med barn, ensam-
stdende fordldrar och pensiondrer. For de flesta av dessa grupper
saknas data for att kunna visa hur erséttningar paverkar disponibel
inkomst med hénsyn till kon. Ett undantag &r pensiondrerna. Deras
huvudsakliga inkomstkdlla &r transfereringar, frdmst pensioner.
Pensionsformanerna ar lagre for kvinnor dn for mén eftersom ATP-
systemet har gynnat betalt arbete. Man har dessutom arbetat langre och
haft hogre inkomster. Den genomsnittliga pensionsinkomsten for dldre
kvinnor (65 &r och uppat) lag 1990 pa endast 60 procent av dldre méins
pensionsinkomst. Pensionsforsdkringen dr dock inte den enda
inkomsten for dldre medborgare. Skatter och andra transfereringar
reducerar skillnaderna mellan kvinnors och méns pensioner. Om man
istéllet ser till den disponibla inkomsten bland pensiondrer dr kons-
skillnaderna mycket mindre. Nér jag tidigare studerat hur pensionsin-
komsten paverkat skillnaderna i inkomster mellan mén och kvinnor och
jamfort det tidiga 1980-talet med 1990 fann jag att skillnaderna
minskade patagligt vid bada tidpunkterna. Minskningen av skillnaderna
var dock mindre 1990 vilket bidrog till att skillnaderna mellan dldre
min och kvinnor oOkade. 1982 hade &ldre kvinnor i genomsnitt
94 procent av dldre méins inkomster och 1990 hade denna procentsats
sjunkit till 90 procent (Sainsbury 1996: 165-66). Har denna skillnad
blivit stérre under 1990-talet? I mitten av 1990-talet var kvinnors
pensionsinkomst lika 14g som tidigare, bara 60 procent av ménnens
(1995), men konsskillnaden i genomsnittlig disponibel inkomst hade
dock okat (86,6 procent jamfort med 90 procent 1990) (rdknat fran
SCB 1997a:164-5,153). Mojliga forklaringar till de 6kade skillnaderna
ar 1991 ars skattereform och/eller nedskdrningarna 1 &lders-
pensionerna.8

¥ En annan eventuell forklaring ir brister i jamforbarhet i data frén 1990 och 1995.
Data frén 1990 dr mycket mer detaljerade. Foljaktligen har jag studerat
konsskillnader i disponibel inkomst bland alderspensiondrer och hittat en liknande
trend som stricker sig frdn 1987 till 1995 (SCB 1989, 1993 och 1997a).
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3.14 Slutsats

Sédnkningen 1 ersdttningsnivder tycks inte vara ett tecken pd en
omstrukturering av vélfardsstaten, utan snarare pd nedskdrningar i
existerande system. Tvd typer av nedskdrningar dr dock sérskilt
intressanta ur ett konsperspektiv. For det forsta dr det nodvandigt att
beakta nedskérningar i ersdttningar som specifikt har en inverkan pa
konsforhallanden. Att reducera ersittningsnivaerna for vardrelaterade
formaner, som ér tillgingliga for bade kvinnor och mén, kan under-
griva incitamenten for mén att ta vardansvar. Detta kan ddrmed lasa
kvinnor till den traditionella omsorgsrollen. For det andra bor man
uppmaérksamma nér erséttningar utgor en storre del av inkomsterna for
ett av konen jamfort med det andra. Nedskdrningsatgdrderna har
véxelvis varit till stérre nackdel for mén och kvinnor beroende pé vilket
av konen som statt for den hdgsta graden av forménstagande.
Exempelvis missgynnade de forsta nedskédrningarna i sjukpenningen
1991 kvinnor.

Nedskérningarna innebar reducerade ersittningsnivaer till 65 procent
for de tre forsta sjukdagarna, och kvinnor har hogre korttidsfranvaro.
Overgéngen av ansvaret for sjukersittningen till arbetsgivaren de tva
forsta sjukveckorna kan ocksé ha paverkat kvinnornas mojlighet till
arbete negativt. Kvinnors hogre korttidsfranvaro resulterar i en hogre
kostnad for arbetsgivaren jamfort med mén (Johansson och Palme
1998:108). A andra sidan har min erfarit hdgre nivder av
langtidsarbetsloshet. De har séledes drabbats hardare av atgéirder for att
reducera tiden man beréttigas till arbetsloshetserséttning.

Effekterna av nedskérningar &r dock betydligt storre nér transfere-
ringarna utgdr den enda inkomstkéllan. Detta &r sérskilt patagligt nér
transfereringarna endast beréttigar minimiersittning, som exempelvis
till dldre som enbart erhaller folkpension. Denna grupp ér visserligen
pa vig att forsvinna, men &r fortfarande mest sarbar. Gruppen utgdrs
till storsta delen av kvinnor. Allteftersom de minskar i antal kommer
deras inverkan pé statistiken att reduceras.

Slutligen har det generellt funnits en konsrelaterad skevhet i
nedskédrningarna under 1990-talet. Trots att nedskdrningar i ersétt-
ningar har skett pa alla omraden, har ldgre ersdttningar paverkat
levnadsstandarden for kvinnor och mén pa olika sétt. Formanerna har i
allménhet utgjort en storre del av kvinnors totala inkomster. Darfor har
nedskérningarna oftare haft en mer substantiell effekt pa kvinnors for-
sorjning och sérskilt pa ensamstdende kvinnors ekonomiska vélstand.
Vad giller gifta kvinnor kan forsdmrade erséttningsnivier undergréva
deras ekonomiska sjélvstandighet.
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3.2 Nedskédrningar och ensamstdende
fordldrar

Ensamstaende forédldrar ar ofta utsatta for stora ekonomiska svarigheter
da enbart en inkomsttagare forsorjer familjen. Detta gér dem i sin tur
utsatta for fattigdom. Familjer med ensamstdende modrar dr mer utsatta
dn familjer med ensamstaende fader. Detta beror pa att kvinnor i
allménhet har ldgre 16ner &n mén (Socialdepartementet 1996:40). De
ensamstdende modrarnas svarigheter innebdr att deras situation utgor
ett intressant testfall ur rittvisehdnseende och for hur det som brukar
kallas det sociala medborgarskapet fungerar. Stigande skilsmissotal
Okar risken for en gift kvinna att bli ensamstdende. Om de sociala
rattigheterna haller en hog standard och negativa effekter av att vara
ensamstdende mor saknas, sdnks de hoga trosklar som finns ndr man
skall 1lamna ett olyckligt dktenskap. Darfor har atgirder som stodjer
ensamstdende modrar implikationer for jamstdlldheten inom familjen
(Hobson 1994: 176). Det vixande antalet familjer med tva
inkomsttagare Okar de totala inkomsterna inom gruppen relativt till
ensamfordldrars inkomster. Darmed blir olika transfereringar desto
viktigare for att minska inkomstskillnaderna mellan familjer. I korthet
ar nivan pa ensamstidende modrars sociala férmaner inte enbart en
barometer pa jamstédlldhet inom familjen, utan dven jamlikhet mellan
familjer.

Ensamforéldrars inkomster utgors av marknadsinkomster (inkomster
fran arbete och kapital), sociala transfereringar (offentliga system) samt
privata transfereringar (underhdll och annan inkomst— vanligen fran
slaktingar). En analys av Hobson visar att 16neinkomst var den
huvudsakliga inkomsten for ensamstdende modrar i slutet av 1980-
talet. Detta gillde for ndstan 75 procent av Sveriges ensamstaende
modrar. Trots det hoga arbetskraftsdeltagandet i slutet av 1980-talet,
utgjorde loneinkomster endast omkring 55 procent av de totala
inkomsterna bland alla i gruppen. Den nést storsta delen av gruppens
totala inkomster var sociala transfereringar (Hobson 1994:179-180). En
uppdatering av analysen av ensamstdende modrars totala inkomster
visar under tidigt 1990-tal pa en nedgang i loneinkomstens del
(Morissens 1999:51). Denna trend har hallit sig in pa mitten av 1990-
talet. Med data fran Luxembourg Income Study (LIS) visas i figur 2
ensamfordldrarnas (bdde mddrars och fdders) sammantagna inkomster.
Loneinkomster utgér som vintat en betydligt storre del av fadernas
inkomster vid jdmforelse med mddrarnas inkomster. Loneinkomsternas
andel av de totala inkomsterna har heller inte sjunkit Over tid.
Sammansittningen av ensamstdende faders totala inkomster motsvarar
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den som tvaforildrafamiljer har. Forméner utgér bara en nagot storre
del (omkring 20-25 procent) av de ensamstdende fddernas totala
inkomster jamfort med tvafordldrahushéllens. Den huvudsakliga
skillnaden &r de privata transfereringarna som utgdr en métbar del av
de ensamstdende fadernas inkomster.

Figur 2. Inkomstsammanséttning for ensamstaende med barn 1987, 1992
och 1995.
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Killa: L1S-bearbetningar av Ann Morissens
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I sammansittningen av de ensamstdende modrarnas inkomster visar
l6nedelen pa en stadig minskning &ver tid. Den sjonk fran 56 procent i
slutet av 1980-talet till 43 procent i mitten av 1990-talet. Den véxande
arbetslosheten i mitten av 1990-talet drabbade ensamstiende mddrar
hérdare d4n sammanboende modrar (Bjornberg 1997:243—7). Ensam-
stéende modrar och sammanboende modrar hade 1990 likvérdiga
anstillningsnivder, men mot decenniets slut foll nivan bland ensam-
stéende mdodrar. I mitten av 1990-talet befann sig 62 procent av
ensamstdende modrar med barn under sju ar i anstillning. Motsvarande
siffra for sammanboende mddrar var 73 procent. Monstret var likartat
for modrar med dldre barn (7-18 ar) — 80 procent av de ensamstiaende
mddrarna befann sig i anstillning, jamfort med 89 procent av de
sammanboende. Forsédmringen aterspeglas inte enbart i ett sjunkande
arbetsmarknadsdeltagande, utan &ven i hogre arbetsloshet, langre
perioder av arbetsloshet, under sysselsdttning samt uttride ur
arbetskraften. Ensamstdende modrar har hogre arbetsloshet dn
sammanboende modrar och de har dven erfarit fler omgéngar i arbets-
l6shet (SCB 1998:87,99,111). Vidare har heltidsarbetandet inom
gruppen sjunkit sedan 1991 (Bjornberg 1997:247). Ensamstaende
mddrars svara arbetsmarknadssituation tar sig uttryck dven i ett hogre
antal tillfélliga anstillningar, en storre andel dubbelarbetande samt att
de ofta arbetar samtidigt som de letar efter annat arbete (SCB
1998:103).°

Ensamstaende mddrars osékra situation reflekteras dessutom i deras
socialbidragsmottagande — det sista skyddsnétet. Har graden av
nyttjande Okat bland ensamstdende modrar under artiondet? Hur stor
del av deras totala inkomster har utgjorts av socialbidrag? Under 1990-
talet skedde en 6kning i antalet hushall som mottog socialbidrag. Under
aren 1996-1997, da antalet socialbidragstagare var som storst, erholl
tio procent av alla svenska hushéll (drygt 400 000 hushall) bidraget.
Antalet ensamstéende forédldrar som erholl socialbidrag véxte fran
ungefar 56 000 1990 till 6ver 70 000 1996. 1998 sjonk antalet till cirka
64 000 (SCB 1999a:333). Det ar huvudsakligen ensamstdende mddrar
som star for okningen. Antalet ensamstidende fader som erholl social-
bidrag uppgick till mellan 6 000 och 7 000. Trots det 6kade antalet har
andelen ensamstdende modrar som forlitar sig till socialbidrag varit
relativt stabilt under artiondet (omkring 25 procent).1

° En annan trend visar att en mindre andel ensamstiende modrar studerar (SCB
1998:87, SCB 1997b:100).

1 Detta procenttal baseras pi HINK-data, vilka rapporterar en mindre andel
ensamstdende modrar jamfort med arbetskraftsutredningen (AKU). Med
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Den genomsnittliga bidragstiden har sedan 1990 o6kat bland béde
ensamstdende modrar och fader (se tabell 4). Andelen ensamstiende
fordldrar som erhaller socialbidrag under hela &ret har ocksé oOkat.
Socialbidrag utgor den huvudsakliga inkomstkallan for en relativt liten
men vixande andel ensamstdende modrar. Tva till tre procent av dessa
erhdll socialbidrag under hela aret 1998.

Tabell 4. Socialbidragstidens langd bland ensamstéende forédldrar 1990
och 1998, samt andel bidragstagare som uppbér bidrag under hela &ret

Ar Genomsnittlig  Bidragstagare
langd under hela éret
1990
Modrar 4,3 méanader 5%
Fader 3,9 manader 4%
1998
Modrar 5,5 ménader 10%
Fader 5,2 manader 9%

Kdlla: SCB 1991: 20, Socialstyrelsen 1999: Tabell 7.

Under 1990-talet spelade andra transfereringar en viktigare roll &n
socialbidrag for ensamstiende modrars ekonomiska vélstdind (SCB
1999b:46). Socialbidrag har fortsatt att utgéra en mycket liten del av
transfereringsinkomsterna bland flertalet inom gruppen (se vidare
Janssons bidrag i denna volym).

3.2.1 Nedskarningar 1 formaner och dess effekter

Eftersom sociala transfereringar utgér en allt storre del av ensam-
stdiende modrars totala inkomster har nedskarningar i dessa sannolikt
en stark effekt pa gruppens ekonomiska vilstand. Ar 1992 var andelen
fattiga 1 gruppen 44 procent innan man tagit hinsyn till transfe-
reringarna. Dessa lyfte emellertid over 90 procent av de fattiga
modrarna ur fattigdom och darmed reducerades fattigdomsnivan till
3,7 procent (Morissens 1999:50). Utan transfereringarna skulle andelen
fattiga bland svenska ensamstdende modrar och deras barn vara nistan
densamma som bland ensamstaende modrar i USA. (Christopher m.fl.

utgéngspunkt frain AKU-data &r andelen som fick socialbidrag omkring 1/3, vilken
aven den har varit relativt stabil under 1990-talet.
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1999 rapporterar en fattigdomskvot pa 47 procent bland ensamstaende
modrar i aldrarna 25 och 54 ar i USA 1994).

Flertalet av de viktigaste fordndringarna som har haft negativ effekt
pa de totala inkomsterna for ensamstaende modrar skedde under 1996—
1997. Forandringarna omfattade nedskéringar i barnbidrag och
bostadsbidrag samt en Overgéng fran bidragsforskott till underhélls-
stod. Dessa tre forméner &r sérskilt viktiga inkomstkéllor for ensam-
stdende modrar, da nistan alla (omkring 90 procent) i gruppen mottog
dem i bdrjan av 1990-talet (Socialdepartementet 1996:41). Nedskér-
ningar i dessa erséttningar &r sdrskilt kdnnbara da de utgor skattefri
inkomst. Dessutom sammanfoll nedskdrningarna med de ldgsta
ersittningsnivaerna i fordldrapenningen och sjukpenningen under
artiondet. Dértill sénktes nivan 1 arbetsloshetsersittningen till
75 procent av inkomsten 1996 och under 1998 reducerades social-
bidragsnormen (SCB 1997b: 153,232). Vidare siénktes barnbidraget
1996 fran 750 till 640 kronor per méanad, eller med 1 720 kronor per
barn och ar. Efter 1 januari 1996 utgick inte heller nya flerbarnstilldgg
till familjer med tre eller flera barn. De flesta ensamstaende mddrarna
(omkring 60 procent 1993) hade bara ett barn. Omkring tio procent
hade tre eller flera barn (Socialdepartementet 1996: 23) och for dem
som drabbades innebar nedskérningarna ett hart slag. 1998 aterinfordes
flerbarnstillagget, men tilldggsbeloppen var emellertid légre dn i borjan
av 1990-talet (Riksforsdkringsverket 1999a: 110 och 1993:67).
Darutover aterstélldes bidragsnivaerna for forsta och andra barnet.

Nedskdrningar gjordes dven i bostadsbidragen och 1997 skirptes
reglerna for rdtt till bidraget. Forédndringen resulterade i att antalet
hushall som erhéll bostadsbidrag reducerades till nistan hilften. Ar
1995 var antalet hushall som fick bostadsbidrag 627 780 (SCB
1997a:169) och 1997 var motsvarande siffra 342 000. De som
drabbades hérdast var ensamstdende utan barn (29 &r och dldre) som
inte ldngre blev berdttigade bidrag, unga utan barn och sammanboende
fordldrar. Ensamstiaende fordldrar drabbades inte lika hért (en nedgéng
fran cirka 225 000 hushall till ndgot under 200 000 hushall mellan de
aktuella aren) (Riksforsdkringsverket 1999a: 114-5). Det var
foretrddesvis antalet bostadsbidragstagande ensamstdende med ett barn
som sjonk (www.rfv.se/stati/famba/bobid.htm uppdaterat 1999-05-27).

Vidare omvandlades bidragsforskottet till underhéllsstod 1997.
Utgifterna hade okat frén 3,7 miljarder kronor i mitten av 1980-talet till
4,4 miljarder (1994 ars priser) i mitten av 1990-talet (Social-
departementet 1996: 81). Tva faktorer tycks ha bidragit till hojda
utgifter. For det forsta erholl en storre andel ensamstdende mdodrar
bidragsforskott under 1990-talet jamfort med tidigt 1980-tal (ungefér
90 procent jamfort med ndrmare 55 procent) (Sainsbury 1996:85,
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Socialdepartementet 1996:41). For det andra resulterade “baby-
boomen” under det sena 1980-talet och tidiga 1990-talet i ett 6kat antal
barn. Diarmed steg den totala andelen barn som erholl bidrag fran
14 procent 1990 till 16 procent 1997 (Riksforsékringsverket 1999a:
112).

Den huvudsakliga fordndringen som péverkade ersittningsnivaerna
var att man fr6s den del av bidraget som utbetalades manadsvis genom
att frikoppla den frén basbeloppet. Dirtill betonades det finansiella
ansvaret hos den icke vardnadshavande forildern. Atgirder
introducerades for att framtvinga betalningar och skatteavdrag infordes
for att gora det mer attraktivt att fullgéra skyldigheterna. Det &r for
tidigt att bedoma fullstindiga effekter av frysningen av bidragsnivan
samt av de atgdrder som vidtogs for att uppmuntra foréldrar att i storre
utstrackning ansvara for forsorjningen av sina barn. Siffror fran 1998
indikerar dock en brytpunkt i forhallande till tidigare trender. Trots
okningen av antalet barn som erholl underhallsstod minskade de totala
offentliga utgifterna for barn 1997 och 1998 jamfort med 1996.
Foraldrar stod for en storre andel av kostnaderna, vilket resulterade 1
reducerade offentliga utgifter (rdknat fran www.rfv.se/stati/famba/-
bidrf/htm och www.rfv.se/stati/famba/undh/htm).

Aven sjukpenning och forildrapenning utgér viktiga delar av
ensamstdende fOrdldrars totala inkomster. Nedskérningarna i ersitt-
ningsnivd fran 90 till 75 procent av inkomsten innebar séledes att
gruppen drabbades héart. Under borjan av 1990-talet var ensam-
fordldrars sjukfranvaro nistan dubbelt s& hog som sammanboende
fordldrars (Socialdepartementet 1996: 69). Trots att andelen ensam-
stdende modrar som tog ut fordldrapenning var ldgre dn for samman-
boende modrar, var den genomsnittliga utbetalningen till ensamstdende
mddrar ndgot hogre (Socialdepartementet 1996: 41).11

Tyvérr ér tillgdngliga data begrénsade nér det géller att analysera de
storsta nedskdrningarna i formaner for ensamstiende fordldrar. De
senaste LIS-data for Sverige dr fran 1995, innan nedskédrningarna hade
introducerats. Dessa data pekar pa att fattigdomsnivan (med hénsyn
tagen till tiden bade fore och efter transfereringar) bland ensamstaende
fordldrar hade okat i mitten av 1990-talet. Okningen var dock ganska
liten (tabell 5). (En analys med utgéngspunkt i HINK-data 1997 visar
pa fattigdomsnivéer liknande dem som redovisas i tabell 5, se Kjell
Jansson i denna volym).

" Den hogre nivan for sammanboende médrar kan sannolikt forklaras med att de
har fler barn samt att de generellt &r yngre d4n ensamstaende modrar.
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Tabell 5. Andelar fattiga bland barnfamiljer fore och efter skatter och
transfereringar samt fattigdomsreduktion i Sverige 1992 och 1995,
procent

Andelar fattiga fore skatter och transfereringar

1992 1995
Alla familjer 32,4 35,3
Sammanboende 12,7 14,0
Ensamma modrar 43,6 47,7
Ensamma fider 18,8 24,0
Andelar fattiga efter skatter och transfereringar

1992 1995
Alla familjer 5,4 5,9
Sammanboende 3,7 2,5
Ensamma médrar 3,7 4,8
Ensamma fider 2,6 4,5

Fattigdomsreduktion

1992 1995
Alla familjer 83,3 82,3
Sammanboende 70,9 82,0
Ensamma modrar 91,5 90,0
Ensamma fider 86,2 81,3

Kdlla: LIS- bearbetningar av Ann Morissens.

Ovanstaende siffror 4r baserade pd den definition av fattigdom som
anviandes tidigare. Man betraktas som fattig om ens inkomster ar
mindre &n hélften av medianinkomsten. Med inkomst menas hér
disponibel inkomst (efter skatt), med hinsyn tagen till familjestorlek.
Om man istillet anvidnder den svenska socialbidragsnormen som
anvands t.o.m. 1997 — vilken var mer generds — ar fattigdomsnivaerna
bland ensamstaende fordldrar hogre. Enligt detta matt var andelen
fattiga bland ensamstaende fordldrar tio procent 1990, men Gkade till
ndstan 25 procent 1995 (SCB 1997b:157). En betydligt storre andel
ensamstdende modrar erfor ekonomiska svarigheter under 1990-talets
mitt. Ekonomiska svarigheter i detta fall var detsamma som att
exempelvis inte ha tillrdckligt med pengar till hyra eller mat (SCB
1997b:189-91). Med andra ord kan man konstatera att 4&ven om inte
fattigdomen med den definition som anvdnds hir (50 procent av
medianinkomsten) har ¢kat sarskilt mycket, dr det uppenbart att manga
ensamstdende fordldrar hade inkomster som inte 1ag ldngt Gver denna
fattigdomsgréns.
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En annan viktig datakdlla &r 1997 ars inkomstfordelningsundersok-
ning,12 vilken gdr det mojligt att folja utvecklingar under artiondet.
Fran 1989 t.o.m. 1997 foll ensamstidende fordldrars disponibla inkomst
med elva procent mitt i 1997 ars priser (SCB 1999b:6). Under forsta
hélften av 1990-talet tycks ensamstiende mddrars fOrsdmrade
inkomster foretrddesvis vara ett resultat av reducerade 16neinkomster.
Transfereringar och lédgre skatter dédmpade effekten av légre
l6neinkomster, men de kompenserade dock inte fullt ut. Den storsta
nedskérningen, som kan urskiljas ur uppgifter fran tidigt 1990-tal, ar
reducerad inkomst frdn sjukpenningen (detta giller for alla familjer
med barn). Sedan 1995 har ensamforildrars genomsnittliga disponibla
inkomst stagnerat pd en l4g nivd. Daidrutover tyder 1997 é&rs
undersdkning pa att bidragsnedskédrningarna under 1996-1997 inte
ledde till en kraftig forsdmring i gruppens inkomster. Familjestod
sianktes 1996 och 1997, men uppvigdes i hog grad av hojd arbets-
l6shetsersattning, arbetsmarknadsstod, API/ALU etc. (SCB 1999b:46).
Kjell Janssons analys i denna volym indikerar en tydligare nedgang i
ensamstdende foréldrars disponibla inkomster 1996 och 1997.
Sammanfattningsvis drabbades ensamstédende mddrar och deras barn av
en kraftig sdnkning i disponibel inkomst under &rtiondet. Det fanns inte
heller négra tecken pa att gruppens situation hade forbéttrats under
1997.

322 Vilka ensamstaende foraldrar riskerar att
utsdttas for fattigdom?

I ménga linder dr ensamstdende modrar den mest utsatta gruppen med
avseende pa laga inkomster och fattigdom. I ett internationellt pers-
pektiv har andelen fattiga bland svenska ensamstdende modrar och
fdder varit relativt 14g. Ensamstdende mdodrar dr emellertid inte en
homogen grupp och det finns dessutom anledning att misstidnka att

"2 Dessa mitningar visar medeltal som missar viktiga variationer bland enforilder-
hushall. Kategorin “ensamstiende fordldrar” inkluderar bdde ensamstdende mddrar
och fader. Fader har en betydligt hogre inkomst. I 1995 érs undersdkning var
exempelvis den genomsnittliga inkomsten bland ensamstaende fader ndrmare

189 000 kronor medan motsvarande siffra for ensamstdende mddrar endast var

96 000 kronor (rdknat fran LIS). Antalet ensamstéende fordldrar i studien ar litet
(mellan 347 och 584) och utredarna reserverar sig for att dra slutsatser for enskilda
ar, eftersom data kan variera stort fran ar till &r (SCB 1999b:19). Dérutéver ar
hushéll med lag eller ingen inkomst alls underrepresenterade p.g.a. registerbortfall
(s.19). Vidare var det externa bortfallet ndrmare 30 procent 1997.
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skillnaderna inom gruppen 6kar. Vissa mddrar &r mer sarbara dn andra.
Vilka ensamstadende modrar 16per dé den storsta risken att bli fattiga?
Bade svenska studier (Hobson 1994, Hobson och Takahashi 1997,
Morrisens 1999) och internationell forskning (Bradshaw et.al.1996,
Kilkey och Bradshaw 1999) visar att ensamstdende mddrar utan 16n
riskerar att i betydligt hogre utstrackning bli fattiga &n mddrar som har
betalt arbete. Under 1987 var risken att ha en inkomst som lag under
fattigdomsgransen dubbelt sd stor bland ensamstidende modrar utan
anstéllning jdmfort med dem som arbetade (Hobson 1994: figur 4).
Morrisens fann att fattigdomsnivan bland modrar utan inkomst var
sex procent 1992. Ensamstdende mddrar med anstéllning var i princip
inte utsatta for fattigdom dverhuvudtaget (Morrisens 1999:55). En fast
forankring pa arbetsmarknaden minskar séledes risken for fattigdom
bland ensamstaende mddrar.

Ensamstaende modrar utan betalt arbete tillhor ddrmed de mest
ekonomiskt sérbara. Darutover bidrar faktorer som gor det svarare att
fi anstéllning till att 6ka sannolikheten for fattigdom. Exempelvis ar
det sannolikt att modrar som har l&g utbildning, barn i forskolealdern
samt manga barn ocksa har hogre fattigdomstal. Procentuellt sett har
ensamstdende modrar ldgre utbildningsnivaer &n gifta kvinnor
(Bjornberg 1997:243). Berdkningar baserade pa LIS-material visade att
mddrar med den ldgsta utbildningen hade en hog fattigdomskvot. I
ovrigt spelade utbildningsnivdn en mycket liten roll. Endast omkring
1/10 av ensamstidende modrar har tre eller flera barn. I motsats till vad
som kunde forvéntas, hade inte ensamstdende modrar med ménga barn
en hogre andel fattiga 4n modrar med férre barn."

Den etniska aspekten och diskriminering pa arbetsmarknaden tycks
vara viktiga faktorer for att avgora vilka ensamforéldrar som riskerar
att hamna i fattigdom. Exempelvis dr skilsméssotalen hogre bland
invandrare &n bland svenska par (Bjornberg 1997:254). Dartill okar
antalet familjer med endast modrar bland invandrarhushéll med barn. I
mitten av 1990-talet utgjorde familjer med ensamstaende modrar dock
en storre andel av svenska hushéll med barn &n av invandrarhushéll
(réknat fran SCB 1997a: 169-70). Ur figur 3 framgér att modrar som
inte dr fodda i Sverige (savél ensamstdende som gifta) har en hogre
arbetsloshetsgrad én svenska modrar. Den ér sérskilt hog bland modrar
som inte kommer frén vésterléndska ldnder och ensamstdende mddrar
frén dessa ldnder hade en arbetsloshetsnivd som var over 40 procent i
mitten av 1990-talet.

" Dessa resultat, vilka dr baserade pa preliminira berdkningar, ar 6verraskande
och kan troligtvis forklaras med en relativt liten andel ensamstéende foréldrar i
1995 &rs HINK -urval, vilket utgdr basen for LIS-data.
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Figur 3. Modrars arbetsloshet efter civilstand, barnens dlder och fodelseland.
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Kdlla: Bjornberg 1997: 255.

Under 1990-talet har ett vixande antal utlindska ensamstiende fordld-
rar sokt socialbidrag (tabell 6) men vad betraffar andelen bidragstagare
har ingen sérskild forédndring skett. Utlindska ensamstidende mddrar
utgjorde 17 procent av det totala antalet ensamstaende modrar som fick
bidrag 1990. Ar 1998 svarade gruppen for 21 procent av det totala
antalet socialbidragstagande ensamstdende mdodrar. For utldndska
ensamstdende fader var siffran 27 procent bade 1990 och 1998.
Bidragstagandet ér & andra sidan hogre bland utlindska ensamstéende
fordldrar 4n bland svenska.'* Vidare &r den genomsnittliga bidrags-
summan betydligt hogre bland invandrar- och flyktingfamiljer 4n bland
svenska bidragstagare.

' Bidragsfrekvensen dr hogst bland utldndska ensamstéende fader (58 procent).
Utléndska ensamstdende modrar har den nast hogsta bidragsfrekvensen (34
procent). Frekvenserna &r betydligt lagre bland svenska ensamstaende foréldrar:
modrarna hade en frekvens pa 19 procent och fader en frekvens pa 17 procent.
Dessa frekvenser géller for 1995 (rdknade frdn SCB 1997a:169-70 och
Socialstyrelsen 1996:33).
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Tabell 6. Ensamstaende fordldrar med socialbidrag utifran medborgar-

skap och flyktingstatus

Antal ensamstiende médrar

Ar Alla Svenska  Utldndska  Flykting-
hushall hushéll' hushall

1990 49 093 40 842 4799 3452

1996 62 785 49 597 9766 3422

1997 61212 47923 10356 2933

1998 56 846 45252 9 686 2 009

Genomsnittlig utbetalning (16pande priser)

1990 17 823 14739 33087 43770

1998 28 357 22250 37686 58 259

Antal ensamstiende fider

Ar Alla Svenska  Utldndska  Flykting-
hushall hushall' hushall

1990 6 075 4 437 649 989

1996 7 638 5541 1197 900

1997 7 636 5323 1468 845

1998 6 948 5074 1374 500

Genomsnittlig utbetalning (16pande priser)

1990 18 237 13100 32153 38 847

1998 30 842 21065 41115 56 142

" Avser hushall dir nagon av de vuxna ir utlindsk medborgare.
Kdlla: SCB 1991: 23, 25; Socialstyrelsen 1997: 21 och 1998: 20;
opublicerade uppgifter for 1998.

Det finns ett flertal mdjliga forklaringar till det hogre bidragstagandet
och de hogre bidragssummorna bland invandrar- och flyktingfamiljer.
Dels &r familjerna storre, dels dr de beroende av bidrag under langre tid
(Mossler m.fl. 1999:18). Dartill dr arbetsloshetsnivaerna hoga bland
invandrare fran ldnderna utanfor Norden.
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Figur 4. Méns och kvinnors arbetsmarknadsanknytning 1990 och 1998
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Figur 4 visar forsdmringen i arbetsmarknadssituationen for den totala
arbetsfora befolkningen och for utomnordiska medborgare efter kon
mellan 1990 och 1998. Den tydligaste fordndringen &r sénkningen i
arbetsmarknadsdeltagandet bland utomnordiska kvinnor. De utom-
nordiska kvinnornas arbetsloshetsniva (24,8 procent) var ldgre dn de
utomnordiska ménnens (28,8 procent) 1998 (Arbetsmarknadsstyrelsen,
AKU 1998:225), men arbetskraftsdeltagandet sjonk inom gruppen med
20 procent mellan 1990 och 1998."” Endast 43 procent av de
utomnordiska kvinnorna befann sig i arbetskraften 1998, jamfort med
64 procent av minnen. Mellan svenska kvinnor och min dr det en
relativt liten skillnad vad géller nedgéngen i arbetskraftsdeltagandet.
Skillnaden mellan svenska och utomnordiska mén i nedgéngen é&r heller
inte sérskilt stor. I slutet av 1990-talet var skillnaderna ddremot stora
mellan utomnordiska kvinnor och svenska kvinnor och mén

323 Inkomstnivéer bland familjer med barn och
familjer utan barn

Det har dven skett en nedgéng i inkomstnivaer bland barnfamiljer
under 1990-talet. Den genomsnittliga disponibla inkomsten for
enfordldrahushéll (med hénsyn till familjestorlek), var 87 procent av
den som gillde for tvafordldrahushall i slutet av 1980-talet. I borjan av
1990-talet foll denna andel till 82 procent och inkomstférdelningsun-
dersokningen visar att ingen fOrdndring har skett sedan dess (t.o.m.
1997) (rédknat fran SCB 1999b:37,47). Skillnaden i genomsnittlig
disponibel inkomst (med hénsyn till familjestorlek) mellan enforélder-
hushall och tvafordldrahushéll med tre eller fler barn &r dock inte
sdrskilt stor (SCB 1999b:43). LIS-data visar att sammanboende
fordldrar med tre eller flera barn snarare hade en hogre
fattigdomsfrekvens i mitten av 1990-talet (6,1 procent vilken 6kade till
6,8 procent for fyra eller flera barn). Vidare hade ensamstiende
fordldrar med ménga barn det mycket béttre stillt &n bide ensam-
stdende med fa barn och stora tvafordldrahushall. Slutligen reducerar
transfereringar till barnfamiljer skillnader mellan invandrarfamiljer och
svenska familjer. I mitten av 1990-talet hade visserligen invandrare en
hogre fattigdomsfrekvens dn svenskar (elva procent jamfort med
sex procent) men skillnaderna i fattigdomsnivéer bland svenska och

' Arbetsloshetsnivan definieras som arbetssdkande som andel av arbetskraften.
Arbetskraften utgdrs av summan av forvérvsarbetande och arbetssokande. I figur 4
déremot, anger procenttalen hur stor andel av befolkningen som respektive grupp
utgor.
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invandrade tvafordldrahushall, och mellan svenska och invandrade
ensamma modrar, var dock relativt smé (omkring tva till tre procent). 6

Av alla familjer hade ensamma modrar och sammanboende med
ménga barn de ldgsta disponibla inkomsterna (med hénsyn till familje-
storlek) i mitten av 1990-talet. De storsta skillnaderna i disponibel
inkomst existerade mellan par utan barn och familjer med barn — bade
bland enforidlderhushallen och tvafordldrahushéllen.

33 Forandrade valfardsstatsmodeller?

Manga kommentatorer har menat att de politiska foréndringarna under
1990-talet utgjorde ett hot mot sjdlva vilfardsstaten, eller att
fordndringarna var s& pass genomgripande att de representerade en ny
typ av vélfardsmodell. I detta sammanfattande avsnitt forsoker jag att
avgora huruvida fordndringar under det senaste artiondet kan utgdra ett
skifte 1 existerande vélfdardsstatsmodell. Av sérskilt intresse &ar
fordndringar som har haft skilda effekter pad kvinnors och méns
rittigheter.

Esping-Andersen (1990, 1999) skiljer i sin vilkdnda modelltypologi
mellan tre typer av vélfiardsstatsmodeller: den liberala, den konserva-
tiva samt den socialdemokratiska vélférdsstatsmodellen. De som
spekulerat kring en mer genomgripande fordndring i Sverige menar att
nedskédrningarna under 1990-talet pekar pd en Overgang mot den
liberala modellen alternativt den konservativa modellen eller mot en
kombination av dessa tva (Olsson 1993).

3.3.1 Mot en liberal modell

Den liberala vilfardsstaten karaktiriseras av ett stort inslag av behovs-
provade atgarder och begransade socialforsdkringar. Det rader dven en
stark betoning pad marknadsanpassade l0sningar i form av avtals-
bestimda forsdkringar och formaner samt privata, individuella
forsakringar. Historiskt sett har begreppen “sjalvhjalp” och ”mindre
berattigande” — principen att bidragstagarnas ersittning ska vara lagre
an den ldgsta inkomsten bland dem som arbetar — fatt gélla for att halla
de offentliga utgifterna pd en mycket lag niva. Den huvudsakliga
principen for rétt till bidrag &r behov pa grund av ekonomiska svarig-
heter. Darutdver har bidragen en sérskiljande effekt pa individer som

' De storsta skillnaderna i andel fattiga bland svenska och utlindska medborgare
var mellan ensamstaende fider och dldre kvinnor.
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leder till en uppdelning mellan fattiga och icke fattiga (Esping-
Andersen 1990).
De tva hornstenarna 1 den liberala vélfardsstatsmodellen, behovs-
provning och avtalsbaserade formanssystem, har en negativ effekt pa
kvinnors réttigheter. Behovsprovning undergriaver gifta kvinnors rétt
till forméner och incitament till att ta anstéllning. Detta beror pé att det
vanligtvis ér familjeinkomst och inte individens inkomst som avgor rétt
till bidrag samt bidragsnivan. Darmed kan en kvinna nekas bidrag pa
grund av sin partners inkomst. Omvént kan en kvinnas anstillning
dventyra familjens eller partnerns ritt till forméner. Det avtalsbaserade
formanssystemet, som baseras pd marknadens beloningsstruktur samt
pad hierarkier inom fOretaget, utgér andra hinder. Exempelvis é&r
formanerna baserade pa langvarig anstillning och éaterspeglar ofta
l6neskillnaderna. De som ér tillfalligt anstéllda, deltidsanstéllda eller
anstéllda med rutinarbete &r ofta exkluderade. Vertikal segregation pa
arbetsmarknaden och l6neskillnader missgynnar kvinnors rétt till dessa
typer av forméner. Konsskillnaderna i rdtten till forméner och i
ersittningsnivaer dr generellt sett storre inom avtalsbaserade férméns-
system dn inom socialforsikringssystem (Sainsbury 1996, kapitel 5).

En 6vergang mot den liberala vilfardstatsmodellen skulle innebéra
1) att de statliga atagandena begrénsades till ett skyddsnét som framst
bygger pa behovsprovade erséttningar, och 2) att arbetsgivarens ansvar
for formaner forstirktes och privata forsékringar tilldelades en storre
roll. Vilka bevis for en sadan typ av politik kan urskiljas om man ser
till forédndringarna som har skett under 1990-talet?

1990-talets kris resulterade i att socialbidraget tydligt fick en mer
framtrddande roll i vélfardssystemet. Antalet socialbidragstagare okade
under decenniet. I mitten av artiondet blev fler kvinnor &n mén
bidragstagare. Dartill fordubblades andelen langvariga socialbidrags-
tagare (tabell 4). Utgifterna for bidrag vixte och trycket péd de
kommunala finanserna 6kade. A andra sidan introducerades inga nya
behovsprovade forméner. Tanken om behovsprovade forméner till
barnfamiljer dvergavs och istéllet genomfordes nedskdrningar i de
allmédnna barnbidragen. 1990-talets reformer var f4 men de som dgde
rum — pappamanaden, okat stod till handikappade, arbetslivsinriktad
rehabilitering samt det nya pensionssystemet —har antingen betonat
deltagande pa arbetsmarknaden och/eller medborgarskap som villkor
for berittigande. Ekonomisk ndd har inte varit ett villkor for att
omfattas av fOormanerna. Befintliga system som kompenserar for
forlorad inkomst (p.g.a. olycksfall, sjukdom, &lderdom och
arbetsloshet) varken Overgavs eller omvandlades till behovsprovade
bidrag. Generella forméner utgdr fortfarande kdrnan av de formaner
som erhélls av de flesta svenskar. Aven bland de flesta av de ensam-
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stdende modrarna, vilka har ett hogt socialbidragstagande, utgdér andra
typer av erséttningar en storre del av deras totala inkomster.

Lénder som tilldimpar en liberal vélférdsstatsmodell riktar forménerna
till de mest behdvande. Bidragsnivaerna ar dock vildigt ldga och
foljaktligen har dessa lander hoga fattigdomskvoter. Resultat som
visats tidigare i denna studie, och &dven i Kjell Janssons kapitel,
uppvisar lag fattigdomsfrekvens genom storre delen av artiondet. Detta
géllde dven 1997, dé de flesta nedskdrningarna d4gde rum.

Dessutom har ldnder med en liberal vélfardsstatsmodell de storsta
fattigdomsskillnaderna mellan konen, dir kvinnor i storre utstrackning
dn mén riskerar att hamna i fattigdom (Casper m.fl. 1994, Christopher
m.fl. 1999). I motsats till detta, som tabell 3 visade, var fattigdoms-
kvoten lédgre for kvinnor &n for mén i Sverige. Till skillnad fran
miniminivaerna i liberala modeller, lyftes vidare en majoritet av
Sveriges bidragstagare ur fattigdom 1997 (se Jansson i denna volym).
Darutover dgde en nedgang i antalet bidragstagare rum i slutet av 1990-
talet, allteftersom ekonomin forbattrades och arbetsloshetsnivan sjonk.
Erséttningsnivaerna aterstilldes under de sista ren av decenniet, vilket
atminstone marginellt reducerade risken att behova forlita sig till
socialbidrag. I huvudsak avgors dock att risken for arbetslosa att
behova soka socialbidrag inte av ersittningsnivaernas storlek utan av
huruvida man Overhuvudtaget uppbér arbetsldshetserséttning
(Bergmark i denna volym). Med hénvisning till de liberala staternas
starka betoning pa behovsprovade forméaner kan fordndringarna under
1990-talet knappast betraktas som ett steg mot en liberal vélfards-
statmodell.

En reform som emellertid kan forknippas med system som tillimpar
avtalsbaserade/privata forméner genomfordes 1992 och innebar att
arbetsgivaren blev ansvarig for sjukerséttning under de tva forsta
sjukveckorna (och under en period i slutet av 1990-talet for de fyra
forsta veckorna). Dessa losningar kan hdmma kvinnors anstéllnings-
mojligheter. Arbetsgivare som vill hélla nere kostnader for sjuk-
ersittning kan ténkas fOredra att anstdlla midn. Man har hittills inte
diskuterat om man ska avskaffa arbetsgivarperioden och atervinda till
1991 ars system. Pa det hela taget har trenden p& 1990-talet visat pa en
Onskan att arbetsgivare i hogre grad ska ansvara for anstilldas
sjukerséttning och arbetsrehabilitering. Dessa program karaktiriseras
dock av delat ansvar, men statliga system dominerar. Staten har saledes
fortfarande huvudansvaret for att se till att hela arbetskraften omfattas
samt att generella erséttningar tillimpas i linje med principen om
universialism.

Intresset for privata forsidkringsalternativ har 6kat som ett resultat av
en osdkerhet géllande framtida statliga ataganden och dven av de légre
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ersittningsnivaerna for hoginkomsttagare i arbetsloshetsforsékringen
och i sjukpenningen. Redan pa 1980-talet 6kade intresset for privata
pensionsforsékringar och Okningen fortsatte pa 1990-talet. Privata
forsdkringar har dock inte ersatt de allménna, utan fungerar snarare
som ett komplement. For nidrvarande diskuterar hoginkomsttagare och
deras fackforbund att komplettera de lidgre ersédttningsnivderna i
arbetsloshetsersittningen och sjukpenningen med privata forsékringar.
Det har lagts fram forslag att hoja inkomsttaket for dessa erséttningar i
det allménna systemet, i syfte att bemdta den vixande marknaden av
privata forsékringar. I korthet &r det dock svart att hdvda att Sverige har
gétt mot en liberal vilfardsstat utifran de nedskdrningar och politiska
forédndringar som skett under 1990-talet.

33.2 Mot en konservativ modell

I den konservativa vilfardsstaten ar socialforsdkringssystemen centrala,
men de ar differentierade med hénsyn till klass och status. Formaner &r
knutna till arbetsmarknadsdeltagande. Forsdkringssystemen  &r
utformade for att bibehalla “’status quo” vad betrdffar inkomstfordel-
ning, klasstruktur och institutioner som staten, kyrkan och familjen.
Den konservativa vélfardsstatsmodellen skapar klass- och statusskill-
nader. Detta sker genom en tillimpning av olika system for olika
grupper pa arbetsmarknaden samt av formaner som uppritthaller
befintliga inkomstskillnader (Esping-Andersen 1990).

Bismarckianska forsdkringssystem, som &r centrala inom den
konservativa véilfardsstatsmodellen, har olika konsekvenser for
kvinnors respektive mins rattigheter. System av detta slag har
historiskt sett gynnat mén, till skillnad frdn majoriteten av kvinnor som
inte deltar pa arbetsmarknaden. Dessa system gynnar &dven for
ndrvarande mén eftersom arbetsprestation (heltidsanstéllning och flera
ar i anstdllning), 16n och avgiftsinbetalningar i kombination med
forsakringsprincipen avgor ersattningsnivaer.

Vidare har forsdkringssystemen i den Kkonservativa valfards-
statsmodellen framtvingat en strikt arbetsdelning inom familjen, dir
kvinnan star for vard och omsorg och mannen for férsérjning. Kvinnor
som arbetar, och som ddrmed omfattas av det arbetsmarknadsrelaterade
forsakringssystemet, erhaller en generés moderskapspenning vid
barnafédande. Den generdsa behandlingen av modrar som arbetare star
dock i motsatsforhdllande till de formaner modrar (eller fordldrar)
erhaller som vdrdare. Generellt dr vardrelaterade férméner enhets-
belopp eller ingen ersittning alls, vilket uppmuntrar fader till att inte ta
fordldraledigt. Omvant ger socialforsdkringssystemet —frikostiga
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formaner till mén p.g.a. deras ekonomiska ansvar for familjen.
Systemet misslyckas dock i det stora hela med att ta hénsyn till méns
ansvar i omsorgen om barnen (Sainsbury 1999).

I vilken utstridckning har en omvandling i riktning mot ett Bismarc-
kianskt system dgt rum? Det nya pensionssystemet, som var en av de
viktigaste reformerna pa 1990-talet, har stirkt de Bismarckianska
dragen. Ett exempel ar de hardare arbetskraven som stélls. Istéllet for
ett krav pa 30 ar krévs nu 40 ars arbete for att kvalificera sig for full
pension. Pensionen baseras pa livstidsinkomster snarare dn péd de
femton bésta dren. For nérvarande betalar forsékrade personer ganska
hoga avgifter (18 procent av forvéirvsinkomsten) och pensionen foljer
ocksa forsékringsprincipen.

De totala effekterna av dessa fordndringar dr inte kénda, men
systemet verkar missgynna kvinnor pa fler sétt &n mén. Norge har t.ex.
haft ett krav pa 40 ars arbetsmarknadsdeltagande och vid en jamforelse
med svenska pensiondrer har en storre andel av befolkningen inte
lyckats kvalificera sig for ATP i lika stor utstrickning. Vidare &r
andelen norska kvinnliga pensiondrer, som saknar allmén pension,
storre jamfort med de manliga pensiondrerna (Sainsbury 1999).
Inférandet av virdpoéng kan dock kompensera nackdelarna med kravet
pa fler arbetande ar. Forédndringen till livstidsinkomst straffar personer
med avbrutna perioder pé arbetsmarknaden samt personer med langa
perioder i deltidsarbete. Det &r huvudsakligen mddrar som jobbar
deltid. Aven bland moddrar med &ldre barn &4r deltidsarbete
Overraskande vanligt. Detta monster av deltidsanstéllning kombinerat
med den nya regeln om erséttningsnivder baserade péd livstidsin-
komster béadar dérfor inte gott for manga kvinnors pensions-
ersittningar. De introducerade egenavgifterna har medfort tva
nackdelar. For det forsta har kvinnor vanligtvis drabbats héardare &n
mén vad betriffar s& kallade bortkastade egenavgifter. Man betalar in
avgifterna men om man inte uppfyller kvalificeringsvillkor far man
ingen nytta av de inbetalade avgifterna. For det andra gynnar
skatteavdrag pd egenavgifterna min mer eftersom de i regel har hogre
inkomster dn kvinnor.

Dessa delar av det nya pensionssystemet dr i linje med centrala
delar inom den konservativa vélfardsmodellen. Pé flera sétt &r det dock
utformat sé att man kan stélla sig fragan i vilken utstrdckning Sverige
har antagit en konservativ vélfardsstatsmodell. Viktigast, och i motsats
till den konservativa modellen, &r att man bibehéllit en statligt garanti-
pension dér principen for berdttigande antingen &r medborgarskap eller
permanent boséttning. Arbetsloshetserséttning utgér ocksa ifrén ett
system med tva olika kriterier for berdttigande. Dels sker beréttigande
till inkomstbortfallsskydd efter arbetsprestation, dels ar alla berédttigade
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en grundtrygghet efter principen om universialism. Den konservativa
regimen har handskats med arbetsloshet pa sa vis att man kompenserar
for forlorad inkomst snarare dn anvéinder strategier for att hjélpa
arbetslosa tillbaks till arbetsmarknaden. Aktiva atgirder och arbets-
rehabilitering har, vilket har diskuterats tidigare, varit centrala inom
1990-talets arbetsmarknadspolitik. En annan reform som inte &r i linje
med den konservativa 16sningen dr inférandet av “pappamanaden” i
fordldraforsikringen. I motsatsforhdllande till den konservativa
modellen stirkte reformen méns rétt till vardrelaterade forméaner och
deras formaner var generosa.

3.33 1990-talets vilfardsutveckling och framtida
utmaningar

Sammanfattningsvis har 1990-talet varit ett &rtionde préiglat av
nedskédrningar och en méngd politiska dndringar. Facit pa vélfards-
utvecklingen for det senaste &rtiondet visar upp nagra positiva drag
samt allvarliga brister och det gor det léttare att urskilja de olika
aspekterna pé den existerande vélfiardsstaten. Till de positiva dragen
hor den relativt l4ga andelen fattiga, trots délig ekonomi och hog
arbetsloshet. Kvinnors fattigdomsfrekvens fortsatte att vara ldgre dn
méns. Skillnaderna i fattigdomsniva mellan konen kan delvis forklaras
av atgérder for att bekédmpa fattigdom bland barn.

Rittigheter baserade pa medborgarskap eller permanent boséttning
har i1 viss mén urholkats. Det tydligaste exemplet &r de nya
kvalificeringskraven i pensionssystemet som kréver 40 ar av boende i
landet under vuxenaren. Detta krav kan vara svart att uppfylla bland
bade svenskar som véljer att arbeta i utlandet nigra ar och invandrare.
Vad som emellertid dr kédnnetecknande &r en livskraft i den existerande
vélfardsstaten, vilken bygger p& en kombination av tva typer av sociala
rattigheter, dels de som &r baserade pd medborgarskap eller permanent
boséttning, dels de som &dr baserade pa arbetsmarknadsdeltagande.
Dérutover ar strdvan att gora réttigheter som &r knutna till arbets-
marknaden generella, eller s generella som mojligt, fortfarande ett
utmirkande drag for den svenska vélfardsstaten. Detta drag gor ocksa
att den skiljer sig markant frdn den konservativa vélfardsstatsmodellen.
Vidare har detta varit avgérande fOor att forbéttra kvinnors sociala
rittigheter baserade pé stéillning pé arbetsmarknaden. 1990-talet vittnar
om en forbittring av kvinnors rétt till arbetsmarknadsrelaterade
formaner, medan en utjimning av forménsnivder mellan konen lyste
med sin franvaro. Inkomstskillnaderna mellan kvinnor och mén har i
stort sett varit ofordndrade under artiondet. De starka omfordelnings-
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effekterna i vélfardspolitiken (vilket ocksé &r en sérskiljande aspekt av
den existerande modellen) har emellertid inte reducerats i nagon
betydande omfattning under 1990-talet.

Tva framtida utmaningar har framkommit i denna studie. Den forsta
ror behovet av att eliminera skillnader i kvinnors och méns féormans-
nivaer i arbetsrelaterade system samt i kvinnors och méns anvéndande
av vardrelaterade forméaner. Den andra utmaningen handlar om sociala
rittigheter for kvinnor och mén med utléndsk bakgrund. Denna studie
har stundom pekat pa framtrddande luckor i ekonomiskt vélstdnd. Ett
exempel dr hogre fattigdom och arbetsloshet samt légre arbets-
marknadsdeltagande bland kvinnor och mén med utldndsk bakgrund. I
detta sammanhang handlar utmaningen om att stirka de tvéa typer av
sociala rittigheter som karaktiriserar den existerande valfardsstaten.
Forutom de réttigheter som grundar sig pa permanent boséttning krévs
anstrangningar for att gora de sociala réttigheterna som baseras pé
deltagande pé arbetsmarknaden s& generella att de innefattar bade
svenskar och invandrare.



124 Vilfirdsutveckling for kvinnor och mdn pa 19990-talet SOU 2000:40

Referenser

Arbetsmarknadsstyrelsen, 1991. Arbetsmarknadsstatistik. Rapport fran
utredningsenheten,1991:1. Stockholm: Arbetsmarknadsstyrelsen.

Arbetsmarknadsstyrelsen, 1997. Arbetsmarknadsstatistik. Uar 1997:8.
Stockholm: Arbetsmarknadsstyrelsen.

Arbetsmarknadsstyrelsen, 1999.  Personer vars ersdttningsperiod
upphérde under andra kvartalet 1999. Fut 1999: 3. Stockholm:
Arbetsmarknadsstyrelsen.

Bergmark, A. 2000. Socialbidragen under 1990-talet. 1 denna antologi.

Bjornberg, U. 1997. ”Single Mothers in Sweden: Supported Workers Who
Mother”, i Duncan, S. & R. Edwards (red.), Single Mothers in an
International Context. London: University College London Press.

Bradshaw, J., S. Kennedy, M. Kilkey, S. Hutton, A. Corden, T. Eardley,
H. Holmes & J. Neale, 1996. Policy and the Employment of Lone
Parents in 20 Countries. York: The University of York.

Casper, L.M., S. McLanahan & 1. Garfinkel, 1994. ”The Gender Poverty
Gap: What We Can Learn from Other Countries”. American
Sociological Review 59, 594-605.

Christopher, K., P. England, K. Ross, T. Smeeding & S. Mc Lanahan,
1999. The Sex Gap in Poverty in Modern Nations. Single Mother-hood,
the Market, and the State. Uppsats framlagd pa ”Conference on Child
Well-Being in Rich and Transition Countres”, 30 september, 2 oktober:
Luxemburg.

Esping-Andersen, G. 1990. The Three Worlds of Welfare Captalism.
Cambridge: Polity Press.

Esping-Andersen, G. 1999. Social Foundations of Postindustrial
Economies. Oxford: Oxford University Press.



SOU 2000:40 Vilfirdsutveckling for kvinnor och mdn pa 19990-talet 125

Gustafsson, S. 1990. “Labor force participation and earnings of lone
parents: a Swedish case study including comparisons with Germay”, i
Lone-Parent Families. Paris: OECD.

Gustafsson, S. 1995. ”Single Mothers in Sweden: Why Is Poverty Less
Severe?”, i McFate, K., R. Lawson & W.J. Wilson (red.), Poverty,
Inequality and the Future of Social Policy: Western States in the New
World Order. New York: Russell Sage Foundation.

Hobson, B. 1994. ”Solo Mothers, Social Policy Regimes and the Logics of
Gender”, i Sainsbury, D. (red.), Gendering Welfare States. London:
Sage Publications.

Hobson, B. & M. Takahashi, 1997. ”The Parent-Worker Model: Lone
Mothers in Sweden”, i Lewis, J. (red.), Lone Mothers in Eurpean
Welfare Regimes. London: Jessica Kingsley.

Jansson, K. 1999. Inkomstfordelningen under 1990-talet. 1 denna antologi.

Jansson, M. 1999. Rehabilitering pd lika villkor? Linkoping: Centrum for
handikappvetenskap, Linkdpings universitet.

Johansson, P. & M. Palme, 1998. ”Sjukforsdkringen ur ett
genusperspektiv”’, 1 Persson, 1. & E. Wadensjo (red.), Vilfirdens
genusansikte  (SOU  1998:3).  Stockholm:  Arbetsmarknads-
departementet.

Kilkey, M. & J. Bradshaw, 1999. ”Lone Mothers, Economic Well-Being,
and Policies”, 1 Sainsbury, D. (red.), Gender and Welfare State
Regimes. Oxford: Oxford University Press.

Morissens, A. 1999. Solo Mothers and Poverty: Do Policies Matter?A
Comparative Case Study of Sweden and Belgium. Masteruppsats, IGP,
Stockholms universitet. Finns &dven tillgdnglig som “Luxembourg
Income Study Working Paper”, nr. 210.

Mossler, K., J. Torége & A. Ostrém, 1999. 2120 000 barn berdrs av
langvarigt socialbidrag”. VilfdrdsBulletinen 1999:2, 16 - 19.

Nyberg, A. 1997. Kvinnor, mdn och inkomster. Jdmstdilldhet och
oberoende (SOU  1997: 87). Stockholm: Arbetsmarknads-
departementet.



126 Vilfirdsutveckling for kvinnor och mdn pa 19990-talet SOU 2000:40

Olsson, S.E. 1993. Social Policy and Welfare State in Sweden. Lund:
Arkiv.

Orloff, A.S. 1993. ”Gender and the Social Rights of Citizenship: the
Comparative Analysis of Gender Relations and Welfare State”.
American Sociological Review 58, 303-28.

Pierson, P. 1994. Dismantling the Welfare State? Reagan, Thatcher and
the Politics of Retrenchment. Cambridge University Press.

Riksforsakringsverket, 1992. Statistikinformation Is-1 1992:6. Stockholm:
Riksforsakringsverket.

Riksforsakringsverket, 1993. Social Insurance Statistics — Facts 1993.
Stockholm: Riksforsakringsverket.

Riksforsakringsverket, 1997a. Vem fdr arbetslivsinriktad rehabilitering?
RFV redovisar 1997:10. Stockholm: Riksforsdakringsverket.

Riksforsdakringsverket, 1997b.  Socialforséikring 1995 och 1996.
Stockholm: Riksforsakringsverket.

Riksforsakringsverket, 1998a. Socialforsdkringsfakta 1998. Stockholm:
Riksforsakringsverket.

Riksforsakringsverket, 1998b. En socialférsdkring for kvinnor och mdn —
en kartliggning ur ett genderperspektiv. RFV Redovisar 1998:1.
Stockholm: Riksforsakringsverket.

Riksforsakringsverket, 1999a. Socialforsikringsboken 1999. Stockholm:
Riksforsakringsverket.

Riksforsakringsverket, 1999b. Statistikinformation Is-1 1999: 002, 1999-
02-02. Stockholm: Riksforsdkringsverket.

Riksforsakringsverket,  1999¢.  Statistikinformation  Is-1 1999:005.
Stockholm: Riksforsakringsverket.

Sainsbury, D. 1996. Gender, Equality and Welfare States. Cambridge:
Cambridge University Press.



SOU 2000:40 Vilfirdsutveckling for kvinnor och mdn pa 19990-talet 127

Sainsbury, D. 1999. ”Gender and Social Democratic Welfare States”, i
Sainsbury, D. (red.), Gender and Welfare State Regimes. Oxford:
Oxford University Press.

Sainsbury, D. & M. Nordgren, 1997. I nedskdrningarnas tecken.
Vilfardsstaten och jamstdlldheten”, 1 Stark, A. (red.), Ljusnande

framtid eller ett langt farvil: Den svenska vilfdirdsstaten i jamforande
belysning  (SOU  1997: 115). Stockholm: Arbetsmarknads-
departementet.

SCB, AKU, olika ar. Arbetskraftsundersékning. Arsmedeltal. Grund-
tabeller.

SCB, 1989. Inkomstfordelningen 1987  for  individer  och
familjetabellsammanstdillning. Be 20 SM8902 Statistiska meddelanden.
Stockholm: Statistiska centralbyran.

SCB, 1991. Socialbidrag under 1990. Definitiva uppgifter. S 33 SM 9102
Statistiska meddelanden. Stockholm: Statistiska centralbyran.

SCB, 1993. [Inkomstfordelningsundersokning 1991. Be 21 SM9301
Statistiska meddelanden. Stockholm: Statistiska centralbyran.

SCB, 1997a. Inkomster, skatter och bidrag 1995. Totalriknad statistik.
Individ- och familjeuppgifter. Statistiska meddelanden Be 20 SM 97
01. Stockholm: Statistiska centralbyran.

SCB, 1997b. Vilfird och ojimlikhet i 20-drsperspektiv 1975-1995.
Levnadsforhallanden rapport 91. Stockholm: Statistiska centralbyran.

SCB, 1998. Sysselsdttning, arbetstider och arbetsmiljé 1994-95.
Levnadsforhallanden rapport 92. Stockholm: Statistiska centralbyran.

SCB, 1999a. Statistisk darsbok 1999. Stockholm: Statistiska centralbyran.

SCB, 1999b. Inkomstfordelningsundersokningen 1997.  Statistiska
meddelanden If 21 SM9901. Stockholm: Statistiska centralbyran.

Socialdepartementet, 1996. Ensamfordldrarna —en utsatt  grupp?
Vifardsprojektet. Stockholm: Socialdepartementet.



128 Viilfirdsutveckling for kvinnor och mdn pa 19990-talet SOU 2000:40

Socialstyrelsen, 1996. Socialbidrag 1995. Statistik Socialtjanst 1996: 8.
Stockholm: Socialstyrelsen.

Socialstyrelsen, 1997. Socialbidrag 1996. Statistik Socialtjanst 1997: 9.
Stockholm: Socialstyrelsen.

Socialstyrelsen, 1998. Socialbidrag 1997. Statistik Socialtjanst 1998: 8.
Stockholm: Socialstyrelsen.

Socialstyrelsen, 1999. Socialbidrag 1998. Stockholm: Socialstyrelsen
(internetversion).

Sundstrom, M. & A-Z. Duvander, 1998. “Fordldraforsdkringen och
jamstédlldheten mellan kvinnor och mén”, i Persson, I. & E. Wadensjo
(red.), Vilfdrdens genusansikte (SOU 1998:3). Stockholm: Arbets-
marknadsdepartementet.



SOU 2000:40 129

4 Socialbidragen under 1990-talet
Ake Bergmark

4.1 Inledning — socialbidraget som
valfardsindikator

Bedomningar av huruvida ett samhélles social- eller vélfardspolitik har
varit framgangsrik under en given period kan goras pa en méngd olika
sdtt. Aspekter att beakta &r till exempel utveckling och fordelning av
disponibla inkomster, kvalitet och tillgdnglighet i offentlig vard och
service samt i vilken utstrickning som levnadsvillkoren i sérskilda
livsfaser eller for vissa grupper genomgér en negativ eller positiv
utveckling. Mer allmént kan den offentliga vélfiardens kvaliteter sdgas
handla om samhiéllets formaga att kompensera for de resursproblem
som uppstar pad grund av att vare sig marknad eller familj fullt ut
formar tillgodose vad vi uppfattar som legitima behov eller acceptabla
forhallanden. For merparten av de vélfardspolitiska arrangemang som
inrdttats betraktas vanligtvis inte utnyttjandet av dem i sig som nagot
storre problem. Visserligen innebédr konjunkturbetingade efterfrage-
okningar av olika stdd i regel att utvecklingen problematiseras, men da
mer i termer av resurs- eller finansieringssvarigheter &n pé grund av att
sjdlva mottagandet betraktas som icke onskvart. S& forhaller det sig i
stort, men ett antal undantag fran detta kan naturligtvis identifieras. Ett
av de tydligaste dr otvivelaktigt socialbidraget, dér inte bara kostnads-
utvecklingen utan ocksd omfattningen av behoven/utnyttjandet regel-
méssigt foranleder vilfardspolitisk oro av olika slag. Socialbidraget
intar ndgot av en sérstéllning dérfor att det, mer 4n ndgon annan form
av finansiellt stdd, uppfattas som en rittighet som helst inte skall
(behova) utnyttjas. Denna uppfattning har ett starkt féste inte bara
bland vélfardspolitiska aktdrer, utan ocksd hos ménniskor i allménhet.
Omfattningen pé socialbidragstagandet kan ses som ett métt pa den
generella socialpolitikens framgéng eller grad av “generalitet”. Social-
bidraget brukar ofta beskrivas som samhéllets sista ekonomiska
skyddsnét. Vilka som vid ett givet tillfille behdver socialbidrag for sin
forsorjning bestdms dérfor bland annat av hur finmaskiga skyddsnéten
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ovanfor dr. Ett hogt eller 6kande socialbidragstagande indikerar darfor
brister i de grundldggande transfereringarnas och socialforsikringarnas
formaga att uppritthéalla en ekonomisk grundtrygghet. Vidare fokuseras
intresset ofta ocksd mot fordelningspolitiska aspekter. Okande social-
bidragstagande betraktas d& som uttryck for vidgade sociala och
ekonomiska klyftor och uppgéngar koncentrerade till sirskilda grupper
ar ett sétt att identifiera “forlorare” i vélfardspolitiskt hénseende.
Utvecklingen av socialbidragstagandet kan med andra ord ségas
exponera inneboende svagheter i ett samhélles fordelnings- eller
vélfardspolitik. Med ett vidare perspektiv kan man i detta ocksa
inbegripa villkoren for de hushall som faktiskt uppbér socialbidrag. Det
handlar da sévél om omstandigheter i sjélva bidragssokandet — det vill
sdga kontakterna med socialtjansten — som vilka levnadsforhéllanden
en mer eller mindre stadigvarande forsdrjning pa socialbidrag medger.
Detta &r inte bara en viktig vélfardsaspekt i sig sjélv. Eftersom kraven
for att vara beréttigad till bidrag och generositeten i bidragen varierar
inte bara ¢ver tid utan ocksé mellan enskilda kommuner, s& kan policy-
fordndringar (nationellt eller inom socialtjdnsten) av olika slag bidra
till att ddmpa eller forstérka effekterna av strukturellt betingade efter-
fragefordndringar. Socialbidragen dr med andra ord inte en statisk
vélfardsindikator, utan i hog grad en mattstock som sténdigt foréndras.
Att regelverk och policy for socialbidragen dr foreméal for tita fordnd-
ringar sammanhinger med att olika politiska viljeinriktningar och
intressen tenderar att vinna mark under olika perioder. Vanligt &r att
omsorg om klienternas levnadsvillkor stdr mot kommunalekonomiska
intressen och en strdvan att halla offentliga kostnader nere. Ett annat
perspektiv som verkar i riktning mot en mer aterhallsam bidragsgivning
ar forestillningen om att ersittningsnivaerna for socialbidragen har en
avgorande inverkan pd forutséittningarna for fordelningspolitiken i
stort —det sa kallade grundbultsperspektivet” (Finansdepartementet,
1994; Bergmark, 1997). Grundldggande hir &r att ersdttningsnivaerna
uppfattas som alltfor generdsa och alltfor nérliggande de inkomstnivéer
som laglonearbete ger. Detta anses problematiskt av framforallt tva
skél. For det forsta att mer normala beloningsstrukturer i samhallet slas
sonder om det sista skyddsnétet — socialbidragen — uppvisar for hog
generositet. For det andra att socialbidragen betraktas som ett golv for
sévil 10nebildning som nivder inom andra socialforsidkringar. Konse-
kvenserna anses da vara att forment nodvéndiga korrigeringar nedat i
laglonearbeten och andra vélfdardsforméner blockeras (Finansdeparte-
mentet, a.a.). Att socialbidragen dgnas uppmérksamhet &r saledes inte
alltid enbart betingat av ett intresse for stodformen i sig, utan ocksé ett
resultat av forestdllningar om dess reella och symboliska betydelse for
16ne- och socialpolitik i ett vidare sammanhang.



SOU 2000:40 Socialbidragen under 1990-talet 131

I det foljande skall socialbidragets utveckling under 1990-talet
beskrivas. Det handlar i allt vdsentligt om en kunskapsgenomgang, dér
ambitionen ar att sammanfatta de viktigaste kunskaperna under decen-
niet. Inledningsvis gors en genomgéng av socialbidragets utveckling i
ett antal olika avseenden. Darpa foljer en mer principiell diskussion
avseende vilka faktorer som paverkar bidragstagandets variationer.
Denna &r ténkt att tjina som bakgrund for kapitlets fortsittning. Sedan
behandlas i tur och ordning: arbetsloshet, fordndringar i det social-
politiska stodsystemet, invandring, policyfordndringar, insatser i syfte
att hjélpa klienter till sjalvforsorjning samt villkor forenade med att
leva pa socialbidrag. Andra teman som hade wvarit virda att
uppmédrksammas — till exempel ungdomars sdrskilda problematik,
principiella forédndringar 1 lagstiftningen eller generell inkomst-
utveckling — diskuteras inte ingéende hér da de behandlas i andra
kapitel.

4.2 En period av expansion

Socialbidragen har under storre delen av 1990-talet beskrivit en 6kning.
Kostnaderna har stigit, bidragstiderna har blivit ldngre och bidrags-
tagarna har blivit fler. Det &r forst under de allra senaste aren som
denna trend har brutits. I sin helhet kan utvecklingen beskrivas som
dramatisk och utan motsvarighet i modern tid i vért land. Huvuddragen
i denna utveckling finns beskriven i en méngd olika sammanhang, men
det kan &nda finnas anledning att rekapitulera ndgot av den hér. I figur
1 illustreras utvecklingen avseende kostnader, andel bidragstagare i
befolkningen och de genomsnittliga bidragstidernas lédngd. Figuren
visar indexerade fordndringar, vilket gér det mojligt att jaimfora den
relativa 6kningen for olika matt.
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Figur 1. Andel bidragstagare i befolkningen, genomsnittligt antal
ménader som bidrag utgétt per ar samt totala kostnader for social-
bidragen i fasta priser, 1990-1998. Indexerade forédndringar 1990=0
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Killa: SCB/Socialstyrelsen, egna bearbetningar.

Av figuren framgar att expansionen generellt sett &r som kraftigast till
och med 1994, varefter 6kningstakten minskar nagot och frén och med
1998 ar forbytt i en nedgéng. Andelen i befolkningen som nagon gang
under ett ar fitt socialbidrag okar med drygt 40 procent mellan 1990
och 1997, det vill sdga fran sex procent 1990 till 8,5 procent (cirka
750 000 personer) 1997' —en nivd som ocksd med ett historiskt per-
spektiv dr att betrakta som mycket hog. Man far soka sig tillbaka till
kriséren pa 1930-talet for att hitta liknande siffror (se t.ex. Knutsson
och Stridsman, 1988). Noterbart dr dock att nedgédngen 1998 ér av en
omfattning som for bidragstagandet tillbaka till 1993 éars niva.
Kvartalsdata for 1999 tyder ocksd pa en fortsatt kraftig minskning.
(Www.sos.se).

Att bidragstagarna inte bara blivit fler under 1990-talet, utan
bidragsbehoven ocksd mer genomgripande framgér av den i stort sett
lika omfattande uppgangen i de genomsnittliga hjélpperiodernas léngd.
Bakom de indexerade maétten doljer sig en Okning fran drygt fyra
ménader 1990 till cirka fem och en halv manad 1998 och en péataglig
Okning av hushall som, med olika definitioner, kan beskrivas som lang-
varigt beroende. Till skillnad mot andelen bidragstagare i befolkningen
sker hér ingen minskning 1998. Den foljsamhet mellan de bigge
kurvorna som karakteriserar perioden i 6vrigt bryts med andra ord detta
ar, vilket antyder att monstren for en fortsatt nedgang av socialbidrags-
tagandets omfattning inte nédvéndigtvis beskriver rorelsen av en speg-
elvind uppgéng.

" Om bidragstagandet berdknas pa andel hushall istéllet for individer blir den
relativa Okningen nagot ldgre (35 procent). Detta matt dr dock ndgot mer
osdkert d& det bygger pé en skattning av antal hushall i befolkningen.
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Kostnaderna for socialbidragen ar det som beskriver den mest markanta
expansionen under perioden, fran knappt sex miljarder 1990 (i 1998 ars
penningvérde) till totalt 11,4 miljarder 1998, med en topp pa
12,4 miljarder 1997. Att denna kurva stiger betydligt brantare dn de
bigge Ovriga dr rimligt d& kostnaderna &r en funktion av antal bidrags-
tagare, bidragstidernas lingd och — hir ej redovisat — de genomsnittliga
nivierna pa utbetalda bidrag per manad. Okningen av de senare, i fasta
priser, uppgar dock endast till sjuprocent under den redovisade
perioden, varav merparten under de sista fyra aren. Storleken pa de
utbetalda bidragen kan inte heller utan vidare betraktas som ett matt pa
generositet i forhallande till mottagarna. En analys av detta forutsatter
att hénsyn tas till hur bidragstagargruppens sammanséttning och behov
fordndrats under perioden. Utdover mer sjdlvklara bakgrundsvariabler
som familjesammanséttning och forsorjningsborda (t.ex. boendekost-
nader) s& dr orsaken till att man behdver socialbidrag en faktor som
paverkar bidragsbeloppens storlek. Bland annat sa har socialbidrags-
tagare som behover hjélp pa grund av arbetsloshet i regel mer
omfattande behov dn socialbidragstagare i ovrigt (Bergmark, 1991).
Mot bakgrund av att 1990-talet utmirks av att den forra gruppen
mycket patagligt Okat sin andel av bidragstagarna maste den
sjuprocentiga Okningen av de genomsnittliga bidragsbeloppen snarast
betraktas som lag.

Antalet personer som behover socialbidrag under ett visst ar ér ett
resultat av hur ménga nya individer som tillkommer och hur stor andel
av tidigare ars socialbidragstagare som lyckas bryta = sitt
bidragsberoende, det vill sdga en effekt av in- och utfloden. Beskriver
vi utvecklingen under 1990-talet med utgéngspunkt frén dessa rorelser
avtecknas en bild som ndrmare belyser karaktdren pad den expansion,
och begynnande nedgéng, som avtecknats i figur 1.
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Figur 2. For &ret nya respektive fran foregéende ar kvarvarande vuxna
socialbidragstagare 1991-1998.> Tusental
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Killa: SCB/Socialstyrelsen, egna bearbetningar.

Av figur 2 framgar att 6kningen av nytillkomna bidragstagare upphor
efter 1993 for att sedan kontinuerligt minska till en niva som i slutet av
matperioden ligger vésentligt 14gre an i dess inledning. Den netto-
okning av andel bidragstagare i befolkningen som ovan beskrivits for
aren 1994 till 1996 kan darfor primért hanforas till ett minskat utflode.
I figuren ovan kommer detta till uttryck i en uppgéng av kvarvarande
bidragstagare som stracker sig éver hela perioden, med undantag for en
forsiktig nedgang 1998. Uppenbart dr att svarigheterna att ta sig ur den
typ av forsorjningssvarigheter som leder till socialbidragsbehov oOkat
patagligt under 1990-talet, medan sjdlva uppkomsten av sadana
problem legat pa en mer stabil niva. Vid en enkel betraktelse av vad
som hinder mellan 1997 och 1998 ser det ocksa ut som den markanta
mins-kning som kan noteras for dessa ar ndr det giller andel
bidragstagare i befolkningen (se figur 1) priméart kan tillskrivas det
faktum att kurvan for kvarvarande bidragstagare tenderar att vdnda
(nedgangen i antal nytillkomna socialbidragstagare &r i princip lika stor
fran 1996 till 1997 som mellan 1997 och 1998). Gar vi Over till att
betrakta utvecklingen for olika typer av hushall finner vi att relativt
stora forskjutningar har skett under artiondet. I tabell 1 visas
omfattningen av bidragstagande for olika hushallskategorier.

? Som “nya” socialbidragstagare riknas alla som inte erhallit socialbidrag aret
fore mitéret, oavsett hur mycket socialbidrag de haft under tidigare perioder.
Som vuxna” réknas individer fran 18 &r och uppat.
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Tabell 1. Andel bidragshushall i olika hushallstyper 1990, 1994 och
1998, samt olika hushéllstypers andel av bidragshushéllen 1990 och

1998.° Procent
Andel av bidrags-

Hushéllstyp 1990 1994 1998 hushall 90/98
Ensamstdende mén utan barn 124 16,0 13,6 37,6/36,1
Ensamstdende médn med barn 188 17,8 124 2,2/1,9
Ensamstdende kvinnor utan barn 10,0 13,1 12,6 22,3/25,5
Ensamstdende kvinnor med barn 352 352 323 17,7/15,5
Gifta/samboende utan barn 1,9 2,5 2,2 5,7/6,1
Gifta/samboende med barn 43 6,2 6,0 14,5/14,9

Kdlla: SCB samt Socialstyrelsen 1991-1999.

Bidragstagandet har under 1990-talet 6kat i flertalet hushallstyper, med
toppnoteringar nagon gang under perioden 1994 till 1997. Kraftiga
rorelser beskriver bland annat de hushall som under ett antal decennier
dominerat populationen — ensamstdende méin och kvinnor utan barn.
Medan de ensamboende ménnens bidragstagande framforallt okade
under periodens inledande &r och dérefter foljdes av en nedgéng sedan
1995, har uppgangen for de ensamma kvinnorna skett mer kontinuerligt
och med en minskning forst 1998. De ensamboende kvinnorna utgor
ocksa en visentligt hogre andel av bidragshushallen 1998 jamfort med
1990. Ensamstaende kvinnor med barn &r sedan ett antal decennier
tillbaka de som haft det hogsta bidragstagandet av samtliga hushalls-
kategorier. Detta géller alltjaimt under hela 1990-talet, trots att en viss
minskning kan noteras under den senare delen av perioden. Nivan har
sjunkit fran 35 till 32 procent, vilket ocksé avspeglas i att gruppen
ensamstdende kvinnor med barn successivt kommit att utgéra en
mindre andel av bidragshushéllen. En forklaring till detta &r att gruppen
innehaller jadmforelsevis laga andelar av de kategorier som svarat for en
stor del av socialbidragens expansion under 1990-talet, det vill séga
flyktingar och ungdomar under 25 ér (se nedan). Hoga flyktingandelar
aterfinner vi emellertid bland gifta/samboende med och utan barn.*
Dessa hushéllstyper har ockséa Okat sitt bidragstagande markant under
perioden, men alltjdimt inom ramen for jimforelsevis laga nivéer. Den
relativa 6kningen for svenska och utldndska socialbidragshushéll bland
gifta/-samboende har dock i stort sett varit lika stor, medan antalet
flyktinghushall i gruppen 6kat i runda tal dubbelt s& mycket.

? Antalet hushall i befolkningen ir skattade tal himtade frén AKU.

* Andelen flyktingar bland gifta/samboende med eller utan barn uppgick 1997
till 25 respektive 21 procent, att jamforas med fem procent bland ensamstaende
kvinnor med barn.
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Ser vi till kdnsfordelning sa innebdr utvecklingen under perioden en
viss forskjutning. Ar 1990 utgjorde ensamstdende mén med och utan
barn 39,8 procent av bidragshushallen, medan motsvarande andel for
ensamma kvinnor med och utan barn uppgick till 40,0. Atta &r senare
noterar vi 38,0 procent for ménnen och 41,0 procent for kvinnorna. En
svag tendens till 6kning av det kvinnliga socialbidragstagandet finns
med andra ord, men inom ramen for en alltjimt forhéllandevis jamn
fordelning. Utvecklingen avseende bidragstider och utbetalda belopp
har 1 allt vésentligt varit likartad for de bégge konen. Nér det géller
monstret for olika aldrar praglas 1990-talet framforallt av den markanta
okningen av ungdomars socialbidragstagande. Nedan (tabell 2) framgar
att ungdomar i &ldrarna 20 till 24 &r har haft en utveckling som ingen
annan grupp kommer i nérheten av. Bidragstagandet i gruppen har, sett
till toppnoteringen 1997 pa 16,4 procent, fordubblats under den
aktuella perioden och man har substantiellt 6kat sin andel av
bidragshushallen, trots att patagliga 6kningar skett i alla aldrar. Den
generella nedgéngen i1 bidragstagande under 1998 har dock haft ett
tydligt genomslag framforallt bland de unga och fort andelen
bidragshushall tillbaka under 1994 ars niva (for en vidare diskussion
om ungdomarnas villkor och socialbidragsmonster hénvisas till
Johanssons och Salonens kapitel i denna antologi 1).’

Tabell 2. Andel bidragshushall i olika aldersgrupper (registerledarens
alder) 1990, 1994 och 1998 samt andel av bidragshushallen 1990 och

1998
Andel av bidrags-

Alder 1990 1994 1998 hushall 90/98
18-24 ar 8,3 15,5 14,8 21,1/26,1
25-29 ar 12,0 14,2 12,4 17,7/13,6
30-39 ar 10,7 13,6 11,8 27,5/25,1
40-49 ar 6,2 8,5 9,1 17,2/17,9
50-59 ar 3,6 44 4,5 7,0/8,8

60-64 ar 2,5 2,9 3,2 2,3/2,2

Kidlla: SCB/Socialstyrelsen.

Vid sidan av de kraftiga svingningarna i den yngsta gruppen har
omfattningen av bidragstagandet Okat ocksd hogre upp i aldrarna.

> Aldersindelningen i den 16pande socialbidragsstatistiken &r inte enhetlig under
den aktuella perioden. Under senare ar har aldersklasserna 18 till 19 samt 20 till
24 ar utnyttjats i manga sammanhang. Med denna indelning framtrider den
senare aldersgruppens relativt storre utsatthet tydligt, andelen bidragstagare dar
uppgar till 18,3 procent 1998 och minskar inte heller lika kraftigt som hos 18-
19-aringarna.
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Bland annat kan vi notera en stadig, om &n jamforelsevis begransad,
okning i forvérvsaktiva &ldrar fran 40 &r och uppét. Hér dr inte heller
nedgangen mellan 1997 och 1998 lika uttalad som bland de yngre — den
relativa minskningen (i antal hushéll) lag hir pd mellan fyra och sex
procent, att jamforas med en reduktion pa mellan atta och 16 procent i
aldrarna 18 till 39 ar.

Forandringar kopplade till &lder har, socialpolitiskt och forsknings-
maéssigt, i forsta hand uppmérksammats utifran ett ungdomsperspektiv,
vilket har sin logik mot bakgrund av hur utvecklingen under storre
delen av decenniet har sett ut. Ovriga aldersgrupper har generellt sett
dragit till sig mindre intresse. Négra mer ingdende analyser avseende
hur fordndrade villkor for olika hushéllstyper paverkat deras social-
bidragstagande under 1990-talet finner vi heller inte, &ven om de socio-
ekonomiska villkoren for vissa familjetyper behandlats inom ramen for
mer Overgripande betraktelser (se t.ex. Socialdepartementet, 1996). De
studier som utifran ett socialbidragsperspektiv mer uttalat fokuserat
vissa hushéllskategorier (t.ex. Gunnarsson, 1993; Bergmark, 1991)
ligger for langt tillbaka i tiden och innehéller i regel inga ambitioner att
forklara utvecklingen over tid. Att tolka utvecklingen i termer av for-
svirade fOrutsittningar for just vissa typer av hushall forutsitter
dessutom kontroll for inflytandet av andra variabler, beroende pa att
hushallssammansattningen 1 helt andra kategorier dér bidragstagandet
minskar eller okar (ungdomar och flyktingar &r tydliga men inte
uttdmmande exempel pd sddana grupper) péverkar monstren for
enskilda hushéllstyper.

4.3 Vad forklarar socialbidragstagandets
variationer?

I det mesta av den forskning som handlar om socialbidrag finns mer
eller mindre uttalade ansprék pa att sidga nigonting om bidragstagan-
dets orsaker. Betydelsen av orsaksbegreppet skiftar beroende av pé
vilken nivéd analysen genomfors. Individperspektiv inbegriper ofta en
ambition att klarligga vad som utloser bidragsbehoven eller att
identifiera karakteristika som Okar den relativa risken att bli social-
bidragstagare, medan man i mer dvergripande, vanligtvis aggregerade,
analyser i regel riktar intresset mot hur och varfor socialbidrags-
tagandets nivaer varierar. Dessa perspektiv ér givetvis beslidktade och
ofta &r det samma typ av faktorer som behandlas.

I det f6ljande kommer vi anlégga ett relativt brett perspektiv, men ta
avstamp i forhéllanden som kan antas ha betydelse nér det géller niva-
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méssiga variationer. Att utttmmande identifiera vilka dessa forhallan-
den &r later sig, mot bakgrund av socialbidragets funktion som “rest-
post”, inte goras. Tar vi hdnsyn till den kunskap som idag finns samt de
omstidndigheter som pa teoretiska grunder kan antas ha betydelse, ar
foljande uppstéllning dock mgjlig:

Strukturella faktorer

* Arbetsloshet

* Befolkningsforindringar (t.ex. invandring)
* Inkomst-/kostnadsutveckling

Trygghetssystemens utformning

* Socialbidragen

* Det socialpolitiska skyddsnétet i ovrigt
» Socialtjanstens stodjande atgarder

Individuella faktorer
¢ Sokbeteende
* Individuella resurser/problem

Bland de strukturella faktorerna &r arbetslosheten den som traditionellt
har dgnats mest uppmérksamhet och tillika den som, oavsett val av
analysnivd, visat sig ha det storsta forklaringsvérdet. I stort sett alla
mer dramatiska fordndringar av socialbidragstagandets omfattning kan
foras tillbaka pa arbetsmarknadsutvecklingen och 1990-talet innebér
inget undantag i detta avseende. Nér det géller befolkningsfordndringar
ar det viktigaste i detta ssammanhang flyktinginvandringen under decen-
niets forsta hélft, vilken inneburit savdl en omfattande etablerings-
problematik som en tillvixt av en grupp (invandrare) som redan tidig-
are har en Overrisk for socialbidrag. Inkomst/kostnadsutveckling &r
kanske inte att betrakta som en strukturell faktor pad samma sitt som de
tvd forstndmnda. FramfOrallt darfor att inkomstutvecklingen 1 sig ér
avhéngig Ovriga faktorer ovan och liksom socialbidragstagandet ocksé
kan ses som ett resultat av vad som hénder i dessa.

Att trygghetssystemens utformning har en central betydelse for
socialbidragstagandet har redan tidigare berorts. Detta giller
naturligtvis for det regelverk och den policy som reglerar social-
bidragen i sig. Erséttningsnivéer och kvalifikationskrav &r hér allt annat
an stabila over tid och fordndringar i dessa kan bidra till att ddmpa eller
forstirka effekterna av andra tendenser. Utvecklingen under 1990-talet
har oftast beskrivits som rorelse mot minskad tillgdnglighet och
generositet. Det socialpolitiska skyddsnétet i Ovrigt uppvisar i vissa
delar en likartad utveckling under perioden och betydelsen av detta har
patalats av ett antal forskare p&4 omradet. Logiken dr har forhallandevis
enkel: Ju mindre finmaskigt detta skyddsndt gors, desto fler faller
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igenom det och desto fler tvingas soka socialbidrag. Socialtjdnstens
stodjande atgirder syftar pd de insatser som gors for att hjdlpa dem
som redan &r socialbidragstagare till sjalvforsorjning. Arbetet hér
inriktas pa forédndring pa kort och lang sikt, det vill séga savil att bryta
det aktuella bidragstagandet som att minska risken for aterkommande
behov. Betydelsen av individuella faktorer 4 en av de mer
kontroversiella fragorna i diskussioner om socialbidragstagandets
fordandringar over tid. Faktorn “sokbeteende” anvidnds hidr som ett
samlande begrepp for i vilken utstrickning ménniskor utnyttjar sin
legitima rétt till socialbidrag, i vilken utstrdckning socialbidrag utgar
till ménniskor som egentligen inte &r beréttigade och i vilken
omfattning socialbidragens utformning innebér att ménniskor inte soker
annan typ av forsorjning. Det handlar med andra ord om, i tur och
ordning, utnyttjade rittigheter, moral och incitament. Med individuella
resurser/problem avses den generella samhélleliga utvecklingen nér det
giller omfattningen av forhéllanden som kan bidra till att 6ka eller
minska mojligheterna att upprétthélla sjalvforsorjning. Exempel pa det
forra dr kontantmarginal och kontaktnit. Nér det géller det senare kan
faktorer som arbetsloshetserfarenhet, missbruk, psykiska problem och
social isolering ndmnas.

4.4 Arbetsloshet

Nér socialbidragstagandets orsakssammanhang diskuteras dr i regel
arbetslosheten den enskilda faktor som dgnas stdrst uppmérksambhet.
Detta sammanhénger bland annat med att arbetslosheten i de allra
flesta studier visat sig ha ett storre forklaringsviarde én andra faktorer
och att en empirisk eller tematisk behandling av relationen arbetsloshet
och socialbidragstagande dérfor blivit nédrmast obligatorisk. Ur ett
socialpolitiskt perspektiv dr denna koppling ocksa intressant dé ett hogt
eller 6kande bidragstagande som kan tillskrivas utvecklingen pa arbets-
marknaden ger signaler om arbetsloshetsforsékringarnas bristande
formaga att skapa en ekonomisk grundtrygghet.

Mer ingaende analyser av tidsserier 6ver arbetsloshetens och social-
bidragstagandets utveckling har visat pd ett relativt tydligt samband
mellan de bédgge maétten under storre delen av 1900-talet. Upp till
60 procent av bidragstagandets variationer har periodvis kunnat
tillskrivas fordndringar i arbetsloshetens storlek och man har dessutom
kunnat se att denna ocksa péverkar socialbidragsnivaerna dven pafol-
jande ar (Korpi, 1974; Gustafsson, 1983). Den enda analys av detta
slag som inbegriper delar av 1990-talet har genomforts av Stenberg
(1998), dir data stricker sig fram till 1993. Stenberg konstaterar dér att
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ett klart samband mellan arbetsloshet och socialbidragstagande fore-
ligger mellan 1946 och 1993, men att den ovan beskrivna fordréjnings-
effekten pa ett ar inte kan iakttas for denna period. Separata analyser
avseende utvecklingen under 1990-talet har emellertid inte gjorts. Vid
en omedelbar betraktelse av figur 3 framgar dock att expansionen av
socialbidragstagandet under inledningen av decenniet i huvudsak
sammanfaller med den dn mer stigande arbetslosheten. Vidare kan vi
konstatera att bidragstagandet fortsétter att 6ka ocksé nér arbetsloshets-
nivaerna tenderar att stabiliseras, men att bégge kurvorna beskriver en
tydlig nedgang for 1998. Den fortsatta okningen av andelen social-
bidragstagare i befolkningen under aren 1994-1996 kan vara en
fordrojd effekt av uppgangen i arbetsloshet under tidigare ar, orsakad
av uttdmda besparingar och utforsékringar fran A-kassa/KAS och/eller
en foljd av forsémringar pd andra omraden, till exempel i social-
forsdkringssystemet. Den mindre goda foljsamheten mellan de bigge
kurvorna under dessa ar illustrerar hur andra omsténdigheter pa kort
sikt kan upphéva ett annars mycket vél etablerat samband. Liknande
monster har tidigare kunnat iakttas under bland annat mitten av 1980-
talet. Utvecklingen under 1990-talets inledning visar ocksd pé att
relationen mellan de bagge kurvorna foréndras da arbetslosheten till sin
niva genomgar mer patagliga fordndringar.

Figur 3. Arbetsloshet (andel Oppet arbetslosa i arbetskraften, AKU
arsmedelvarden) och socialbidragstagande (andel socialbidragstagare i
befolkningen) 1988-1998
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Kdlla: SCB/Socialstyrelsen.

Ett alternativt sétt att underska samvariationen mellan arbetsldshet
och socialbidragstagande &r att utifrdn tvérsnittsdata studera
kommunala variationer. I de analyser som genomforts har i regel
arbetslosheten endast utgjort en av flera oberoende variabler som
provats. Resultaten visar, for savdl 1980- som 1990-talet, att inget
positivt samband mellan arbetsloshetens totala nivd och omfattningen
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av socialbidragstagande foreligger —i1 vissa fall har till och med
negativa samband konstaterats (Sparén, 1986; Hallerdd, 1987; Aguilar
och Gustafsson, 1989; Schwartz och Puide, 1993; Byberg, 1998;
Bergmark och Sandgren, 1998).° En forklaring som brukar anforas dr
att omraden med traditionellt sett hog arbetsloshet generellt sett har
hogre andelar med A-kasseerséttning. Mycket klara samband har
déremot, i de undersdkningar dér detta beaktats, kunnat iakttas mellan
andelen arbetslosa utan arbetsloshetserséttning och socialbidrags-
tagandets nivéer. I en analys avseende 1994 finner Byberg (a.a.) att
andel arbetslosa utan A-kassa/KAS samvarierar pétagligt med
socialbidragskostnaderna (R>.22) och att det dr en av ett antal
jamforbart starka variabler som kvarstér i en multivariat modell.” T en
annan studie, gillande 1996, framkommer liknande resultat men med
ett mojligen &n starkare genomslag av den ej ersatta arbetslosheten
(Bergmark och Sandgren, a.a.). Att det dr andel utan A-kassa eller KAS
som slar igenom i modellerna &r inte féorvanande mot bakgrund av att
arbetslosa socialbidragstagare 1 jimforelse med gruppen arbetslosa som
helhet har en sédmre arbetsmarknadsforankring och i lidgre grad uppbér
arbetsloshetsersittning (se t.ex. Salonen, 1999). Systematiska Over-
sikter av hur den relativa betydelsen av ej ersatt arbetsloshet har
fordndrats under 1990-talet ndr det géller kommunala variationer
saknas dock. Ett tredje sdtt att ndrma sig fragan om arbetsloshetens
betydelse for socialbidragen é&r att utga frén uppgifter pa individniva. I
de klientstudier som genomforts under 1970- och 1980-talet varierar
andelen arbetslosa bland socialbidragstagarna mellan 25 och
50 procent (Bergmark, 1991). Arbetsloshet som angiven orsak till
socialbidragsbehov under samma period striacker sig frén 20 till drygt
40 procent. Utvecklingen under 1990-talets inledande ar har inneburit
en forskjutning uppat av dessa nivaer och att arbetsloshetens relativa
genomslag Okat. Stenberg (a.a.) visar med utgéngspunkt fran éarlig
socialbidragsstatistik och LNU-data hur andelen arbetslosa bland
socialbidragstagarna dkade fran 45 procent 1990 till 54 procent 1991
och 64 procent 1992.° Lokala undersdkningar visar pa likartade

%1 tvd av dessa studier (Sparén, a a; Hallerdd, a a) utgdr andelen bidragstagare/-
bidragshushéll beroende variabel, i 6vriga fall handlar det om kommunernas
socialbidragskostnader.

" En modell som totalt forklarar 53 procent av variationen. Ovriga faktorer av
betydelse dér &r storstad, andel ensamstéende kvinnor med barn upp till 15 ér,
andel ensamboende mén 18-39 ar, andel utléindska medborgare och skattekraft.
¥ Parallellt med denna utveckling sjunker andelen socialbidragstagare bland de
arbetslosa fran 23 procent 1990 till 17 procent 1992. Anledningen ar att
arbetslosheten totalt sett 6kar sa pass mycket mer én socialbidragstagandet och
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monster och pa en, foljdriktig, kraftig nedgang av bidragstagare med
inkomster fran arbete (se t.ex. Hedberg, 1999). P4 samma sétt har ocksé
arbetsloshet som angiven orsak blivit vanligare. Ur en sammanstéllning
av orsaksstatistik frén Stockholm, Goteborg och Malmé framgar att
mellan 47 och 72 procent av dessa kommuners socialbidragskostnader
under 1998 &r en foljd av arbetsmarknadsrelaterade svarigheter hos
klienterna (Salonen, 1999).” Specialbearbetningar av SCB:s databas
LINDA visar att en majoritet av ldngvariga socialbidragstagare (minst
tio manader under ett ar) var arbetslosa under 1996 och de flesta med
mycket langa inskrivningstider vid arbetsformedlingen (Social-
styrelsen, 1999 a). Sammantaget kan konstateras att arbetsloshet dr en
faktor som redan i ingdngen av 1990-talet ar viktig, men som i takt med
den forsdmrade arbetsmarknaden under decenniet blivit allt mer
betydelsefull. Eftersom andelen arbetslosa bland bidragstagarna okat
parallellt med bidragstagandet totalt sd har tillskottet av arbetslosa
socialbidragstagare, i absoluta tal rdknat, varit mycket omfattande. Vad
som dock é&r viktigt att halla i minnet &r att arbetsloshet bland
socialbidragstagare inte representerar ndgon homogen eller enhetlig
problematik. De omsténdig-heter som dr av betydelse for arbets-
16shetens uppkomst och utstrackning kan vara av mycket olika slag,
liksom graden av kénslighet for arbetsmarknadens variationer. Det som
trots allt forenar merparten av de arbetslosa bidragstagarna, under
1990-talet liksom tidigare, &r avsaknaden av arbetslshetserséttning."
Detta foljer av socialbidragens subsididra karaktir och av det faktum
att A-kassan 1 flertalet fall erbjuder ett fullgott ekonomiskt skydd. De
arbetslosa bidragstagarna saknar i regel rétt till ersattning darfor att de
har en svag eller instabil anknytning till arbetsmarknaden (vilket bland
annat ungdomar och invandrare har i de faser dir de initialt soker
intrdde i arbetslivet) — utforsikring spelar i sammanhanget en vésentligt
mindre roll (Salonen, 1999). Foljaktligen har gruppens mdjligheter att
konkurrera pé arbetsmarknaden varit sérskilt ogynnsamma nér stora
grupper med en relativt sett béttre forankring samtidigt statt utan
arbete.

att flertalet arbetslosa har ett fullgott skydd via arbetsloshetsforsakringen
(Stenberg, a a).

? Orsaksstatistik av detta slag innehéller dock en méngd brister och principiella
svérigheter (se Bergmark, 1991 eller Salonen, 1994)

12 Salonen (1999) uppskattar i en analys baserad pa registerdata frén storstdder
1998 att i runda tal en tredjedel av landets socialbidragskostnader kan kopplas
till avsaknad av ritt till arbetsloshetsersittning. I Socialstyrelsen undersokning
av langvarigt socialbidragstagande framgar — baserat pa uppgifter ur databasen
LINDA - att drygt 70 procent av de ldngvariga arbetslosa klienterna saknade
ersittning under 1996 (Socialstyrelsen, 1999 p).
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4.5 Det socialpolitiska skyddsnétet 1 ovrigt

Socialbidragen dr avsedda for situationer dir vare sig marknad eller
andra offentliga stodsystem ger den enskilde sddana inkomster att
forsorjningen kan tryggas. Betydelsen av socialforsdkringssystemet
kan, ndr det giller socialbidragstagandets variationer, i huvudsak
forstas pa tva sitt. For det forsta innebér fordndringar i kvalifikations-
krav och erséttningsnivaer for olika socialforsdkringar att savil antalet
bidragsberoende som bidragsbehovens storlek kan paverkas. For det
andra dr formagan hos olika stodformer att — genom sin grundlaggande
konstruktion — std emot eller finga upp behov som f6rorsakas av
strukturella fordndringar av skilda slag (t.ex. 6kad arbetsloshet eller
okad flyktinginvandring) en faktor av betydelse. Det handlar med andra
ord & ena sidan om hur stodformerna i sig fordndras och & andra sidan
om deras formaga att svara upp mot de krav och behov som genereras i
en fordanderlig omvarld.

Jamfort med tidigare perioder kdnnetecknas 1990-talet av en kande
aktivitet nar det géller fordndringar av socialforsdkringssystemet (se
Palmes kapitel i denna rapport). De flesta och de mest omfattande
forandringarna har gatt i riktning mot minskad generositet, det vill sdga
mot sinkta erséttningsnivder och 6kade kvalifikationskrav (Marklund,
1997). Att detta, atminstone i viss utstrdckning, har betydelse for
socialbidragstagandets omfattning har en uppenbar logik. Nedgéngen i
samhéllsekonomin och den kraftigt forsimrade arbetsmarknaden
innebar dock att renodlade effekter av férdndringar i de socialpolitiska
stodsystemen &r svara att faststdlla med ndgon hogre grad av precision.
Vidare dr sambanden hir allt annat &n enkla. Man vet exempelvis
ytterst litet om hur dndrade regler forandrar individers beteende eller
efterfragan av olika stod.

En typ av studier som anvénts for att studera socialforsdkringssys-
temets betydelse for socialbidragstagande och inkomstfordelning &r
mikrosimuleringar med utgangspunkt fran inkomstdata. Designen hér
innebar 1 flertalet fall att man utgédr fran ett antal faktiska eller fiktiva
forandringar av olika transfereringar och uppskattar de effekter de far
pa de disponibla inkomsterna for ett representativt urval av hushall
(underlaget vanligtvis hamtat fran SCB:s HINK-undersékning). Social-
bidragsbehovens forandring uppskattas genom iakttagelser av hur stora
andelar som hamnar pa arsinkomster under socialbidragsnormen (eller
nagot annat, narliggande, konsumtionsmatt). Metodens styrka ligger i
att den tillater exakta berdkningar pa reella inkomstunderlag. Dess — i
sammanhanget avgorande — svaghet kan hénforas till det faktum att
sambandet mellan lag disponibel inkomst och socialbidrag inte &r
sdrskilt starkt. Mindre dn hilften av de hushéll som har en arsinkomst
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som understiger socialbidragsnormen utgors av bidragshushall (Social-
departementet, 1994; 1999)." Den individuella behovsprdvning som
socialbidraget baseras pa inbegriper vésentligt mer &n en enkel balans-
rakning mellan inkomster och schabloniserade utgifter. Framforallt
forutsétter den att andra mdjligheter &n socialbidrag inte foreligger
(t.ex. att ta av besparingar) och att den enskilde medverkar till att
sjalvforsorjning kan uppnas sé snart som majligt (t.ex. genom att st till
arbetsmarknadens forfogande). Vidare bygger besluten pé en manatlig,
inte arlig, provning, vilket bland annat avspeglas i att en forhédllandevis
stor andel av socialbidragen gér till hushéll med samlade &rsinkomster
over normen."

Mikrosimuleringar kan darfor endast bidra till en ungeférlig upp-
skattning av hur socialpolitiska forédndringar faktiskt slar pa bidrags-
tagandet. De ger dock en viss vdgledning om generella samband och, i
sammanhanget kanske viktigast, vilka fordndringar som relativt sett
forefaller viktigast for laglonegrupper. Vad visar da resultaten av de
mikrosimuleringar som genomforts? I en analys fran 1994 (Social-
departementet, 1994) berdknas det sammanlagda genomslaget av
fiktiva besparingar inom pensioner, arbetsloshetsforsakring, sjukfor-
sékring, fordldraforsdkring, barnbidrag och bostadsbidrag under olika
nivaer for den samhéllsekonomiska utvecklingen (tre olika scenarier)
mellan 1993 och 1998. Inte ovintat visar sig besparingarna sla
hérdast — savdl inkomstméssigt som for uppskattat socialbidrags-
tagande — under de sdmsta konjunkturméssiga forhéllandena. De storsta
inkomstforsédmringarna noteras bland ensamstdende med och utan barn,
medan pensiondrerna 4r den enda grupp som minskar andelen
laginkomsthushall.

I ett delbeténkande frén Socialtjédnstutredningen (Socialdepartemen-
tet, 1999a) analyseras hur ett antal fiktiva fordndringar i riktning mot
okad generositet paverkar kostnaderna for socialbidragen och hur stor

" Jamforelser over tid tyder dock p4 att Gverlappningen mellan laga inkomster
och socialbidragstagande har okat under 1990-talet (Hallerod, 2000; Social-
departementet, 1999 a; Socialstyrelsen, 1999a). I stort sett alla grupper med
inkomst under socialbidragsnorm har o6kat sitt socialbidragstagande. For hel-
tidsarbetande med lag utbildning dkade bidragstagandet fran 8 till 15 procent
mellan 1990 och 1996. Nivan det senare &ret dr dock endast hélften s hog som
for hela befolkningen med arsinkomster under socialbidragsnormen —en
indikation pa att laga inkomster fran heltidsarbete spelar en jamforelsevis liten
roll for socialbidragstagandet i stort. (Socialdepartementet, a a).

"2 Ett annat problem med svenska inkomstdata dr att de vanligtvis definieras
utifran taxeringsenhet. Hemmavarande barn kommer darfor fran och med det ar
de fyller 18 ar att definieras som ett eget hushéll trots att de i flertalet fall
fortfarande utgdr en integrerad del av fordldrarnas hushall.
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del av kostnaderna for dessa atgérder som kompenseras av minskat
bidragstagande (sé& kallad reduktionskvot). Av de atgidrder som provas
visar sig ett tinkt introduktionsbidrag till utomnordiska flyktingar (pa
5000 eller 6 000 kr per manad) samt ett riktat bidrag till arbetslosa
ungdomar 18-24 ar ha de storsta effekterna pé bidragstagandet, med en
reduktionskvot pd 40 respektive 64 procent. Relativt mycket av
kostnaderna for hojda studiemedel for studerande med barn
(35 procent), en hojning av barndelen i bostadsbidraget (34 procent)
och ett utokat barnbidrag for ensamstidende fordldrar (28 procent)
kommer ocksé till-baka till det offentliga i form av sénkta social-
bidragskostnader. Mer blygsamma effekter pa socialbidragstagandet
har forviarvsavdrag for respektive skatterabatt for barnfamiljer (sju
respektive nio procent)."

En mer direkt uppskattning av hur fordndrade regler for social-
forsdkringarna paverkar socialbidragskostnaderna har gjorts i en studie
av Salonen (1997). Inom ramen for ett urval pad 15 kommuner under-
soktes vilken effekt nio faktiskt genomforda, statliga besparingar pé
socialforsékringsomradet under 1996 hade pé socialbidragets omfatt-
ning samma &r. Underlaget for analysen utgjordes av detaljerade hus-
hallsdata, himtade frdn kommunernas datoriserade socialbidragsregis-
ter. FOr vissa stodformer har effekterna kunnat berdknas relativt direkt,
for andra har vissa grundantaganden behovt goras. Av de regel-
dndringar som studerades visade sig, i tur och ordning, besparingar
inom bostadsbidraget, barnbidraget och utbildningsbidraget vara de
allra viktigaste. Tillsammans svarade dessa for drygt 70 procent av den
uppskattade kostnadsokningen i studien. Fordndrade regler av A-kassa
och fordldrapenning gav ocksa vissa effekter, medan neddragningar
inom KAS, bidragsforskott och hojning av egenavgiften gjorde mer
begrénsade avtryck.

Den samlade kostnadsokningen pé socialbidragen som forind-
ringarna &stadkom uppskattades, uppréiknat till riket som helhet, till
894 miljoner kr. Totalt sett 6kade socialbidragen 1 131 miljoner kronor
mellan 1995 och 1996 och en slutsats i undersdkningen ar foljdaktligen
att ndrmare 80 procent av kostnadsokningarna kan hérledas till effekter
frdn de studerade neddragningarna. I forhéallande till de besparingar
som regeldndringarna gav for staten —drygt 10,5 miljarder — utgjorde
den uppskattade Okningen av socialbidragskostnaderna cirka é&tta

1 Forsok har ocksa gjorts att utifrdn en statistisk modell (s k tobit-analys) och
pa grundval av HINK-data uppskatta hur atta olika fordndringar (i huvudsak
introducerade under 1996) i det statliga trygghetssystemet sl&r mot social-
bidragen. Storst kostnadseffekter visar sig d& fordndrade regler for bostads-
bidrag, barnbidrag och utbildningsbidrag ha (Socialdepartementet, 1996).
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procent." En viss osiikerhet finns i materialet nir det giller kommun-
urvalets representativitet (storstdder ingar ej), och de grundantaganden
som gors 1 vissa berdkningar. Att ndrmare 80 procent av kostnadsok-
ningarna 1996 skulle kunna hénforas till besparingar pé socialforsak-
ringsomradet later mdjligtvis ocksd mycket, men vad som talar till
forman for uppskattningen ar att 1996 infaller i ett skede dér social-
bidragen fortsétter att oka trots att den Oppna arbetslosheten tenderar
att stabiliseras och under en period dir de utbetalda ménatliga social-
bidragsbeloppen Okar mer 4n i borjan av decenniet. Detta ar gjordes
ocksa jamforelsevis stora fordndringar i socialforsidkringarna.

Emellanat beskrivs socialbidragen och Ovriga socialpolitiska stod
som kommunicerande kérl, dir forédndringar i ett system avspeglar sig
som efterfrdgeforandringar i ett annat. Resultaten ovan visar pé rimlig-
heten i ett sadant perspektiv, &ven om vi med sidkerhet inte vet hur olika
fordndringar slar och saknar underlag for att sammanfattande beskriva
utvecklingen under 1990-talet. En annan aspekt, berdrd inledningsvis i
detta avsnitt, handlar om vilka effekter — pa socialbidragstagandet —
givna systemegenskaper leder till under ett 0kat efterfragetryck. Ser vi
till utbudet av socialforsdkringar i stort saknas i allt vésentligt studier
som beskriver sddana processer for 1990-talet. Nér det géller kvalifika-
tionskraven i arbetsloshetsforsakringen dr dock betydelsen uppenbar.
Okade behov av stdd koncentrerade till p4 arbetsmarknaden svagt
forankrade (och darfor ej kvalificerade till arbetsloshetserséttning)
grupper — som ungdomar och flyktingar — dr den viktigaste enskilda
orsaken till socialbidragens expansion under decenniets forsta halft.
Utvecklingen har hédr exponerat en inneboende svaghet i det svenska
vélfardsbygget eller, atminstone, en oformaga att fullt ut upprétthalla
den betoning pé generell vélfard som den svenska modellen forknippas
med.

Utover det som mer direkt kan kopplas till socialpolitiska beslut pa
olika omraden &r ocksé den skattevéxling som genomfordes i borjan av
decenniet en faktor som inte kan uteslutas i diskussionerna om social-
bidragens Okning. I grova drag innebar denna en omlidggning frén
direkt till indirekt beskattning, diar hushall med laga inkomster fick ett

' Overviltring — mitt som relationen mellan statlig besparing och 6kat social-
bidrag — ger en négot annorlunda rangordning mellan de olika stodformerna
jamfort med de absoluta effekterna (se ovan). Visserligen ligger bostads-
bidragen i topp hir ocksd med en Overviltringsgrad pé 39 procent, men nu
niarmast foljt av KAS (19 procent), bidragsforskott (16 procent) och utbild-
ningsbidrag (15 procent). Nar det giller de sistnimnda gjordes 1997 en
markant sidnkning av den ldgsta ersittningen for deltagare i arbetsmarknads-
utbildning fran 240 till 103 kronor per dag—en fordndring som tillskrivits
betydelse for socialbidragens utveckling (Socialdepartementet, 1999b).
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begrénsat utbyte av den sénkta direkta beskattningen, men péverkades
negativt av de hojda indirekta skatterna. Framforallt steg kostnaderna
for vissa typer av boende kraftigt, vilket medforde att vissa utsatta
grupper fick &n mindre marginaler (Socialdepartementet, 1999b)."”

4.6 Invandring

En orsak till att socialbidragstagandets omfattning varierar &r
fordndringar i befolkningens sammanséttning. Sérskild betydelse har
fordndringar av utsatta gruppers relativa storlek. Detta har under 1990-
talet tydligt illustrerats genom den effekt som den okade flykting-
invandringen under decenniets inledande ar haft pad socialbidraget.
Bidragstagandet bland utlindska hushéll var redan fore detta tre till
fyra génger hogre &n bland svenska hushéll. D4 den d6kade invand-
ringen sammanfoll med de vikande konjunkturerna och dréneringen pé
arbetsmarknaden, var effekterna pa socialbidragstagandet oundvikliga.

Sedan 1985 kan socialbidrag ges till nyanlidnda flyktingar. Undantag
gors for asylsokande som (sedan 1988) istéllet erhaller ett sa kallat
asylbidrag. Under den introduktionsperiod som flyktingar genomgér i
landet (innehallande svenskundervisning m.m.) kan ocksé ett s& kallat
introduktionsbidrag utgd. Detta bidrag—som sérredovisas i social-
bidragsstatistiken — inférdes 1993 och ger kommunerna stdrre mojlig-
heter att péverka bidragets nivd och utformning i jamforelse med
reguljért socialbidrag.

I dagslédget utgdr de utlindska hushallen knappt 30 procent av samt-
liga bidragshushéll och sammantaget svarar de for ungefar 45 procent
av socialbidragskostnaderna.'® Av tabell 3 framgar att 6kningen nir det
giller utlindska hushall i allt vdsentligt dr koncentrerad till 1990-talets
forsta halft.

'S En annan, mer fristdende, kostnadsokning som kan ha péverkat bidrags-
behoven for barnfamiljer &r den taxehdjning for barnomsorg som genomforts i
manga kommuner under 1990-talet. Effekterna av detta 4r dock inte ndrmare
undersokta.

16 Till och med 1997 redovisades endast “utlindska hushall”, d v s hushall déar
nigon av de vuxna i hushallet har utlindskt medborgarskap, i socialbidrags-
statistiken. Fr o m 1998 anvénds istillet "utrikes fodda” — andelen dér ndgon av
de vuxna i hushéllet ar utrikes fodd utgér 1998 ca 42 procent av samtliga
bidragshushall. Den hogre siffran (jimford med utlindska hushéll) forklaras av
att manga invandrare hunnit fa svenskt medborgarskap under sin tid i Sverige.
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Tabell 3. Andel utldndska hushall av samtliga bidragshushall och de
utldndska hushéllens andel av de samlade socialbidragskostnaderna,
1990, 1995 och 1998. Procent

1990 1995 1998

Andel utlindska

hushall 25 30 29
Andel av

kostnader 47 49 45

Kdlla: SCB/Socialstyrelsen.

I jimforelse med svenska socialbidragshushéll har invandrarhushéllen
vésentligt langre bidragstider och erhéller hogre manatligt utbetalda
belopp, det senare dven nir hédnsyn till hushallsstorlek tagits (Social-
styrelsen, 1999a)."” Invandrare med socialbidrag har med andra ord i
regel mer genomgripande behov av hjdlp dn infédda svenskar. Detta
forklarar det faktum att andelen av kostnaderna &dr hogre dn andelen av
hushallen.

I tabell 3 ser vi att tiden efter 1995 kénnetecknas av en viss
minskning nér det géller den utldndska gruppens relativa betydelse for
socialbidragstagandet. En rimlig tolkning &r att effekterna av den
“nyanldndandeproblematik” som foljde pd den omfattande flykting-
invandringen under 1990-talets forsta ar, gradvis har borjat klinga av
och — mgjligen — att den forbéttrade arbetsmarknaden betyder mest for
invandrarhushallen. Bakom denna &vergripande utveckling doljer sig
dock en méngd olika rorelser och monster. Invandrare ar ingen enhetlig
kategori utan varierar med avseende pa sddant som ursprungsland,
vistelsetid 1 Sverige och invandringsorsak. Analyser av material i olika
databaser visar att detta genomgéaende dr variabler med stor betydelse
for risken att behdva soka socialbidrag och for att bli kvar i bidrags-
beroende. Nér det géller ursprungsland dr grupperna med invandrare
fodda i Norden, Europa utom Norden samt utanfér Europa i stort sett
jdmnstora i Sverige. Sammanlagt handlar det om drygt 900 000
personer. De flyktingar som anlinde under 1990-talets fOrsta ar
dominerades av utomeuropeer och grupper fran forna Jugoslavien.
Bearbetningar av SCB:s databas LINDA visar att just dessa har det

7 Medan svenska hushall har bidragstider som &r vésentligt kortare dn jim-
forbara hushall i andra vistlander (jamforelsen hér avser Tyskland och Italien),
s& har invandrarna i Sverige bidragstider som ligger i niva eller till och med
over invandrare utomlands (Gustafsson, 2000). Mellan 1990 och 1996 har
dessutom det langvariga beroendet av socialbidrag (hér: mer &n atta mén/ér)
relativt sett okat patagligt mer for utomnordiska dn for nordiska hushall i
Sverige (Socialdepartementet, 1999 a).
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hogsta bidragstagandet (avser 1996) och att utomeuropeer dr de som
relativt sett Okat sitt bidragstagande mest under 1990-talet.
Skillnaderna 4r dessutom mest markanta nér det géller langvarigt
bidragstagande (Socialstyrelsen, 1999a). Av analyser baserade pa
SCB:s befolkningsregister och den lopande socialbidragsstatistiken
framgér —med en delvis annan indelning—att risken att bli
socialbidragstagare dr generellt sett hogst for de utrikes fodda som
kommer frén typiska flyktinglédnder, fran mellandstern och fran ovriga
fattiga delar av virlden (Franzén, 2000). Om man kontrollerar
invandringsorsak och vistelsetid sa forsvagas dessa samband dock
avsevirt. Mer detaljerade analyser visar dock pa relativt stora
skillnader mellan invandrargrupper fran olika ldnder ocks& nér andra
forhallanden halls under kontroll.

I en fordjupad studie av invandrare fran fyra olika ldnder framgér
ocksa att invandrare fran Chile, Turkiet och Iran loper tvé till tre
génger sd hog risk att behdva utnyttja socialbidrag som jadmforbara
invandrare frén Polen (Franzén, 1999). Vistelsetid &r en annan faktor
av mycket stor betydelse — ju langre tid i Sverige desto ldgre social-
bidragstagande. Sarskilt tydligt 4r sambandet under de forsta tio aren i
landet. For perioder dérutdver betyder vistelsetiden relativt sett mindre
(Franzén, 1997; Franzén, 2000; Socialstyrelsen, 1999a). Invandrare
som vistats i Sverige i 15 ar eller mer har ett bidragstagande som i stort
sett dr jamforbart med svenskars. Huruvida det ocksa kommer att gélla
for dem som anlént hit under 1990-talet far vi dock, av uppenbara skal,
lata vara osagt. Vistelsetiden har i Ovrigt inte bara en effekt pa den
relativa risken att bli bidragstagare, utan ett én storre genomslag nir det
giller langvariga socialbidragsbehov (Socialstyrelsen, a.a.).

Ser vi till invandringsorsak sa har de som kommit hit som flyktingar
ett vasentligt hogre bidragstagande (med alla ténkbara matt) &n grupper
som anléint av andra skil (Franzén 2000)." I jimforelse med dem som
kommer till Sverige av familjeskdl eller pa grund av arbete eller
studier, sa har flyktingar i regel sdmre grundforutséttningar savél nir
det giller personliga resurser som omedelbara mdjligheter till integ-
rering i det svenska sambhillet. Vissa flyktingar avser inte heller att
stanna i landet och har kanske dérfor inte alltid samma incitament som
andra nér det géller att integreras 1 Sverige.

'8 Analyser av andelen langvariga bidragstagare i landets samtliga kommuner
visar att sdvil andel invandrare med invandringsorsak “flykting” som andel
invandrare som vistats i Sverige tvd till fyra ar har ett mycket hogt
forklaringsvérde nir det géller skillnader mellan olika kommuner (Bergmark &
Byberg, 1999).
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Efter flyktingar &r sd kallade anhdriginvandrare” de som har det
hogsta bidragstagandet (Socialstyrelsen, a.a.). Detta dr familje-
medlemmar av olika slag som invandrar till Sverige for att aterférenas
med de sina. En sdrgrupp hér ar utrikes fodda alderspensionérer utan
rétt till folkpension, som ofta blir mer eller mindre permanent beroende
av socialbidrag for sin forsorjning.

De forsorjningsproblem som gor invandrare mer socialbidrags-
beroende én infodda svenskar har framforallt sin grund i svarigheter pa
arbetsmarknaden. Betraktar man de resultat som framkommit i
forskningen kring invandrares forankring pa arbetsmarknaden, fram-
kommer att de riskfaktorer som identifierats nir det géller arbetsldshet
och arbetsloshetens utstrickning i manga fall 4r desamma som for
social-bidragstagande.

Sedan ett antal decennier tillbaka har invandrarnas situation praglats
av relativt sett stdrre svarigheter att etablera sig pa arbetsmarknaden
och att manga fétt arbeta i yrken som inte motsvarar deras formella
kompetens (Gustafsson m.fl., 1990). Utvecklingen under 1990-talet har
ytterligare accentuerat detta och i dagsldget har utlindska medborgare
en arbetsloshet som &r ungefar tre génger s& hog som for befolkningen i
ovrigt. Gustafsson (1999b) visar i en analys baserad pa inkomstdata
avseende 1996 (ur: SWIP — Swedish Income Panel) av fyra invandrar-
grupper att sannolikheten att ha ndgon form av arbetsinkomst &r hogre
ju langre tid man befunnit sig i landet samt om man &r frdn Polen eller
Chile istillet for Iran eller Turkiet.

Tidigare —1 avsnittet om socialforsdkringar — patalades det faktum
att 14ga arliga inkomster endast undantagsvis kom till uttryck i social-
bidragstagande. Bearbetningar av material i databasen LINDA klargor
dock att en relativt sett storre andel av utrikes fodda med &rsinkomster
under socialbidragsnivan har socialbidrag (57 procent) dn svenskar i
samma situation (27 procent) (Socialstyrelsen, 1999a).

4.7 Policy och regelverk

Socialbidragstagandets omfattning péverkas inte enbart av hur efter-
frigan fluktuerar. Aven detta vilfirdssystemets sista skyddsniit inne-
héller kvalifikationskrav som pé intet sétt 4r statiska, utan som varierar
i takt med att formella regler och kommunal policy foréndras. Varierar
gor ocksa ersittningsnivaerna, uttryckt bland annat i olika normnivaer
eller normkonstruktioner. Sammantaget innebér detta att effekter av
efterfragefordndringar, orsakade av till exempel arbetsloshet och
besparingar i socialforsdkringarna, kan forstidrkas eller ddimpas genom
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okad eller minskad generositet i bidragsgivningen."” Kénnetecknande
for socialbidraget &r att det innehéller en jamforelsevis lag grad av
detaljreglering. Genom lagstiftning och réttspraxis anges ett slags yttre
ramar, men inom dessa har aktorer pa olika nivéer ett spelrum som gor
att villkor och ersittningar varierar inte bara Gver tid, utan ocksé
geografiskt. Tabld 1 nedan innehaller en oversikt av de viktigaste styr-
medlen eller beslutsnivderna.

Tabla 1. Regelverk samt kommunala/professionella strukturer med
betydelse for kvalifikationskrav och ersdttningsnivaer for social-

bidragen
NIVA KVALIFIKATIONSKRAV ERSATTNINGSNIVAER
A. Lagstiftning Genom SoL Genom SoL
B. Rittspraxis Regeringsrittens beslut Regeringsrittens beslut
C. Socialstyrelsens rad Uttolkning av A+B Uttolkning av A+B
D. Kommunalpolitiska Faststéllande av generella Faststillande av norm,
beslut villkor, formell beslutanderatt formell beslutanderitt
E. Organisatorisk/ Uttolkning av villkor, Tillampning av norm,
professionell struktur ~ arbetsmodeller for modeller for ek. prévning
motprestationer, sparkrav
F. Handldggarniva Handldggarens individuella Handldggarens individuella
tillimpning/tolkning av A-E tillimpning/tolkning av A-E

Utvecklingen under 1990-talet brukar sammanfattande karakteriseras
som en period av hardare krav och forsamrade villkor for social-
bidragstagarna. I sin helhet dr ocksa en sadan beskrivning riktig. Som
framgar av beskrivningen nedan har kraven otvivelaktigt Okat for
centrala grupper, och den generella tendensen nédr det géller bidragets
storlek eller vad bidraget skall omfatta har varit en rorelse mot 6kad
restriktivitet. Det innebér inte bara att firre 4n vad som annars skulle
vara fallet erhaller socialbidrag, utan ocksa samre forhéallanden for dem
som uppbar bidrag. Innehallet i lagstiftning och réttspraxis utgdr inget
undantag fran denna Overgripande karakteristik. Tvirtom beskriver
savil ett antal regeringsrattsdomar under perioden som den reviderade
Socialtjanstlagen, i kraft fran och med 1998, tydliga steg 4t samma hall
(ndgon mer ingdende beskrivning av hur rittsldget fordndrats under

' En historisk illustration av detta 4r det faktum att andelen socialbidragstagare
i befolkningen i Sverige varit relativt stabil under stérre delen av detta
arhundrade (mellan fyra och atta procent) (Knutsson & Stridsman, 1988), trots
den méngd sociala reformer som genomforts. Bidragstagargruppen i dag bestér
dock till dverviagande del av kategorier som historiskt sett varit mer eller
mindre uteslutna, det vill sdga unga och arbetsfora méanniskor. Graden av
beroende dr i dag ocksé vésentligt annorlunda &n i under seklets forsta halft.
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1990-talet ges emellertid inte hir, se istillet Astrém (2000) eller
Johanssons kapitel i denna bok). Det som tilldragit sig mest uppmérk-
samhet under decenniet dr utvecklingen kring socialbidragsnormen.
Enligt den lagstiftning som alltjimt géller skall socialbidraget vara av
en omfattning som tillforsékrar den enskilde en skélig levnadsniva.
Vad som var en skélig levnadsniva skulle — fram till revideringen av
lagen 1998 —bedomas med hédnsyn till den allminna standard-
utvecklingen och bestimmas i ett samspel mellan réittspraxis och
preciseringar i Socialstyrelsens allménna rdd. De senare definierades
vid denna tid med utgéngspunkt frdn Konsumentverkets kostnads-
berdkningar for hushéallsutgifter och skrevs regelméssigt upp baserat pa
utvecklingen av basbeloppet. Utanféor normen lades dock boende-
kostnader, lokala resor, barnomsorgsavgift och fackavgift —dessa
skulle provas individuellt. Socialstyrelsens norm hade en mycket stor
betydelse for forvaltningsdomstolarnas stéllningstaganden i social-
bidragsdrenden och varen 1993 slog Regeringsritten i tvd domar fast
att Socialstyrelsens norm borde ligga till grund for beddémningen av
vad som &r skélig levnadsniva. Vid denna tidpunkt avvek dock ménga
kom-muner fran Socialstyrelsens rekommenderade niva. I de flesta fall
handlade det om avvikelser nedat, det vill sdga en mer restriktiv
héllning (se t.ex. Socialstyrelsen, 1996). Bland annat tillimpades pa
flera héll en sa kallad “Tingsrydsnorm”, med ett lagre schabloniserat
belopp déir kostnader for mdbler, husgerdd samt ldkar- och
tandvardskostnader var bortplockade. Genom en dom i Regeringsritten
sommaren 1994 gavs kommunerna mdjlighet att anvinda sig av
”Tingsrydsnormen”, och ett stort antal kommuner gick dérefter ocksé
over till denna (Socialstyrelsen, 1995). Med den reviderade
Socialtjanstlagen fullbordades utvecklingen bort fran ett bruttonorm-
system.” Ritten till bistdnd giller alltjimt den enskildes “forsorjning
och livsforing i ovrigt.” (SoL § 6) En atskillnad — som explicit gar
tillbaka p&d denna formulering — gérs mellan forsorjningsstdd och sa
kallat annat bistand. I forsorjningsstddet ingar dels ett schablonbidrag
(riksnorm), dels ett individuellt provat bidrag for vissa utgiftsposter. I
det senare ingar skiliga kostnader for boende, arbetsresor, el,
hemforsékring, ldkarvard, akut tandvard, glasdgon samt fackforenings-
och A-kasseavgifter. Riks-normen dr bestdmd av regeringen och géller
lika for landets alla kommuner medan kommunerna sjdlva bestimmer
vad som dr att betrakta som skéligt for 6vriga kostnader. Utdver detta
kan kommunerna frivilligt bevilja socialbidrag for séddant som inte

2% Bruttonorm innebér att den ekonomiska provningen mer bygger pa en schab-
lon f6r hushéllets utgifter och mindre pa en detaljgranskning av faktiska utgifts-
poster.
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innefattas 1 forsorjningsstodet. Viktigast hér ér i dagslaget ersattningen
for icke-akut tandvérd, vilket efter den reviderade lagstiftningens
genomforande utvecklats till en mycket kontroversiell fraga ute i
kommunerna. Medan forsorjningsstodet alltjimt kan dverklagas genom
sé kallat forvaltningsbesvir, dr sddant bidrag kommunerna sjélva viljer
att ge ej overklagningsbart.”’ Konstruktionen med en enhetlig riksnorm
parallellt med ett kommunalt sjélvbestimmande nédr det géller
godtagbara nivéer for de individuellt provade bidragen och vilka bidrag
som darutdver medges, kan betraktas som en kompromiss didr man
soker tillfredsstélla savdl krav pa rittvisa som rétten till kommunal
handlingsfrihet. Nagon egentlig utvéirdering av systemet har &nnu inte
genomfOrts, men vissa erfarenheter har hunnit goras genom
lansstyrelsernas 16pande tillsyn av socialtjénsten. Den inbegriper bade
enskilda tillsynsdrenden och mer Overgripande verksambhetstillsyn.
Resultaten av denna visar att ekonomiskt bistdnd adr det omréde av
socialtjinsten som &adrar sig mest kritik i granskningarna — endast
23 procent av verksamhetstillsynen och 59 procent av de enskilda
tillsynsérendena resulterar i att lédnsstyrelserna inte finner nagon
anledning till kritik. Mycket av kritiken handlar om sédant som for
langa handlaggningstider for bistdndsansokan eller overklagande, det
vill séga brister som inte sjélvklart hénger ihop med den nya
lagkonstruktionen. En mer direkt konsekvens av de nya reglerna ér att
flera kommuner tenderar att enbart prova den enskildes rétt utifran den
s& kallade riksnormen, utan att nidgon fullstindig prévning gors av
individuella behov i1 6vrigt. Detta dr i strid med lagens intentioner, men
en inte helt ovintad utveckling mot bakgrund av det besparingstryck
som finns pa ménga hall. Réttssékerheten for den enskilde 4dr dessutom
forsvagad av det faktum att, som dversynen ocksa visar, besvérsritten i
den nya lagkonstruktionen ar svér att forstd sig pa for den sokande
(Socialstyrelsen, 1999b). Ett undantag fran den minskade generositet
som utvecklingen inneburit i stort nir det giller normen, finner vi i
underlaget for hur normen réknats upp 1 forhéllande till
prisutvecklingen fram till och med ikrafttrddandet av den reviderade
lagen. Normen riknades da upp med basbeloppet som grund och i detta
ingdr ocksd utvecklingen av boendekostnaderna.”” Eftersom boende-
kostnaderna under inledningen av 1990-talet steg mer dn andra kost-

I Mindre &n tvé &r efter att de nya reglerna tritt i kraft har Socialtjanstutred-
ningen lagt ett forslag till fordndringar diar man bland annat foreslar att social-
bidraget far en egen separat lagstiftning (men forblir socialtjénstens ansvar) och
att overklagningsritten dterstélls (Socialdepartementet, 1999b).

22 Den riksnorm som giller frén och med 1998 justeras arligen av Konsument-
verket utifrdn de reala fordndringar som sker for de poster som ingar i normen
(Norstrom & Thunved, 1998).
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nader och boendekostnader prévades separat i besluten om social-
bidrag, sa 6kade normen mer 4n priserna for de (6vriga) kostnader som
den avsag att ticka (Socialstyrelsen, 1995b). Oavsett hur vi uttolkar
utvecklingen av normkonstruktionen sa finns emellertid data som talar
for att normens niva &r ett trubbigt instrument nér det géller att paverka
socialbidragskostnaderna. Avvikelser frdn norm, uppat och nedéat, ar
mycket vanliga i bidragsbesluten (Bergmark, 1991; Byberg, 1998).
Analyser av kommunala kostnader for socialbidrag visar dessutom att
inget samband foreligger mellan den normnivé som tillimpats och hur
mycket socialbidrag som betalats ut (Byberg, a.a.; Bergmark och
Sandgren, 1998). I ett antal studier av hur handléggare av socialbidrag
bedomer identiska drenden framkommer stora variationer — inte bara
mellan olika kommuner utan ocksa mellan olika handldggare i samma
kommun — och normen visar sig dir endast ha en begriansad betydelse
for hur mycket bidrag som beviljades (Gustafsson, m.fl. 1990; Hydén
m.fl., 1995).

Parallellt med utvecklingen av det mer formella normsystemet har
det ocksa funnits ambitioner i de flesta kommuner att hélla kostnaderna
for socialbidragen nere.

I en undersokning av prioriteringar i socialtjansten (i fyra
kommuner) fran 1994 framgér att politiker i kommunerna framforallt
betraktar socialbidragsomradet som ett lampligt objekt for besparingar,
medan satsningar pd de bidragsberoendes “vélfiard” har mycket 14g
prioritet (Bergmark, 1995). I samma studie anger 82 procent av tjénste-
ménnen inom individ- och familjeomsorgen att Okat kostnads-
medvetande i de kommuner dér de ar verksamma lett till att kraven pa
socialbidragstagarna 6kat. Hur stor betydelse lag prioritet eller allmént
okade krav reellt har haft dr dock inte klarlagt empiriskt. Det kan dock
inte uteslutas att de sammantaget betytt mer for de faktiska
erséttningarna dn utvecklingen av normkonstruktionen.

Den bidragssokande har inte heller nagon ovillkorlig ritt till hjélp
bara fOr att det foreligger ett underskott enligt norm. Provningen av den
enskildes rétt inbegriper ocksé ett stillningstagande ifrdga om den
enskildes mojligheter att klara sin forsorjning pd annat sétt och ett
utrymme for socialtjdnsten att formulera villkor som maéste uppfyllas
for att bidrag skall beviljas. Det forstnimnda handlar framforallt om
trycket att realisera tillgangar av olika slag, medan det senare handlar
om beteendekrav avseende arbete eller arbetssokande. Ocksd hdr har
forskjutningar skett under 1990-talet —savdl i det mer formella
regelverket som i kommunernas policy. Ser vi till lagstiftning och
rittspraxis finner vi till exempel ett mycket patagligt 6kat utrymme for
kommunerna att kriva medverkan 1 arbetsliknande (eller
kompetenshdjande) verksamheter som ett villkor for socialbidrag,
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ménga ganger exklusivt riktat mot ungdomar (se Johanssons kapitel).
Fordndringarna nér det géller kommunal policy p& kravsidan har
egentligen aldrig studerats systematiskt. De iakttagelser som finns tyder
dock tdmligen entydigt pa en skérpning av kraven. I en undersdkning
fran 1996 lit Socialstyrelsen 22 kommuner i Kalmar-, Kronobergs- och
Blekinge lén redogdra for vilka dtgérder de vidtagit for att minska
socialbidragskostnaderna mellan 1993 och 1995 (Socialstyrelsen,
1996). Okade krav pé arbetssdkande visade sig vara ett av de absolut
vanligaste inslagen (genomfort i 16 av de 22 kommunerna), och
innebar vanligen sddant som att den enskilde skulle sdka arbete mer
aktivt &n vad arbetsformedlingen kréver, att fylla i s k arbetssokarlistor
dir alla sokta arbeten redovisas eller att soka arbete ldngre fran
bostaden 4n vad som krivts tidigare. Okade krav i dvrigt visade sig
innefatta medverkan i budgetrddgivning, att gora sig av med tillgngar
som till exempel bil, forstirkta krav pd verifierade uppgifter och att
ungdomars behov provades mer restriktivt med hédnvisning till
fordldrars inkomster. Arbetssokarkraven var dock det som slagit
igenom starkast. Detta sammanfaller med introduktionen av den sa
kallade Uppsalamodellen —som i korthet kan beskrivas som en
arbetsform dir tydligare och mer omfattande krav formuleras for de
arbetssOkandes aktiviteter, dir motena mellan handléggare och klient ar
titare och dar klientens eget ansvar betonas mer uttalat. I en
undersokning av kommuner ingdende i en av SCB:s/Socialstyrelsens
kommunpaneler (avseende 1997) framgick att drygt 40 procent av de
studerade forvaltningarna tagit till sig Uppsalamodellen och tillimpade
den i nigon form (Bergmark och Lundstrom, 1998). Utdver ersitt-
ningsnivéer och krav finns en rad andra faktorer i de professionella/-
organisatoriska  strukturerna som  sannolikt paverkar bade
bidragstagandets omfattning och den enskildes mdjligheter att fa
hjdlp.” Viktigast hir dr sddant som har att goéra med tillgénglighet i
olika avseenden, det vill sdga information, véntetider, mottagnings-
rutiner, telefontider med mera. Tillforlitliga uppgifter om vad som hént

2 Nir det géller de mer overgripande organisationsfordndringar som genom-
forts i kommunerna i riktning mot mer marknadsliknande strukturer s& saknas
studier som mer specifikt belyser vad dessa betytt for socialbidragsarbetet.
Genom att handldggningen av socialbidrag i huvudsak handlar om ren myndig-
hetsutévning har den inte — som andra verksamheter — konkurrensutsatts eller
lagts ut pa entreprenad, utan bedrivs i regel forhdllandevis traditionellt inom
ramen for en centraliserad enhet ocksd i de kommuner som infort s k bestéllar-
utforaremodeller (BUM) (Bergmark, 1995; Blom, 1998). I en analys av kom-
munala variationer (avser 1997) framgér ocksa att anvindande av BUM inte
heller uppvisar nédgot samband med socialbidragskostnader eller andel l&ng-
variga bidragstagare i kommunerna (Bergmark & Byberg, 1999).
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under 1990-talet nér det géller detta saknas i allt vdsentligt, liksom
studier av hur mycket det péverkar bidragstagandets omfattning.
Resultat som antyder att betydelsen av hur olika socialtjinst-
organisationer hanterar de initiala kontakterna med bidragssdkande inte
bor underskattas, framkommer dock i en nyligen presenterad under-
sokning (Minas & Stenberg, 2000).

4.8 Arbetet med socialbidragen — hjélp till
sjalvforsorjning

Socialtjanstens uppdrag nér det géller socialbidragen inbegriper emel-
lertid inte bara utredning och beslut avseende ritten till bidrag, utan
ocksa ett ansvar for att hjélpa den enskilde att klara sig utan bistand.
Manga betraktar detta som arbetets professionella kdrna, och det &r i
méngt och mycket detta inslag som ytterst motiverar att socialbidragen
overhuvudtaget skall vara en angelédgenhet for den kommunala social-
tjéansten. Insatserna héir kan var forlagda p& en méngd olika nivéer — allt
ifrdn rent personliga kontakter mellan handldggare och klienter till
formaliserat samarbete mellan socialtjdnsten och andra organisationer
eller myndigheter.

I takt med att socialbidragen 6kat i omfattning har ocksa trycket pa
socialtjénsten 0kat. Resurserna att géra nagonting utdver att utreda och
besluta om bidrag har darfér minskat samtidigt som de upplevda
behoven av att gora ndgonting at utvecklingen okat. Losningen pa detta
dilemma har i ménga kommuner under 1990-talet varit att fokusera
insatser pa grupper som man identifierat som sérskilt utsatta eller som
sérskilt péverkbara i positiv riktning, medan mindre gors i Ovriga
drenden (se t.ex. Byberg, 1998; Socialstyrelsen, 1996).Nagra data som
sammanhéngande 6ver tid beskriver utvecklingen av insatser i syfte att
gora socialbidragstagare sjalvforsorjande finns inte. Faktum &r att
ytterst litet av systematiska studier Gverhuvudtaget gjorts pd detta
omréde. De studier som finns ar i regel lokala, av tvérsnittskaraktér och
sinsemellan sa pass olika att rimliga jaimforelser omdjliggors.

I den tidigare omndmnda undersdkningen av 22 kommuner i
Kalmars-, Kronobergs- och Blekinge l&n inrymdes dock ocksa sats-
ningar av olika slag — det vill séga satsningar man retrospektivt angav
hade gjorts som ett svar pa det dkade socialbidragstagandet under
1990-talets inledande ar (Socialstyrelsen, 1996). Invandrare, ungdomar
och langtidsberoende var de vanligaste grupperna, och i regel i kom-
bination med nidgon form av arbetsmarknadssvarigheter. Mer generella
grepp var att intensifiera samarbetet med arbetsformedlingen (18 av de
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22 kommunerna) och att oka antalet socialbidragshandliggare (16
kommuner). I Bergmarks och Lundstroms undersokning (se ovan),
avseende 1997, ser utbudet av satsningar ut péd ett likartat sitt.
Vanligast dr satsningar pa arbetslosa ungdomar (60 procent), foljt av
langtidsarbetslosa generellt (45 procent) och arbetslésa med invandrar-
bakgrund (32 procent) (Bergmark och Lundstrom, a.a.).

Vad man kan sidga om utbudet av sérskilda satsningar i kommunerna
ar att malgrupperna forefaller adekvata sett till socialbidragens
utveckling under 1990-talet. Déremot vet vi ytterst litet om & ena sidan
vad detta arbete innebédr och & andra sidan vilka effekter det har pa
bidragstagandet i stort eller for dem som medverkar i olika program.
Det finns goda skl att anta att satsningar som bedrivs under likartade
rubriker 1 sjélva verket inrymmer en ansenlig variation och att
systematiken i arbetet eller medvetenheten om vad som gors inte alltid
ar sa valutvecklad (Westlund, 1998). Svérigheterna att utifran aggreg-
erade data pd kommunnivd yttra sig om enskilda arbetsmetoders
betydelse ar dérfor ocksé stora. I en analys av relationen mellan olika
satsningar (baserat pd Bergmarks och Lundstroms data) och omfatt-
ningen av langvarigt socialbidragstagande i kommunerna —med
kontroll for strukturella forhallanden — framkom inte heller nagra
signifikanta samband. Det enda som gav utslag i den analysen var
organisatorisk specialisering (det vill sdga att socialbidragshand-
laggningen bedrivs inom ramen for en sérskild enhet) som sammanfoll
med sévil lagre kostnader som ldgre andelar langvarigt socialbidrags-
beroende (Bergmark och Byberg, 1999). Detta Gverensstimmer ocksa
med resultat fran Bybergs (a.a.) jamforande fallstudier. Specialisering
kan ocksé beskrivas som en organisatorisk trend under 1990-talet. 1988
hade ungefér hélften av alla forvaltningar en sérskild ekonomienhet
(eller liknande) for handldggning av socialbidrag (Socialstyrelsen,
1989) medan andelen 1997 uppgick till ndrmare 90 procent (Bergmark
och Lundstrdom, a.a.). Andelen med mottagningsgrupp har under
samma period 6kat frén en dryg fjérdedel till drygt 50 procent.

Den tidigare omnédmnda Uppsalamodellen &r i jimforelse med de
flesta andra arbetsmetoder pa omradet forhallandevis tydligt beskriven
ifriga om innehéll. Aven om man i ytterst fi kommuner siger sig
tillimpa modellen “fullt ut” sa kan den darfor betraktas som mer
reproducerar. Vidare dr den ett mycket tydligt 1990-talsfenomen och
innehaller, genom sin betoning pé stod genom 6kat individuellt ansvar,
ett perspektiv pa socialbidragsarbetet som bade mott mycket kritik och
ett omfattande gensvar (Karlsson, 1995). Det ar dessutom en av de fa
modeller som utvérderats pa ndgot mer utvecklat sitt. I en jamforande
studie av tva kommundelar i Uppsala framgéar att bidragstagare i den
kommundel som tillimpade Uppsalamodellen inte avslutade sitt bi-
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dragstagande tidigare eller hade stdrre mojligheter att komma i arbete/-
utbildning &n 6vriga (Milton och Bergstrom, 1998).** Resultat frin
Bybergs (a.a.) jimforande kommunstudie antyder dock att arbetssitt
med inslag av Uppsalamodellen kan ha en aterhédllande effekt pa social-
bidragskostnaderna.

Vid sidan av Uppsalamodellens genomslag har 1990-talet ocksa
préglats av att socialtjénsten 1 allt hogre utstrdckning involverats i mer
traditionella arbetsmarknadsinsatser. Det innefattar sddant som sér-
skilda projekt for arbetslosa, intensifierat samarbete med arbets-
formedlingen och socialtjédnstpersonal sérskilt avdelad for att enbart
arbeta med sysselséttningsfragor. Det uttalade syftet har oftast varit att
ge den enskilde mojligheter till kompetensutveckling genom praktik,
men ocksé att kvalificera sig for A-kassa. | manga fall har insatserna
varit selektivt riktade mot ungdomar (t.ex. introduktionen av kom-
munalt utvecklingsprogram for ungdomar 18—19 &r och den s kallade
utvecklingsgarantin for arbetslosa under 25 &r). Vissa, till resultaten
mer osikra, utvirderingar har gjorts nér det géller dessa program (se
t.ex. Statskontoret, 1999) men som helhet géller att studier som pa ett
rimligt sétt belyser effekterna i allt visentligt saknas.” Ingenting talar
heller for att nedgangen i socialbidragstagande fran och med 1998
skulle vara ett resultat av till exempel utvecklingsgarantin, d&ven om
mdjligheterna att frdn kommunens sida krdva medverkan i kompetens-
hojande atgérder kan ha fatt vissa att avsta fran att soka hjalp. Nér det
giller mer regelrétta arbetsmarknadspolitiska dtgérder visar analyser av
kommunala variationer inte pa nigra samband mellan omfattningen av
dessa och kostnaderna for socialbidragen (Bergmark och Sandgren,
1998; Bergmark och Byberg, 1999).

4.9 Att vara socialbidragstagare

Vid sidan av de diskussioner som fors om socialbidragstagandets
omfattning och vad detta uttrycker om den svenska vélfdrden finns det
ocksé anledning att reflektera 6ver villkoren for dem som far social-
bidrag. Generellt rekryteras socialbidragstagare ur grupper som redan

# Ett grundldggande problem med denna studie &r dock att kommundelen som
jamforelsen gjordes mot i viss utstrackning ocksé priaglades av en tydlig arbets-
linje och att den darfor inte alldeles sjdlvklart var lamplig ur kontrafakticitets-
synpunkt.

» Detta hindrar inte att man i en nyligen framlagd utredning foreslar en
utvidgning av utvecklingsgarantin, till att innefatta 1dngtidsarbetslosa utan A-
kassa generellt (Socialdepartementet, 1999c).
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initialt lever under sémre forhallanden &n befolkningen i Gvrigt, sévél
materiellt som socialt (Socialstyrelsen, 1997; 1999a). Bidragstagandet i
sig innebér dessutom, for de allra flesta, en ytterligare pafrestning. Har
finns det framfGrallt tvd aspekter att beakta. For det forsta vilka
levnadsvillkor som socialbidragstagande, i synnerhet under ldngre eller
mer sammanhidngande perioder, medger. For det andra vilka kénslor
eller upplevelser som foljer av att behova soka socialbidrag och hur
detta sammanhénger med socialbidragshandlédggningens innehéll och
utformning.

Ser vi till den forsta frégan &r det svart att med annat &n en allmén
hénvisning till en minskad generositet sdga ndgonting om utvecklingen
under 1990-talet. Ett skl till detta &r att populationens socioekonom-
iska sammanséttning forandrats. I takt med att socialbidragstagandet
oOkar sé sker ett slags normalisering av gruppen, det vill séga att fler
hushall med &tminstone initialt béttre levnadsforhallanden &terfinns
bland bidragstagarna. Ett annat skil &r att man med utgédngspunkt fran
olika levnadsnivadata inte kan skilja ut vad som &r en aterspegling av
gruppens relativa sarbarhet fran vad som &r en direkt konsekvens av att
forsdrja sig pa socialbidrag.®® Vi vet dock, genom intervjuer med
bidragstagare, att langvarigt bidragstagande nu liksom tidigare innebér
avsevirda begrinsningar och péfrestningar for hushallen. De som gar
in 1 perioder av socialbidragsberoende upptécker ofta att de inte bara
tvingas minska sin konsumtion, utan ocksa successivt utestéings fran
aktiviteter som de annars betraktar som en normal del av det sociala
livet — till exempel resor och fritidsaktiviteter. Manga, i synnerhet
ensamforéldrar, vittnar ocksd om den psykiska press denna gradvisa
deprivation innebdr och den isolering som blir foljden (Nilsson, 1989;
Gunnarsson, 1993; Socialstyrelsen 1995; Socialdepartementet, 1998).

Utover de svérigheter som direkt kan foras tillbaka pé den
forsdmrade ekonomin dr socialbidragstagandet i sig ofta ocksa forenat
med kinslor av stigma, nederlag och skam. Aven hir giller dock att
systematiska iakttagelser som visar huruvida detta har fordandrats under
1990-talet saknas. Saknas gor i allt vésentligt ocks& kunskaper om i
vilken utstrackning sddana kénslor kan foras tillbaka pa socialtjénstens
bemotande, pa omgivningens reaktioner respektive egna upplevelser av
att ha misslyckats. Aven om inte utvecklingen under decenniet lter sig

%% De jamforelser som finns Gver tid visar att levnadsforhallanden som relaterar
till inkomster och arbete tycks ha forsdmrats under 1990-talet, medan Gvriga
forhéllanden forefaller mer stabila (Socialstyrelsen, 1997, 1999a). Mot bak-
grund av att man utifran den ovan diskuterade normaliseringen kunde forvéntat
sig en forbéttring i det senare fallet, kan det inte uteslutas att detta ar uttryck for
totalt sett samre villkor.
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beskrivas sa dr skamkénslorna i sig ytterst vdldokumenterade. De
senaste artiondenas forskning (i huvudsak lokala studier) visar att
ungefar hilften av dem som soker socialbidrag anger att de upplever
obehag eller skamkinslor (Pettersson, 1986; Jonsson och Starrin,
1998). Forestéllningar om att folk i allménhet 4r negativa mot social-
bidragstagare och misstror deras motiv &ér ockséd mycket vanliga bland
bidragstagarna (Jonsson och Starrin, a.a.; Swérd, 2000).

Trots att det saknas empiriska belidgg for att upplevelser av skam
och stigma i samband med bidragstagande &r avhingiga socialtjdnstens
bemoétande dr det dnd& sannolikt att negativa, fordomande attityder
eller ett allmidnt déligt bemoétande fOrstirker klienternas obehags-
kénslor. Exempel pé daligt bemétande &r inte svéra att hitta och i
lansstyrelsernas Oversyn av socialtjdnsten 1998 s& var ekonomiskt
bistand det omrade dér “déligt bemotande” representerade den hogsta
andelen av enskilda tillsynsidrenden (19 procent, jamfor med mellan
atta och tolv procent for Gvriga omraden) (Socialstyrelsen, 1999b).
Beslut om ekonomiskt bistdnd dr dock dgnade att skapa oenighet och
konflikter och i allt vésentligt saknas ndrmare kunskaper om vilken
betydelse som allmént hardare villkor, en mer uttalad arbetslinje*” och
en minskad réttssédkerhet har, liksom vilken betydelse det har att
ansvaret for socialbidragen ligger hos socialtjénsten och inte hos ndgon
mer “neutral” myndighet.

4.10 Sammanfattning

Socialbidragens utveckling under 1990-talet kan med en grov
beskrivning indelas i tre olika faser: en kraftig uppgéng under den
forsta halvan av decenniet, tendenser till en viss stabilisering de
nérmaste aren direfter och sjunkande nivéer i slutet av perioden. Under
uppgangsfasen Okade bidragstagandet i alla tinkbara avseenden —
kostnaderna steg, andelen bidragstagare i befolkningen vixte och
bidragstiderna forlingdes. Okade gjorde ocksd de genomsnittliga
belopp som betalades ut, men i en i sammanhanget betydligt mer
blygsam takt. I stort sett alla grupper okade sitt bidragstagande, men
storst var uppgéangen bland ungdomar och invandrare. Att tala om en
stabilisering frdn decenniets mitt och de ndrmaste paféljande aren ar
motiverat nir det géller bidragstagandets omfattning i befolkningen,

7 Vid en jamforelse mellan fyra kommuner i Kalmar lin framkom dock att
klienterna i stort var mindre ndjda med handldggningen i de tvd kommuner som
hade en uttalad arbetslinje (i form av fler och tydligare krav nar det géllde att
sté till arbetsmarknadens forfogande) (Steen & Sundberg, 1999).
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men inte ndr det géller kostnader eller bidragstidernas langd. Detta ar
en period som karakteriseras av att antalet arligen nytillkomna
bidragstagare 4r 1 avtagande, medan kurvan for kvarvarande
bidragstagare (det vill séga de som inte lyckats bryta bidragsberoendet)
fortsdtter att peka uppat. I nedgangen 1998 faller savil kostnader som
andel bidragstagare, den senare ner till 1993 érs niva. Nivéerna sjunker
for 1 stort sett alla grupper, men framforallt for ungdomar. Monstret for
socialbidragstagandet foljer relativt vél arbetsloshetens variationer
under 1990-talet, &ven om man inte kan tala om négon perfekt
anpassning. Arbetsloshet framstar ocksd som det som, oavsett
analysnivd, bidst forklarar socialbidragsbehovens uppkomst och
variationer. Sambandet mellan arbetsloshet och socialbidragstagande &r
emellertid inte direkt, utan gér i huvudsak Over ej ersatt arbetsloshet.
Det dr denna som i forsta hand genererar socialbidragsbehov pa
individ- eller hushéllsniva och det &r framforallt avsaknaden av rétt till
arbetsloshetsersittning som skiljer arbetslosa socialbidragstagare fran
arbetsldsa i ovrigt.

Arbetsloshetens betydelse for socialbidragstagandet finns dokumen-
terad for i stort sett hela 1900-talet. En mer “decenniespecifik” faktor
av betydelse édr det hoga flyktingmottagandet under periodens inled-
ning. Utldndskt medborgarskap innebar redan dessfoérinnan en verrisk
for socialbidragstagande.

Andra riskfaktorer, i invandrargruppen, var och ar kort vistelsetid i
Sverige och flyktingstatus. Mottagandet av stora flyktinggrupper i ett
skede dir arbetsmarknaden var kraftigt vikande hade dérfor en ound-
viklig effekt pé bidragstagandets omfattning. Invandringsvariabeln
hade sitt starkaste genomslag i mitten av decenniet. Dérefter har dess
betydelse minskat négot, vilket sannolikt &r en effekt av att andelarna
med mycket kort vistelsetid i Sverige sjunkit. Invandrargruppen som
helhet och flyktingar i synnerhet har dock alltjamt 1 1990-talets slut-
skede klart storre svarigheter dn infodda svenskar att klara sin forsorj-
ning utan ekonomiskt bisténd.

Under 1990-talet har ocksa en rad besparingar genomforts pa social-
forsakringsomradet. Betydelsen av dessa har, 1 sin helhet, inte fastlagts
empiriskt, men de studier som 4r gjorda pad omradet pekar entydigt mot
att det finns ett samband mellan kvalifikationskrav och ersittnings-
nivder i socialforsdkringarna och kostnaderna for socialbidragen.
Berdkningar for enskilda &r pekar till och med pa att huvuddelen av
kostnadsokningarna for socialbidragen under dessa ar kan tillskrivas
regelforédndringar pa socialforsédkringsomradet. Enskilda forméner som
forefaller sdrskilt viktiga &r bostadsbidrag, barnbidrag och utbildnings-
bidrag. Parallellt med att strukturella och socialpolitiska omstindig-
heter bidragit till socialbidragens expansion har forskjutningar skett i
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det regelverk och den kommunala policy som bestdmmer socialbidrag-
ens tillgdnglighet och reglerar generositeten i ersittningsnivaerna.
Mycket av det som man (&tminstone hypotetiskt) hir kan anta har haft
betydelse under perioden undandrar sig mer exakta beskrivningar.
Framforallt géller detta vad som hénder i den kommunala praktiken och
hur sparkrav, ansvarsmodeller och hardare betoning pé arbetslinjen har
paverkat ritten till bistand, sokbeteende och bidragstagarnas vélfard.
Alla tillgéngliga data pekar dock mot en minskad generositet, och man
kan pd goda grunder anta att utvecklingen av kommunernas policy
under 1990-talet har haft en aterhallande effekt pa bidragstagandets
expansion — om dn oklart i vilken omfattning och till vilka konsekven-
ser for dem som berdrts. De fordndringar som géller det mer formella
regelverket — lagstifining och réttspraxis —har sd gott som genom-
géende inneburit skdrpta villkor och en hogre grad av detaljprovning av
den enskildes ekonomi.

Ocksa i det arbete som socialtjdnsten bedriver i syfte att hjélpa
bidragstagare till sjdlvforsorjning har arbetslinjen vunnit terrdng under
decenniet. Insatserna hédr har framforallt inbegripit grupper som
ungdomar, invandrare eller langvariga bidragstagare mer generellt. Inte
sédllan handlar det om insatser i projektform, om riktade atgérder i syfte
att stodja eller hoja den enskildes kompetens eller om ett utvidgat
samarbete med andra myndigheter. I stort sett alla kommuner &gnar sig
at arbete av detta slag och totalt sett handlar det om en mycket
omfattande verksamhet. Detta till trots dr kunskaperna om savil
innehall som effekter av denna typ av verksamhet mycket begransade.

Om tillvaron som socialbidragstagare vet vi att den ocksa under
1990-talet innehéller en méngd svarigheter som inte bara gér tillbaka
pd den resursknapphet som en mer stadigvarande forsorjning pa
socialbidrag medfor, utan ocksa problem som handlar om upplevelser
av skam och stigmatisering. Vi kan déremot inte uttala oss om i vilken
utstrickning detta forvdrrats under 1990-talet — vare sig nér det giéller
levnadsniva eller upplevt obehag — eller vad utvecklingen ifrdga om
kommunernas policy for socialbidragen betytt.

4.11 Kunskapsluckor

Att peka pd omrdden dér avsaknaden av generaliserbara och regel-
bundet insamlade data forhindrar sékra utsagor om vad som hént under
1990-talet &r inte sérskilt svart. Den typen av brister finns verallt. Att
ange vilka kunskapsluckor som &r mest anmérkningsvirda eller var
behov av forbattringar dr sérskilt angeldget dr dédremot inte fullt lika
enkelt. Beddmningar av var fordjupad kunskap ér nodvéndig kan inte
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bara baseras pa iakttagelser av var eller i vilka avseenden det varit svért
att f4 ihop bilden av vad som skett under det gdngna decenniet. Sddana
avgoranden bor ocksa bygga pa en idé om vad som &r valfardspolitiskt
relevant, det vill sdga vilken typ av kunskap som é&r av betydelse for
vélfardspolitiska beslut pé olika nivaer. Med detta som utgangspunkt
kan f6ljande sdgas:

» Att arbetsldsheten paverkar socialbidragstagandet, och sammantaget
mer &n nigonting annat, maste anses klargjort. Det som saknas hér
ar 1 forsta hand inte ytterligare studier som soker sla fast detta sam-
band eller uppskatta dess relativa betydelse. Fordjupade analyser
borde istéllet inriktas pd den ej ersatta arbetslosheten: hur den
varierar over tid och mellan olika regioner, hur kvalifikationskraven
for erséttning slar i olika grupper, vilka processer som pé individ-
niva leder till att man hamnar utan skydd —och hur allt detta
relaterar till socialbidragsbehovens uppkomst och variationer.

* Nir det giller betydelsen av socialforsékringssystemet i Ovrigt ar
kunskapsléget otillfredsstéillande. Framforallt saknas mer kontinuer-
ligt gjorda studier av hur genomforda forédndringar i realiteten slar
mot olika grupper och vad detta betyder i termer av dverviltring och
fordndrade socialbidragsnivaer. Osidkerheten i de simuleringar som
utnyttjats dr dessutom betydande.

* Ser vi till studier av enskilda gruppers villkor och socialbidrags-
monster finns det en framvidxande kunskapsbas avseende ungdomar
och invandrare, det vill siga de grupper som spelat en huvudroll
under 1990-talets expansiva fas. [ ovrigt dr det mer tunnsétt. Det kan
finnas goda skél att fragment ocksa rikta blickarna at andra hall,
bland annat dérfor att marginaliseringsmonstren i tider av sjunkande
bidragstagande kan komma att se annorlunda ut (omfatta andra
grupper) dn i tider av 0kning. Generellt sett finns ocksd for litet
kunskaper om grupper som ensamstédende kvinnor utan barn och om
ensamboende generellt, i det forsta fallet sett till bakgrund av det
ojdmforligt hoga bidragstagandet i gruppen och i det senare i
forhédllande till att det dr den dominerande hushéllstypen. God
forskning av bidragstagande ur ett genusperspektiv lyser ocksa med
sin frénvaro.

* Bristande dr ocksd kunskapsldget niar det giller gradvisa policy-
forskjutningar i kommunerna och hur éndrad lagstiftning eller rétts-
praxis kommer till uttryck i kvalifikationskrav och erséttnings-
nivaer. Mer allmidnna bedoémningar pekar entydigt mot att kraven pa
bidragstagare successivt skdrpts under decenniet, men tillforlitliga
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data som visar hur, i vilken omfattning och vad detta betytt saknas i
allt vésentligt.

» Saknas gor ocksa studier som inte bara soker beskriva den utsatthet
i olika avseenden som bidragstagandet dr forenat med, utan ockséa
forsoker sitta denna utsatthet i relation till sddant som har att gora
med vilken typ av organisation den enskilde moter, hur handlégg-
ningen &r upplagd, generositeten i bidragen och vilken typ av krav
och motprestationer som géller.

* Generellt sett dr ocksd kunskaperna nir det géller socialtjénstens
arbete 1 syfte att hjédlpa bidragstagare till sjalvforsorjning otill-
rackliga. Mot bakgrund av att det handlar om en typ av verksamhet
som i stort sett alla kommuner dgnar sig at och att mojligheterna att
astadkomma positiva resultat i detta avseende &r det som kanske
ytterst motiverar att ansvaret for socialbidragen Overhuvudtaget
skall ligga hos socialtjénsten, har innehéllet i och resultaten av det
arbete som bedrivs dgnats anmérkningsvirt litet uppmérksamhet.



SOU 2000:40 Socialbidragen under 1990-talet 165

Referenser

Aguilar, R. & Gustafsson, B. 1989. Kommunerna och ekonomiskt
bistdnd. Goteborg: Nationalekonomiska institutionen, Goteborgs
universitet.

Bergmark, A. 1991. Socialbidrag och forsorjning. Diss. Stockholm:
Institutionen for socialt arbete, Stockholms universitet.

Bergmark, A. 1995. Prioriteringar i socialtjiinsten — réttvisa och
ekonomi. Stockholm: Institutionen for socialt arbete, Stockholms
universitet.

Bergmark, A. 1997. ”Sex sitt att virdera socialbidrag”, I: 11 réster om
socialbidrag. Stockholm: Socialstyrelsen.

Bergmark, A. & Lundstrém, T. 1998. Metoder i socialt arbete. Om
insatser och arbetssétt i socialtjanstens individ- och familje-
omsorg. Socialvetenskaplig tidskrift, 5,291-314.

Bergmark, A. & Byberg, 1. 1999. Ldngvarigt bidragstagande och
socialbidragskostnader. Opublicerat manus.

Bergmark, A. & Sandgren, P. 1998. Vilka faktorer bestimmer social-
bidragskostnaderna? En analys av kommunala variationer. Stock-
holm: Socialstyrelsen.

Blom, B. 1998. Marknadsorientering av socialtjinstens individ- och
familjeomsorg. Diss. Umed: Institutionen for socialt arbete, Umea
universitet.

Byberg, 1. 1998. Arbetsmetoder och socialbidrag. SoS-rapport 1998:
11. Stockholm: Socialstyrelsen.

Finansdepartementet 1994. En social forsdkring. Ds 1994:81.
Stockholm: Finansdepartementet.

Franzén, E. 1997. “Invandrare och socialbidrag”, Socialvetenskaplig
tidskrift, vol. s. 279-304



166 Socialbidragen under 1990-talet SOU 2000:40

Franzén, E. 2000. ”Socialbidrag bland invandrare”. I Puide, A. (Red):
Socialbidrag i forskning och praktik. Stockholm: Gothia.

Franzén, E. 1999b. “Socialbidrag som fOrsorjningsstdéd”, i Social-
styrelsen, Social och ekonomisk forankring bland invandrare frdan
Chile, Iran, Polen och Turkiet. Stockholm: Socialstyrelsen.

Gunnarsson, E. 1993. [ vdlfirdsstatens utmarker. Om socialbidrag och
forsorjning bland ensamstdende kvinnor utan barn. Diss. Stock-
holm, Institutionen for socialt arbete, Stockholms universitet.

Gustafsson, B. 1983. Socialhjilpens bestdmningsfaktorer. Stockholm,
DSF.

Gustafsson, B. 2000. ”Socialbidrag i Sverige och nigra andra EU-
lander”. 1 Puide, A. (red): Socialbidrag i forskning och praktik.
Stockholm: Gothia

Gustafsson. B. 1999b. Inkomstkéllor. i Socialstyrelsen, Social och
ekonomisk forankring bland invandrare frdan Chile, Iran, Polen
och Turkiet. Stockholm: Socialstyrelsen.

Gustafsson, B., L-C. Hydén & Salonen, T. 1990. Beslut om social-
bidrag i storstider. FoU-byran. Stockholm: Stockholms social-
forvaltning.

Gustafsson, B., M. Zamanian & Aguilar, R. 1990. Invandrare och
forsorjning. Goteborg: Daidalos.

Hallerod, B. 1987. Socialbidragstagande i kommunerna 1980 och
1985. Umea: Sociologiska institutionen, Umea universitet.

Hallerdd, B. 2000. ”Socialbidragstagande och fattigdom™. I Puide, A.
(red): Socialbidrag i forskning och praktik. Stockholm: Gothia.

Hedberg, K. 1999. Socialbidrag i Strdngnds. Magisteruppsats. Stock-
holm: Institutionen for socialt arbete, Stockholms universitet.

Hydén, L-C., P. Kyhle-Westermark & Stenberg, S-A. 1995. Att besluta
om socialbidrag. En studie i 11 kommuner. Stockholm: CUS/-
Socialstyrelsen.



SOU 2000:40 Socialbidragen under 1990-talet 167

Jonsson, L. & Starrin, B. 1998. Ett annat liv. Lund: Socialhogskolan,
Lunds universitet.

Karlsson, U. 1995. "Uppsalamodellen — ett nygammalt arbetssdtt inom
socialt arbete”, Nordiskt Socialt Arbete, 4:243-257.

Knutsson, G & Stridsman, K. 1988. Fattiga i Sverige. Vem behdover
socialbidrag och varfor? Stockholm: Allménna forlaget.

Korpi, W. 1974. Poverty, social assistance and social policy in post-
war Sweden. Sartryck fran Institutet for social forskning, nr 16,
Stockholms universitet.

Lénsstyrelsen Uppsala ldan 1993. Tillsynsdrende enligt 68 § social-
tjdnstlagen. Beslut nr 502-9816-92. Uppsala.

Marklund, S. 1997. ”Svensk socialpolitik i fordndring”, i SCB, Vilfdird
och ojamlikhet i 20-darsperspektiv 1975-1995. Levnadsforhéllan-
den. Rapport 91. Stockholm: SCB.

Milton, P. & Bergstrom, R. 1998. Uppsalamodellen och socialbidrags-
tagarna. Stockholm: CUS/Socialstyrelsen

Minas, R & Stenberg, S-A.2000. Pd troskeln till bidrag. Stockholm,
CUS/Socialstyrelsen.

Mosesson, M. & Jonsson, L.R. (red) 1998. Socialbidragshantering —
metoder och modeller. Meddelanden fran Socialhdgskolan, Lunds
universitet, 1998:6.

Nilsson, G. 1989. Fattigliv. Lund: Socialhdgskolan, Lunds universitet.

Norstrom, C. & Thunved, A. 1998. Nya sociallagarna. Stockholm:
Norstedts Juridik.

Pettersson, U. 1986. Socialtjinsten i praktiken. Stockholm: Skeab
Forlag.

Roander, S. 1999. Socialtjdnstens arbete med arbetslosa. En undersok-
ning som inte genomforts (FoU-rapport). Stockholm: Stockholms
stad.



168 Socialbidragen under 1990-talet SOU 2000:40

Ronnlund, E. 1992. Socialt arbete — att se mdjligheter. Stockholm:
Almgqvist & Wiksell.

Salonen, T. 1994. Margins of Welfare. Diss. Hillestad: Héllestad Press.

Salonen, T. 1997. Overviltringar frdn socialforsikringar till
socialbidrag. Lund: Socialhdgskolan, Lunds universitet.

Salonen, T. 1999. Ersdttning vid arbetsloshet — socialbidrag eller
arbetsloshetsersdttning? Manus, Lund: Socialhogskolan, Lunds
universitet.

Schwartz, B. & Puide, A. 1993. Kommunala kostnadsvariationer — En
studie av omrddet Individ- och familjeomsorg. Bilaga i: Finans-
departementet. Kostnadsutjdmning mellan kommunerna. SOU
1993:53.

Socialdepartementet 1994. Sambandet mellan samhdllsekonomi, trans-
fereringar och socialbidrag. SOU 1994:46.

Socialdepartementet 1996. Kostnadsoverviltring fran staten pd kom-
munerna till f6ljd av fordndringar i de statliga trygghetssystemen.
LAS-PM 6/96.

Socialdepartementet 1998. Pd marginalen. SOU 1998:161. Stockholm:

Socialdepartementet 1999a. Okade socialbidrag. SOU 1999:46.

Socialdepartementet 1999b. Socialtjinst i utveckling. SOU 1999:97.

Socialdepartementet 1999c. Samverkan for firre bidrag och fler i jobb.
Ds 1999:54.

Socialstyrelsen 1989. Organisationsformer inom socialtjdnstens
individ- och familjeomsorg. Stockholm: Socialstyrelsen.

Socialstyrelsen 1995. Rdttssdkerhet i socialtjdnsten. Socialbidrag pa
lika villkor. Aktiv uppfoljning. Stockholm: Socialstyrelsen.

Socialstyrelsen 1995b. Socialbidragsnormen — en éversyn. Stockholm:
Socialstyrelsen.



SOU 2000:40 Socialbidragen under 1990-talet 169

Socialstyrelsen 1996. Hur kan kommunerna minska kostnaderna for
socialbidrag? Aktiv uppfoljning. Stockholm: Socialstyrelsen.

Socialstyrelsen 1997. Social rapport 1997. Stockholm: Socialstyrelsen.

Socialstyrelsen 1999a. Ldngvarigt socialbidragstagande under 1990-
talet. Stockholm: Socialstyrelsen

Socialstyrelsen 1999b. Resultatet av den nationella tillsynen 1998.
Stockholm: Socialstyrelsen

Sparén, P. 1986. Socialbidragstagandet i landets kommuner. Stock-
holm: Sociologiska institutionen, Stockholms universitet.

Statskontoret. 1999. Utvecklingsgarantin for ungdomar — det forsta
dret. Stockholm: Statskontoret.

Steen, 1. & Sundberg, K. 1999. Frdn bidrag och beroende till arbete
och ansvar. Fyra modeller for socialbidrag med kvalitet. Kalmar:
Blekinge FoU-enhet/FOKUS.

Stenberg, S-A. 1998. “Unemployment and Economic Hardship”, Euro-
pean Sociological Review, vol. 14:1-13.

Swird, H. 2000. "Ungdomar med socialbidrag”. 1 Puide,A. (red):
Socialbidrag i forskning och praktik. Stockholm: Gothia.

Westlund, P. 1998. Handldggning av socialbidrag. Videoanalyser av
kvalitet. Karlshamn: Nétverksprojekten.

Astrom, H. 2000. “Férindringar och forskjutningar i vilfirdens ritt-
sliga reglering under 1990-talet”, i Szebehely, M. (red.), Vilfdrd,
vard och omsorg, SOU 2000:38, Forskarantologi fran Kommittén
Vilfardsbokslut. Stockholm: Fritzes.



170 Socialbidragen under 1990-talet SOU 2000:40




SOU 2000:40 171

5 Ungdomars socialbidragstagande

och forsorjningssvarigheter under
1990-talet

Tapio Salonen

5.1 Inledning

Utan tvekan har ungdomars levnadsvillkor péverkats av 1990-talets
krisér. For forsta gangen under efterkrigstiden har nya ungdomskullar
inte automatiskt fatt det battre &n tidigare ungdomsgenerationer. Men
hur ser dessa fordndrade etableringsmdnster ut mera i detalj? Hur ser
de fordelningspolitiska aspekterna ut efter t.ex. kon, social och etnisk
bakgrund? Och finns det indikationer pa att de ungdomsgrupper som
tenderat att hamna utanfor i unga ar ocksa riskerar att hamna pa efter-
kélken léngre upp i &ldrarna? Detta bidrag syftar till att analysera
ungdomars forsdrjningsmonster pa 1990-talet utifran ett specifikt fokus
pa ungdomar med svarigheter att klara sin egen forsorjning. I synnerhet
kommer ungdomars erfarenheter av socialbidrag och arbetsloshet att
std 1 forgrunden. De utgdér centrala och tydliga indikatorer pé
ungdomars problem att klara végen in i vuxenlivet.

Ett introducerande avsnitt ger en Oversiktlig bild av ungdomars
socialbidragstagande under 1990-talet: hur bidragsbehovet har
utvecklats bland unga ménniskor under de senaste artiondena samt pa
vilket sdtt ungdomars bidragsmonster skiljer sig frdn andra grupper
under 1990-talets krisar. Dérefter foljer ett avsnitt som forsoker relatera
dessa sarbarhetsmonster till relevanta bakomliggande faktorer i den
svenska samhiéllsutvecklingen under 1990-talet. Olika strukturella,
demografiska och vélfardspolitiska aspekter diskuteras med relevans pa
ungdomars problem med arbete och forsorjning. Ett tredje avsnitt har
som ambition att fordjupa bilden av ungdomars specifika social-
bidragsmonster under 1990-talet. Genom att olika ungdomskullars
socialbidragstagande fran 18 ar och framét f6ljs kan oftast dolda och
underliggande bidragsmonster avtickas. Skillnader mellan arsklasser
fran 1960- och 1970-talen illustrerar den snabbt fordnderliga forsorj-
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ningssituationen fore och efter arbetsloshetschocken i borjan av 1990-
talet. Ar det sé att vissa ungdomar tenderar att fastna i socialbidrags-
systemet och i sé fall vilka ungdomar l6per en sddan, mer bestéende,
risk? 1 avsnittet belyses &dven socialbidragets varaktighet bland
ungdomar utifran bl.a. kdnsméssiga och etniska utgangspunkter.

5.2 Socialbidragsutvecklingen bland
ungdomar

Traditionellt har yngre ménniskor inte varit en sirskilt stor grupp bland
de delar av befolkningen som har behdvt samhéllets yttersta hjélp-
form — fattigvarden. Fram till de breda socialpolitiska reformerna i
mitten av 1900-talet dominerades fattighjidlpen av &dldre, sjuka och
handikappade méanniskor. De som var unga och arbetsféra hade fore
socialhjdlpslagens tillkomst 1957 inget réttsligt stod till hjalp, utan var
beroende av kommunernas vélvilja genom s.k. frivilligt understod.
Under expansionsaren pa 1960- och 1970-talen 14g socialhjdlpen pé en
tdmligen lag nivd men borjade visa tydliga konjunkturméssiga svéng-
ningar. Sambandet mellan arbetsloshetens och socialbidragets
fluktuationer har belagts i ett flertal studier fram till 1980-talet.' Vid
lagkonjunkturerna i 1970- och 1980-talens inledningar medforde den
Okade arbetslosheten dven ett 6kat konjunkturellt betingat behov av
socialbidrag.

Léaga ersdttningsbelopp och framforallt hoga kvalifikationsregler in i
arbetsloshetsforsdkringen har medfort att grupper som tidigare inte
varit etablerade péd arbetsmarknaden tvingats sdka socialbidrag i akuta
situationer. Ungdomars forhojda socialbidragstagande i borjan av
1980-talet beskrevs som i huvudsak en olycklig kombination av att
stora ungdomskullar skulle trdda ut pa en arbets- och bostadsmarknad
som préglades av lagkonjunktur (Ds S 1987:2, Salonen 1994).

' Se tex. Ds S 1969:9, Korpi 1971, Szulkin 1981 och Gustafsson 1983 for
makrostudier om sambandet mellan arbetsldshet och socialbidrag.
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Tabell 1. Bidragstagare efter aldersklasser 1982', 1990 och 1997. I
procent av samtliga personer.

Differens, i %

Alder 1982 1990 1997 1997/1982  1997/1990
17 7,8 9.3 13,1 + 68 +41
1824 7,8 9.1 17,2 +121 + 89
25-29 8,7 9,8 11,4 +31 +16
30-39 6,4 8,2 10,6 + 66 +29
40-49 4,3 4,5 7.3 +70 +62
50-59 2,4 2,5 34 +42 +36
60-64 1,2 1,8 2,6 +117 +44
65-74 0,9 1,4 2,1 +133 +50
75 0,6 1,1 1,4 +133 +27
Totalt 5,2 5,9 8,5 + 64 +44
Antal 433578 515285 749104 +315526  +233 819

" 1982 vald p.g.a. dndrad ldersindelning fr.o.m. det &ret i statistik redovis-
ningen (SCB; Statistiska meddelanden S 1984:3). Antal bidragstagare var pa
1980-talet som ldagst 1980 (343 329) och som hogst 1986 (564 994).

Kailla: Officiell socialbidragstatistik, SCB och Socialstyrelsen.

Under 1960- och 1970-talen var risken att behdva socialbidrag ungefar
lika stor i alla aldrar, fran att tidigare under seklet ha varit storre i
gruppen dldre personer. Under det sista kvartsseklet av 1900-talet har
det skett en successiv forskjutning ner i &ldrarna. Fran 1980-talets
inledning och framat har en betydande andel av socialbidragshushéallen
stadigt bestatt av unga ménniskor som oftast behovt ekonomisk hjalp
under dvergangsperioder; mellan utbildning och arbete, under kortare
arbetsloshets och etableringsperioder. Socialbidraget fick under dessa
ar en alltmer sammansatt karaktir av att vara en tillfallig buffert for
allehanda tillfélliga forsorjningsbehov (Salonen 1994, Swird 1995,
Ungdomsstyrelsen 1996). Cirka 40 procent av registerledarna® i
arsstatistiken har pa senare &r varit yngre dn 30 ar. En utveckling som
ytterligare har accentuerats under 1990-talet (se tabell 1). Social-
bidraget har bland 18—24-aringar okat kraftigt under 1990-talet, medan
okningen har varit mer méttlig for 4ldre hushéll. Aven om 6kningen av
andel hushéll som under ett enskilt &r har beviljats socialbidrag varit
betydande 1 alla &ldersgrupper, ligger ungdomars socialbidrags-
beroende numera betydligt hogre 4n andra aldersgruppers. Under 1997
erholl ndrmare var femte ungdom mellan 18 och 24 &r socialbidrag,
vilket 4r en dubbelt sa hog andel som for den vuxna befolkningen i sin
helhet.

2 Som regel mannen i hushéllet i hushall med sammanboende vuxna. Dock har
bl.a. Stockholm bibehéllit kvinnan som registerledare.
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Tabell 2. Ungdomar 18-24 ar med socialbidrag 1990-1998. Antal och i
procent av samtliga ungdomar.

Antal
Ar personer  Andel
1990 75 885 9,0
1991 82 371 10,0
1992 96 307 11,9
1993 117 150 14,9
1994 126 582 15,9
1995 122 802 15,6
1996 128 382 16,8
1997 129 154 17,2
1998 117 953 16,0

Killa: Officiell socialbidragsstatistik, SCB och Socialstyrelsen.

Ungdomars socialbidragstagande dkade snabbt under 1990-talets forsta
hélft, en Okning fran knappt 80 000 personer till cirka 120 000
ungdomar arligen. Trots minskande kullar under 1990-talets senare
hélft och en vikande arbetsloshetstrend har ungdomars social-
bidragsandel fortsatt att 6ka. Frén 1993 till 1997 har bidragsandelen
stigit med ett par procentenheter. Forst under 1998 mirks en minskning
av andelen ungdomar med socialbidrag. Granskar man ungdomars
socialbidragmdnster ndrmare finner man stora variationer inom &alders-
gruppen (se diagram 1). Statistik baserad pé relativa tal for enskilda
arsklasser visar att forsorjningsproblem aterfinns i synnerhet i dldrarna
19-22 ar, dvs. &ren direkt efter gymnasietiden. Andelen 20-aringar med
socialbidrag uppgick 1997 till 21,6 procent och motsvarande andel for
21-&ringarna var det &ret 20,7 procent. Direfter minskar bidrags-
andelen successivt ner till cirka tio procent for arsklasserna fran 27 ar
och uppat.
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Diagram 1. Andel personer med socialbidrag 1997. I procent av
samtliga personer i varje arsklass.

Procent

18 21 24 27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63 66 69 72 75 78
Alder

Killa: Egna berdkningar fran forskningsregister motsvarande 10 % av samtliga
personer i bidragshushéll 1997 och SCB:s befolkningsstatistik.

Socialbidraget har uppenbart blivit en ekonomisk “livlina” for allt fler
ungdomar under 1990-talet. Ménga unga ménniskor har numera en
egen erfarenhet av att inte klara sin vardagsekonomi utan att behdva
soka sig till socialtjansten och dess individualiserade behovsprévning.
En mer ingdende analys av deras hjélpbehov presenteras i ett senare
avsnitt. Innan dess skall vi kortfattat sétta in ungdomars 6kade social-
bidragsbehov under 1990-talet i en bredare beskrivning av ungdomars
etablerings och forsorjningsproblem under seklets sista artionde.

5.3 Ungdomars etablering under 1990-talets
foranderliga samhallsutveckling

Ungdomars etableringssvérigheter under 1990-talet &r tdmligen vél-
belagda.’ 1 olika slags jimforande vilfirdsanalyser pa senare ar fram-
kommer att levnadsvillkoren for den aldersgrupp som ér i etablerings-
fasen till vuxenlivet forsdmrats betydligt i jaémforelse med tidigare
generationer eller med éldre aldersgrupper pa 1990-talet. En tidigare
stabil overgang fran ungdomsutbildning till arbetslivet har for allt fler
ungdomar forbytts mot en “krokig vég till vuxen” (Ungdomsstyrelsen
1996). 1 jamforelse med tidigare decennier har 1990-talet inneburit att
monstret for ungas etablering och sjélvforsorjning uppvisar signifikant
nya drag. Ungdomstiden har generellt forlédngts uppét i aldrarna och har

? Se tex. Ungdomsstyrelsen 1996 och 1998, Schroder 1996, Hagquist 1997,
Gullberg & Borjeson 1999.
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for manga ungdomar blivit en oséker provotid, med erfarenhet av bade
arbetsloshet och arbetsmarknadspolitiska &tgérdsprogram. Samtidigt
har 6kade krav pé kompetens och personligt engagemang inom framfor
allt de expansiva branscherna inom arbetslivet inneburit en
sprangbrdda for manga unga ménniskor. Mycket tyder péd att
ungdomars etableringsmonster under senare ar har blivit allt mer
differentierade. Skillnader och spdnnvidd i vuxenblivandets villkor
innebédr att man bor forhélla sig skeptisk till svepande och stereotypa
beskrivningar av 1990-talets specifika etableringsmonster. Detta kapitel
fokuserar sdrskilt pd svérigheterna for ungdomar att erhélla en
etablerad situation pa vuxenlivets olika arenor. Det kan vara pa sin
plats att markera att d&ven om dessa sarbarhetsmonster har okat och
antagit nya orovickande drag under 1990-talets krisbetonade &r, sé
klarar de allra flesta ungdomar att lotsa sig fram till trygga och
vélordnade levnadsforhallanden.

5.3.1 Ungdomskullars storlek

Ungdomars vég till hogre utbildning och arbetsliv har de senaste
artiondena paverkats av en rad faktorer som hidnger samman med den
snabba samhillsomvandlingen. Vid sidan om sadana strukturella
faktorer spelar dven rent demografiska faktorer in. Detta géller i syn-
nerhet under ungdomstiden, da tillgangen pa utbildningsplatser och
jobb ar en fraga om konkurrenskraft och paverkas av balansen mellan
tillgdng och efterfragan. Barnkullarnas storlek i Sverige uppvisar
kraftiga svingningar (diagram 2). I mitten av 1960talet Gversteg vissa
arsklasser 130 000 personer medan antalet fodda barn i slutet av 1970-
talet och 1980-talets borjan ldg kring 100 000 barn. Dessa stora
fluktuationer har allt sedan 1970-talet medfort svarigheter i samhalls-
planeringen att avpassa utformningen av allt frdn barnomsorg i
forskolealdern till utbildningsplatser i hogre utbildning. Vid syssel-
sattningskrisen under 1990-talets inledning hade lyckligtvis de flesta i
de exceptionellt stora 60-talskullarna hunnit komma &ver 25-arsaldern.
Deras etableringsperiod (18-24 ar) skedde till stor del under den
gynnsamma ekonomiska perioden under 1980-talets andra halft.
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Diagram 2. Antal personer per &rsklass 1960—1998.
140 000 -
130 000 -
120 000 -
110 000 -
100 000 -

90 000 -
80 000 f f f f f f f

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995
Arsklass

Killa: SCB:s befolkningsstatistik.

Arskullarna som hade oturen att passera myndighetséldern nir arbets-
16shetskrisen eskalerade under 1990-talet var fodda i borjan och mitten
av 1970-talet. Dessa kullar omfattade mellan 105 000 — 120 000
personer, dvs. tdmligen normalstora kullar. Mellan 1977 och 1984
foddes i snitt kring 100 000 barn. Fran mitten av 1980-talet okade
sedan barnafodandet dramatiskt for att aterigen sjunka tillbaka. Barna-
fodande vid seklets sista ar dr i ett efterkrigsperspektiv extremt 14gt.
Under 1998 foddes farre d4n 90 000 barn i Sverige. I motsats till ménga
andra linder uppvisar Sverige ett omvint monster i barnafddandet.*

Under 1990-talet har antalet ungdomar i de aldrar vi mest har
anledning att ndrmare studera, 2024 &r, successivt minskat, fran drygt
600 000 till 533 000 personer mellan 1990 och 1998. Detta har
framforallt verkat gynnsamt och underlittat tilltrddet till hogre
utbildning och bekédmpningen av arbetslosheten under 1990-talets
senare halft.

* Det traditionella fodelseménstret ir att det fods fler barn i besvirliga tider.
Sveriges barnafodande under senare delen av 1900-talet har dven rent
demografiska orsaker; relaterat till storleken pé kullar i familjebildningsperiod.



178 Ungdomars socialbidragstagande och forsorjningssvarigheter SOU 2000:40

Diagram 3. Antal 20-24-aringar 1990-2015.
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Killa: SCB: befolkningsstatistik och befolkningsprognos.

Under 2000-talets forsta fem ar kommer antalet 20—24-aringar vara
oforandrat lagt, cirka 510 000 — 520 000 personer. Dérefter oOkar
ungdomsgruppen kraftigt och nér en topp p& nédrmare 640 000
ungdomar vid &ren 2012-2013. P4 motsvarande sétt som de rent
demografiskt betingade faktorerna verkat gynnsamt i slutet av 1990-
talet kommer ungdomsboomen en bit in pd 200-talet att stélla stora
krav p& samhillets forméga att underlétta deras vég in i vuxenlivet.

5.3.2 Sysselséttningsras

Under 1990-talets forsta ar minskade sysselséttningen bland ungdomar
kraftigt. Fran att ndrmare 80 procent av 20-24-aringarna arbetat vid
1990-talets inledning rasade deras sysselséttningsniva ner till
50 procent 1994 (diagram 4). Dérefter har forvarvsfrekvensen legat
kvar pa denna extremt ldga niva. Forutom en markant Okning av
registrerat arbetslosa ungdomar aterfinns numera 40 procent av 20-24-
aringarna utanfor arbetskraften. Tva alternativa tolkningar av denna
dramatiska utveckling kan goras. For det forsta att den speglar en till-
fallig sysselséttningskris som sarskilt drabbat unga ménniskor. En
sddan konjunkturell forklaring ldgger tonvikt pa kortsiktiga aspekter.
Den andra tolkningen tar mer fasta pa langsiktiga fordndringstrender
och betonar istillet strukturella aspekter bakom ungdomars foérdndrade
sysselsittningsmonster. Overgangen till ett postindustriellt kunskaps-
samhille kraver hogre kompetens och utbildningsnivaer och leder
ddarmed till en uppskjuten sysselséttningsdebut. Nagot som vanligen
ocksd lyfts fram i strukturorienterade forklaringsmodeller ar Gver-
gangen fran stabila och trygga till tempordra och fordnderliga arbets-
villkor. Langre utbildningstider innebér inte en garanti till framgang i
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arbetslivet. Den utstrdckta ungdomstiden har lett till att allt fler
ungdomar provar sig fram mellan utbildning, arbete och familje-
bildning.

Diagram 4. Sysselsittning bland 20—24-aringar 1990—1999'.
I procent av samtliga ungdomar.
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‘Avser forsta kvartalet respektive ar.
Kdlla: SCB AKU.

Forandringen av ungdomars sysselsattningsmonster under 1990-talet
handlar inte enbart om en drastisk minskning av sysselsdttningstalen
Overlag utan ocksa om villkoren for de ungdomar som &r i arbete.
Arbetslivets forandrade villkor har haft ett betydligt snabbare och mer
genomgripande genomslag for unga manniskor. 1990 hade fortfarande
merparten av 20-24-aringar med jobb ett fast arbete, 377 000 av
473 000 sysselsatta ungdomar (80 procent). Atta ar senare uppgick
antalet fast anstdllda ungdomar till endast 160 000 personer, vilket
motsvarade 56 procent av de sysselsatta i ldern 20-24 &r.” Relaterat
till samtliga ungdomar har andelen 20-24-aringar med en stabil
anstdllning minskat fran 63 till 30 procent mellan 1990 och 1998.
Minskningen pa Over 200 000 ungdomar i fasta anstdllningar har
varierande konsekvenser for ungdomars ekonomiska villkor —t.ex.
mojligheter att skaffa ett eget boende, fa egna banklan och kvalificera
sig till rimliga ersdttningsnivéer i socialforsdkringssystemen. Forutom
den allt storre tonvikten pa tidsbegransade anstéllningar arbetar en allt
storre andel av ungdomarna deltid. Mellan 1990 och 1998 férdubblades
andelen deltidsanstéllningar (se tabell 3).

> Killa: SCB:s AKU-statistik, egna berikningar pa arsmedeltal.
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Tabell 3. Andel ungdomar 20-24 &r med tidsbegrénsade respektive
deltida anstéllningar 1990-1998. 1 procent av samtliga sysselsatta

personer.
Ar Tidsbegriinsad Deltids-
anstéllning, %  anstéllning, %
1990 20 14
1991 21 16
1992 26 19
1993 33 23
1994 40 27
1995 41 28
1996 42 29
1997 43 30
1998 44 29

Killa: SCB AKU arsmedeltal, egna berdkningar.

533 Studiedeltagande

Andelen ungdomar 20-24 ar som star utanfor arbetskraften har
fordubblats under 1990-talets forsta halft och lag stabilt kring
40 procent under andra hélften av 1990-talet. Bakom dessa forandrade
tal doljer sig framfor allt den utokade och forlangda ungdoms-
utbildningen. Ungdomsutbildningen har forldngts genom att de tidigare
tvaariga gymnasielinjerna utokats med ett tredje ar. 1995 studerade
90 procent av 19-dringarna pa heltid (Ungdomsstyrelsen 1997). Av
tabell 4 framgar tillstromningen till hogskoleutbildningar. Ungdomar
fodda 1 mitten pa 1970-talet paborjar hogre utbildningar i betydligt
storre utstrickning #n &ldre Aarskullar.’ En tredjedel av samtliga
ungdomar i 22-23 ars alder har numera pabdrjat en hogskoleut-
bildning jamf6rt med var femte ungdom vid 1990-talets borjan.

% Det 4r rimligt att anta att det 6kade hogskoledeltagandet bland 70-talisterna
ocksa hianger samman med rent demografiska faktorer, se diagram 3.
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Tabell 4. Andel av arsklasserna 1968—1976 med paborjad hogskole-
utbildning efter alder. I procent av samtliga personer i respektive ars-

klass.
Arsklass
Alder 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
20 10 11 13 15 18 20 22 22 23
21 15 17 19 21 24 26 28 29 30
22 19 21 23 25 28 30 32 33
23 22 23 25 28 30 33 35
24 24 26 27 30 32 35
25 25 27 29 32 34
26 27 29 31 34
27 28 30 32
28 29 31

Killa: SCB, U 20 SM 9802.

Okningen av studiedeltagandet for ungdomar 20 &r och uppét ir inte
enbart ett resultat av att antalet hogskoleplatser i Sverige har expan-
derat med drygt 100 000 platser, utan beror till hog grad dven pé att
andra utbildningsalternativ har oOkat kraftigt under senare &r. For
samtliga ungdomar 20-24 &r har det totala studiedeltagandet okat fran
26 till 38 procent mellan 1993 och 1997. Av dessa utgjorde
hogskolestudier 17 respektive 22 procent.” Bara drygt hilften
(57 procent) av studerande ungdomar 1997 éterfanns inom hogskolor.
KOMVUX och andra utbildningar har stitt for den storsta dkningen
bland ungdomar 20-24 é&r, cirka tva tredjedelar av utbildnings-
expansionen mellan 1993 och 1997. Detta forstirker bilden av
ungdomars osdkra etableringsvillkor.

7 Utan tvekan har det skett en hogskoleboom i Sverige under det gangna
decenniet. Andelen som pabdrjat sddan utbildning var 1990 12,4 procent bland
20-24-aringar jamfort med 21,6 procent sju ar senare (+ 74 procent).
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Tabell 5. Studiedeltagande bland ungdomar 20-24 &r 1993 och 1997
efter utbildningstyp. Andel av samtliga ungdomar.'

1993 1997 Differens
Typ av utbildning Antal % Antal % %
Gymnasieutbildning 8 085 1,4 6281 1,1 0,3
KOMVUX 31629 5,5 55229 10,1 +4.,6

Hogskoleutbildning 97475 16,8 118913 21,6 +4,8

Ovriga utbildningar" 10896 1,9 26 533 4,8 +2,9

TOTALT 148085 25,6 206956 37,7 +12,1
' Avser studiedeltagande under hostterminen respektive &r. " Ingar “kvalificerad
yrkesutbildning”, ”folkhdgskola, kunskapslyft”, ”studiemedel for utlands-
studier” och ”6vriga med studiemedel”.
Kiilla: SCB:s utbildningsstatistik. Arligt register fr.o.m. 1993.

Utbildningsval har traditionellt varit starkt knutet till uppvéxtvillkor
och forédldrarnas klassméssiga och sociala bakgrund. Detta tycks hélla i
sig dven under 1990-talet. Sannolikheten for ungdomar frén hogre
tjdnstemannafamiljer att paborja en hogskoleutbildning vid unga ar ar
ungefdr dubbelt s& hog som for samtliga ungdomar, medan
motsvarande sannolikhet for ungdomar med arbetarbakgrund ar fyra
ginger ligre (se tabell 6). Aven om studiedeltagandet i hogre
utbildning 6kat markant bland ungdomar fran alla samhéllsskikt bestér
i stort skillnaderna mellan olika de olika samhéllsskikten.

Tabell 6. Andel ungdomar som paborjat hogskolestudier fore 22 ars
alder efter social bakgrund. I procent.

Fodelsear
Social bakgrund 1963 1967 1971 1975
Hogre tjansteman 37 34 44 55
Mellan tjdnsteman 20 20 28 38
Légre tjansteman 13 12 17 27
Foretagare/lantbr. 12 11 17 24
Facklérda arbetare 8 8 12 18
Ej facklarda arb. 6 7 9 14
Totalt 14 14 21 29

Killa: SCB, U 20 SM 9802.
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534 Arbetsloshet och arbetsmarknadsatgirder

Det tydligaste uttrycket for ungdomars forsvarade vdg in i vuxenlivet
under 1990-talet har utan tvekan varit arbetsloshetsproblematiken.
Kunskapen om ungdomars specifika arbetsloshetsmonster édr tdmligen
omfattande.® Ungdomars arbetsloshet dr betydligt mer kinslig for
konjunkturvariationer och har under 1990-talet legat ungefar dubbelt sa
hogt som for den arbetsfora befolkningen i stort. Forskningen har ocksa
visat att bakom den officiella arbetsloshetsstatistiken doljer sig
undersysselséttning och varierande arbetsmarknadsproblem bland
ungdomar (Hammarstrom 1996).

Diagram 5. Andel 18-19-&ringar arbetslosa eller i atgérdsprogram
1990-1998. Arsmedeltal i procent.

25 1
20 +
15

10

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
B Andel arbetslosa OAndel i atgard

Killa: AMS érsstatistik. Till skillnad fran géngse arbetsloshetsmatt (andel av
arbetskraften) berdknas dessa tal i relation till samtliga ungdomar.

¥ Oversikter om ungdomars arbetsloshetsproblem aterfinns t.ex. i Schroder
1995, Rantakeisu, Starrin & Hagquist 1996, Hammarstrom 1996, Palme &
Stenberg 1998 och Gullberg & Borjeson 1999.
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Diagram 6. Andel 20-24-&ringar arbetslosa eller i atgérdsprogram
1990-1998. Arsmedeltal i procent.
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Killa: AMS érsstatistik. Till skillnad frén géngse arbetsloshetsmatt (andel av
arbetskraften) berdknas dessa tal i relation till samtliga ungdomar.

Andelen ungdomar registrerat arbetslosa eller i olika arbetsmarknads-
politiska atgdrdsprogram femdubblades mellan 1990 och 1993, fran
cirka 5 till 20-25 procent i genomsnitt per manad. Arbetslosheten
bland de &ldsta tondringarna minskade snabbare till f6ljd av den
utbyggda gymnasieskolan och sérskilda ungdomsprogram. Fran 1996
och framat Overstiger antalet 18—19-aringar i olika &atgardsprogram
antalet Oppet arbetslosa. For ungdomar 20-24 ar har arbetsloshets-
problemen varit mer omfattande och obalanstalet (arbetslosa + i
atgarder) ligger fortfarande kring tio procent av arskullarna 1997—-1998.
Fran 1993-1994 har dock andelen ungdomar utan arbete eller i olika
atgardsprogram halverats. Antalet ungdomar (1824 ar) i olika
arbetsmarknadspolitiska atgdrder kulminerade 1993-1994 med i
genomsnitt 80 000 — 90 000 personer per manad. Darefter har antalet
ungdomar i atgdrder minskat stadigt och uppgick till drygt 40 000
personer i genomsnitt under 1998.
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535 Ungdomars ekonomiska skydd vid
arbetsloshet och 1 dtgérdsprogram

Genom den tydliga kopplingen mellan anknytningen till arbetslivet och
socialbidraget kan det vara av sarskilt virde att specialgranska ersatt-
ningsstodet for ungdomar vid arbetsloshet och deltagande i olika
former av sysselséttningsatgarder. Den svaga anknytningen till arbets-
marknaden och dess inkomstrelaterade forsakringsskydd har lett till att
allt fler hushall har behdvt soka socialbidrag under 1990-talet.’ I en
kartlaggning fran 1998 beddms det arbetsloshetsrelaterade social-
bidraget uppga till cirka 55 procent av de tre storstidernas totala
kostnader for socialbidraget (Salonen 1999). De vanligaste fOrsorj-
ningshindren handlar om personer som inte ar kvalificerade till arbets-
l6shetsersattning vid Oppen arbetsloshet eller personer med
otillrackliga ersdttningar vid deltagande i olika arbetsmarknadspolitiska
atgardsprogram.

Andelen av samtliga Oppet arbetslosa personer som helt saknar ratt
till arbetsloshetsforsdkring har sedan mitten av 1970-talet successivt
minskat frdn 40 till cirka 20 procent 1998."° Under 1990-talet har
kvalifikationsreglerna skarpts vid ett flertal tillfdllen, senast under 1997
da arbetsvillkoret hojdes fran minst fem till sex manaders arbete under
det senaste aret."'

Hur har da forsdkringsskyddet for arbetslosa ungdomar fordndrats
under 1990-talet? I motsats till dldre arbetslosa har andelen arbetslosa
ungdomar som helt saknar ersittning fran arbetsloshetsforsdkringen (A-
kassa eller KAS/ALFA) 6kat under senare ar, fran 24 till 40 procent
mellan 1992 och 1998. Aven om antalet arbetslosa ungdomar har
sjunkit sedan 1990-talets mitt har forsdkringsskyddet bland de
kvarstaende arbetslosa blivit samre. I vilken grad detta dr en foljd av

? Det saknas tillforlitlig 16pande offentlig statistik pa hushéllsnivé av relationen
arbetsloshet/deltagande i &tgérder och forekomst av socialbidrag. Istdllet
grundar sig kunskapen om denna relation vanligtvis pd lokala tvérsnitts-
undersokningar (se t.ex. Svenska Kommunforbundet 1999 for en aktuell kart-
laggning).

Berdkningar utifran AMS 16pande manadsstatistik, kategorin “ej erséttning”
(Salonen 1994:200 och Salonen 1999).
" Flera andra justeringar av arbetsloshetsforsikringens “frimre parentes”
(intradeskraven) har skett under 1990-talet vilka forsvérar for personer som inte
varit etablerade p& den svenska arbetsmarknaden tidigare. Exempelvis hojdes
arbetsvillkoret vid inforandet av ALFA-kassa samtidigt som ett flertal arbets-
marknadsatgérder, t.ex. individuellt anstéllningsstdd som ersatte bl.a. bered-
skapsarbeten fr.o.m. januari 1998, inte ldngre riknas som kvalificerande tid i
arbetsloshetsforsdkringen, se vidare i Salonen (1999).



186 Ungdomars socialbidragstagande och forsorjningssvarigheter SOU 2000:40

kohort och selektionseffekter'> & ena sidan och skérpning av
regelforédndringar & andra sidan &r inte i detalj klarlagt. Formodligen ér
det en frdga om en kombination av policyforédndringar och att
kvalifikationsnivdn bland de kvarvarande arbetslosa har sjunkit.
Antalet arbetslosa ungdomar utan arbetsloshetsforsdkring var 1998 fler
an vid arbetsloshetskrisens inledning. Dock har de minskat med en
tredjedel sedan de vérsta arbetsloshetsdren i mitten av artiondet. Att
andelen arbetslosa ungdomar utan rétt till arbetsloshetserséttning dkat
under 1990-talet kan delvis forklara att socialbidraget inte har minskat i
takt med den totala arbetsloshetens nedgang de senaste aren.

Erséttningsformerna och nivéernas storlek vid deltagande i olika
arbetsmarknadspolitiska &tgérdsprogram har under 1990-talet varit
foremal for stindiga forédndringar. Nya atgérdsformer har ersatt tidigare
och ersittningsvillkoren har varierat mellan olika atgdrdsprogram. De
flesta som saknar ritt till ersittning fran arbetsloshetsforsékringen
erhaller istillet ett utbildningsbidrag" vid deltagande i de flesta sidana
atgdrdsprogram. Studier har visat péd ett relativt hogt socialbidrags-
tagande bland personer med utbildningsbidrag (Salonen 1997a). Under
1998 saknade var fjidrde person i arbetsmarknadsatgérd ersdttning fran
arbetsloshetsforsakringen och var hinvisade till andra ldgre erséttnings-
former (Salonen 1999). Bland ungdomar i atgirder var denna andel
betydligt hogre (tabell 7). 44 procent av dessa ungdomar saknade ritt
till arbetsloshetserséttning. Denna andel minskade under de besvirli-
gaste arbetsloshetsaren men ligger numera pa samma niva som bdorjan
av 1990-talet.

2 Med selektionseffekt menas i detta sammanhang att de kvarvarande arbets-
16sa 1 hogre utstrackning utgdrs av personer som saknar rétt till arbetslos-
hetserséttning och dérigenom paverkar andelen oforsdkrade bland samtliga
arbetslosa.

" Denna ersittningsform har forandrats vid ett flertal tillfillen under 1990-talet
(Riksforsakringsverket 1999). I juli 1997 sénktes ersattningen fran 245 resp.
338 kr/dag till nuvarande 103 kr/dag. Detta motsvarar bidragsdelen i studie-
stodssystemet (1 967 kr/ménad netto).
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Tabell 7. Ungdomar 20-24 ér Sppet arbetslosa eller i atgdrd som saknar
arbetsldshetsersittning 1992, 1994, 1996 och 1998. Arsmedeltal.

Atgird / ersittning 1992 1994 1996 1998
Oppet arbetslos, totalt 69 860 89 836 75 288 42 788
ej erséttning 16 785 25534 25201 17 263
i% 24,0 28,4 33,5 40,4
I atgérd, totalt 41258 60 476 45416 31475
ej erséttning 17 958 23 500 14 573 13 801
i% 43,5 38,9 32,1 439
Obalans, totalt 111118 150312 120704 74 263
ej erséttning 34 743 49 034 39774 31 064
i% 31,3 32,6 33,0 41,8
Andel av samtliga 2024 ar, i % 6,0 8,4 7,0 5,8

Killa: AMS manadsstatistik, egna berdkningar.

Sammanfattningsvis har manga ungdomar erfarit osékra och knappa
ekonomiska villkor under varierande perioder av arbetsloshet och
deltagande 1 sysselsdttningsétgérder. Andel ungdomar utanfor arbets-
16shetsforsdkringen var dubbelt s& hog &n bland samtliga arbetslosa
eller i dtgdrdsprogram under 1998 (42 respektive 22 procent).

5.3.6 Ungdomars inkomstutveckling

Vilka spér kan da dessa fordanderliga villkor fér ungdomar pa 1990-talet
ha avsatt 1 ungdomars formaga att klara sin egen forsorjning? Under
efterkrigstidens langa tillvaxtperiod har det setts som rimligt och
normalt att ungdomar efter fullgangen ungdomsutbildning flyttar
hemifran och klarar sig ekonomiskt sjalvstandigt genom egna anstrang-
ningar och samhillets olika stodsystem vid studier och arbetsldshet.

En tydlig indikation pa fordndrade villkor for ungdomar &r det
okade kvarboendet i fordldrahemmet. Hog arbetsloshet, hojda boende-
kostnader och en minskning av antalet smaldgenheter 1 det dldre
bostadsbestandet dr bidragande faktorer till ungdomars Okade kvar-
boende (Ungdomsstyrelsen 1997). Andelen kvarboende 20-24-aringar
har 6kat fran 30 till 38 procent mellan 1990 och 1998. Det foreligger en
stor skillnad mellan unga méns och kvinnors boendemoénster. En nistan
dubbelt s hog andel 25-ariga médn bodde kvar hemma 1998, 20 procent
jamfort med elva procent for kvinnor i samma &lder."

I en undersokning fran varen 1999 framgar att 62 procent av
samtliga i dldern 20-27 ar har en egen bostad (Hyresgdsternas Riks-
forbund 1999). Sa& méanga som 83 procent (129 000 personer) av de

" Killa: SCB:s register dver totalbefolkningen 1998 (Rtb).
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unga som bor hos fordldrar skulle flytta hemifrén om de hade rdd. De
flesta “mamboforhéllanden” kan ses som odnskade bostadsfor-
hallanden bland de unga och bottnar i knappa ekonomiska resurser.

De svenska hushéllens disponibla inkomster har generellt sjunkit
nagot under aren 1990-1997, fran 97 000 kr till cirka 90 000 kr per
konsumtionsenhet (tabell 8). Under denna period har de flesta alders-
grupper dock kunnat bibehélla sin inkomststandard och i vre medel-
aldern och pensionsaldrarna har det t.o.m. skett en reell inkomstdkning
(SCB 1999). Diremot har ungdomsgrupperna generellt minskat sitt
ekonomiska handlingsutrymme. Sdmst ekonomisk utveckling &terfinns
bland ungdomar som bor kvar i fordldrahemmet. Denna grupp, som
numerdrt 0kat i omfattning, har mer eller mindre halverat sina dis-
ponibla inkomster mellan 1990 och 1997 och har numera endast cirka
en tredjedel av medianinkomsten. Inkomstutvecklingen for ungdomar i
eget boende har ocksd forsdmrats under 1990-talet med en reell
minskning av en fjdrdedel av de disponibla inkomsterna under 1990-
talets forsta halft. Dock har det skett en mérkbar inkomstforbattring for
18-24-aringar efter 1995.

Tabell 8. Disponibel inkomst per konsumtionsenhet for ungdomar och
samtliga hushall 1990-1997. I tusen kronor och index.

Ar Kvarboende ungdom' 18-24 ar, exkl. kvarb. Samtliga hushall
Disp. Index Index Disp. Index Index Disp. Index
ink/ke 1990 median ink/ke 1990 median ink/ke 1990

Tkr =100 respar= Tkr =100 respar= Tkr =100
100 100
1990 58,3 100 60 85,0 100 88 97,0 100
1991 45,1 77 47 83,4 98 87 95,6 99
1992 46,4 80 48 81,1 95 83 97,2 100
1993 36,3 62 39 73,1 86 79 92,6 95
1994 28,6 49 31 69,1 81 75 91,7 95
1995 34,1 58 38 63,7 75 71 89,4 92
1996 28,0 48 31 67,5 79 75 90,3 93
1997 32,5 56 36 73,2 86 80 91,5 94

" Personer upp till 29 &r boende i fordldrahemmet.
Killa: SCB, IF 21 SM 9901.

Flera studier har uppmérksammat att en ekonomisk generationsklyfta
vidgats i Sverige under 1990-talet.” 1 en EU-jamforelse visar sig
generationsskillnaderna vara ovanligt stora i de nordiska ldnderna
medan klasskillnaderna &r betydligt 14gre i dessa lénder &n i 6vriga EU-
lander (Vogel 1997). Den materiella ojamlikheten mellan ungdomar

13 Se t.ex. Socialstyrelsen 1997, SCB 1997 och 1999.
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och éldre aldersgrupper har okat stadigt under 1900-talets sista kvarts-
sekel men har accentuerat under 1990-talet.

Andelen ungdomshushall som utifran olika vedertagna definitioner
brukar betecknas som fattiga visar pa ett trendbrott under de senaste
artiondena. Andel fattiga'® bland unga'’ minskade successivt under
1980-talet frén drygt tio till fem procent 1990, da fattigkvoten var som
lagst. Mellan 19901995 svidngde trenden och andelen fattiga unga
ménniskor Okade till 12 procent 1995. Ett annat sitt att berékna
materiellt fattiga hushéll utgar fran hushéllens disponibla inkomster per
konsumtionsenhet. I tabell 9 presenteras tvd fattigstreck, dels EU:s
officiella fattigdefinition (hogst 50 procent av landets medianinkomst)
och dels en niva som vanligtvis betecknas som “nédstan fattiga” (hogst
62,5 procent av medianinkomst). Som tidigare studier visat har andelen
fattiga hushall i Sverige under 1990-talets forsta hélft inte blivit s&
mycket storre men déremot fattigare (Socialstyrelsen 1997). Andelen
under EU:s vedertagna fattigdomsdefinition 6kade endast fran 7,2 till
8,4 procent bland de svenska hushallen, vilket tillsammans med de
andra nordiska l&nderna var betydligt lagre 4n EU-ldnderna i allménhet
1994 (SCB 1997:606). Hur har d& andelen ungdomar med extremt léga
inkomster foréndrats? De kvarboende ungdomarna har relativt sett fatt
ytterligare forsdmrade ekonomiska villkor. Redan fore arbetslos-
hetskrisen understeg hélften av dessa ungdomshushéll EU:s fattiggréns.
Denna andel har dkat till cirka 62 procent 1997. Déaremot tycks andelen
ungdomar i aldern 20-24 ar med eget boende inte ha haft samma
ogynnsamma inkomstutveckling. Ungefér vart femte av dessa
ungdomshushéll hamnade under fattigstrecket bade 1991 och 1997.

' Definierat utifrdn hushall med inkomster under socialbidragsnormen och
skilig bostadskostnad respektive ar, se beskrivning i SCB 1997:19.

17 Mellan 20 och 29 ar, exkl. studerande, kvarboende ungdomar och foretagare,
SCB 1997:607.
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Tabell 9. Andel hushdll med lag disponibel inkomst per konsumtions-
enhet' 1991 och 1997.

Hushall 1991 1997 Differens
<50% <625% [<50% <62,5% |[<50% <62,5%

Kvarboende

ungdom "’ 51,2 62,6 61,6 71,3 +10,4 + 8,7

18-24 ar,

exkl. kvarb. 22,1 29,4 19,1 29.8 3,0 +0,4

Samtliga 7,2 12,7 8,4 13,9 +1,2 +1,2

'T relation till medianinkomst respektive dr. Under hélften av median = EU:s
officiella fattigdomsdefinition. " Ungdomar upp till 29 &r kvarboende i foréld-
rahem. 1991 har valts for att skattereformen 1990/91 forsvéarar jamforbar-
heten med aren fore 1991.

Killa: SCB HINK, egen bearbetning.

Ett annat sdtt att skildra ungdomars generella forsorjningsvillkor ar
analyser av vilka inkomstkdllor som ligger till grund for deras
hushéllsekonomi (tabell 10). I takt med att allt farre ungdomar arbetar
har férvarvsinkomstens betydelse for ungdomshushallen minskat under
1990-talet. 1990 hade drygt 40 procent av samtliga ungdomshushall
(upp till 24 ar) enbart inkomster fran eget arbete medan motsvarande
andel sjunkit till 24 procent 1996." Allt fler ungdomar har blivit
beroende av offentliga forsorjningskéllor, i synnerhet av studieer-
sattningar, socialbidrag och arbetsmarknadsrelaterade erséttningar som
arbetsloshetsersattning vid arbetsloshet och utbildningsbidrag vid
deltagande i1 arbetsmarknadsatgarder. Profilen pa ungdomars inkomst-
kéllor ger ett tydligt intryck av att manga ungdomar klarar sin forsorj-
ning genom att kombinera olika inkomstkallor. Detta kan tolkas som ett
uttryck for ungdomars instabila och fordnderliga situation; att “hoppa
hage” ut och in pa arbetsmarknaden med en mix av studiefinansiering,
egna inkomster och ”socialt understdod” i varierande omfattning och
tidsintervaller. En tydlig indikation pd att ungdomars fOrsorjnings-
svarigheter dr utbredda framgir av att ndrmare hélften av alla
ungdomar (43 procent) erholl erséttning vid arbetsloshet respektive
deltagande 1 arbetsmarknadsprogram eller uppbar socialbidrag
atminstone under nagon period under ett enskilt ar —1996.

'8 Skillnaden 4r formodligen storre eftersom ungdomsgruppen 1990 inklude-
rade dven 18—19-&ringarna.
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Tabell 10. Inkomstkéllor bland ungdomar 20-24 &r 1996. I procent av
samtliga ungdomar.

Inkomstslag Min Kvinnor Totalt
Enbart forvarvsinkomst 28 21 24
Forvirvsink. + studieerséttning 16 23 19
Forvirvsink. + social inkomst' 41 39 41
Summa med forvirvsinkomst'' 81 81 81
Enbart studieersittning 4 4 4
Studieers. + social inkomst 5 4 5
Enbart social inkomst 8 8 8
Ingen inkomst alls 2 3 2
Totalt 100 100 100
1. Ers. vid arbetsloshet 27 32 29
2. Ers. vid deltagande i arb.m.étg. 19 18 18
3. Socialbidrag "' 15 17 16

Summa 1+2+3 40 46 43

"' T 7socialinkomst” ingér ersittning vid vérnplikt, forildraledighet, sjuk-
dom/arbetsskada, arbetsloshet, arbetsmarknadspolitisk atgird, rehabilitering,
socialbidrag, olika pensioner och livréntor. ' ' Nettoberikning av samtliga hus-
héll med forvérvsinkomster, i delkategorierna forekommer viss overlappning
av hushéll som bade har studieersittning och sociala inkomster under aret jaim-
sides med forvirvsinkomst. ' Socialbidraget i ett hushll fordelas pé enskilda
individer med hjilp av konsumtionsvikter.

Kdlla: SCB LOUISE, egna berdkningar.

Ungdomars ekonomiska villkor paverkas inte bara av inkomstrelaterade
faktorer utan ocksa av utgiftssidan. Den utgiftspost som spelar en
ojamforbart stor roll i synnerhet for ungdomar dr bostadskostnaden.
Som framgatt tidigare har allt fler ungdomar inte rdd med ett eget
boende. Bland de ungdomar som har ett eget boende dominerar hyres-
lagenhet. Till f6ljd av bl.a. skattereformen 1990/91 har bostadsut-
gifternas andel av svenska hushallens inkomster Okat. For ensam-
stdende ungdomar under 25 ar utgjorde bostadskostnaden en tredjedel
av deras disponibla inkomster 1993, vilket var en 6kning med cirka fem
procent jamfort med tiden fore skatteomldggningen (Ungdomsstyrelsen
1997).

Inkomst och forsorjningsbordan skiljer sig naturligtvis mellan olika
ungdomar beroende pa bl.a. grad av etablering pa arbetsmarknaden,
familjebildning och konsumtionsmoénster. Men den &vergripande bilden
av ungdomars materiella villkor under 1990-talet ar att allt fler lever
under knappa forhallanden och att manga ungdomar har en, relativt
sett, ldg ekonomisk standard. Manga ungdomar har blivit allt mer
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beroende av sévil sociala ndtverk (inte minst av fordldrar) som
offentliga forsorjningssystem. For ménga ungdomar kan dessa svarig-
heter ses som en kort dvergédende problematik mellan barn och vuxen-
liv. I nésta avsnitt belyses socialbidragsmonster for de ungdomar for
vilka denna besvérliga Overgingsfas tenderar bli av mer langvarig
natur.

5.4 Specifika socialbidragsmonster bland
ungdomar

Det ar framfor allt tva aspekter av ungdomars socialbidragsmonster pa
1990-talet som vi ytterligare vill belysa, som kan ha relevans {for en
fordjupad forstaelse av ungdomars forsorjningsproblem. For det forsta
hur socialbidragsdkningen har slagit igenom for olika &ldersgrupper.
1990-talet har kénnetecknats av fordnderliga villkor med stor betydelse
for ungdomars etableringsvéigar; arbetsloshetens kraftiga vixlingar och
inféranden av olika program framfor allt gentemot arbetslosa
ungdomar, men ocksd mer generella utbildningssatsningar. Hur har
dessa fordndringar paverkat socialbidragsmottagandet for olika
ungdomskullar? Den andra frigestéillningen géller om vissa ungdomar
riskerar att stanna kvar i socialbidragssystemet ldngre. Hur har det
langvariga socialbidragstagandet bland ungdomar utvecklats under
1990-talet?

54.1 Ungdomar och socialbidrag
en kohorteffekt?

Inom ramen for ett forskningsprojekt som studerat hushallens social-
bidragsmonster under en lang f6ljd av ar har olika ungdomskullars
socialbidragserfarenhet sérskilt f6ljts upp." Till skillnad fran sedvanlig
arsrelaterad statistik har ungdomars socialbidragskarridrer foljts fran
debuttillfdllet och framover. Detta ger mojligheter att mer precist
studera vid vilken alder som debut i socialbidrag sker. I diagram 7
presenteras en jamforelse av bidragsmonstret mellan fyra arsklasser
som blev 18 &r under 1980-talets andra hélft (med dess hogkonjunktur,
extremt laga arbetsloshet etc.) och fyra kullar som nétt myndig-

19 Forskningsprojektet *Socialbidragets dynamik’ vid Socialhdgskolan, Lunds
Universitet. Projektet som pédgétt sedan 1995, har finansierats av Social-
styrelsen och haft som uppgift att utveckla metoder for att studera den arliga
socialbidragsstatistiken i ett longitudinellt perspektiv. Se t.ex. Salonen (1997b).
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hetsaldern fran det att arbetsloshetskrisen slog genom i borjan av 1990-
talet.® Dessa tvd gruppers bidragserfarenhet skiljer sig &t markant.
Trots att de fyra dldre &rskullarna var antalsméssigt betydligt fler ligger
deras samlade socialbidragserfarenhet pa en betydligt ldgre niva. Bland
fodda 1967 som kunnat foljas &nda fram till 30 ar (1997) har
28 procent haft socialbidrag atminstone vid nagot tillfdlle.”’ De tre
efterfoljande arskullarna uppvisar ett likartat aldersrelaterat bidrags-
monster. Vid 23 &rs alder har knappt 20 procent av ungdomarna i dessa
aldrar haft socialbidrag. Detta kan jamfOras med situationen for
ungdomarna fodda 1974. De var den forsta arsklassen som blev 18 ar i
1990-talets arbetsldshetskris. Ar 1997, da 74orna fyllt 23 &r, hade drygt
33 procent av samtliga i rskullen haft socialbidrag under ndgon period
fram till dess. De efterfoljande arsklasserna, fodda 1975-1977, foljer
dem i samma bidragsomfattning. Detta beldgger att de bakomliggande
strukturella fordndringarna fore och efter 90-talskrisen, i synnerhet den
krympande arbetsmarknaden, sétter sina tydliga spar i ungdomars
socialbidragsmottagande. Det “stegrade” bidragsmonster som
etablerats bland ungdomskullar under 1990-talet tycks ha en stabilt
fordandrad kohortkaraktir under de ar som vi hittills kunnat f6lja upp.
Fragan 4r om den vikande arbetslosheten och ©kade utbildnings-
satsningen under 1990-talets sista ar kommer att ha en vikande effekt
pa yngre kullars debutmonster i socialbidragshdnseende. Vi far avvakta
resultat fran kommande uppfoljningar av sddana kohortstudier. Fram
till 1997 kan vi dock klart visa pa att 70-talisternas bidragsmonster
avviker bjért fran tidigare ungdomskullar.

20 Arskullarna diaremellan, fodda 1971-1973, har for &skadlighetens skull i
detta sammanhang utelimnats. Deras ackumulerade bidragserfarenhet ligger
mellan de tva grupperna, med en successiv 0kning for varje arsklass.

! Dessa berikningar innehdller en viss underskattning av socialbidragets
genomslag, d& personer som férekommit i bidragshushéll endast som samman-
boende vuxen inte medrdknats. Ifall dessa personer rdknats med hade
socialbidragsandelen vid den sista observerade aldern for resp. arsklass varit 2—
4 procent hogre, t.ex. 36,0 procent for fodda 1974 vid 23-&rs alder och inte
33,4 procent som visas i diagram 7.
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Diagram 7. Ackumulerad bidragserfarenhet bland &rsklasserna 1967—
1970 och 1974-1977. 1 procent av samtliga personer i respektive drs-
klass.'
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' Relationstalen utgar frén berikningar av bruttobefolkning som tar hénsyn till
arlig inflyttning av personer i respektive arsklass.

Killa: Forskningsregister inom projektet ”Socialbidragets dynamik”. Avidenti-
fierade totalregister for dessa aktuella ungdomskohorter.

54.2 Ungdomar med ldngvarigt socialbidrag

Vi har tidigare visat att manga ungdomar under 1990-talet d&tminstone
nagon gang behovt soka socialbidrag. Vilken betydelse denna
erfarenhet har for ungdomarna sjdlva och samhillets forméga att
utforma adekvata socialpolitiska 16sningar hidnger i hog grad samman
med forsorjningsproblematikens karaktar. For de allra flesta ungdomar
har socialbidraget varit en akut hjdlp under en kort 6vergangstid, oftast
i skarven mellan utbildning och arbete, vid deltagande i1 Kkortare
arbetsmarknadsatgirder eller i avvaktan pa att borja ett jobb eller en
utbildning. Socialbidragstagandet har i ménga fall varit friktionsbetonat
med lag sannolikhet att utvecklas till en mer bestidende etablerings-
problematik. Dessa ungdomars tillfalliga ekonomiska utsatthet kan ses
som bekymmer som till stor del hdnger samman med ungdomstidens
specifika etableringsstrivanden. Atgirdsmissigt kan sidana korta
bidragsbehov motas med socialpolitiska fordndringar, t.ex. genom
studiemedelssystemet, ersdttningar vid arbetsloshet och deltagande i
arbetsmarknadspolitiska atgdrdsprogram samt bostadsstodet.
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Okningen av ungdomars socialbidragsmottagande under 1990-talet har
ocksa vickt fragestillningar om huruvida det leder till att vissa
ungdomar blir kvar i socialbidragstagandet under sé langa perioder att
det inte ldngre kan ses som ett tillfilligt, dvergdende tillstdnd. Aven i
den svenska forskningen har marginaliseringsbegreppet kommit att
anvéndas for olika gruppers odnskade positioner i relation till arbete,
boende, utbildning och ekonomiskt handlingsutrymme.* I vissa under-
sokningar har man uttryckligen anvént socialbidragstagande som en
indikator pd ekonomisk marginalisering.”

Med socialbidragsnivaer pa 30-40 procent bland 1990-talets
ungdomskullar kan knappast bidragserfarenheten i sig ses som en
problematisk marginalposition. S& ménga som 280 000 unga har nagon
géng under dren 1990-1997* beviljats socialbidrag. Variationen i deras
fortsatta vdg in 1 vuxenlivet ar alltfor omfattande for att det ska vara
meningsfullt att karaktirisera ungdomar som erhéllit socialbidrag i
homogena grupptermer eller utifrdan egenskaper som é&r specifikt
sédrskiljande frén ungdomar i stort. Daremot har utvecklingen av den
dynamiska forskningsansatsen® tillsammans med uppbyggnaden av
flera register’® som mojliggér att folja individers ekonomiska
forhédllanden 6ver lidngre tidsperioder bidragit med en fordjupad bild av
hushallens socialbidragsmonster. Ett sdrskilt studium av omfattningen
och karaktdren av hushall med l&ngvariga och aterkommande bidrags-
behov kan bidra till att belysa fragestéillningen om det &ven i Sverige
numera foreligger risker for mer langsiktiga och permanenta margina-
liseringsprocesser. Socialstyrelsen har i en studie visat pa att antalet
barn som lever i familjer med langvarigt socialbidrag har mer &n
fordubblats mellan dren 1991 och 1996.%

Hur har da varaktigheten i ungdomars socialbidragstagande
utvecklats under 1990-talet? Offentlig statistik har visat att &ven
ungdomars bidragstider generellt sett har blivit ldngre under senare ér,
men att deras bidragstider dr kortare &n t.ex. for dldre hushall och dé i
synnerhet for barnfamiljer. Andelen 18-24-&ringar som haft minst tio

22 Se Svedberg (1995) for en svensk introduktion av marginalitetsbegreppet.

> Se t.ex. SOU 1997:118 och Strandh 1999.

#* Avser ungdomar i dldern 18-24 &r som nigon géng under dessa ar debuterat i
socialbidrag. Egna bearbetningar av totalregister for arskohorterna 1966—1979,
inom ramen for forskningsprojektet Socialbidragets dynamik™, Socialhdg-
skolan, Lunds Universitet.

% Se t.ex. Room (1995) och Leisering & Walker (1998).

% T .ex. SCB:s register LINDA och LOUISE, den sociala databasen vid EPC
och olika longitudinella forskningsregister kring socialbidraget.

T Mossler, Torége & Ostrém (1999), som definierar “langvarigt socialbidrag”
med 10—12 manader under ett enskilt kalenderar.
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bidragsménader under kalenderaret har okat fran 8 till 14—15 procent
av samtliga ungdomshushéll med socialbidrag frdn 1990 till 1996—
1998.

Av tabell 11 framgér att antalet ungdomar 18-24 ar med minst 15
bidragsménader under tre &r frdn debutaret”® fordubblats under 1990-
talets forsta hélft. Var fjirde ungdom som debuterat i socialbidrag
1994/1995 har haft socialbidrag sa liange att detta rimligen har haft en
pataglig inverkan pa ekonomisk och social stdllning. Det &r i denna
grupp av unga socialbidragstagare som risken for mer langsiktiga och
kvarstdende etableringsproblem sannolikt &r som storst. Under aren
1990-1995 é&r det sammanlagt 46 000 ungdomar som, enligt denna
definition, har varit ldngvarigt beroende av socialbidraget for sin
forsorjning. Bland dessa langvariga bidragshushéall &r invandrar-
ungdomar och ungdomar med flyktingstatus klart dverrepresenterade.
Medan 16 procent av samtliga svenska ungdomar” med socialbidrag
under aren 1990-1995 hade langa bidragsperioder var motsvarande
andel 34 respektive 69 procent bland ungdomar med utléndskt med-
borgarskap respektive unga flyktingar.

* Denna definition pa lingvarigt” bidragstagande 4r vald si att antalet
bidragsméanader utgér &tminstone hélften av samtliga observationsménader
under debutar och tva efterfoljande &r. Eftersom debutménad under startéret &r
oként i registermaterialet har ett antagande gjorts att debut sker under sommar-
ménaderna.

¥ Offentliga registerdata kring socialbidraget medger inte mer intrdngande
analyser av etnicitet dn nationalitetsrelaterade data utifran dikotomin svensk-
utlédndsk.
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Tabell 11. Andel ungdomar 18-24 &r med langvarigt' socialbidrag efter
debutar 1990-1995 och nationalitet/flyktingstatus. I procent av
samtliga ungdomar med socialbidrag.

Nationalitet/flyktingstatus
Svensk  Utldndsk" Flykting Totalt

Debutar % % % % n
1990 13 17 56 19 4330
1991 14 27 65 19 5200
1992 16 36 74 22 8230
1993 15 32 72 19 8670
1994 17 40 77 26 10890
1995 21 41 76 26 8 880
Summa 19901995 16 34 69 22
n= 27 748 7250 11210 46 200
! Definition av ”lingvarigt” = minst 15 bidragsmanader under tre 4r frin
debutdret.

i Exklusive hushéll med flyktingstatus.
Killa: Forskningsregister inom projektet ’Socialbidragets dynamik”. Avidenti-
fierade totalregister for dessa aktuella ungdomskohorter.

Utover den tydliga etniska sérprdgeln bland ungdomar med langa
bidragstider och flyktinghushallens extremt langa bidragsbehov fram-
kommer ytterligare tvad mérkbara fordndringar av ungdomars bidrags-
tider. For det forsta sker det en successiv Okning av andelen med
langvariga bidragstider bland ungdomar Overlag mellan aren 1990-
1995. Fore sysselsittningskrisen (1990/1991) uppgick andelen
langvariga bidrag bland debuterande ungdomar till 19 procent for att
dérefter stiga till 26 procent av samtliga debuterande ungdomar 1994
och 1995.%° Réknat per kalenderar har ungdomarnas bidragstider dkat
med en tredjedel mellan aren 1990 och 1998, fran 3,6 till 4,8 bidrags-
ménader i genomsnitt per &r. Denna 6kning f6ljer i stort bidragstidens
Okning for samtliga hushall med socialbidrag. Att allt fler ungdomar
stannar kvar lidngre i bidragsmottagandet eller aterkommer oftare
medfor att andelen ungdomar som varit inne ett tag i atgirdscirkeln
mellan bidrag, arbete och olika arbetsmarknadsatgérder efterhand blivit
storre 1 socialbidragssystemet. Det andra tydliga sambandet giller
debutalder och bidragstidernas ldngd. Ju yngre man &r ndr man
debuterar i socialbidrag desto storre risk att man blir kvar ldngre tid.
Bakom tidig debutdlder doljer sig sannolikt andra problemfor-
héllanden. En kartldggning av debuterande ungdomar 1992 och 1993

% Den officiella socialbidragsstatistiken efter 1995 indikerar att ungdomars
bidragstider har fortsatt att forlangas &ven efter 1995.
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visar att debutanter i 6vre tondren har betydligt langre bidragstider &n
deras négot dldre kamrater (tabell 12). I synnerhet debuterande 18-
aringar avviker med betydligt léngre bidragstider. Ndrmare hélften av
18-aringarna som debuterade 1992 eller 1993 har haft minst 20
bidragsménader under en femarsperiod fran debuttillfillet. Av dessa
var 4 000 kvar i socialbidragssystemet efter fem ar (1996 respektive
1997) och har haft stdd &tminstone vid ndgon period varje ar
dessemellan. For dessa ungdomar har socialbidraget utan tvekan blivit
en dominerande forsorjningskélla. Andelen flyktinghushall &r lagt
bland de allra yngsta bidragshushéllen men utgér en betydande andel
av gruppen 23- och 24-dringar med ett 1dngvarigt socialbidragsbehov.”!

Tabell 12. Andel ungdomar med langvarigt' socialbidrag efter debut-
alder 1992 och 1993. I procent av samtliga ungdomar i respektive

debutgrupp.
Debutar

Alder 1992 1993

18 ar 44 46
19 ar 22 21
20 ar 17 16
21 ar 15 16
22 ar 18 15
23 ar 20 18
24 ar 22 20
Summa 18-24 ar 23 22
n= 8578 9824

' Definierat som minst 20 bidragsménader under en femarsperiod fran debutéret
(1992-1996 for debuthushall 1992 respektive 1993-1997 for debuthushall
under 1993).

Kdilla: Forskningsregister inom projektet ”Socialbidragets dynamik”. Avidenti-
fierade totalregister for dessa aktuella ungdomskohorter.

' Av det langvariga bidragsbehovet bland 23- och 24-iringarna (tabell 12)
utgjorde flyktinghushéllen 40-50 procent medan motsvarande andel bland
debuterande tondringar var 8—16 procent.
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543 Konsrelaterade skillnader?

Tidigare under 1900-talet dominerade kvinnorna bland understdds-
tagarna. Det var framf0r allt lite &ldre kvinnor, ménga &nkor, utan for-
sorjningsskydd fran familjekrets eller den tidens blygsamma offentliga
trygghetssystem. I takt med den moderna vilfirdsstatens genombrott i
mitten av seklet lyftes de flesta av de éldre kvinnorna Over till
pensionssystemen. Fran 1960talet och framat har socialhjilpen setts
som tdmligen konsneutral. I diskussionen om socialhjilpen under 1970
och 1980-talen uppmérksammades oftare ensamstédende méns behov av
behovsprovad hjélp. Forst pa senare ar har socialbidraget nirmare
studerats med anknytning till frdgor om feminisering och vélférds-
statens genusperspektiv (se t.ex. Gunnarsson 1993, Gustafsson 1999).

I ménga jamforbara ldnder dominerar fortfarande kvinnohushallen i
behovsprovade hjilpsystem, (Eardsley m.fl. 1996). Fragan dr om de
senaste arens fordndringar inom arbetslivet och vélfardsstaten ocksé
har inneburit en atergéng till en mer markant ekonomisk sarbarhet
bland kvinnor? Sysselsittningskrisen pa 1990-talet slog forst igenom i
den mansdominerade industrisektorn och darefter i den kvinno-
profilerade offentliga sektorn. I nagra lokala material fran 1990-talet
pavisas att om man tar hénsyn till bidragshushallens faktiska samman-
sdttning av bade den person som stir som registerledare och andra
vuxna personer i hushallet sa tycks kvinnorna numera dvervidga nagot
(Salonen 1994, 1998). Detta bekriftas dven i en nationell urvalsunder-
sOkning for &ren 1992, 1994 och 1995 (Ungdomsstyrelsen 1998:42).

Faktorer som vérnpliktstjdnstgéring for unga méin och att unga
kvinnor 1 hogre utstrackning pabdrjar hdgre utbildningar kan spela en
viss roll vad giller socialbidragsbehov for ungdomar. De unga
kvinnorna ser ut att vara betydligt fler &n ménnen bland de allra yngsta
ungdomsklasserna 18-20 &r. Detta bor rimligtvis hinga samman med
att minga av de unga ménnen fullgér varnplikt i dessa aldrar. Detta
styrks av uppgifter i tabell 13 som visar konsfordelningen vid debut-
situationen mer ingéende for fyra arskullar. P4 1980-talet var de unga
kvinnornas andel betydligt hdgre 4n for motsvarande aldrar pa 90-talet,
dven om man enbart tar hdnsyn till registerledaren i hushéllen (p.g.a. att
individdata saknas fore 1990). Den tidigare dominansen av unga
kvinnor med socialbidrag i de dvre tonaren har néstan helt forsvunnit
under 1990-talet. Detta kan mojligtvis hénga samman med ned-
bantningen av vérnpliktstjdnstgoringen under senare ar (med kortare
tjénstgoringstider och firre som rycker in).
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Tabell 13. Andel kvinnor bland 18-20-aringar av samtliga efter
debutélder for arsklasserna 1967, 1970, 1974 och 1977. I procent.

Debutélder
Arsklass n
18 ar 19 ar 20 ar 1820 &r 1820 &r
1967 59 59 52 57 9273
1970 57 55 49 54 5684
1974 49 49 49 49 14 073
1977 54 52 50 52 11 689
Killa: Kohortregister for respektive arsklass. Enbart registerledaren ar

medriknad.

Internationell och i synnerhet amerikansk belysning av ungdomars
beroende av behovsprévade hjélpformer har ofta fokuserat pa unga
mammors hjélpbehov. I USA har diskussionen om ‘welfare mothers”
och teenage mothers” inte sillan forts med moraliserande undertoner.
Hur ser det dé ut i Sverige vad géller unga mammor och socialbidrag?
Hur vanligt 4r det och har det fordndrats i samband med ungdomars
okade etableringsproblem under 1990-talets forsta hilft? Tabell 14 ger
ett klart besked att det inte ar sérskilt vanligt i Sverige att unga kvinnor
med barn debuterar i socialbidrag i 18-20 ars aldern. Det ror sig om
sammanlagt 600 — 800 tjejer per arsklass for hela landet. De utgdr
endast drygt en procent av samtliga unga kvinnor i respektive éarsklass.
Deras andel av debuterande tjejer har legat kring sex till sju procent,
forutom bland unga kvinnor som debuterade under de extremt
gynnsamma aren i slutet av 1980-talet d& de uppgick till mer dn var
tionde. Séledes kan vi avfirda att unga tondrsmammor med social-
bidrag skulle vara ndgon angelégen socialpolitisk fraga i Sverige.

Tabell 14. Debuterande unga kvinnor med barn vid debut alder 18-20
ar. Antal och i procent av samtliga debuterande kvinnor med social-
bidrag och av samtliga kvinnor i arsklassen.

Debutér Antal Andel av kvinnor Andel av samtliga
med socialbidrag kvinnor i &rs
18-20 ar klass
1985-1987 680 7 1,1
1988-1990 612 11 1,1
1992-1994 856 6 1,5
1995-1997 640 6 1,3

Kailla: Kohortregister for respektive arsklass.
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Sammanfattningsvis kan vi dra slutsatsen att det knappast finns négra
betydande konsrelaterade skillnader i ungdomars socialbidragsmonster
fram till 1997. Under 1990-talet har dock de unga kvinnornas social-
bidrag Okat i storre utstrdckning, bade rdknat i andel med bidragser-
farenhet och bidragstidernas ldngd. Numera &r socialbidragserfarenhet
ndgot vanligare bland unga kvinnor i jimforelse med jdmnariga mén.

544 Fortsatt uppmérksamhet behovs

Flera andra langdsnittsstudier har belyst ungdomars 6kade ekonomiska
sarbarhet under 1990-talets krisar. Ungdomsstyrelsen (1998) bekréftar
att bakom langvariga arbetsloshets och socialbidragsperioder &aren
19921996 doljer sig traditionella monster av social differentiering
utifran framforallt socioekonomisk bakgrund. Bland ungdomar med
hogre risk att hamna 1 langvarig arbetsloshet och/eller social-
bidragsberoende mérks de vars fordldrar lever under instabila och
knappa forhéllanden, lagutbildade och ungdomar med invandrar-
bakgrund.

Leder da det forhéjda socialbidragsmottagandet och de forlangda
bidragstiderna till mer bestdende ldngsiktiga effekter? Resultaten fran
tillgdngliga empiriska studier pekar i riktning mot att allt fler ungdomar
varit utsatta for svarigheter i etableringsfasen som riskerar att paverka
deras levnadsvillkor dven upp i aldrarna. Att befinna sig i en rundgang
av tillfalliga arbeten, kortvariga utbildningsinsatser och aterkommande
bidragsperioder kan for en del ungdomar, liksom fér ménga nyanldanda
invandrare, overga till ett mer varaktigt utanforskap. 1990-talet har utan
tvekan medfort ett tilltagande riskscenario for manga unga ménniskor.
Den sociala differentieringen har blivit tydligare. Men den har ocksa
fordndrats efter nya sérskiljande linjer; mellan svensk majoritetskultur
och olika invandraridentiteter, mellan ”dom déaruppe”/’dom dérnere”,
mellan att vara innanfor alternativt utanfér. En eftertraktad
kdrnarbetskraft med intressanta men kridvande arbetsuppgifter arbetar
alltmer medan vissa grupper, daribland lagutbildade ungdomar och
invandrare, riskerar att hamna utanfor arbetslivet och dirigenom ocksa
utanfor de offentliga trygghetssystemen.

Samtidigt bor man ha i dtanke att de fordndringar vi diskuterat i
detta sammanhang skett under mycket kort tid —ndgra fi ar—och
déarfor kan den hittillsvarande forskningen inte ge nagra definitiva svar
om de mer langsiktiga och bestdende effekterna av dessa riskmonster.
Att upptidcka och féormedla nya tendenser till sociala skiktningar och
utestdngningshot i det svenska vilfardssamhéllet har ldnge varit ett
angeldget valfardspolitiskt forskningsfélt. I Gvergdngen till 200-talet
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tycks det finns starka skl att utveckla savdl denna forskningstradition
som ett reforminriktat vélfardsarbete som formér svara upp emot
ungdomars fordnderliga livsvillkor i 6vergéngen fran industrisamhallet.
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6 Ungdomar med socialbidrag — ett
politiskt problem for 1990-talet

Hakan Johansson

Under det senaste decenniet har en rad europeiska lédnder startat nya
politiska é&tgérder riktade mot socialbidragstagare i allmdnhet och
socialbidragstagande ungdomar i synnerhet. Den gemensamma némna-
ren har varit att skdrpa kraven pa bidragstagarna, skapa mer aktiva
bidragssystem och uttryckligen rikta kraven mot ungdomar. I huvudsak
har kraven uttryckts som skyldigheter att arbeta, att delta i arbets-
marknadspolitiska atgirder eller att delta i olika aktiverings-projekt.
Lander som Danmark, Holland, Norge, Finland, England och Frankrike
har alla genomfOrt liknande reformer utifran sina nationella sirdrag
(Lodemel 1997, 1998, Lodemel & Trickey kommande, Heikkild 1999).
For flertalet europeiska ldnder har inspirationen till den nya politiken
kommit fran USA, som sedan ett par decennier tillbaka bedrivit en
politik som de kallar f6r workfare. Denna politik gér i korthet ut pa att
bidragstagaren skall arbeta eller aktiveras for sitt socialbidrag (Nathan
1993, Walker 1991, King 1995, Bane & Ellwood 1994). Den enskildes
rittigheter och skyldigheter skall vara tydligt angivna och detsamma
giller for de sanktionsmgjligheter som kommunen eller staten har
gentemot den enskilde. Den grundldggande principen lyder att om
bidragstagaren végrar att delta i atgérden eller projektet s& har han eller
hon ocksa forverkat sin rtt till ekonomiskt stod.

I Europa har Danmark otvivelaktigt utgjort ett foregangsland. Olika
former av arbetskrav har under en léngre tid varit centrala delar av
dansk socialpolitik och arbetsmarknadspolitik (Lodemel 1997, 1998,
Abrahamson 1998, Arbetsmarknadsstyrelsen 1998). Under 1990-talet
har dock kraven fordjupats och forstirkts. Kopplingen mellan arbete
och socialbidrag har framtrétt allt tydligare. I 1994 &rs Lov om
kommunal aktivering uttrycktes att personer under 25 ar hade en
skyldighet att delta i kommunala aktiveringsprogram for att vara
berittigade till socialbidrag. Liknande skyldigheter om &n inte lika
omfattande géllde &ven for de dver 25 ér.

Den svenska vilfardsstaten har inte forblivit oberdrd av denna
internationella ”trend”. Tviartom har svensk vélfardspolitik uttryckligen
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inspirerats av den danska modellen. I svensk politisk debatt har dansk
aktiveringspolitik setts som en starkt bidragande orsak till vart
grannlands sjunkande ungdomsarbetsloshet och sjunkande social-
bidragstagande. Av den anledningen har idéer fran den danska
modellen forts dver till svensk arbetsmarknadspolitik och till svensk
sociallagstiftning. Det 6vergripande syftet fran svensk sida har varit att
rdda bot pa 1990-talets hoga arbetsloshet och socialbidragstagande
bland ungdomar (Arbetsmarknadsstyrelsen 1997, Socialstyrelsen 1997,
Regeringsbeslut S 1997/651/1FO).

Det definitiva genomslaget for den nya politiska linjen kom den
1 januari 1998, ndr den dndrade socialtjdnstlagen trddde i kraft. I 1998
ars socialtjénstlag angavs att socialbidragstagare under 25 ar hade en
skyldighet att delta i kompetensutvecklande verksamhet for att vara
berittigade till socialbidrag — eller forsorjningsstdd som det numera
kallas (Proposition 1996/97:124). Innehéllet i den kompetens-
utvecklande verksamheten konkretiserades genom den angridnsande
Lag om kommuners ansvar for ungdomar mellan 20 och 24 dr (SFS
1997: 1268). Sammantaget innebar den dndrade socialtjénstlagen att
socialbidragstagande ungdomar skildes frén Ovriga bidragsberittigade
och gavs utokade skyldigheter. Skillnaderna gentemot tidigare
socialtjénstlag var uppenbara.

Skérpningen av socialbidragstagarnas skyldigheter dr dock négot
som har pagétt under hela 1990-talet. Regeringsritten har kontinuerligt
forédndrat sin tolkning av socialtjédnstlagen och dess bistdndsparagraf i
riktning mot en mer strikt tillimpning. I ljuset av 1990-talets
fordndrade ekonomiska klimat, hoga ungdomsarbetsloshet och hoga
socialbidragstagande har dven kommunerna kontinuerligt provat nya
metoder for att minska sina socialbidragskostnader. Flertalet av de
nyinstiftade kommunala atgidrderna har inneburit skérpta skyldigheter
for den enskilde och framfor allt for unga socialbidragstagare.

I detta kapitel skall 1990-talets politiska insatser riktade mot
socialbidragstagande ungdomar analyseras. Jag kommer att fasta vikt
vid decenniets grundldggande policyfordndringar for att kartligga
socialbidragstagande ungdomars réttigheter och skyldigheter. Analysen
maste sjélvfallet ta upp centrala fOrédndringar i1 lagstiftning och
nationell politik. Men analysen méste dven placeras i den kommunala
kontexten dir de nationella insatserna och atgérderna fér sitt konkreta
utfall och sin konkreta utformning. Det &r forst nér bada dessa nivéer
tas upp till diskussion som det dr mdjligt att mer ingéende uttala sig om
1990-talets fordndrade policy med avseende pad den enskildes
fordndrade rattigheter och skyldigheter.
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6.1 De gemensamma linjerna

Socialtjanstlagen tradde 1 kraft 1982 och var ett uttryck for den tidens
politiska klimat. Socialtjanstlagen utformades som en ramlag och var
allmént hallen och generellt inriktad. Detsamma géillde for lagens
bistandsparagraf, vilken angav den enskildes ratt till bistand och den
enskildes ritt till socialbidrag.' Paragrafen preciserade inte direkt
forutsittningarna eller innehallet for den enskildes rétt till socialbidrag.
Istdllet var det den enskildes behov som var utgangspunkten for
bedémningen.
Den enskilde har ritt till bistdnd av socialnimnden for sin forsérjning och
sin livsforing 1 6vrigt, om hans behov inte kan tillgodoses pa annat sétt.
Den enskilde skall genom bistandet tillforsékras en skélig levnadsniva.

Bistandet skall utformas sa att det stirker hans resurser att leva ett
sjalvstandigt liv (SFS 1980:620, 6 §).

Socialtjanstlagens och bistandsparagrafens generella utformning
grundade sig i en ambition att undvika detaljreglering av kommunernas
sociala arbete. Socialtjdnstlagens uppgift var enbart att ange de Sver-
gripande maélséttningarna, reglerna och riktlinjerna for socialtjansten.
Den mer konkreta utformningen av socialtjédnsten Overlimnades &t
kommunerna och de kommunala forutsittningarna. Det var kommunala
politiker och kommunala forvaltningar som mer konkret skulle fa styra
det sociala arbetet och ange den direkta inneborden av ritten till
bistand. Lagstiftaren gav dock inte kommunerna full tolknings- och
tillimpningsfrihet, utan de fick verka under tillsynsmyndigheternas och
forvaltningsdomstolarnas  Oversyn. Staten hyste stor tilltro till
myndigheternas och domstolarnas korrigerande verksamhet som en
garant fOor att kommunernas verksamhet verkligen skulle Overens-
stimma med lagens intentioner (Proposition 1979/80:1).

Utformningen av socialtjanstlagen dr oerhort viktig for att forsta
utvecklingen av den enskildes réttigheter och skyldigheter i 1990-talets
svenska vélfardsstat. I bistandsparagrafen angavs aldrig i detalj inne-
héllet eller forutséittningarna for bistandsrétten och inte heller angavs
vilka villkor som skulle sammankopplas med den enskildes ritt till
bistand. Snarare byggde socialtjénstlagen pa forhoppning och djup
tilltro till framtiden, kommunal verksamhet, forvaltningsdomstolarnas
korrigerande arbete och tillsynsmyndigheternas 6versyn av kommu-
nerna. Av den anledningen har socialbidragstagandets skyldigheter och

" Att definiera och tolka socialtjinstlagens ritt till bistind” som en réttighet r
en lang socialrittslig diskussion allt sedan lagen instiftades. For centrala inldgg
se Astrom 1988; Holmberg 1990; Bramstang 1984 & 1985; Hollander 1995;
Westerhall 1990.
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villkor stéindigt kunnat dndras med vélfardsstatens och kommunernas
forédndrade ekonomiska, politiska och ideologiska forutséttningar.

6.1.1 Den rittsliga omtolkningen

Under 1990-talet har regeringsritten tillsammans med socialstyrelsen
vid upprepade tillfdllen tagit upp fragan om vilka villkor som social-
bidragstagande skall vara férenat med. Det grundlaggande villkoret har
varit att den enskilde skall sta till arbetsmarknadens forfogande”.
Under 1990-talets forsta ar preciserade socialstyrelsen detta villkor
med att den enskilde hade en skyldighet att (i) soka heltidsarbete, (ii)
deltaga i statligt organiserade arbetsmarknadspolitiska atgarder och (iii)
ta anvisat arbete (Socialstyrelsen 1992). Med detta ville socialstyrelsen
summera 1980-talets rattspraxis. Men som hogsta tillsynsmyndighet
var socialstyrelsen inte helt tillfredsstdlld med kommunernas tolkning
och tillimpning av socialtjanstlagens bistandsparagraf. Vissa
kommuner hade mot slutet av 1980-talet borjat att stdlla helt andra
villkor &n de tre vedertagna och utvecklat olika kommunala modeller.
Flertalet modeller inriktades pa att 6ka den enskildes aktivitet att soka
arbete eller pa att fi den enskilde att delta i praktik av olika slag.
Socialstyrelsen fann detta problematiskt eftersom de lokala modellerna
ifrdgasatte rattspraxis och den nationella tolkningen av social-
tjanstlagen. Socialstyrelsen valde av den anledningen att fortydliga de
tre skyldigheterna ovan.
For att fa ratt till socialbidrag kridvs som regel att man star till arbets-
marknadens forfogande och att man antar lampligt anvisat arbete. I nagra av
landets kommuner har det forts fram forslag som innebédr att klienten
“maste arbeta for socialbidraget”, reparera leksaker at kommunen, rensa
strander etc. Det ar riktigt att erbjuda arbetslosa sysselsittning. En sédan
verksamhet kan dock inte likstédllas med ett vanligt arbete. Ingen bor végras

socialbidrag for att han inte vill arbeta utan avtalsenlig 16n och utan de
forsékringar som foljer av ett vanligt arbete (Socialstyrelsen 1992:101).

Socialstyrelsens stéllningstagande var tydligt. Men 1 takt med att
kommunerna férdndrade sin praktik och utvecklade lokala modeller
uppkom nya provningar i forvaltningsdomstolarna och sd sméaningom
ocksad nya tolkningar av den enskildes skyldighet “att sta till arbets-
marknadens forfogande”. I mitten av 1990-talet hade dessa mal natt
regeringsratten. Den dvergripande fragan som togs upp till provning av
regeringsriatten var om den enskilde hade en skyldighet att inte bara
delta i statliga arbetsmarknadspolitiska atgirder, utan ocksa i kommu-
nal arbetsmarknadspolitisk verksamhet. Regeringsratten kom fram till
att sa var fallet.
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Lat oss titta ndrmare pé nigra av dessa mél. I ett mal fran 1995 prévade
regeringsritten om en kommun hade rétt att kréiva deltagande av
socialbidragstagaren i kommunal jobbsokarverksamhet som arrangerats
i samarbete med arbetsformedlingen. Kommunen hidvdade & sin sida att
den kommunala jobbsokarverksamheten var ett komplement till den
statliga och att kommunens insats skulle stirka den enskildes
mdjligheter att bli sjélvforsorjande. Nér lénsritten och kammarrétten
provade maélet beslutade de till forman for den enskilde, men nér
regeringsrattens meddelade sitt stéllningstagande var domen en annan.
Regeringsréitten menade att kommunens krav pa socialbidragstagaren
var skéligt och 0verensstimde med socialtjanstlagens grundtanke dven
om kommunen stod som huvudman for atgirden (RA 1995 ref 97). Ett
ar senare fick ett annat mal en liknande utgdng. D& provades om
deltagande i ett kommunalt introduktionsprogram for invandrare var en
skyldighet for den enskilde. Skillnaden mot tidigare mal bestod i att
kommunen nu var ensam huvudman. Kopplingen till statens arbets-
marknadspolitiska &tgérder hade sldppts. Det kommunala introduk-
tionsprogrammet bestod av 50 procent studier i svenska och 50 procent
oavlonad praktik och kommunens motiv var detsamma som tidigare.
Programmet forvéntades stirka den enskildes mojligheter att komma ut
pa arbetsmarknaden. Aterigen accepterade regeringsritten kommunens
argument och uttalade att introduktionsprogrammet var att se som en
”...1 samhéllelig regi tillhandahallen arbetsmarknadspolitisk &tgérd”
(RA 1996 ref 70). Den enskilde var dirfor skyldig att delta.

De tva malen i regeringsritten illustrerar en omtolkning av social-
bidragstagarens skyldigheter. Genom regeringsrittens beslut blev
kommunala arbetsmarknadspolitiska projekt och verksamheter ett
alternativ till statliga arbetsmarknadspolitiska atgdrder. For den
enskilde innebar detta att han eller hon hade en skyldighet att delta 1
exempelvis kommunala jobbprojekt och jobbklubbar for att vara
berittigad till socialbidrag. Liknande krav stélldes pé deltagande i
kommunal praktik. Regeringsritten har dven i andra mal upprepat
samma syn péa den enskildes skyldigheter (RA 1998 ref 24). Dirmed
har innebdrden av att sta till arbetsmarknadens forfogande” utvidgats
betydligt sedan socialstyrelsen gjorde sin sammanfattning av
rattspraxis i borjan av 1990-talet. Pa sa vis foregick regeringsrittens
dndrade réttspraxis ocksa fordndringarna i 1998 ars socialtjdnstlag.
Men regeringsrittens domar under mitten av 1990-talet var dock inte
lika tydliga, lika uttalade och lika konsekventa rorande social-
bidragstagarens skyldigheter som den dndrade socialtjanstlagen skulle
komma att bli. Det fanns fortfarande utrymme for skiftande tolkningar
av den enskildes rittigheter och skyldigheter.
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Konsekvenserna av regeringsrittens &ndrade réttspraxis blev fram-
forallt patagliga for de socialbidragstagande ungdomarna.” Under 1990-
talet har flertalet kommuner satsat pd projekt och insatser riktade mot
ungdomar. Dérfor har det ocksa blivit mojligt for kommunerna att
krdva deltagande i projekten. En fordndrad rittslig tolkning &r
sjélvfallet viktig, men det &r forst i relation till existerande projekt som
skyldigheten verkstélls och far en konkret innebdrd. Ett krav eller en
skyldighet att delta i olika atgédrder blir ndmligen verkningslost om det
inte finns nagra atgérder for den enskilde att delta i. Detta &r viktigt att
ha i atanke d& man ldser den kommande diskussionen om politiska
insatser i kommunerna.

6.1.2 Kurséndring

Nér den dndrade socialtjanstlagen trddde i kraft 1 januari 1998 hade
forandringsarbetet med lagen pagétt sedan borjan av 1990-talet. Den
nya lagen inneholl tva genomgripande fordndringar av bistandsritten.
For det forsta infordes en riksnorm i lagstiftningen for att precisera och
konkretisera den enskildes rattigheter och stirka rattssdkerheten. Bade
den enskilde och socialtjansten skulle enklare kunna forutsdga
bidragets innehéll och niva. Den nyinstiftade riksnormen bendmndes
forsorjningsstdd och ersatte socialbidraget som samhiéllets sista
skyddsndt. Instiftandet av riksnormen var dock inte speciellt
overraskande eftersom en dylik regel hade efterfragats i socialtjanst-
kommitténs utredningsdirektiv (Dir. 1991:50). Mer Overraskande var
den andra storre fordndringen 1 1998 ars socialtjanstlag: ungdomarnas
skiarpta skyldigheter jamfort med andra socialbidragstagare. I
kommittédirektiven fran 1991 hade liknande dndringar inte angivits
som en av utredningspunkterna och inte heller foresprakats av
socialtjanstkommittén i dess efterfoljande betdnkanden (SOU 1993:30,
SOU 1994:139). Kommittén hade kort berdrt fragan om villkor och
skyldigheter inom socialtjansten, men inte mer ingdende redogjort for
sin standpunkt (SOU 1994:139, s. 223ff.). Istéllet var det forst i den
socialdemokratiska regeringens proposition, Andring i socialtjinst-
lagen, som ungdomars utvidgade skyldigheter blev en fraga for en
framtida socialtjdnstlag (Proposition 1996/97:124). Enligt regeringen

2 T ett annat uppmirksammat mal i regeringsritten beslutade domstolen om
ungdomarnas rétt till socialbidrag for eget boende. I korthet uttalade
regeringsritten att ungdomar endast hade rétt till socialbidrag till eget boende
om bostadsbytet varit nddvéindigt for att forsdkra dem en skilig levnadsniva,
dvs. att ungdomar inte hade samma rétt att f4 socialbidrag till bostadskostnader
som Ovriga socialbidragsberittigade (RA 1997 ref 79).
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var det efterstravansvart att stdlla 6kade krav pd socialbidragstagare
och framfor allt pa socialbidragstagande ungdomar.

En central linje i propositionen var att utvecklingen under 1990-talet
krivde speciella insatser. Den Okade arbetslosheten och minskade
sysselsdttningen hade gjort att socialbidraget holl pd att bli ett
permanent forsorjningsstod for vissa grupper och detta géllde framfor
allt ungdomar. Enligt regeringen krévdes det extraordinira insatser s
att de fick hjélp att komma ut pé arbetsmarknaden. I allménna ordalag
foresprakade regeringen fler ”...aktiva insatser som syftar till att stiarka
den enskildes stillning p& arbetsmarknaden, inte minst for arbetslosa
socialbidragsberoende ungdomar” (Proposition 1996/97:124, s. 76). De
aktiva insatserna skulle sidkerstdllas genom den statliga aktiva
arbetsmarknadspolitiken, men flertalet socialbidragstagande ungdomar
var av olika anledningar inte kvalificerade for dessa typer av insatser
eftersom de i forsta hand riktades till arbetslosa med a-kassa eller
kontant arbetsmarknadsstdod (KAS). Regeringen foreslog dérfor olika
typer av kommunala atgérder som ett komplement till den statliga
arbetsmarknadspolitiken. Exempelvis kunde den unge genomgé
arbetssOkarverksamhet eller kommunalt anordnad praktik for att hoja
sin kompetens och stérka sin position pa arbetsmarknaden. Insatserna
skulle riktas mot arbetslosa socialbidragstagande ungdomar under
25 ar. Regeringen utvecklade inte sitt forslag ytterligare, utan gav
uppgiften till AMS och Socialstyrelsen for fortsatt utredning. Atgirden
skulle senare komma att kallas f6r en kommunal utvecklingsgaranti for
arbetslosa ungdomar.

6.1.3 1990-talets tydliga markering

Regeringens forslag om oOkade aktiva atgdrder riktade mot social-
bidragstagande ungdomar krdvde tydliga fordndringar i socialtjinst-
lagen och dess bistandsparagraf eftersom 1982 érs socialtjinstlag inte
uttryckligen gav kommunerna ritt eller mojligheter att krdva
deltagande 1 olika kommunala arbetsmarknadspolitiska verksamheter.
Stod for regeringens forslag hade utvecklats i 1990-talets rattstolkning,
dven om skyldigheten att delta i kommunala arbets-marknadspolitiska
projekt fortfarande var omstridd. Konsekvenserna av regeringens
ambition blev en rad tilliggsparagrafer till den ursprungliga bistands-
paragrafen. Av dessa var det framfor allt 6 ¢ § som markerade en
andrad politik.

Socialndmnden fir begéra att den som uppbér forsorjningsstdd under en
viss tid skall delta i av ndmnden anvisad praktik eller annan kompetens-
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hojande verksamhet om den enskilde inte har kunnat beredas ndgon lamplig
arbetsmarknadspolitisk &tgird, och

1. inte har fyllt 25 ar, ellerl. inte har fyllt 25 ar, eller

2. har fyllt 25 &r men av sérskilda skél &r i behov av kompetenshdjande
insatser, eller

3. foljer en utbildning med tillgéng till finansiering i sdrskild ordning
men under tid for studieuppehall behover forsdrjningsstod.

Praktik eller kompetenshdjande verksamhet som avses i forsta stycket skall
syfta till att utveckla den enskildes mojligheter att i framtiden forsorja sig
sjdlv. Verksamheten skall stirka den enskildes mdjligheter att komma in pa
arbetsmarknaden, eller, dir sa ar lampligt, pd en fortsatt utbildning. Den
skall utformas med skélig hénsyn till den enskildes individuella 6nskemal
och forutséttningar.

Socialndmnden skall samrdda med ldnsarbetsndmnden innan beslut
fattas enligt forsta stycket (Proposition 1996/97:124, 6 ¢ §).

I ytterligare tilldggsparagrafer angavs att kommunen hade rétt att vigra
eller nedsétta forsorjningsstodet om den enskilde utan godtagbara skél
inte deltog i den anvisade praktiken (Proposition 1996/97:124, 6 d §).
Vid deltagande i den kompetenshojande praktiken skulle ungdomarna
inte heller betraktas som arbetstagare.

Om vi nu gér tillbaka till 1982 ars socialtjanstlag och dess bistands-
paragraf, som diskuterades ovan, blir fordndringen uppenbar. I 1982 ars
socialtjédnstlag forekom inga hénvisningar till specifika gruppers
rittigheter eller skyldigheter, utan bistandsrétten var generell och riktad
till alla behovande. 1 1998 érs lag utgdr ungdomar en specifik grupp
och ungdomarna har sérskilda skyldigheter jimfort med andra bidrags-
tagare. Tydligt 4r ocksa kommunernas dkade handlingsutrymme inom
arbetsmarknadspolitiken. For den unge socialbidragstagaren innebar
detta att skyldigheten “att sté till arbetsmarknadens forfogande” ocksé
inbegrep deltagande i kommunala atgérder sévil som i statliga. Vi ser
dérmed tre tydliga karaktirsdrag i 1990-talets réttspraxis och dndrade
socialtjénstlag: sdrskiljandet av ungdomar, forstérkta skyldigheter for
ungdomarna och en kommunalisering av atgérderna och insatserna
riktade mot ungdomar.
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6.1.4 Utvecklingsgarantin — en konkretiserad
skyldighet

Samma dag som socialtjanstlagen tridde i kraft borjade ytterligare en
lag gélla. Denna lag riktades mot arbetslosa ungdomar i allmédnhet och
socialbidragstagande ungdomar i synnerhet. Lagen bendmndes Lag om
kommuners ansvar for ungdomar mellan 20 och 24 dr (SFS 1997:
1268). I huvudsak innebar den nya lagstiftningen att kommunerna fick
mojlighet att ta pa sig en sa kallad utvecklingsgaranti for langtids-
arbetslosa ungdomar (Svenska Kommunforbundet 1999b). Utveck-
lingsgarantin kan ddrmed ses som en konkretisering och precisering av
decenniets karaktdarsdrag. Utvecklingsgarantin uttrycker i sig ett
sarskiljande av de arbetslosa ungdomarna, forstirkta skyldigheter for
ungdomarna och en kommunalisering av de arbetsmarknadspolitiska
insatserna. Om 6 ¢ § i den dndrade socialtjanstlagen angav villkoret och
kopplingen mellan aktivitet och socialbidrag, sa var det inom ramen for
utvecklingsgarantin som aktivitetens ndrmare innehall och utformning
klargjordes.

Innan vi gar vidare och diskuterar utvecklingsgarantins mer precisa
utformning kan det vara pa sin plats att kort lyfta fram delar av den
arbetsmarknadspolitiska utveckling som foregick lagen om en
kommunal utvecklingsgaranti (Olli 1996, Schréder 1996). Liksom den
dndrade socialtjanstlagen har utvecklingsgarantin inte sprungit upp ur
intet. Tvdartom har det under hela 1990-talet skett en kontinuerlig
decentralisering av arbetsmarknadspolitiken. Staten har efterstrivat
okad samverkan mellan kommun och arbetsmarknadsverk (Proposition
1995/ 96:25, Proposition 1995/96:148, RRV 1997). Forhoppningen har
varit att skapa en mer effektiv anvindning av ekonomiska medel samt
att ta tillvara kommunernas speciella kunskaper om exempelvis
arbetslosa ungdomar. Regeringens Overgripande syfte har saledes varit
att decentralisera och till viss del kommunalisera arbetsmarknads-
politiken.

Det definitiva genomslaget for en dylik politisk linje kom 1995, da
kommunerna Gvertog ansvaret for alla arbetslosa 18- och 19-aringar.
Atgirden kallades for ett kommunalt utvecklingsprogram, KUP, och
innebar att kommunerna tog &ver ansvaret for de arbetsmarknads-
politiska insatserna riktade mot ungdomarna under 20 &r (Proposition
1994/95:218, s. 23 ff., Ds 1995:12). Déarigenom lyftes dessa ungdomar
ut fran den statliga arbetsmarknadspolitiken. Fo6r ungdomarna
resulterade fordndringen huvudsakligen i att de fick lagre erséttning for
deltagande i de kommunala programmen samt att de inte ldngre fick ta
del av oOvriga statliga arbetsmarknadspolitiska atgiarder (Liljegren
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1996). Sedan dess har det kommunala ansvaret utvidgats bland annat
genom ett ansvar for datorteken.

Statens uttryckliga strdvan att decentralisera delar av arbets-
marknadspolitiken har fitt stdd av kommunernas dkade engagemang
och aktivitet inom det arbetsmarknadspolitiska omrédet. Under 1990-
talet har kommunerna i allt hogre utstrickning arrangerat och
finansierat traditionella arbetsmarknadspolitiska insatser som arbets-
livsutveckling, arbetsmarknadsutbildning, offentliga tillfélliga arbeten
och arbetsplatsintroduktion. Mellan 1993 och 1995 tog kommunerna
ansvar for 60 000 arbetsmarknadspolitiska platser. Sedan dess har
antalet stigit och 1998 var cirka 90 000 delaktiga i kommunalt
organiserade arbetsmarknadspolitiska atgiarder. Av dessa deltog 15 400
ungdomar i Kommunalt Ungdoms Program (KUP) och néstan 14 000
ungdomar 1 datorteken (Svenska Kommunfoérbundet 1998:48fY).
Flertalet kommuner har ocksa utvecklat egna arbetsmarknadsenheter
for att hantera de arbetsmarknadspolitiska frdgorna och négra har
startat politiska ndmnder med syfte att ta ett politiskt ansvar for den
kommunala arbetsmarknadspolitiken. Pa det hela taget har kommu-
nerna under 1990-talet skaffat sig oOkade resurser och tydligare
organisatorisk struktur for att bedriva arbetsmarknadspolitiska projekt.
Syftet har framfor andra varit att bekdmpa de kommunala social-
bidragskostnaderna (Svenska Kommunforbundet 1999a:11-13).

Instiftandet av utvecklingsgarantin summerade pd méanga sitt den
arbetsmarknadspolitiska utvecklingen under 1990-talet, men atgérden
forde ocksa politiken ett steg vidare. | jaimforelse med KUP:en innebar
utvecklingsgarantin tvd storre fordndringar. For det forsta utstricktes
det kommunala ansvaret till att inte bara gélla dem under 20 &r, utan
alla langtidsarbetslosa ungdomar under 25 ar. For det andra fick
utvecklingsgarantin en uttalad koppling till bistdndsrétten och till
socialforvaltningens verksamhet. Syftet var att ge kommunerna medel
att erbjuda arbetslosa ungdomar kompetensutveckling istdllet for
socialbidrag samt att stirka samarbetet mellan kommun och arbets-
marknadsmyndighet (Proposition 1997/98:1, s. 42). Konsekvenserna
blev en inte ldngre lika sjélvklar uppdelning mellan socialpolitik och
arbetsmarknadspolitik (Salonen & Johansson 1999a).

Rent konkret innebar utvecklingsgarantin att kommunerna tog dver
ansvaret for de langtidsarbetslosa ungdomar som inte hade kommit ut
pa arbetsmarknaden eller placerats i en &tgird av arbetsformedlingen.
Arbetsformedlingen hade totalt 90 dagar pé sig innan kommunerna tog
over. Det blev di kommunens sak att finna utbildning, praktik,
sysselsittning eller annan verksamhet for den unge. Senast inom 100
dagar skulle han eller hon vara aktiverad och kommunerna fick
150 kronor per dag i erséttning fran arbetsformedlingen (Proposition
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1997/98:1). Men kommunerna var inte pa nagot sitt skyldiga att
anordna en utvecklingsgaranti. Tvértom hade kommunerna mojligheten
att teckna ett kontrakt med staten om de ville engagera sig och ta pa sig
en skyldighet for de langtidsarbetslosa ungdomarna. Utvecklings-
garantin var saledes ett frivilligt atagande for kommunerna, dven om
flertalet kommuner tecknade ett kontrakt med staten (Statskontoret
1999:18). Som en konsekvens blev utvecklingsgarantin heller inte en
rattighet for den unge arbetslose, utan snarare en tydligt lagstadgad
skyldighet (SFS 1997:1268, 11 §). Den som viégrade delta i den
kommunala aktiviteten forlorade sin ekonomiska ersittning eller fick
den reducerad. Och eftersom alla langtidsarbetslosa ungdomar
innefattades av utvecklingsgarantin innebar detta mojligheten av att
forlora ett socialbidrag, en erséttning fran a-kassan eller en kommunal
utvecklingsersittning.’ Trots att skyldigheten uttrycktes tydligt i
lagtexten var den emellertid ingen sjdlvklarhet for ungdomarna.
Tvédrtom har olika utvédrderingar visat att upplevelsen av skyldigheten
ar komplex och beroende av en rad olika faktorer som tidigare
ersittningsform, om ungdomarna tog egna initiativ infor aktiveringen
eller om aktiviteten ansdgs meningsfull (Stdhl 1999:27ff, Perjos
1999:67).

Darigenom foljer utvecklingsgarantin upp den centrala utvecklingen
under 1990-talet: Kommunerna har fatt mdjligheter att bygga upp —
eller bygga vidare pa — en institutionell struktur for att hantera arbets-
marknadspolitiska frégor. Samtidigt har kopplingen mellan arbete och
bidrag forstéarkts och fatt en rattslig grund. Liksom den &ndrade social-
tjéanstlagen, var lagen om en utvecklingsgaranti tydlig pa en punkt: den
enskilde hade en skyldighet att delta i kommunala arbetsmarknads-
politiska atgirder. De bada lagarna var ocksa tydliga med vad som
héinde om den enskilde végrade delta: erséttningen reducerades eller
frés inne.

3 Utvecklingsgarantin bygger pé tre olika former av ersattningar. Den unge kan
antingen f& ett utbildningsbidrag motsvarande erséttning frén arbetsloshets-
forsdkring. Detta giller for dem som dr forsdkrade. Den unge kan ocksa fa en
utvecklingserséttning som antingen motsvarar forsorjningsstdd enligt social-
tjanstlagen eller 1 967 kronor for de som inte &r beréttigade till forsorjnings-
stod, enligt samma lag ( SFS 1997:1268).
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6.1.5 Politikens fortsittning

Sedan utvecklingsgarantin startade har den fatt mycket uppmérksam-
het. I politiska diskussioner har man tagit fasta pa utvecklingsgarantin
som en bidragande orsak till den sjunkande ungdomsarbetslosheten. I
den ungdomspolitiska propositionen varen 1999 uttalade sig den
socialdemokratiska regeringen i positiva ordlag om den kommunala
utvecklingsgarantin och sag helst att den fick en fortséttning och en
stark stdllning (Proposition 1998/99:115, s. 50-51). Darfor tillsatte
regeringen en utredning for att undersoka mdjligheterna av att utvidga
utvecklingsgarantin till alla langtidsarbetslosa och med en fortsatt
tonvikt pa socialbidragstagare (Regeringsbeslut S1999/3330/ST).
Regeringens positiva uttalande byggde bland annat pa en utvérdering
av Statskontoret (Statskontoret 1999). Enligt Statskontoret hade
chansen att fa reguljért arbete Okat betydligt for de ungdomar som
deltagit i utvecklingsgarantin. Detsamma géllde ungdomarnas mdjlig-
heter att soka sig till utbildning.

I den efterfoljande rapporten fran utredaren presenterades ett forslag
om en “utvidgad utvecklingsgaranti”. Forslaget byggde i stort pd den
tidigare utvecklingsgarantin. De principiella grunderna 1ag fast med
tydliga skyldigheter for den enskilde att delta i atgdrden (Ds 1999:54, s.
106). Samarbetet mellan kommun och arbetsformedling var ocksé
uttryckligen en viktig del i den utvidgade utvecklingsgarantin (Ds
1999:54, s. 104). En stor skillnad fanns dock. Mélgruppen var inte bara
ungdomar, utan alla ”... personer som under minst sex manader
uppburit forsorjningsstdd enligt socialtjdnstlagen ... pA grund av
arbetsloshet och som inte &r berdttigade till ndgon erséttning enligt
lagen ... om arbetsloshetsersittning” (Ds 1999:54, s. 128). Alders-
gruppen hade darmed utstrackts till alla socialbidragstagare oavsett
alder.

Regeringens och utredarens stéllningstaganden var tydliga, men fran
en forskarposition ar det viktigt att pdpeka det problematiska i dylika
positiva utsagor om utvecklingsgarantins effekter pé arbetslosheten.
Det ar ndmligen dnnu inte dr klarlagt vilken betydelse utvecklings-
garantin i sig har haft for det senaste arets nedgéng i ungdomsarbets-
16sheten. De hittills genomforda studierna har inte byggt pd en
undersdkningsdesign som pé ett fullgott sétt kan understodja
stdllningsagandet. Det saknas exempelvis studier som foljer deltagarna
i utvecklingsgrantin under en langre tidsperiod och som studerar dem i
relation till andra grupper av likvérdiga arbetslosa ungdomar. Dessa
utvérderingskriterier ses ofta som grundlidggande inom den arbets-
marknadspolitiska utvirderingsforskningen (Bjorklund 1991, Giertz
1998). Det senaste arets konjunkturuppgéng och sjunkande arbetsloshet
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forsvarar utsagan ytterligare. Effekterna av utvecklingsgarantin kan
darfor inte anses tillrdckligt empiriskt belysta. Konsekvenserna och
effekterna av atgdrden maste tillsvidare betraktas som en Oppen fraga.

Det dr emellertid inte pa négot vis fastlagt att utvecklingsgarantin
kommer att utvidgas. Tvértom har Arbetsmarknadsstyrelsen under
hosten 1999 uttalat att arbetsmarknadspolitiken méste tillbaka till sin
kérnverksamhet (Arbetsmarknadsstyrelsen 1999). Det aterstar att se om
en utvidgad utvecklingsgaranti kommer att rymmas inom ramen for en
framtida arbetsmarknadspolitisk strategi.

6.2 Kommunala uttryck

Det senaste decenniets utveckling inom lagstiftning, réttspraxis och
arbetsmarknadspolitik har sin parallella historia hos Sveriges
kommuner. Det &r kommunerna som har tolkat och tillimpat lagstift-
ningen och gett den en konkret utformning. En beskrivning av
kommunal verksamhet ger dérigenom en mer konkret och utfalls-
inriktad analys av det senaste decenniets insatser och atgirder riktade
mot socialbidragstagande ungdomar. Det finns dock fa Gversikter och
genomgéngar av kommunernas atgdrder och insatser. Detta giller bade
studier som speglar forekomsten av olika atgérder och studier som mer
ingdende analyserar principerna for verksamheten. Avsaknaden av
studier pa omradet beror pd en rad olika faktorer. Mest avgérande ar
sjalvfallet att kommunernas verksamhet tar form i 289 olika kommu-
ner, vilket sjélvfallet forsvérar dverblick och analys. Kommunernas
intensifierade insatser under 1990-talet forsvarar Overblicken och
analysen ytterligare, liksom det allt mer utvecklade — och invecklade —
samarbetet mellan kommun, arbetsformedling och olika EU-fonder.
Tillsammans talar detta for ett stort behov av fortsatt forskning pé
omrédet. Genom de studier och den forskning som finns &r det dock
mojligt att visa pé ett visst monster rérande kommunernas insatser.
Monstret som trdder fram Overensstimmer i stort med de nationella
utvecklingslinjerna; sirskiljande av ungdomar, skérpta skyldigheter for
ungdomar och kommunalisering av arbetsmarknadspolitiken.
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6.2.1 Ett 6vergripande monster

Nedgéngen i den svenska ekonomin drabbade kommunerna hart.
Minskad sysselséttning och 6kad arbetsloshet fick omfattande konsek-
venser for kommunerna och socialbidragskostnaderna dkade stadigt (se
Bergmarks kapitel). I huvudsak var det ungdomar som drabbades av
den forsdmrade konjunkturen (se Salonens kapitel). Det &r mot
bakgrund av denna utveckling som man skall se kommunernas intensi-
fierade satsningar pa olika sysselsattningsprojekt och den allt tydligare
kopplingen mellan arbete och bidrag.

En av de fOrsta studierna pd omrddet genomfordes av Svenska
Kommunf6rbundet 1994. I en omfattande enkét fick kommunerna svara
pd frigan om de, som en metod for socialbidragshandldggningen,
erbjod “arbete istdllet for socialbidrag” (Svenska Kommunfoérbundet
1994). En majoritet av kommunerna svarade att s var fallet och den
uttalade mélgruppen var framfor allt unga socialbidragstagare, men
dven langtidsarbetslosa och andra vuxengrupper. Motivet for verksam-
heten var, liksom for kommunernas engagemang inom arbets-
marknadspolitiken, att minska kostnaderna for socialbidragstagandet.
Av studien framgick ocksa stora skillnader mellan olika kommuner.
Vissa hade byggt upp omfattande projektverksamheter medan andra
endast anstillt en extra socialsekreterare for att arbeta med syssel-
sdttningsfragor. Resultaten fran Svenska Kommunforbundets studie
bekréiftades nagra ar senare, d4& Bergmark & Lundstrom undersokte
metoder i det sociala arbetet.*

Ater visade sig socialbidragstagande ungdomar vara i fokus for
socialtjénstens insatser: 60 procent av de kommunala forvaltnings-
enheterna bedrev satsningar riktade mot arbetslosa ungdomar,
45 procent bedrev satsningar mot langtidsarbetslosa och 32 procent av
enheterna gjorde satsningar mot arbetslésa med invandrarbakgrund
(Bergmark & Lundstrom 1998:298). P& frigan vilka metoder man
arbetade med var motivationsarbete den mest frekventa. F& kommuner
svarade uttryckligen att de arbetade efter Hallstahammarmodellen eller
Uppsalamodellen, dvs. tvd av 1990-talets mest uppmirksammande
socialbidragsmodeller.” Diremot menade drygt fyra av tio kommuner
att de anvénde sig av Uppsalamodellen i modifierad form. De arbetade
ddrmed med Uppsalamodellens idéer om att klienten skall ta ett storre

* Enkiten skickades ut till 177 enheter inom olika kommunala socialforvalt-
ningar. Totalt studerades 70 kommuner och déiribland storstadskommunerna.
156 enkéter skickades ut rorande socialbidragshantering och 94 procent,
147 st., besvarade enkéten (Bergmark & Lundstrom 1998).

> Hallstahammarmodell innebar i korthet att kommunen krivde nagon form av
arbetsinsats i utbyte mot socialbidrag. (Bergmark & Lundstrom 1998:304)
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eget ansvar, fler kontakter mellan klient och handldggare och skérpta
krav pé klienterna att soka arbete, vilket framfor allt gidllde ungdomar
(Milton & Bergstrom 1998).

Den 6vergripande bild som de tva studierna formedlar &r att flertalet
kommuner har genomfort satsningar pé egna sysselséttningsprojekt och
att utvecklingen har intensifierats under 1990-talet. Resultaten
bekréftas av andra undersdkningar. Exempelvis har Svenska Kommun-
forbundet genom arliga enkédter visat pa en omfattande arsenal av
kommunala sysselséttningsprojekt riktade enkom mot socialbidrags-
tagare. Under det senaste decenniet har antalet som medverkar i dessa
projekt varierat mellan cirka 5 000 och 10 000. Den senaste enkéten
avseende ar 1998 visade att 8 000 socialbidragstagare var aktiva inom
kommunernas olika sysselséttningsprojekt (Svenska Kommunforbundet
1999a:11).

Viktigt att betona i sammanhanget &r att dessa insatser ligger
utanfor Ovrig arbetsmarknadspolitisk verksamhet som bedrivs i
samarbete med arbetsformedlingen. Atgirderna #r enbart ett
kommunalt ansvar, finansiellt, administrativt och innehallsmissigt.
Kommunernas malséttning med dessa projekt har i forsta hand varit att
minska socialbidragskostnaderna genom att ersétta socialbidrags-
tagande med arbete, men dven att lyfta fram de grupper som, enligt
kommunerna, tenderar att falla utanfor arbetsformedlingens étgérder.
Kommunerna har ansett det viktigt att ha egna arbetsmarknadspolitiska
projekt for att forstarka den lokala politiken, men ocksd som en frihet i
forhallande till statens arbetsmarknadspolitik. Merparten av sysselsatt-
ningsprojekten har haft en tydlig inriktning gentemot socialbidrags-
tagande ungdomar och med stéd av rittsutveckling pa omradet har
deltagande i projekten allt mer definierats som en skyldighet for den
enskilde.’

% Vissa forskare har tolkat utvecklingen under 1990-talet som att det skett en
hierarkisering av den svenska arbetsmarknadspolitiken. Vissa statliga atgérder
aterfinns hogst pa skalan medan vissa kommunala projekt dr de med 14gst status
(Hallstrom 1997).
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6.2.2 Kommunala variationer

Vad som dock é&r viktigt att ha i atanke dd4 man analyserar och
diskuterar kommunalpolitiska insatser och verksamheter ar det faktum,
att projektverksamheten dr just kommunal och lokal. Ett monster kan
framtrdda mellan flertalet kommuner, men &ndock kan det foreligga
stor variation mellan kommunerna exempelvis avseende de direkta
formerna for projekten.” Vissa kommuner har anstillt bidragstagare
som beredskapsarbetare eller anstéllt dem i olika projekt med maélet att
kvalificera den enskilde for a-kassa och dérigenom minska kommu-
nernas socialbidragskostnader. Exempelvis har Malmé kommun
tillimpat denna praxis i storre skala genom ett s kallat Arbisprojekt.
Aven Goteborgs kommun har bedrivit liknande insatser (Persson 1999,
Kristiansson & Todqvist 1999). Projekt i andra kommuner har endast
syftat till att aktivera och tréna bidragstagaren infor ett framtida
arbetsliv. Projektens utformning har skiftat beroende pé bidragstagarna
och deras forutsittningar, men éven beroende pa kommunens politiska
idéer. En omfattande variation foreligger dven mellan kommunernas
ekonomiska satsningar pd dylik arbetsmarknadspolitisk verksambhet.
Vissa kommuner har satsat stora summor pa att utveckla kommunala
arbetsmarknadspolitiska atgdrder medan andra kommuner ndstan helt
har valt att avsta.

7 Kommunal variation har diskuterats i andra sammanhang, exempelvis av
Hydén m.fl. som analyserade utfallet av socialbidragsbeslut i elva kommuner
(Hydén, Westermark & Stenberg 1995).
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Tabell 1. De fem kommuner med légsta respektive hogsta kostnader for
arbetsmarknadsatgirder, kronor per arbetslds, 1996°

Liagst satsningar Kr/arbetslos ~ Hogst satsningar  Kr/arbetslos

Osteraker 311  Tyresd 13 333
Ulricehamn 372  Bricke 8 666
Ragunda 678  Norrkdping 8357
Danderyd 708  Helsingborg 8 164
Kinda 765  Torsas 7 846

Kdilla: Svenska kommunforbundet 1997:83

Som framgér av tabellen dr skillnaden mellan olika kommuner minst
sagt markant. Liknande uppdelningar framtrdder om Sveriges
kommuner rangordnas efter kostnader for arbetsmarknadséatgirder métt
som del av kommunens disponibla resurser eller kostnader for arbets-
marknadsatgdrder maétt i kronor per invénare. Detta faktum &r av
central betydelse vid en analys av kommunala insatser och av
kommunal forvaltning. Allt som oftast finns det en stor variation och
splittring mellan olika kommuner, vilket inte fir forbises. Variationen
och spannvidden kan ha sin grund i en rad olika faktorer som kostnads-
utveckling for socialbidrag, politisk styrning i kommunen, storlek pa
kommunen, geografiskt lidge, ekonomiskt utrymme, arbetsloshet i
kommunen, samarbetstradition mellan kommun och arbetsférmedling,
forvaltningstradition etc. Ater saknas det dock forskning som ingdende
analyserar dessa frigor och jamfor olika kommuner.’

Lat mig kort exemplifiera variationer och likheter mellan olika
kommuner genom att lyfta fram négra i sammanhanget strategiska
kommuner. Valet faller pa Tyreso, Norrkdping och Helsingborg, vilka
under de senaste aren har satsat mycket pengar p& arbetsmarknads-
politiska insatser. Under hela 1990-talet har dessa tre kommuner
arbetat aktivt med olika 16sningar for att minska sina socialbidrags-
kostnader och fé ner arbetslosheten. De tre far ddrmed bade illustrera
skillnader och likheter mellan olika kommuner och samtidigt ge en mer
fordjupad bild av kommunala insatser riktade mot socialbidragstagande
ungdomar. Pa ett Gvergripande plan karakteriseras de tre kommunernas
verksamheter under 1990-talet som en utveckling fran tillfélliga

8 Tabellen avser bruttokostnader, dvs. kommunens kostnader subtraherat med
statsbidrag. Talen bygger pad uppgifter fran Svenska Kommunfoérbundet och
frén AMS (Svenska Kommunférbundet, 1997:83).

’ Ett forsok att diskutera och angripa problematiken har gjorts av Ingrid
Byberg, som har analyserat och jaimfort tio kommuner med hoga kostnader for
socialbidrag och tio kommuner med ldga kostnader for socialbidrag (Byberg
1998).
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insatser till en mer organiserad och permanent kommunal verksambhet.
Detta dr en utveckling som pégétt under hela 1990-talet. Insatser
riktade mot socialbidragstagande ungdomar har fétt en allt tydligare
struktur i den kommunala forvaltningen. Detta &r framfor allt
framtrddande i1 de senaste drens omorganiseringar, dd kommunerna har
forsokt att finna nya sétt att organisera hanteringen av ungdomars
forsorjningsstod. P& s& vis har de tre kommunerna — pé ett nytt sétt —
angripit ett av socialforvaltningens och det sociala arbetets
grundldggande metodproblem: vilka kriterier som skall tillimpas for att
dela upp forvaltningens verksamhet och dess klienter.

Tyreso kommun har uttryckligen anvént sig av ungdom som ett
grundliggande uppdelningskriterium. Kommunen har skapat en
fristdende forvaltningsenhet som kallas for “Upp till 25” och som
innebdr en samlokalisering mellan socialforvaltning, arbetscentrum,
arbetsformedling och syokonsulenter fran skola och komvux (Strém
1997). Verksamheten har pagétt sedan 1995 och permanentades under
1998. Aven Norrképings kommun anvinder sig av samma uppdel-
ningskriterium (Thorén 1998). Kommunen inrdttade under 1998 en sa
kallad “Ungdomsresurs” for att fora samman kommunens arbets-
marknadspolitiska projekt under en och samma enhet. Enheten é&r
fristdende och rymmer socialférvaltningens ekonomihandldggare och
socialsekreterare med inriktning p& ungdomar, arbetsmarknadsenhetens
ungdomshandldggare och arbetsformedlingens ungdomsarbetsfor-
medlare. I Tyres6 och Norrkdping har utvecklingsgarantin fatt en
naturlig placering i de nya forvaltningsenheterna. Dock skiljer de sig at
pa en grundldggande punkt. I Tyreso ingar alla ungdomar under 25 ar i
enhetens ansvar. I Norrkdping har man valt ytterligare ett uppdelnings-
kriterium. 1 “Ungdomsresursen” ryms endast de med ett arbets-
marknads- eller arbetsldshetsrelaterat forsorjningsstod. De med en mer
ingdende social problematik 1&mnas utanfor. Helsingborgs kommun har
gétt en ndgot annorlunda vig &n de badda andra. Kommunen har under
det senaste aret inrdttat en s& kallad “Utvecklingsenhet” som rymmer
tva andra enheter, ett ”Visionscenter” och ett "Mojligheternas hus”.
Det centrala uppdelningskriteriet i Helsingborg &r inte &lder, 4ven om
det finns ungdomsarbetsgrupper, utan den grundliggande distinktionen
finns mellan dem som enbart har behov av férsérjningsstdd pa grund av
arbetsloshet — Visionscentret — och dem som behdver forsorjningsstod
pa grund av en social problematik — Mojligheternas hus (Helsingborgs
kommun 1999).

Dessa korta nedslag i kommunerna ldmnar sjalvfallet mycket
dirhin. Atgirderna har forstds haft sin historia i kommunen med olika
former av foregangare. Exempelvis foregicks Helsingborgs Visions-
centra av ett projekt inriktat pa socialbidragstagande ungdomar i direkt
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samarbete med arbetsformedlingen. Syftet med diskussionen dr dock
inte att ge en heltidckande bild av kommunernas politik, utan endast att
lyfta fram nagra centrala karakteristika i kommunernas synsitt pa
socialbidragstagande ungdomar. Bilden torde bli annorlunda om valet
hade fallit pdA de kommuner som hade minst omfattning av arbets-
marknadspolitiska satsningar.

For de tre diskuterade kommunerna framgar det att kommunernas
omorganiseringar faller vél in i decenniets utveckling, nir det giller
socialbidragstagande ungdomar. Men kommunerna har gjort det pé tre
olika sétt. Tyresd har i forsta hand prioriterat ungdomar generellt.
Norrkdping har prioriterat ungdomar med arbetsloshetsrelaterat
bistandsbehov. Helsingborg har prioriterat arbetsloshetsrelaterat
bistdndsbehov oberoende alder. Trots dessa mindre avvikelser visar de
tre fallen pé nya sitt att organisera socialtjansten. Exempelvis tillimpar
ingen av kommunerna — for tillféllet — geografiska enheter som annars
utgdr en av socialtjénstens klassiska organisationstyper. Diskussionen
visar pa likheter, men samtidigt variation och splittring mellan olika
kommuner. Aterigen #r dock detta diskussioner som skulle kriva mer
ingdende empirisk forskning. Fragor om hur kommuner har hanterat sin
interna organisation och vilken betydelse detta har for myndighetens
bemoétande av bidragstagarna dr fortfarande obesvarade.

6.3 Decenniets karaktarsdrag

Det senaste decenniet tenderar att folja ett visst monster. Jag har
tidigare beskrivit detta monster som ett sérskiljande av ungdomar fran
ovriga arbetsldsa och bidragstagare, okade och skédrpta skyldigheter for
dessa ungdomar samt en kommunalisering av de arbetsmarknads-
politiks atgérderna riktade mot denna grupp. Mdnstret har tagit olika
uttryck 1 nationell réttsutveckling och lagstiftning. Parallellt
forekommer variation och splittring i kommunal praktik och politik.
Trots det har det grundlaggande budskapet varit detsamma. Gemensamt
ar kraven pa att arbeta, soka arbete eller delta i olika sysselsdttnings-
projekt. Kraven har framtritt i lagstiftning och blivit centrala metoder i
socialtjéinstens arbete. Samtidigt har kommunens interventions-
mojligheter gentemot den unge klarlagts. Om den enskilde inte deltar i
verksamheten kan socialbidraget reduceras eller dras in. Om
fordndringarna 1 socialtjanstlagen sammankopplas med instiftandet av
utvecklingsgarantin far de en fordjupad innebdrd. Genom utvecklings-
garantin har kommunerna fatt nya och utdkade mojligheter att starta
olika projektverksamheter, bygga upp forvaltningsenheter, oka sitt
arbetsmarknadspolitiska engagemang och stirka den lokala kopplingen
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mellan arbete och bidrag. An en ging har den unge arbetsloses
rittigheter och framfor allt skyldigheter klarlagts och faststillts.
Detsamma giller kommunens mdjliga sanktionsmedel gentemot den
enskilde. Detta dr i korta drag det monster som har framtrétt under det
senaste decenniet.

I detta monster finns det vissa principiella frdgor som é&r viktiga att
belysa for att visa pé relationen till den svenska vélférdsstaten i stort.
Vad som ar mest uppenbart under det senaste decenniet dr arbetslinjens
fordndrade karaktir och den péatagliga sammanblandningen mellan
socialpolitik och arbetsmarknadspolitik. Under hela efterkrigstiden har
arbetsmarknadspolitiken varit statens domén och socialbidraget
kommunens ansvar. Det senaste decenniets utveckling har dock
medfért en sammanblandning av dessa tva doméner. Decent-
raliseringen av arbetsmarknadspolitiken, den dndrade socialtjédnstlagen
och instiftandet av utvecklingsgarantin har tillsammans med kommu-
nernas utdkade projektverksamheter fordndrat grinsdragningen mellan
de bada doménerna. Resultatet har blivit tydligare och mer direkta
kopplingar mellan socialférvaltningens bidragshandldaggning och lokala
arbetsmarknadsrelaterade projekt, dvs. kopplingen mellan ritten till
socialbidrag och skyldigheten att arbeta. I Tyresos, Norrkopings och
Helsingborgs kommuner uttrycktes denna sammanblandning exempel-
vis genom en samlokalisering och ett samarbete mellan socialforvalt-
ning och arbetsformedling i nya kommunala forvaltningsenheter.
Sammanblandningen kan &ven uttryckas genom utvecklingsgarantin i
sig. Som arbetsmarknadspolitisk atgérd var den uttryckligen ett forsok
att fora samman kommunernas fOrsorjningsstdd med arbetsfor-
medlingens verksamhet (Salonen & Johansson 1999b).

Uppenbarligen har den svenska vilfardsstaten avldgsnat sig ifran en
av dess grundldggande principer. En nationellt reglerad arbets-
marknadspolitik var tidigare en del av vilfirdsstatens reformpolitik.
Atgirder och insatser skulle ha en tydlig koppling till den reguljira
arbetsmarknaden, till lonearbetet och till socialforsékringssystemet i
ovrigt. Insatserna skulle @ven stréva efter en lika behandling och lika
mojligheter Gver hela landet. Den statliga arbetsmarknadspolitiken
hade en central och offensiv funktion i skapandet av den svenska
vélfardsstaten. Men genom utvecklingsgarantin har denna politik
fordndrats. De 289 kommunerna har nu det fulla ansvaret for
samhillets arbetsmarknadspolitiska insatser riktade mot arbetslosa
ungdomar. Den unge deltagaren riknas inte léngre som en arbetstagare
och verksamheten kvalificerar darfor inte for nagra socialforsdkrings-
formaner. Ersdttningarna inom utvecklingsgarantin ligger dven léngt
ifrin “normala” Ioner. Utvecklingsgarantins karaktdr och funktion
faller istéllet tillbaka pé helt andra fragor om ett fungerande samarbete
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mellan kommun och arbetsférmedling, forekomsten av olika forvalt-
ningstraditioner i kommunerna och utgangen av trepartssamtalet mellan
kommun, arbetsformedling och den enskilde. Vélfardsstatens reform-
politik har hérigenom i hog grad blivit beroende av den lokala arenans
funktion och logik.

I vara nordiska grannldnder har forskare forsokt tolka den nya
politiken som ett avsteg frén vilfardsstatens traditionella arbetslinje.
Bendmningar som aktiveringslinje och aktivitetspolitik &ar vanliga
(Lodemel 1997 & 1998, Abrahamson 1998, Kildal 1998). Alla ér eniga
om att arbetskrav stéindigt har varit en del av vélfardsstatens grund-
laggande principer. Men med dessa nya bendmningar har forskarna
poéngterat att under 1990-talet har den traditionella arbetslinjen antagit
delvis nya former. De instiftade &tgéirderna har p&d ménga sitt forlorat
sin traditionella koppling till 16nearbetet och till den reguljéra arbets-
marknaden. Fokus har istéllet fallit pa de arbetslosa och deras aktivitet.
I de nya systemlosningarna skall bidragstagaren vara aktiv for att vara
berittigad till erséttning och passivitet ses som ett misslyckande. Av
den anledningen har uttolkarna valt att tala om en aktivitets- eller en
aktiveringslinje istéllet for en arbetslinje.

I Sverige har denna diskussion och forskning &nnu inte fétt
genomslag. Detta dr forvanande, eftersom den enskildes aktivitet allt
tydligare har uttryckts i lag och praktik och uttryckligen har kopplats
till samhéllets sista skyddsnit, dvs. forsorjningsstodet. Kanske beror
avsaknaden av en svensk diskussion pa en osdkerhet huruvida de
senaste drens utveckling utgdr ett grundldggande skifte for svensk
vélfardspolitik eller om fordndringarna endast ér ett uttryck for 1990-
talets krispolitik. I négra av vara nordiska grannldnder réder inte
samma osdkerhet eftersom aktiveringspolitiken har forstirkts och
utvidgats.
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