Till statsradet och chefen for
Socialdepartementet

Genom regeringsbeslut den 4 februari 1999 bemyndigades chefen
for Socialdepartementet, statsradet Lars Engqvist, att tillkalla en
kommitté bestaende av forskare med uppdrag att gora ett valfards-
bokslut dver 1990-talet (dir. 1999:7, se Bilaga 1). Med stdd av
bemyndigandet forordnades docent Joakim Palme som ordférande
samt docent Ake Bergmark, docent Johan Fritzell, docent Olle
Lundberg, professor Elisabet Ndsman (intill 010115), professor
Lena Sommestad samt docent Marta Szebehely som 6vriga leda-
moter i kommittén. Som sekreterare for kommittén har fil dr Mia
Hultin (990301-000229), fil kand Martin Ho6rngvist (990501-
010531), fil kand Anna Ostrém (000207-001006), fil dr Olof
B&ckman (000501-), fil dr Felipe Estrada (000920-), fil dr Michael
Géhler (010101-010630), fil dr Gun-Britt Trydegard (010101-
010630) och fil dr Ola Sjoberg (010129-) verkat. Kommittén antog
namnet "Kommittén Valfardsbokslut”. Regeringen fattade senare
beslut om att ge kommittén tillaggsdirektiv att avge slutbetankande
senast oktober 2001 (dir. 2000:59, se Bilaga 2).

Foreliggande slutbetankande baserar sig i huvudsak pa de 13 del-
betdnkanden som med bérjan den 18 januari 2000 6verlamnats till
statsradet Engqvist (se Bilaga 4). Sara Sigfridsson har varit kom-
mittéassistent och sammanstéllt slutbetdnkandets bilagor. Kom-
mittéassistent Monica Berglund har féardigstallt slutbetdnkandets
text, tabeller och figurer.

Kommitténs ledamdoter har sjdlva utfort och sammanstallt forsk-
ning pa olika omraden, men ocksa uppdragit at ett antal externa
forskare att utarbeta oversikter inom sina respektive forsknings-
omraden. SCB har givits sarskilda uppdrag att analysera frukt-
samhetsutveckling och inkomstférdelning. Kommittén har gjort
analyser av och baserat sina beskrivningar pa resultat fran SCB:s
Undersokningar av levnadsforhallanden (ULF), SCB:s Longitudi-
nella databas (LINDA), SCB:s Arbetsmiljéundersdkningar, SCB:s



Inkomstfordelningsundersékningar, Socialmedicinska databasen
vid Epidemiologiskt centrum, Socialstyrelsen samt Levnadsniva-
undersdkningarna (LNU) vid Institutet for social forskning,
Stockholms universitet. Kommittén har i sitt arbete dven anvént sig
av kunskapsoéversikter och analyser sammanstéllda av Riksforsék-
ringsverket, Skolverket och Socialstyrelsen.

Ett stort tack riktas till alla som bidragit med underlag till kom-
mittén och till det stora antal experter som last och kommenterat
de underlag som betankandet baserats pa. Samtliga slutsatser och
beddmningar & dock kommitténs egna.

Kommittén dverldmnar sitt slutbetdnkande “Valfardsbokslut for
1990-talet”. Uppdraget ar harmed slutfért.

Stockholm den 23 oktober 2001

Joakim Palme

Ake Bergmark /Felipe Estrada
Johan Fritzell Olof Backman
Olle Lundberg Ola Sjoberg

Lena Sommestad
Marta Szebehely
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Valfardsbokslut for 1990-talet — en
sammanfattning

Kommitténs uppdrag har varit att beskriva och gora en samlad
bedémning av utvecklingen av ménniskors valférd i Sverige under
1990-talet. Valfard har av kommittén definierats med utgangspunkt
i individuella resurser med vars hjélp medborgarna kan kontrollera
och medvetet styra sina livsvillkor. Fokus i beskrivningarna ligger
pa det som ar mest socialpolitiskt relevant, det vill siga bristande
vélfard. Valfardsutvecklingen beskrivs utifran uppgifter om lev-
nadsforhallanden sasom hélsa, utbildning, arbete, ekonomi, trygg-
het, sociala relationer och politiska resurser. Utgangspunkten for
beskrivningen av de olika vélfardsstatliga institutionerna for social-
forsakringar, bidrag och valfardstjanster har varit deras forméga att
utgdra resurser for individerna. Centralt i detta sammanhang &r
insatsernas tillgdnglighet och kvalitet.

Befolkningens levnadsforhallanden har genomgatt ett flertal
stora forandringar under 1990-talet. Detta kommer framst till ut-
tryck i att andelen av befolkningen som har olika former av oférds-
problem har 6kat. Vid sidan av okad arbetsléshet och minskad
sysselsattning har ocksa arbetets villkor forandrats i flera avseen-
den. Negativa psykosociala arbetsforhallanden och tidsbegransade
anstéllningar har blivit vanligare. Allt storre grupper har upplevt
ekonomiska svarigheter och laga inkomster. Pa hilsans omrade
finner vi i vissa fall tydliga forsamringar, framforallt nar det galler
psykiskt valbefinnande. Ifraga om varaktig ofard kan vi konstatera
att det langvariga socialbidragstagandet 6kat véasentligt.

Det ar samtidigt viktigt att peka pa att ocksa forbattringar skett.
Reallénerna har 6kat snabbare &n pa manga artionden. Dodligheten
har fortsatt att sjunka allmént sett och spédbarnsdédligheten har
nastan halverats. Befolkningens utbildningsniva har hojts. P4 andra
omraden &r valfarden generellt sett pa samma niva vid slutet som
vid boérjan av decenniet. Befolkningens disponibla inkomster &r ett
sadant exempel, manniskors sociala férankring ett annat.
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Vid ingangen av 1990-talet fanns det mycket tydliga klass- och
konsskillnader i individuella vélfardsresurser. Arbetare och kvinnor
hade saval mer halsoproblem som lagre I6ner och storre ekono-
miska problem. | huvudsak kvarstod dessa skillnader i levnads-
forhallanden vid decenniets slut.

Det relativa 16neldget har forsamrats i den offentliga sektorn —
dar kvinnor ar 6verrepresenterade. Det har ocksa skett en 6kning
av jakt och negativ stress for anstallda inom valfardstjansteomradet,
varav de flesta &r kvinnor.

Ensamstaende modrar framstar som en sarskilt utsatt grupp.
Framforallt géller detta forsorjningssidan dar de ensamstdende
mddrarna hade en betydligt sdmre situation vid 1990-talets slut
jamfort med dess bdrjan. Detta skall ses mot bakgrund av att denna
grupp redan vid ingangen till 1990-talet hade siamre inkomster,
storre forsoérjningsproblem, hogre arbetsloshet och lagre 16ner &n
befolkningen i dvrigt.

Utrikes fodda ar en annan grupp som har haft stora svarigheter
pa arbetsmarknaden under 1990-talet. | likhet med manga andra
grupper som tappade mark under perioden gick invandrarna in i
decenniet med fran bdrjan samre forutsattningar pa de allra flesta
omraden: hélsa, psykiskt vélbefinnande, sysselsattning, inkomster,
social forankring och politiska resurser. Gruppens relativa position
var annu sadmre vid 1990-talets slut, framst nér det géller syssel-
séttning och forvarvsinkomster. Utrikes foédda &r emellertid en
mycket heterogen grupp, dar valfardsnivaerna till stor del bestams
av ursprungsland och vistelsetid i Sverige.

Ungdomar &r en tredje grupp dér vi redovisar en problematisk
utveckling. Deltagandet i utbildning ©kade visserligen men de
ungas etablering i arbetslivet forskots samtidigt markant uppat i
alder, vilket medforde tydliga inkomstforluster for gruppen. Gene-
rellt sett skedde en aldersforskjutning i vélfardens fordelning.
Utvecklingen av inkomster och ekonomiska resurser tenderade att
vara mer gynnsam ju hogre upp i aldrarna man befann sig. En
sérskilt oroande trend for de yngre var den kraftiga 6kningen av
psykisk ohélsa och otrygghet.

Vara analyser visar ocksé att barn och barnfamiljer missgynnats
av utvecklingen under decenniet. Andelen barn i hushéll med
mycket laga inkomster eller i avsaknad av kontantmarginaler har
okat nagot under perioden, liksom skillnaderna gentemot Gvriga
grupper. Detta galler framforallt yngre barn, i aldrarna 0-6 ar. Barn
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till arbetare, utrikes fodda samt ensamstaende foraldrar lever sar-
skilt ofta under knappa villkor.

I likhet med utvecklingen av befolkningens vélfard & manga av
forandringarna i saval forsorjningssystem som valfardstjanster
paverkade av makroekonomiska forandringar. Forsorjningssyste-
men har genomgatt ett mycket stort antal regelandringar under
decenniet, de flesta av begransande karaktdr. Sedan konjunkturen
vande har ersittningsnivéerna justerats uppat, om an sallan till de
nivaer som radde vid decenniets ingang. Reallénedkningarna har
samtidigt inneburit att allt storre grupper har fatt inkomster Gver
de formansgrundande taken i de olika inkomstrelaterade forsak-
ringarna, vilket innebdr att dessa grupper inte langre kompenseras
for inkomstbortfall i samma utstrdckning som personer i lagre
inkomstskikt. Detta har i sin tur 6kat betydelsen av avtalsldsningar
och andra privata forsakringar. Kvalificeringskraven har skérpts for
flera formansformer och som ett resultat av den lagre sysselsatt-
ningsnivan har tackningsgraden i de inkomstrelaterade forsak-
ringarna sjunkit. FOr socialbidragen har kraven successivt skarpts
och ersattningarnas nivaer sjunkit, en utveckling som ar en foljd av
saval andrad lagstiftning som andrad tillampning i kommunerna.

Inom vélfardstjanstesektorn skiljer sig utvecklingen mellan olika
omraden. Nar det géller organisatoriska forandringar finns dock
nagra generella monster. En sddan generell forandring ar att
decentraliseringen har okat totalt sett, &ven om det finns exempel
pa det motsatta. De viktigaste decentraliseringsbesluten togs under
1990-talets forsta halft, medan decenniets senare del innehdll stat-
liga initiativ som primart syftade till att sékerstélla nationella poli-
tiska mal. Ett annat generellt drag &r en 6kad brukarfinansiering.
Hojda och i dkad utstrdckning inkomstrelaterade avgifter praglade
barnomsorg och aldreomsorg. Patienternas utgifter for sjukvard
Okade markant genom hojda patientavgifter och dkad egenfinansie-
ring av lakemedel och tandvard. Privatisering av bade finansiering
och drift &r alltjagmt ett marginellt fenomen, medan offentligt finan-
sierade tjanster, producerade av privata aktorer, okade patagligt
inom alla valfardstjansteomraden — barnomsorg, skola, sjukvard,
dldreomsorg, missbrukarvard, barn- och ungdomsvard. Aven inom
den del av vélfardstjansterna som &r kvar i offentlig regi har
marknadsorienterade styrformer fatt okad spridning. Sammantaget
praglades saledes 1990-talet av 6kad decentralisering, brukarfinan-
siering och marknadsorientering.
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P& barnomsorgens omrade kan vi se att andelen barn med plats i
forskola och fritidshem ©kade kraftigt samtidigt som personal-
tatheten och kostnaden per barn minskade och barngruppernas
storlek 6kade. Decenniet karakteriserades saledes av 6kad univer-
salism men ocksa av resursuttunning. Aven inom skolomradet,
sérskilt grundskolan, finner vi en liknande resursuttunning. Inom
aldreomsorgen har 1990-talet i stéllet praglats av en koncentration
av resurser pa de mest vardbehtvande, medan Gvriga gruppers
hjadlpmdnster har forskjutits i riktning mot familj och marknad.
Tendensen &r liknande nér det géller insatser for funktionshind-
rade: en ny réattighetslagstiftning samt kraftigt 6kade ekonomiska
resurser till detta omrade har inneburit forbattrade villkor for en
grupp med mycket omfattande funktionshinder, samtidigt som de
med mindre behov i Okad utstrackning hénvisats till familjens
insatser eller kdp av tjanster.

I kommitténs uppdrag har ocksa ingatt att identifiera omraden
dér det saknas kunskap om valfardsutvecklingen. 1 Sverige finns
Overlag ovanligt goda mojligheter att folja forandringar av valfards-
resurser och ofard pad individnivda genom val utbyggd verk-
samhetsstatistik, befolkningsregister samt de regelbundna stora
intervjubaserade undersokningar om manniskors levnadsforhallan-
den som ingar i den officiella statistikproduktionen. Trots detta
finns ett antal omraden dér vi saknar betydelsefull kunskap om
medborgarnas valfard. Den kanske mest centrala kunskapsluckan
géller mojligheten att bedéma hur de olika valfardsstatliga insti-
tutionerna fungerar som resurs for medborgarna. Framfor allt pa
vélfardstjansternas omrade saknar de tillsynsansvariga myndig-
heterna tillforlitliga uppgifter om verksamheternas kvalitet. De
befolkningsbaserade intervjustudierna kan i nuldget inte kompen-
sera for dessa brister, eftersom det dar i huvudsak saknas fragor om
den enskildes méte med valfardstjanstesektorn. Konsekvenserna
for medborgarnas valfard av 1990-talsutvecklingen i form av resurs-
forandringar, nya styr- och driftformer och avgiftshojningar &r
darfor i huvudsak okanda.

Kunskapsluckor kring vélfard och vélfardspolitik &r viktiga att
atgarda for att medborgarna skall kunna folja utvecklingen av lev-
nadsforhallanden och verksamheter finansierade av skattemedel.
For att tillfredsstalla detta krav pa kunskap kravs ett val fungerande
system med bevakningsfunktioner, utvdrdering och uppfdljning
samt forskning. Alla dessa verksamheter kréver statistik och andra
kunskapsunderlag av god kvalitet.
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Det valfardsbokslut som kommittén nu éverlamnar syftar till att
ge underlag till diskussionen om valfardspolitikens forutsattningar
och framtida utmaningar. Den svenska samhallsstrukturen har
genomgatt viktiga forandringar under 1990-talet. Befolkningens
sammansattning har andrats, bade aldersmassigt och i fraga om
fodelseland. Arbetsliv och arbetsmarknad har &ndrats i vissa av-
seenden, delvis som avspeglingar av férskjutningar i naringsstruk-
turen. Avregleringar i ekonomin och en t6kad rorlighet for de olika
produktionsfaktorerna, inte minst kapital, har férdndrat spelregler
och forutsattningar i ekonomin. Sammantaget utgor detta stora
utmaningar for vélfardspolitiken. De skillnader som finns mellan
olika grupper i samhéllet, och de férskjutningar av olika valfards-
resurser i samhallsstrukturen som 1990-talet resulterat i, ar ocksa
en viktig del av de utmaningar som socialpolitiken star infor. Pa
varje politikomrade finns en rad olika handlingsalternativ som kan
stallas mot dessa utmaningar. Den svenska valfardspolitiken star
saledes infor viktiga vagval vid inledningen till 2000-talet. Syftet
med de fjorton betdnkanden som kommittén har dverlamnat har
varit att bidra med kunskap om vad 1990-talet inneburit i detta
avseende. Kunskap ar en viktig grund for att kunna gora vél-
informerade val. Ytterst bor dock medborgarnas och de politiska
partiernas stéllningstaganden végledas inte bara av faktabaserad
kunskap, utan ocksa av varderingsmassiga bedémningar av olika
handlingsalternativ.
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1 Bokslut dver valfarden

I betdnkandets forsta kapitel redovisar Kommittén Valfardsbokslut
det bokslut dver vélfardens utveckling i Sverige under 1990-talet
som varit dess huvuduppgift att sammanstélla. Betdnkandet i 6vrigt
innehaller tva kapitel. Det ena behandlar kunskapsluckor och det
andra en diskussion av forandringar i samhéllsstruktur och hand-
lingsalternativ i socialpolitiken. I det inledande avsnitt som ndrmast
foljer, redogors for kommitténs uppdrag och de underlag som
slutbetdankandet grundats pa. Har definieras kortfattat de centrala
begreppsliga stallningstaganden som varit vigledande for kommit-
téns arbete samt nagra av de avgransningar som gjorts. Avslut-
ningsvis skisseras hur betdnkandet ar disponerat.

Uppdraget

Kommitténs uppdrag har varit att beskriva och gdra en samlad be-
domning av utvecklingen av ménniskors vélfard i Sverige under
1990-talet. Detta har gjorts mot bakgrund av hur de strukturella
forutsattningarna och de socialpolitiska stddsystemen férandrats.
Ett uttalat mal for arbetet har dessutom varit att identifiera viktiga
kunskapsluckor samt att peka ut forskningsuppgifter av sérskild
relevans for kommande socialpolitiska utmaningar. Flera av de
omraden som kommittén forvantats belysa ar, eller har nyligen
varit, foremal for utredning i olika statliga uppdrag, eller ar en del
av de statistik- och rapporteringsuppdrag som aligger olika statliga
myndigheter. Kommittén har mot denna bakgrund valt att dgna
mindre uppmarksamhet & omraden som belyses i andra samman-
hang.
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Underlaget

Slutbetdnkandet grundar sig pa underlag som dels har tagits fram
direkt for kommittén, dels har funnits tillgdngliga pa annat satt i
statistik, forskning och andra utredningar. De underlag som tagits
fram inom ramen for kommitténs arbete dr av olika karaktar. For
det forsta har kommittén gjort egna analyser och forfattat egna
underlag och sammanstéllningar. Fér det andra har en rad forskare
givits i uppdrag att producera underlag pa olika omraden. For det
tredje har ett antal myndigheter bidragit med underlag. Flera
analysuppdrag har dartill lagts pa Statistiska Centralbyran. Social-
departementet har ldmnat uppdrag till Socialstyrelsen och Riks-
forsékringsverket medan Utbildningsdepartementet har uppdragit
at Skolverket att ta fram 6versikter 6ver 1990-talsutvecklingen. De
underlag som tagits fram for eller av kommittén har diskuterats i
seminarieform och granskats av externa experter. Slutbetdnkandet
baserar sig pa det delbetiankande (SOU 2000:3) som Gverlamnades
till regeringen den 18 januari 2000 och pa de Gvriga underlag som
publicerats i tolv andra betdnkanden fran kommittén eller som
gjorts tillgangliga pa annat satt genom kommitténs férsorg. Samt-
liga underlag finns fortecknade i Bilaga 4.

Valfard

Kommittén definierar valfard med utgangspunkt i individuella
resurser med vars hjalp medborgarna kan kontrollera och medvetet
styra sina livsvillkor. 1 linje med den svenska traditionen av val-
fardsforskning vilar var bedomning av vélfardsutvecklingen pa en
analys av hur livsvillkoren utvecklats fér enskilda medborgare. For
en sadan analys kravs uppgifter om en rad levnadsforhallanden som
hélsa, utbildning, arbete, ekonomi, trygghet, sociala relationer och
politiska resurser. Dartill behovs uppgifter om individers tillgang
till resurser kopplade till olika gemensamma institutioner for
exempelvis vard och forsorjning. Har avses inte bara de valfards-
statliga systemen, utan ocksa andra typer av kollektiva institutioner
som frivilligorganisationerna, familjen, forsdkringsbolagen och
andra foretag. Enligt kommitténs synsatt avgors dessa institu-
tioners varde i ett valfirdshanseende ytterst av deras formaga att
garantera medborgarna den typ av grundlaggande resurser som be-
hovs for att ménniskor skall kunna kontrollera och styra sina liv.
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Kommitténs definition av valfard tar vidare sin utgangspunkt i
ménniskan som en aktiv varelse. Eftersom manniskor har olika
uppfattningar om vad som utgor det goda livet kan skillnader
mellan ménniskors levnadsforhallanden i viss utstrackning ses som
resultat av de val individerna gjort. Det innebér vidare att valféard,
eller det goda livet, endast bor definieras indirekt. Detta —
tillsammans med det faktum att tillstdnd och situationer praglade
av bristande valfard ar lattare att faststélla an valfard i sig — leder
ocksa till att fokus i beskrivningarna bor ligga pa ofard. 1 avsnitten
1.1 och 1.2 motiveras definitionen av vélfardsbegreppet ndrmare,
liksom hur det kan anvéandas i ett 1990-tals perspektiv.

Bokslut

Ett ekonomiskt bokslut bestar dels av en dversikt Over ett foretags
eller en forenings intédkter och kostnader under en viss period, dels
av en sammanstallning av verksamhetens tillgdngar och skulder vid
periodens slut. Ett bokslut utgor ett underlag for beddmning av
foretagets verksamhet och ddrmed for beslut om dess framtida
inriktning. Ett vélfardsbokslut syftar pa samma satt till att utgora
ett underlag for bedémningar av vélfardens utveckling och beslut
om politikens framtida inriktning.

Medan valutan i foretagsekonomiska bokslut &r kronor och éren,
maste ett valfardsbokslut i stéllet redovisa utvecklingen av flera
olika slags "valutor”, som dessutom inte dr konvertibla i gangse
mening. Exempelvis ar en individs daliga hélsa liktydigt med ofard
dven om hennes ekonomi ar god. Vi kommer darfor att betrakta
manniskors resurser som de olika "valutor” med vars hjélp olika
dimensioner av vélfard kan beskrivas. Bokslutet omfattar inte bara
en oversikt over tillgang till och fordelning av resurser i storsta
allménhet, utan sarskild vikt kommer att laggas pa bristande resur-
ser, det vill sdga oféardsproblem av olika slag.

Trots uppenbara skillnader mellan ekonomiska och sociala bok-
slut finns det tankegangar i det traditionella bokslutsforfarandet
som ar anvandbara for en oversikt av vélfardsutvecklingen under
1990-talet. Ett bokslut ska praglas av en tydlig, men forsiktigt
hallen, beskrivning av relevanta forhallanden. Det ska i ett bokslut
inte goras nagra explicita specifikationer eller analyser av vilka
motiven eller orsakerna &r bakom de utfall som kan observeras.
Déremot ar det brukligt att i den sa kallade forvaltningsberattelsen
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beskriva viktiga hdndelser som intraffat under den studerade perio-
den och som kan ha haft betydelse for det observerade utfallet. En
forvaltningsberattelse Oversatt till en valfardskontext bestar av
bakgrundsbeskrivningar mot vilka vélfardsutvecklingen boér ses.
For ett foretag &r det relevant att beskriva olika marknaders
utveckling och andra omvarldsforandringar. Pa valfardsomradet ar
det viktigt att beskriva saval ekonomiska och demografiska for-
andringar som beslut kring socialpolitikens organisatoriska utform-
ning.

En végledande och viktig princip i ett bokslut &r att beskriv-
ningen tydligt gar att sarskilja frdn bedémningarna av den. Vi har
stravat efter att folja denna princip och att basera beskrivningen
enbart pa uppgifter som man med rimliga vetenskapliga ansprak
kan anse stabila och rattvisande. | de fall vi goér bedémningar redo-
visas detta tydligt i texten. Kommittén ar genomgaende samman-
satt av forskare och en kritisk vardering av kunskapsunderlaget har
varit central i arbetet med betdnkandet.

I ett bokslutsperspektiv ligger fokus pa jamforelser av tillstandet
vid ingangen respektive utgadngen av den period som bokslutet
omfattar. Det innebér att de forhallanden som forelegat mellan
andpunkterna ges mindre uppmaérksamhet. Samtidigt &r det uppen-
bart att mellanliggande forandringar i vissa fall maste beaktas om
bokslutet ska kunna utgora ett underlag for framtida bedémningar.
For det forsta kan det finnas skal att observera tydliga negativa
forlopp aven i de fall da valfardsnivaerna ligger forhallandevis nara
varandra vid &ndpunkterna. For det andra kan det finnas anledning
att ocksa identifiera starka trender mot slutet av perioden, som inte
upptacks vid jamforelser av &ndpunkterna. For det tredje kan det
vara motiverat att uppmarksamma sadana forandringar som kan
antas ha gjort avtryck pa manniskors forfogande av resurser, men
dar detta inte kan avlasas pa den korta tid som det har ar fraga om.

Ett bokslut omfattar normalt sett ett budgetar. Valfardsbok-
slutet ska ticka en betydligt langre tidsperiod — ett artionde. |
allméanhet har vi stravat efter att jamfora aren 1990 och 1999. Brist
pa data har dock medfort att vi i flera fall varit tvungna att franga
denna princip. Tillgdng pa data for ar 2000 har gjort att vi ibland
valt att forlanga observationsperioden. Vi har gjort detta i de fall da
vi funnit att beskrivningarnas relevans for diskussionen av poli-
tikens framtida inriktning 6kat. Har har det ofta handlat om att de
senaste aren inneburit stora forandringar.
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Slutbetankandet

I betdnkandet presenteras sadan kunskap om vélfardsutvecklingen i
Sverige pa 1990-talet som kommittén anser att det finns rimliga
beldgg for. Huvudresultaten finns sammanfattade i "Valfardsbok-
slut for 1990-talet — en sammanfattning”. Betdnkandet ar i ovrigt
uppdelat i tre kapitel. Dértill kommer ett antal bilagor.

Det forsta kapitlet utgor det egentliga bokslutet. Dér redovisas
forst den individuella vélfardsutvecklingen med avseende pa halsa,
utbildning, arbete, ekonomi, trygghet och social férankring. Har
beskrivs inledningsvis de allmanna utvecklingsdragen for befolk-
ningen samt de skillnader med avseende pa kon, social klass och
adlder som kunnat observeras, varefter en beskrivning av utveck-
lingen for olika utsatta grupper redovisas. Dérefter diskuteras ut-
vecklingen av vélfardsrelevanta institutioner som syftar till att
forbattra manniskors resurser och handlingsutrymme — bade olika
typer av vélfardstjanster och de olika forsorjningssystemen.

I betdnkandets andra kapitel diskuteras olika typer av kun-
skapsfragor som ror vélfardsutvecklingen. Dér redovisas ett antal
luckor i kunskaperna om centrala aspekter av valfarden, och moj-
liga insatser inom saval statistikproduktion som forskning diskute-
ras. | det tredje kapitlet behandlas de strukturella forutsattningar
som gallt under 1990-talet och de utmaningar som ekonomiska,
sysselsattningsmassiga och demografiska forhallanden innebar for
vélfardspolitiken. Avslutningsvis urskiljs nagra viktiga vagval och
handlingsalternativ i syfte att ge underlag for diskussionen om
socialpolitikens framtida inriktning. | bilagorna redovisas direk-
tiven och de olika underlag som anvénts.
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1.1 Individuella resurser och institutionella
forandringar

Négra av de utgadngspunkter i synen pa valfard som varit vag-
ledande for kommitténs arbete har beskrivit ovan och har alltsa sina
rotter i den svenska vélfardsforskningstraditionen (Johansson
1970, 1979). De har ocksa starka likheter med andra ansatser som
blivit tongivande i den internationella vélfardsforskningen (jfr Sen
1985a, 1985b; Erikson 1993). | flera avseenden har kommittén
stravat efter att vidareutveckla beskrivningen av valfardsforand-
ringarna och forsokt anpassa den efter de forhallanden som gallt
under 1990-talet. Det har bland annat handlat om att tydligare fora
in olika institutionella forhallanden i en beskrivning och bedom-
ning av valfardsutvecklingen utifran ett individperspektiv. Detta
har sammantaget lett till ett antal principiella stéllningstaganden
som ar angelagna att klargora.

Beskrivningen av viélfard tar sin utgangspunkt i individuella
resurser och levnadsforhallanden. Det &r otillrackligt att studera ett
samhalles valfardsutveckling enbart utifran aggregerade matt pa
ekonomiskt vilstdnd, sd&som BNP, eftersom dessa inte formar
spegla valfardens fordelning och heller inte ticker in centrala
omraden av manniskors liv, som exempelvis hélsa. Inte heller kan
de strukturer av offentliga transfereringar och tjanster som utgor
ett lands socialpolitik i sig sjalva betecknas som valfard. Aven om
manga individers valfard i vasentliga avseenden ar avhangig social-
politikens utformning, avgors enligt kommitténs synsatt dessa
systems varde i slutandan av om de formar att garantera med-
borgarna den typ av grundladggande resurser som inryms i det
vélfardsperspektiv vi valt att anlagga.

Som antytts ovan utgar kommittén fran att valfard, eller det goda
livet, endast kan definieras indirekt, eftersom manniskor har olika
uppfattningar om vad som utgoér detta goda liv. Det &r lattare att
enas om de negativa forhallanden som star i strid med ett gott liv.
Mer precist kan man saga att onda forhallanden lattare kan be-
stammas empiriskt, medan onskvarda idealtillstand inte kan fast-
stallas utifran en sadan kunskapsbas (jfr Allardt 1975).

Ett principiellt viktigt stallningstagande vad galler var definition
av valfard ar att den tar sin utgangspunkt i manniskan som en aktiv
varelse, kapabel att gora egna val under forutsittning att hon ges
resurser dartill. Darmed blir frdgan om individens handlings-
utrymme en viktig del av vélfardsutvecklingen, vid sidan av resurs-
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fragorna. Friheten att uppna de mojliga levnadsforhéllandena
bestdms i mdtet mellan den enskildes resurser och hennes mojlig-
heter att anvdnda dessa pa det satt hon onskar, exempelvis genom
tilltrade till arenor dér resurserna kan nyttjas (Coleman 1971; Sen
1985a, 1985b). P4 ett allmant och teoretiskt plan ar det rimligt att
véga in denna frihetsaspekt i valfardsbegreppet. Den hér typen av
frinetsfragor later sig daremot inte enkelt fangas i empirisk
forskning. Det ar lattare att studera de liv manniskor faktiskt lever
an de alternativa liv de kunde ha levt. Vi kan alltsd konstatera att
vissa vélfardsrelevanta forhallanden helt eller delvis undandrar sig
empiriska beskrivningar. De levnadsforhallanden vi faktiskt stude-
rar utgor resurser, det vill sdga ett slags medel med vars hjalp
individer kan forma sina levnadsforhallanden. Samtidigt &r
levnadsforhallanden vid en tidpunkt i manga fall ocksa konsekven-
sen av resurser tidigare i livet.

En annan viktig utgdngspunkt i den svenska valfardsforsk-
ningstraditionen &r en strdvan att urskilja flera dimensioner av
vélfard. Har definieras ett antal olika levnadsforhallanden, sdsom
hélsa, utbildning, arbete, ekonomi, trygghet och social férankring,
som resurser av grundladggande betydelse fér méanniskors majlig-
heter att styra sina egna liv medan begreppet vélfard anvdnds som
en samlingsbeteckning. Kommittén delar den etablerade uppfatt-
ningen att vélfard inte gar att sammanfatta i ett enda enkelt matt.
Det synes inte mojligt att mer i detalj vaga samman olika former av
ofard for att kunna jamfdra, och ytterst rangordna, alla individer pa
en enda oférdsskala. Detta beror pa att det inte finns ndgon gemen-
sam mattstock med vilken individers olika resurser kan jamforas.
Med andra ord maste valfardsutvecklingen som helhet belysas uti-
fran analyser av utvecklingen inom flera olika omraden.

Det faktum att det inte 4 mojligt att pa ett meningsfullt satt
viga samman olika dimensioner av vélfard till ett enda matt innebér
inte att analyser av hur olika valfardsomraden hanger samman
saknar relevans. Eftersom samtidig forekomst av tva eller fler
ofdrdsproblem i en viss mening ar en aterspegling av sambanden
mellan olika valfardsomraden pa individniva kan sadana analyser
snarare betraktas som centrala. Genom att dgna uppmarksamhet at
anhopning av ofard hos vissa grupper av individer kan man fa en
mer samlad bild av ojamlikheten i levnadsvillkor och ockséa poten-
tiellt forklara olika typer av sociala fordndringar (Fritzell & Lund-
berg 2000).
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P& ett principiellt plan ar det dock viktigt att framhalla att fragan
om forhallandet mellan olika aspekter pa valfard rymmer dels var-
deringsfragor, dels mer renodlade forskningsfragor. Att avgora vad
som ar viktigast for manniskors vélfard ar salunda ett sporsmal som
ar oppet for olika varderingar och uppfattningar. I vilken man och
pa vilka satt politiken pé olika omraden ska ges skilda prioriteringar
ar darmed ocksa en vérderingsfraga och i grunden nagot som maste
avgoras i den demokratiska processen. Ur ett forskningsperspektiv
pa valfard vacks dock framfor allt fragor som har med paverkans-
monster att gora: Hur paverkar laga inkomster halsan? Vad betyder
ohdlsa for formagan att paverka sina inkomster och darmed den
ekonomiska vélfarden? Det ar i och for sig tdnkbart att forsk-
ningsresultat om forhéallanden mellan exempelvis ekonomi och
hélsa har betydelse fér ménniskors uppfattningar om hur man vill
prioritera satsningar pa valfardspolitikens olika omraden. Fragor
som direkt ror politisk prioritering ligger dock utanfor ramarna for
det foreliggande betdnkandet.

Nar det géller lasningen av det foljande ar det viktigt att sla fast
att de val av vélfardsdimensioner som gjorts, liksom den ordning
som dessa dimensioner presenteras i, inte ska betraktas som given.
I stéllet borde dessa fragor kunna utgora diskussionspunkter i den
demokratiska debatten om vélfard och vélfardspolitik. P& samma
sétt borde orsakssambanden mellan olika aspekter av valfard och
hur de socialpolitiska systemen paverkar individernas vélfard och
handlingsmonster i okad utstrackning goras till foremal for forsk-
ning och vetenskaplig debatt. Vidare bor valet av vélfardsdimen-
sioner i det foljande inte ses som nagot definitivt stallningstagande
i frigan om vad som mer exakt skall innefattas i undersékningar av
vélfard. Det kan dock noteras att det oavsett teoretisk ansats finns
en ganska hog grad av samsyn inom valfardsforskningsomradet vad
géller vilka omraden som bor beaktas for en bred vélfardsbeskriv-
ning.

1990-talets valfardsférdndringar i Sverige &r i viktiga avseenden
knutna till olika aspekter av arbete och forsorjning. Den kraftiga
Okningen av arbetslosheten och fallet i sysselsattningen fick direkta
konsekvenser for de manga hundratusentals manniskor som for-
lorade sina arbeten. Arbetet och dess egenskaper utgor viktiga
aspekter av vélfarden for de forvarvsarbetande. Det handlar dels om
sjélva arbetet och dess konsekvenser for stress och hélsa, dels vilka
beléningar som &r kopplade till de enskilda jobben. Ur ett
konsperspektiv framstar ocksa utvecklingen av det obetalda arbetet
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som central for vélfardsutvecklingen, inte minst i relation till de
forandringar som skett pd det offentligt finansierade valfards-
tjansteomradet. Har finns det hypotetiskt ocksa kopplingar till
fragor om arbetsmiljo och halsa, liksom till relationer mellan
generationer. | ett 1990-talsperspektiv framstar ocksa kunskap och
utbildning som viktiga resurser. Sammantaget innebér detta att ett
vélfardsbokslut over 1990-talet baserat pa individuella resurser
maste belysa saval arbete som halsa, ekonomi och sociala relationer.

Manga av de svarigheter och utmaningar som sa gott som alla
manniskor stalls infor genom livet ar det dock svart eller ineffektivt
att hantera individuellt. Att vixa upp och skaffa sig en utkomst-
mojlighet ar en sddan utmaning, att bilda familj samt fostra och
forsorja barn en annan, att klara det dagliga livet och forsorjningen
vid sjukdom och alderdom en tredje. De olika valfardsstatliga
system som skapats for att tillhandahalla barnomsorg, utbildning,
sjukvard och aldreomsorg liksom transfereringar som barnbidrag,
sjukpenning och pensioner utgor darfor ocksa viktiga resurser for
medborgarna. Vid bedémningen av vélfardens niva och utveckling
maste salunda kollektiva resurser av detta slag inkluderas. Konkret
innebar detta exempelvis att kvaliteten och tillgangligheten i bade
vélfardstjanster och forsdkringssystem — och inte enbart individens
hélsotillstand eller inkomstniva — maste inkluderas i en analys av
vélfarden.

Samtidigt som den traditionella valfardsforskningens medborgar-
centrerade teoriansats dr Oppen for ett sddant synsatt, saknas det i
stor utstrackning en ndrmare teoretisk diskussion om och maét-
instrument for att fanga medborgarens méte med vaélfardsstaten.
Visserligen innefattar forskningen fragor om vardutnyttjande, ut-
bildningsniva och valdeltagande, men detta till trots ar individers
mote med valfardsstatens institutioner i vasentliga delar fran-
varande i forskningen om levnadsforhallanden. Detta ar otill-
fredsstallande eftersom de valfardsstatliga systemen for saval eko-
nomiska transfereringar som tjanster kan utgora resurser pa flera
satt. FOr det forsta &r transfereringar och tjanster naturligtvis av
vérde for dem som anvander dem. Darutdver utgor dessa system en
potentiell trygghet och resurs for alla som inte nyttjar dem, pa
samma satt som en forsakring. Att det exempelvis finns en sjukvard
av god kvalitet tillganglig for alla ar séledes en kollektiv resurs for
samtliga medborgare. Ocksa med tanke pa att det har skett ett stort
antal forandringar under 1990-talet i savél de offentliga som privata
institutionerna med vélfardsanknytning framstar det som sarskilt
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viktigt att belysa forandringar av saval rent individuella som mer
kollektivt knutna resurser i ett véalfardsbokslut for 1990-talet.

Efter artionden av forhallandevis obruten och entydig expansion
av den svenska valfardsstaten har 1990-talet préglats av framfor allt
begransande beslut och atgarder, &ven om det inte saknats inslag av
saval fortsatt utbyggnad som aterstallande av tidigare nedskar-
ningar. Mangden av forandringar har varit massiv pa saval valfards-
tjansternas som forsoérjningssystemens omraden. Kommittén har i
sitt arbete sokt beskriva och granska karaktaren av férdndringarna
ur ett resursperspektiv med fokus pa tillganglighet och kvalitet.
Samtidigt saknas i manga avseenden kunskaper om relationen
mellan tjanste- och transfereringssystemens finansiering, organisa-
tion, bemanning etc. & ena sidan och graden av tillgdnglighet och
kvalitet & den andra. Kommittén har darfor valt att beskriva
forandringar i socialpolitiken i ett flertal olika avseenden.

En typ av fordndringar som belyses i detta betdnkande &r ut-
vecklingen av resurstilldelningen pd de olika omradena, och i
mojligaste man satts denna utveckling i relation till den behovs-
utveckling som kan identifieras. Vid sidan av att beskriva nivan pa
resurstilldelningen ar det var stravan att ocksa belysa hur resurserna
fordelats inom respektive omrade. Vi soker ocksa ge en beskrivning
av hur forandringar i regelsystemen och andra férhallanden har
paverkat tillganglighet och innehall géllande saval forsorjningsstod
som social service.

Socialpolitisk forskning och debatt fokuseras ofta pa de offent-
liga utgifterna. Utvecklingen av dessa dr onekligen av central be-
tydelse i flera avseenden, men man bor ocksa beakta att de
observerade utgiftsnivderna ar ett resultat av flera och ibland
samverkande faktorer. Vid sidan av lagstiftningens utformning pa-
verkar aven demografiska faktorer och ekonomiska forhallanden
hur mycket de enskilda programmen kostar. | studier av for-
andringar i de socialpolitiska atgardssystemen ger utgiftsnivaerna
sdlunda bara indirekta indikationer pa valfardsutvecklingen. For-
utom utgifter for olika vélfardstjanster och transfereringssystem
belyses darfor olika indikatorer pa tillganglighet och resurstillgang i
vélfardstjansterna, sdisom avgiftsnivaer, personaltithet, andelen som
far tillgang till tjanster och antalet utférda behandlingar eller andra
insatser. FOr transfereringssystemen belyses kvalitet och tillgdng-
lighet utifran indikatorer som ersattningsniva, tackningsgrad, kvali-
fikationsperioder och karenstider.
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Avslutningsvis har kommittén i huvudsak valt att koncentrera
sig pa forhallanden sasom de faktiskt ar (en beskrivande ansats)
och inte pa den enskildes grad av tillfredsstéllelse med sina for-
hallanden (en subjektiv ansats). Eftersom kommittén tagit sin ut-
gangspunkt i resurser snarare an behov har det framstatt som
naturligt att fokusera pa de faktiska levnadsvillkoren snarare an pa
hur n6jda manniskor ar med dessa villkor.
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1.2 Individuella resurser I: Huvuddrag och breda
samhéllsskikt

I linje med vad som anforts ovan kommer vi i detta avsnitt att
belysa valfardsutvecklingen inom olika omraden, namligen hélsa,
utbildning, arbete, ekonomi, social forankring, trygghet och poli-
tiska resurser. Avslutningsvis belyser vi ocksa anhopning av oférd,
det vill siga da maénniskor erfar bristande resurser inom flera
omraden.

Det huvudsakliga uppdraget har varit att beskriva vélfards-
utvecklingen under 1990-talet. Kommittén har i flera tidigare
betdnkanden redovisat detaljerade och metodologiskt relativt avan-
cerade analyser som speglat 1990-talsutvecklingen. Dessa analyser
utgdr grunden for den beskrivning som gors i det foljande. Har har
vi dock valt att sa nara det ar mojligt folja tanken med ett bokslut.
Det innebar att vi belyser utvecklingen under 1990-talet utifran
uppgifter om de tillstind som radde vid artiondets borjan och slut.

En andra viktig uppgift ar att redovisa fordelningen av resurser
mellan olika grupper i befolkningen, samt om och i sa fall hur
denna fordelning férédndrats under 1990-talet. Det &r dock inte
sjélvklart vilka grupper som é&r sérskilt relevanta att belysa. | direk-
tiven till kommittén ges dock viss végledning: ”Regeringen ser det
som angelaget att beskriva valfardsutvecklingen fér kvinnor och man,
for olika socioekonomiska grupper, och ur ett livscykelperspektiv.”
(Dir. 1999:7, s. 3, se Bilaga 1). Hérvid anknyter man till en stark
tradition i svensk viélfardsforskning, i vilken analyserna av oférdens
fordelning foljer de klassiska fordelningspolitiska konflikterna i
samhallet. Att kon ar en sadan kategori ar sjalvskrivet i detta sam-
manhang. Méns och kvinnors skilda mdjligheter och villkor ar
alltjamt viktiga att belysa, och har ocksa i allt 6kande grad kommit
att uppmarksammas.

Ocksa skillnader i forhallanden mellan olika samhallsklasser har
statt i fokus for mycket av den politiska debatten under lang tid.
Arbetare, bonder och tjanstemén har haft i grunden olika villkor,
saval i som utanfor arbetet. Fastan dagens arbetsliv kan tyckas
vasensskilt fran den tidiga industrialismens, i vilken klassbegreppet
tar sitt avstamp, kvarstar pd manga satt de grundlaggande skillna-
derna mellan arbetare, tjanstemdn och foretagare. Vi har hér i
gorligaste man sokt placera alla personer i nagon av samhalls-
klasserna. Eftersom klasspositionen baseras pa det yrke méanniskor
har, klassificeras de som inte forvarvsarbetar i huvudsak pa basis av
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tidigare yrke. For dem som annu inte intratt i arbetslivet utgar
klassificeringen i stéllet fran faderns eller moderns yrke.

Forutom klass och kdn uppmarksammas skillnader mellan breda
aldersgrupper, vilka grovt sett motsvarar individers fas i livscykeln. |
samband med analyser av utbildning ar alder utbytt mot vilken
fodelsekull man tillnér. Kon, klass och alder har alla karaktaren av
att utgora breda samhallsskikt. En alternativ strategi ar att beskriva
utvecklingen for mer specifika eller sarskilt utsatta grupper, exem-
pelvis ensamstéende modrar, ungdomar, utrikes fodda och funk-
tionshindrade, vilket gors i avsnitt 1.3.

Redovisningen i vara tabeller baseras i all huvudsak pa andelen
med oféard enligt respektive indikator vid 1990-talets bdérjan och
slut. Dessa andelar bildar ett underlag for en beskrivning av till-
standen, vilket 4r huvudsyftet med detta vélfardsbokslut. For mer
analytiska syften, exempelvis for fragor som ror alderssamman-
séttningens betydelse for skillnaden mellan konen eller klasserna, ar
dessa procenttal mindre lampade. FOr att hantera problem av detta
slag maste sa kallade multivariata analyser genomforas, dar effekter
av alders-, kons- och klassammansattning kan urskiljas och sér-
skiljas pa statistisk vag. Sadana analyser finns val foretradda i
kommitténs tidigare publikationer och har tjanat som underlag for
detta slutbetdnkande. Vi har ocksa utfort nya multivariata analyser
av de indikatorer som anvands. I den man skillnader mellan grupper
eller forandringar av ofardsnivaer orsakas av gruppernas samman-
sattning, lyfts detta fram i den kommenterande texten. P4 mot-
svarande sétt kommer storre fluktuationer i vélfarden under 1990-
talets gang att kommenteras.

De sifferuppgifter som presenteras kommer i huvudsak fran egna
bearbetningar av SCB:s Undersokningar av Levnadsforhallanden
(ULF). Har anvands framst argangarna 1990-91 for att fanga 1990-
talets borjan, och argangarna 1998-99 for att finga dess slut.
Sammantaget inkluderar dessa fyra argangar intervjuer med 23 483
personer i dldrarna 16-84 ar. 1 tillagg anvands uppgifter fran SCB:s
Inkomstférdelningsundersokningar. 1 den man andra datakallor
anvands redovisas dessa i anslutning till respektive presentation.

I det foljande presenteras valfardsutvecklingen med avseende pa
hélsa, utbildning, arbete, ekonomiska resurser, social forankring,
trygghet och politiska resurser. Avsnittet avslutas med en analys av
anhopning av ofard, det vill siga i vilken man olika valfardsproblem
drabbar samma individer. Har kommer vi ocksd att redovisa
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resultat fran en longitudinell analys dar vi studerat i vilken grad
denna anhopning ar varaktig over tid.

1.2.1  Halsoférhallanden

Halsa &r en viktig aspekt av livet och vélfarden for alla ménniskor.
Vid studier dar manniskor tillfragats om hur viktiga olika saker ér,
svarar cirka 90 procent att hélsa ar mycket viktigt (Holmberg &
Weibull 2001:20, se dven Gillstrom 2001). En god hélsa ar natur-
ligtvis vardefull i sig, eftersom sjukdomar och skador i de flesta fall
ar kopplade till smarta och lidande. Halsa utgor ocksa en viktig
resurs, eftersom nedsatt halsa i manga fall har konsekvenser for
funktionsférmagan, och darmed for mojligheterna till arbete och
forsorjning liksom for mojligheterna att i stort ”...kontrollera och
medvetet styra sina livsvillkor” (Johansson 1979:52). Samhallet
satsar ocksa betydande resurser pa att motverka ohalsa och dess
konsekvenser, direkt via halso- och sjukvarden och mer indirekt via
sjukforsakring, fortidspensioner och liknande.

Lika viktig som hélsan ar for manniskor, lika svart ar det att klart
definiera vad halsa egentligen 4r. Aven om forsok att definiera hilsa
har gjorts," ar merparten av de tekniker som utformats for att
faktiskt mata hélsa konstruerade for att pa ett eller annat satt fanga
nedsatt hélsa eller ohélsa. Halsan bestdms darmed i praktiken oftast
utifran ett negativt forfaringssatt, som exempelvis genom beskriv-
ningar av franvaron av hélsoproblem eller av dodligheten per
100 000 individer i befolkningen.

Om man tar utgangspunkt i dodligheten kan man klart saga att
hélsolaget i Sverige har forbattrats generellt sett under 1990-talet.
Den aldersstandardiserade dodligheten har sjunkit, for man saval
som for kvinnor (Tabell 1:1). Kvinnor har betydligt l&gre dodlighet
an vad man har. Procentuellt sett har dock skillnaden mellan kénen
forblivit konstant Over tid, i sd matto att man har 60 procent hogre
dodlighet é@n kvinnor. Det absoluta gapet mellan kvinnor och maén,
det vill sdga skillnaden matt i antalet dédsfall per 100 000 individer,
har dock minskat 6ver tid.

! Den mest kénda definitionen av hélsa ar troligen den som WHO lanserade 1946: ”Hélsa 4r
ett tillstand av fullstandigt fysiskt, mentalt och socialt vélbefinnande, och inte enbart fran-
varon av sjukdom och svaghet”. Halsa blir med denna definition ett narmast ouppnaeligt
idealtillstand, som paradoxalt nog riskerar att leda till ett slags medikalisering dar ett mycket
stort antal oonskade sociala férhallanden ses som sjukdomstillstand.
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Tabell 1:1. Aldersstandardiserad dédlighet (antal dédsfall per
100 000) och spéadbarnsdédlighet (antal dédsfall per 1 000 levande
fodda), for man och kvinnor vid 1990-talets bdrjan (1990) och slut
(1999)

Ddodlighet

Borjan Slut
Aldersstandardiserad dédlighet
Kvinnor 934 833
Mén 1483 1291
Spadbarnsdddlighet
Flickor 53 2,7
Pojkar 6,6 4,1

Kaélla: Socialstyrelsen 2001a och 2001b.

Ocksa spadbarnsdodligheten har minskat under 1990-talet, dess-
utom frén en internationellt sett redan mycket l&g niva. Ar 1990
intraffade 5,9 dddsfall under det forsta levnadséret per 1 000 levan-
de fodda barn, medan motsvarande siffra for 1999 var 3,4 fall
(pojkar och flickor sammantaget). Som framgar av tabellen finns
dock en pataglig konsskillnad ocksa i dodligheten under det forsta
levnadsaret. | absoluta termer har dodligheten minskat lika mycket
for pojkar som for flickor. Detta innebar ocksé att konsskillnaden
bestar ograverad i absolut mening, medan den 6kar relativt sett.
Ddodligheten dr dven ojamnt fordelad mellan olika samhallsskikt,
vilket framkommer vid analyser av dddlighetsskillnader efter ut-
bildning och klass (SFR 1998). Eftersom statistik om sociala skill-
nader i dodlighet inte sammanstélls och publiceras rutinmassigt ar
det vanskligt att uttala sig om huruvida klasskillnaderna férandrats
under 1990-talet. Analyser baserade pa dodligheten mellan 1981
och 1996 tyder dock pa att utvecklingen for kvinnor ur arbetar-
klassen varit mindre gynnsam &n for andra grupper (SFR 1998).
Som indikator pa ohélsan i befolkningen har dodlighetstal flera
fordelar, men de har ocksa den tydliga nackdelen att de inte speglar
hela sjukdomspanoramat. Manga sjukdomar och besvar orsakar
lidande, funktionsnedsattning och svarigheter i vardagen samtidigt
som de inte Okar dodlighetsriskerna i ndgon storre omfattning. Da
vi studerar de intervjuades egen beddmning av halsotillstandet,
respektive uppgifter om langvariga sjukdomar samt angslan, oro
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eller angest, far vi en betydligt morkare bild av halsoutvecklingen
under 1990-talet (Tabell 1:2) 4n da vi fokuserar pa dodlighet.

Tabell 1:2. Ohélsa. Andelen med sjalvskattad ohalsa, langvarig
sjukdom respektive angslan, oro, angest vid 1990-talets borjan
(aren 1990-91; for angslan, oro, angest 1988-89) och slut (aren
1998-99)

Sjalvskattad ohdlsa  Langvarig sjukdom  Angslan, oro, 8ngest

Borjan Slut Borjan Slut Borjan Slut
Befolkningen 16-84 ar 25 25 42 46 12 18
Kvinnor 28 28 45 50 16 23
Mén 23 22 40 43 8 14
16-29 11 13 24 29 7 18
30-49 17 18 31 35 11 18
50-64 35 29 54 55 15 18
65-84 46 45 73 7 19 19
Hdgre tjinstemdn 12 14 29 37 7 15
Tjansteman, mellanniva 15 17 32 41 10 15
Lagre tjansteman 22 24 40 51 13 19
Arbetare i kval. yrken 27 28 44 47 9 15
Arbetare i okval. yrken 35 34 52 55 16 23
Egen foretagare 28 25 46 46 12 17

Om man ser till den sjalvskattade ohélsan framstar ohalsan i be-
folkningen som oférédndrad, medan den tycks ha forsamrats om
man studerar andelen med minst en langvarig sjukdom respektive
andelen som uppger att de kanner angslan, oro eller angest.

Att studera sjélvskattad ohdlsa ar en allmant anvand metod som
syftar till att finga halsotillstandet pa ett dvergripande plan. Nar
det géller nivan pad den sjalvskattade ohalsan finns dock har
problem med jamforbarheten over tid i ULF-materialet.” Analyser
pa annat material® visar att ocksa den sjalvskattade ohalsan okat
under decenniet, fran 23 till 27 procent av befolkningen i aldrarna
18-75 ér (se aven Nermo & Stern 2001).

Langvarig sjukdom &r ett matt som fangar manga olika former av
halsoproblem. Har finner vi en tydlig 6kning av ohélsans niva i

2 Fran och med 1996 &rs undersokning anvands fem istallet for tre svarsalternativ. Alter-
nativen som tillsammans utgér gruppen med ohalsa har dndrats fran tva av tre till tre av fem.
Relativt sett utgdr de ddrmed en mindre del av svarsmdjligheterna, vilket kan leda till en
underskattning av ohalsans omfattning &r 1998-99 jamfort med 1990-91.

3 Levnadsnivéundersokningarna 1991 och 2000, i vilka svarsalternativen varit oférandrade.
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befolkningen. Om vi i stéllet begransar oss till att studera sadana
langvariga sjukdomar som &r forknippade med svara besvar finner
vi dock ingen 6kning. Detta betyder att det &r sjukdomar av mindre
allvarlig art som oOkat i omfattning. En typ av problem som 0Okat
markant i omfattning dr nedsattning av det psykiska véalbefinnandet
i form av angslan, oro och angest, dar nivan i befolkningen 6kade
med 50 procent mellan slutet av 1980-talet och slutet av 1990-talet.

Fordelningen av ohélsan i befolkningen &r mycket ojamn. Bland
aldre dr andelen sjuka av naturliga skal Overlag hdgre &n bland
yngre. Ohdlsa &r vanligare bland kvinnor &n bland mén och van-
ligare bland arbetare dn bland tjansteman. Dessa skillnader kvarstar
ocksa efter justering for sammansattningen av grupperna. Det be-
tyder att de skillnader som framtréader i Tabell 1:2 inte i forsta hand
ar orsakade av en koncentration av aldre personer bland exempelvis
arbetare och kvinnor.

Vi finner ocksa att halsans fordelning har forskjutits under 1990-
talet mellan olika befolkningsgrupper i allménhet och mellan olika
aldersgrupper i synnerhet. Det tydligaste exemplet ror angslan, oro
och angest dar aldersskillnaderna helt har utraderats under den
studerade perioden. Ar 198889 var det en betydligt hdgre andel i
de aldre jamfort med i de yngre aldersgrupperna som angav att de
led av dngslan, oro och angest. | slutet av 1990-talet angav lika stora
andelar i alla aldersgrupper dessa symtom. Detta kan sdgas vara en
negativ utjamning; skillnaderna mellan &ldersgrupper i psyKkisk
ohdlsa har minskat eftersom de som hade bast hélsa, det vill sdga de
unga, har fatt vidkannas en forsamring under perioden. Vi finner en
motsvarande utveckling vad gaéller skillnader i psykisk ohélsa
mellan olika sociala klasser. Skillnaderna mellan klasser har ut-
jamnats till foljd av att 6kningen av dngslan, oro och angest har
varit tydligare bland tjansteméannen an bland arbetarna. En liknande
trend kan identifieras vad galler langvariga sjukdomar.

Halsoproblemen har saledes 6kat under 1990-talet medan dod-
ligheten har minskat. Detta ar dock inte sa motsagelsefullt som det
forst kan verka. For det forsta intraffar en majoritet av dédsfallen,
narmare 70 procent, bland personer i dldrarna 75 ar och éldre. Aven
om olika sjukdomar och hélsoproblem ocksa 6kar med stigande
alder ar dodligheten i vart land i betydligt hogre grad koncentrerad
till de allra éldsta an vad som &r fallet med sjukligheten. Fér det
andra ar en stor del av de hélsoproblem som fangas i intervju-
undersokningar inte livshotande. Darfér bor den dkande ohélsan
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ses som en patagligt negativ aspekt av 1990-talets valfardsutveck-
ling trots att dddligheten har minskat.

1.2.2  Utbildningsresurser

En god utbildning ar inte bara en viktig resurs pa arbetsmarknaden,
utan den underlattar ocksa for individer att styra sitt liv i mer
allmén mening. Utbildning &r kanske den viktigaste individuella
resursen nar det géller att verka som medborgare och forsta det
omgivande samhéllet. Under 1990-talet har ungdomsutbildningen
expanderat kraftigt och samtidigt har andelen ungdomar som gar
vidare till hogskolestudier tkat markant. Omfattningen av den
kommunala vuxenutbildningen har ocksa expanderat kraftigt under
decenniet (SOU 1999:39), vilket manifesteras inte minst genom
det sa kallade Kunskapslyftet som introducerades vid halvarsskiftet
1997 med huvudsyftet att bidra till sankt arbetsléshet och 6kad till-
vixt. Antalet elever pa den gymnasiala vuxenutbildningen var
dubbelt sé stort i slutet av decenniet som i dess borjan.

Att ha en kortare utbildning kan forsamra chanserna att fa
arbete. Det ar dock svart att utifran ett befolkningsperspektiv
betrakta kort utbildning som en direkt ofardsindikator. Andelen i
befolkningen som endast har en grundldggande utbildning sam-
varierar kraftigt med fodelsear, satillvida att aldre arskullar dver tid
ersatts av yngre kullar som pa det hela taget har hogre utbild-
ningsnivaer. Andelen av befolkningen som enbart har obligatorisk
utbildning minskar darigenom successivt, och av dem i aldrarna 19
till 84 ar &r det idag knappt en fjardedel som enbart har grund- eller
folkskoleutbildning.

Utbildning kan alltsa, atminstone delvis, ses som en relativ resurs
och det finns en mangd teorier kring utbildningens roll pa arbets-
marknaden som kan sigas utga fran detta antagande (se exempelvis
Arrow 1973; Thurow 1975). Att ungdomar i 20-arsaldern i allman-
het har hogre utbildning an personer som ar 55 ar eller dldre inne-
bér inte n6dvandigtvis att ungdomar har stérre chanser att etablera
sig pa arbetsmarknaden eller att deras mojligheter att styra sina liv
ar battre. Det &r darfor av storre intresse att studera personers ut-
bildningsniva jamfort med andra personer i deras egen aldersgrupp.

| Tabell 1:3 beskrivs hur andelen med lag utbildning bland vuxna
personer i olika fodelsekohorter har forandrats under 1990-talet.
Fodelsedren &r valda sa att vi vid respektive mattillfalle inkluderar
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alla i aldrarna 20 till 60 ar. Som framgar har andelen med lag
utbildning minskat inte bara bland de yngre fédelsekohorterna
utan ocksa bland personer i relativt hoga aldrar. Samtidigt framgar
tydligt den klara skillnad som foreligger mellan personer i tidiga
och senare fodelsearskullar. Att det finns skarpa skillnader i utbild-
ningsniva mellan olika sociala klasser ar inte sarskilt forvanande,
men bor anda uppmarksammas. Samtidigt bor vi konstatera att det
blivit mindre vanligt i alla samhallsklasser att ha enbart folkskole-
eller grundskoleutbildning. Detta beror i huvudsak pa att yngre
generationer ersétter aldre, men ocksa i ndgon man pa satsningen
inom vuxenutbildningen.

Tabell 1:3. Utbildning. Andelen med grundskoleutbildning eller
mindre vid 1990-talets borjan (1990-91) och slut (1998-99) bland
befolkningen i aldrarna 20 till 60 ar

Légutbildade

Borjan Slut
Befolkningen 20-60 ar 22 15
Kvinnor 21 14
Mén 23 16
1931-1938 43 -
1939-1946 30 29
1947-1954 18 18
1955-1962 14 12
1963-1970 12 9
1971-1978 - 8
Haogre tjansteméan 5 2
Tjansteman, mellannivé 8 5
Lagre tjansteman 19 17
Arbetare i kval. yrken 21 15
Arbetare i okval. yrken 37 29
Egen foretagare 32 20

Som vi namnde inledningsvis i detta avsnitt har ocksa den hogre
utbildningen genomgaétt en kraftig utbyggnad under decenniet,
vilken medfort att andelarna som paborjar och avslutar hogre
utbildning bland yngre fodelsekohorter 6kat patagligt under 1990-
talet. | Figur 1:1 redovisas andelen av olika arskullar, fodda mellan
1965 och 1975 som erhaéllit en hdgskoleexamen vid 25 ars alder.
Som framgar av figuren sker en mycket kraftig 6kning av andelen
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examinerade vid hogskolan, vilket kan illustreras med att Gver atta
procent av kullarna fodda 1974-75 hade examen fran hogskole-
utbildning vid 25 ars alder, medan detsamma gallde for endast
drygt tre procent av dem fodda 1965. | figuren redovisas mot-
svarande andelar vid 29 ars alder (vilket av forklarliga skal galler
enbart for dem fédda 1965-71) och trenden &r som synes tydlig
ocksa vad galler denna avgransning. Bland personer fodda i borjan
av 1970-talet var andelen med hogskoleexamen vid 29 ars alder
ungefar 12-14 procent, vilket &r en storre andel jamfért inte bara
med dem som &r fodda pa 1960-talet utan ocksa jamfort med
personer fodda under tidigare decennier. Motsvarande trender ar
ocksa synliga nar vi studerar 6vergang till hogskolan. Andelen som
paborjat hogskolestudier har okat betydligt under decenniet och i
slutet av 1990-talet hade ndra 40 procent av dem fodda 1974
paborjat hogskoleutbildning vid 25 ars alder.

Figur 1:1. Andelar med examen fran hogskoleutbildning (minst
tredrig) efter fodelseér. Arskullarna 19651975

1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975

[1-254&r m-29ér

Kaélla: Hogskoleverket 2001a.

Det bor ocksa namnas att en konsskillnad i forekomsten av hogre
utbildning uppstatt och successivt vidgats under decenniet.
Trenden mot en 6kning av andelen hdgskoleutbildade som visas i
Figur 1:1 &r betydligt mer markerad for unga kvinnor an for unga
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man. Vid 29 ars alder finns det ingen konsskillnad i andelarna med
examen bland dem fddda 1965, men bland dem fodda 1971 é&r
andelen med hégskoleutbildning néstan fem procentenheter hdgre
bland kvinnor an bland méan. Samtidigt ar det viktigt att framhalla
att konssegregeringen inom den hdgre utbildningen alltjgmt &r
mycket stor. Nér det géller férandringar under 1990-talet hérvidlag
kan det noteras att andelen kvinnor pa tekniska utbildningar har
Okat, men ocksad att andelen man i olika lararutbildningar har
minskat patagligt.

Ett annat uppmarksammat omrade i studier av ojamlikhet i
utbildning &r det som brukar kallas social snedrekrytering. Med
detta avses oftast i vilken grad individers utbildningsval och
uppnadda utbildningsniva paverkas av foraldrarnas sociala position,
som oftast faststélls utifran social klasstillhorighet (se Erikson &
Jonsson 1993). Kommittén har tidigare redovisat forsknings-
resultat som tyder pa att den sociala snedrekryteringen till hogre
studier har minskat nagot under huvuddelen av decenniet. For-
fattarna (Gustafsson, Andersson & Hansen 2000) papekade dock
att det & mojligt att resultaten i huvudsak &r en effekt av det
forsamrade arbetsmarknadslaget under lagkonjunkturen, vilket gor
att tolkningar bor gdras med forsiktighet. Den sociala sned-
rekryteringen till hogre studier tillnér annars de samhaélleliga feno-
men som forandras mycket langsamt (se till exempel Jonsson &
Erikson 1997).

1.2.3 Arbete, arbetsforhallanden och léner

Manga av 1990-talets valfardsforandringar ar knutna till olika
aspekter av arbete. Det mest grundlaggande forhallandet — om man
har ett arbete eller ej — paverkades starkt av krisutvecklingen under
decenniets forsta ar. Pa kort tid minskade sysselsattningen drama-
tiskt och Sverige gick fran full sysselsattning till massarbetsloshet.
Detta hade stora konsekvenser i en mangd avseenden och kom-
mittén har tidigare pa olika satt beskrivit denna process och
verkningarna déarav (se exempelvis Lundborg 2000; Aberg &
Nordenmark 2000; Korpi & Stenberg 2001).

Arbetet och dess egenskaper utgor ocksa ett viktigt inslag i
vélfarden for de forvérvsarbetande. Det handlar dels om sjalva
arbetet och dess konsekvenser vad géller stress och hélsa, dels om
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vilka beldningar, exempelvis 16n eller anseende, som ar kopplade till
de enskilda jobben.

Trots den aterhamtning av sysselsittningsnivaerna som skedde
under slutet av 1990-talet var andelen sysselsatta i befolkningen i
aldrarna 16-64 ar betydligt hogre vid ingangen av 1990-talet &n i
slutet av artiondet (Tabell 1:4). Av tabellen framgar att andelen
forvarvsarbetande enligt ULF-undersdkningarna minskade fran 81
till 73 procent mellan mattillfallena. Om man i stéllet enbart rédknar
med dem i dldrarna 20 till 64 ar ar sysselsattningsnivaerna sjalvklart
hogre, men skillnaderna over tid och mellan grupper &r i stort sett
desamma.

Tva "icke-handelser” pa den svenska arbetsmarknaden ar ocksa
viktiga att framhalla nar den djupa lagkonjunkturens effekter pa
olika gruppers sysselsattning diskuteras. FOr det forsta innebar inte
sysselsattningskrisen att kvinnor atergick till hemmafrurollen, utan
nedgangen i andelen forvarvsarbetande var ungefar lika stor bland
man som bland kvinnor. For det andra har vi inte funnit belagg for
att krisen fatt till foljd att de aldre trangts undan pa arbets-
marknaden (se Tabell 1:4). | sjalva verket var sysselsattnings-
nedgangen (raknad i antal procentenheter) minst for dem i aldrarna
50 ar eller aldre.

Nedgangen i forvarvsarbetsfrekvensen hade daremot en tydlig
klassprofil och var patagligt storre bland arbetare an bland tjanste-
min. Aven 6kningen av arbetslosheten hade en klassprofil, och var
storst bland arbetare. Sysselsattningsnedgangen var ocksa sannolikt
klassrelaterad pa sa vis att den forstirkte den omvandling av
klasstrukturen som pagatt under en lang period. Detta har bland
annat fatt till foljd att andelen tjansteman i dag Overstiger andelen
arbetare, vilket inte var fallet vid decenniets inledning (Fritzell &
Lundberg 2000).
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Tabell 1:4. Sysselsattning. Andelen sysselsatta® respektive arbets-
sokande® vid 1990-talets bdrjan (dren 1990-91) och slut (&ren
1998-99), bland befolkningen 16-64 ar

Sysselsatta Arbetssdkande

Borjan Slut Borjan Slut

Befolkningen 16-64 ar 81 73 4 8
Kvinnor 79 70 4 9
Mén 83 75 4 8
16-29 68 52 6 10
30-49 92 85 3 8
50-64 78 74 1 6
Hogre tjanstemén 84 76 4 3
Tjansteman, mellannivé 83 78 3 7
L&gre tjanstemdn 84 77 4 9
Arbetare i kval. yrken 82 69 4 12
Arbetare i okval. yrken 82 71 5 13
Egen foretagare 84 76 1 3

4 Sysselsatta ar de som foregaende vecka antingen var anstéllda, drev eget eller
hjélpte till i familjemedlems foretag eller jordbruk (inklusive tjanstlediga) av alla
16-64 ar.

b Arbetsstkande ar de som foregdende vecka var arbetslosa, sokte eller vintade pa
arbete av alla 16-64 ér.

Ocksa for dem som haft arbete har 1990-talet inneburit en del
uppmarksammade féréndringar. FOr det forsta har arbetskontrak-
tet i sig forandrats i s matto att tidsbegransade anstéllningar har
blivit allt vanligare. Huruvida detta ar del i en langsiktig forandring
av arbetsmarknaden eller ett 1990-talsfenomen ar langt ifran givet.*
Vad galler manniskors arbetsforhallanden har diskussionen alltmer
kommit att fokuseras pa psykiska processer, medan fysiskt kra-
vande arbetsforhallanden har kommit i bakgrunden. I Tabell 1:5
redovisas en aspekt av den fysiska arbetsmiljon, ndmligen huruvida
arbetet ar fysiskt kravande. Av tabellen framgar att fysiskt kravande
arbete har blivit ndgot mindre vanligt under 1990-talet aven om
forandringarna inte ar speciellt dramatiska. Fysiskt krdvande arbe-
ten — som det definierats har — var nagot vanligare bland kvinnor
och unga personer dn bland mén och aldre. Framforallt finns en

“le Grand, Szulkin och Tahlin (2001a) fokuserar p& andra dimensioner av anstallnings-
kontraktets karaktir och varaktighet, sdsom anstillningsstabilitet, och finner mycket sma
forédndringar, vilket talar emot forestéliningen om ett helt nytt arbetsliv karakteriserat av 16sa
forbindelser.
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mycket stark klassdimension och det kan konstateras att andelen
arbetare med fysiskt krdvande arbeten var lika stor vid slutet som
vid borjan av 1990-talet.

Tabell 1:5. Arbetsforhéallanden och I6n. Andelen med fysiskt kra-
vande® respektive jaktiga arbeten samt medianlon per timme® i
2000 ars priser vid 1990-talets borjan (aren 1990-91) och slut (aren
1998-99), bland sysselsatta 1664 ar

Fysiskt krdvande  Jaktigt arbete Medianlén kr per
arbete timme
Bérjan Slut Borjan Slut Borjan Slut

Sysselsatta 16-64 ar 37 34 63 70 85 104
Kvinnor 39 36 64 73 78 98
Man 34 31 62 68 93 112
16-29 48 41 60 70 75 92
30-49 33 34 66 72 87 108
50-64 31 28 61 68 88 107
Hdogre tjansteman 8 5 74 77 119 144
Tjansteman, mellanniva 17 16 66 75 93 110
Lagre tjansteman 17 18 64 70 79 98
Arbetare i kval. yrken 55 58 58 69 85 101
Arbetare i okval. yrken 60 58 57 65 75 91
Egen foretagare 40 41 66 65 - -

& Med fysiskt kravande arbete avses att ha upprepade och ensidiga arbetsrorelser
samt krokiga, vridna eller pd annat sitt olampliga arbetsstallningar eller att
dagligen behéva géra tunga lyft.

® Uppgiften om medianloner kommer frén Levnadsnivaundersokningarna vid
Institutet for social forskning och avser aren 1991 respektive 2000.

Forekomsten av jaktigt arbete, liksom forekomsten av ett flertal
andra indikatorer pa psykosociala arbetsforhéllanden, har i stallet
okat betydligt under decenniet. Ocksa har finner vi en skillnad till
kvinnors nackdel som dessutom vidgats mellan mattillfallena. Att
ha ett jaktigt arbete har blivit vanligare i alla sociala klasser, men &r
generellt sett vanligare bland tjanstemén an bland arbetare. Kom-
mittén har tidigare presenterat forskning som i detalj har analyserat
den psykosociala arbetsmiljons utveckling under 1990-talet (se
exempelvis Backman 2001; le Grand, Szulkin & Tahlin 2001a).
Dessa studier har relativt entydigt visat att forsdmringarna av den
psykosociala arbetsmiljon framst géller valfardstjansteomradet
(skola, vard och omsorg), men att det ocksa skett forsamringar i
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vissa andra delar av servicesektorn. Dessa utvecklingsdrag vad géller
koncentrationen av psykosociala arbetsmiljoproblem har medfort
att kvinnor drabbats hardare an méan. Arbeten som innebar hoga
psykiska krav samtidigt som autonomin ar lag, det vill saga arbeten
praglade av negativ stress, har 6kat markant i omfattning. Detta
kan ses som ett valfardsproblem i flera avseenden. Negativ stress ar
naturligtvis ett negativt tillstand i sig, men det har ocksa visat sig i
forskning att forekomsten av negativ stress ar tydligt kopplad till
en mangd olika former av ohélsa. Eftersom negativ stress ar sarskilt
vanligt i de arbeten som utfors i vélfardstjanstesektorn kan den
ocksa fa konsekvenser for vélfardstjansternas kvalitet och darmed
for dem brukar dessa tjanster, det vill sdga i huvudsak barn, sjuka
och gamla.

Da vi betraktar utkomsten av arbetet kan vi konstatera att
reallonerna har oOkat mycket kraftigt under 1990-talet (se
Tabell 1:5). Medianlonen har 6kat med 22 procent mellan 1991 och
2000, och denna 6kning overstiger vida den som skedde under
1980-talet. I ljuset av det tidiga 1990-talets stora sysselsattningsfall
ar utvecklingen anmarkningsvard. Av tabellen framgar dven att de
faktiska lI6neskillnaderna mellan kvinnor och man har minskat. Om
man tar hansyn till utbildning och andra faktorer som normalt sett
paverkar 16n finner man daremot snarast en motsatt forandring (le
Grand, Szulkin & Tahlin 2001b). Detta kan forklaras genom att
kvinnors Okade utbildningsniva inte foljts av en motsvarande
okning av deras lonenivaer. Klasskillnaderna i loner har i stort sett
varit oforandrade mellan 1991 och 2000. Det finns dock tva andra
forandringar som dr vdrda att uppmarksamma. For det forsta har
I6nespridningen i fordelningens dvre skikt generellt sett 6kat och
detta ar bland annat en foljd av att I6nepremier for chefs- och
arbetsledaransvar har okat. For det andra har relativionerna for de
offentliganstallda forsamrats kraftigt.

Sammantaget har andelen sysselsatta minskat betydligt under
1990-talet trots den uppgang som skedde i slutet av decenniet.
Reallénerna for dem som arbetar har samtidigt 6kat patagligt. Vad
betréffar de skillnader mellan de breda grupper vi diskuterat hér har
forandringarna inte varit sarskilt markanta, med ett betydande
undantag. Saval arbetsmiljon som den relativa l16nenivan har for-
samrats kraftigt for anstéllda i offentlig sektor, det vill sdga for
anstallda verksamma inom huvudsakligen vard, omsorg och utbild-
ning. Det faktum att kvinnor &r Overrepresenterade bland de
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anstéllda i dessa sektorer har medfért att den negativa utvecklingen
drabbat fler kvinnor &n mén.

1.2.4 Inkomst och ekonomiska resurser®

Det rader ingen tvekan om att befolkningens inkomstforhallanden
och ekonomiska resurser har paverkats av de dramatiska forand-
ringar som skett pa arbetsmarknaden under 1990-talet. Vad galler
hushallens disponibla inkomstnivéaer skedde en kraftig minskning
under decenniets forsta halft, och forst vid decenniets sista ar
uppnaddes de nivaer som realt sett gallde 1991. Forandringarna av
inkomstfordelningen var daremot mycket sma under decenniets
forsta halft, medan inkomstspridningen har 6kat dérefter.

| Tabell 1:6 askadliggor vi inkomstfordelningens forandringar
genom att visa hur stor inkomsten &r vid olika inkomstskikt relativt
medianinkomsten vid 1990-talets boérjan och slut.® Om kvoten
P10/P50 minskar har spridningen Okat genom att de med laga
inkomster har tappat jamfért med dem i inkomstfordelningens
mitt. Om kvoten P90/P50 stiger har spridningen ocksa okat, men
da som ett utslag av att gapet mellan dem med hoga inkomster och
dem med medelinkomster tkat.

Tabell 1:6. Relativa forandringar av inkomstojamlikheten i nedre
respektive ovre delen av inkomstfordelningen. Laga inkomster
(P10) respektive hoga inkomster (P90) i forhallande till median-
inkomsten (P50), vid 1990-talets borjan (1991) och slut (1999).

Procent
Inkomstojamlikhet
Borjan Slut
Laga inkomster (P10/P50) 65,0 64,4
Hdoga inkomster (P90/P50) 162,4 174,4

5 Detta avsnitt bygger till stor del pa Johan Fritzells underlag till kommittén (SOU 2001:57),
se Bilaga 4.

6 Detta gors genom att vi forst rangordnar alla individer efter inkomst. Det 10:e per-
centilvardet (P10) motsvarar da inkomsten vid den punkt i fordelningen dar 90 procent har
hogre inkomster och 10 procent lagre. Pa motsvarande satt dr P90 inkomstnivan dar 10 pro-
cent har hogre inkomster och 90 procent lagre. Kvoten (P10/P50) relaterar salunda in-
komsten vid den tionde percentilen till medianvdrdet medan kvoten (P90/P50) relaterar
inkomsten vid den nittionde percentilen till ssmma medianvérde (P90/P50).
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I tabellen ser vi att laginkomsttagarnas inkomster var oférandrade i
relation till medianinkomsten vid decenniets slut jamfért med vid
dess ingang. Inkomsten vid den 10:e percentilen var ungefar
65 procent av medianinkomsten bade vid borjan och slutet av
decenniet. De med hdga inkomster har daremot dragit ifran ytter-
ligare under 1990-talet. Mellan decenniets andpunkter skedde dock
en del patagliga svangningar. Under lagkonjunkturens inledande fas
pekade forandringarna i den nedre delen av inkomstférdelningen
snarast mot en inkomstutjdmning, medan i stort sett ingenting
hénde betraffande kvoten P90/P50 (framgar ej av tabellen).” Under
decenniets andra hélft gick utvecklingen mot ©kade inkomst-
klyftor, i huvudsak som foljd av att skillnaderna 6kade mellan dem
med mycket hdéga inkomster och dem i mitten av inkomstférdel-
ningen. Okningen av skillnaderna avspeglar forandringar i inkomst-
fordelningens topp. Kapitalinkomsternas dkade betydelse ar hér en
viktig delforklaring.? Realiserade kapitalvinster kan vara resultat av
en vardetillvaxt som pagatt under lang tid och berdknas dessutom
nominellt. Hur kapitalinkomsternas fordelningseffekter skall be-
domas &r darfor langtifran sjalvklart (se vidare Fritzell 2001).

Hushéllens genomsnittliga disponibla inkomster var i stort sett
identiska 1991 och 1999 (se Tabell 1:7). Som ndmndes inlednings-
vis minskade dock inkomsterna successivt fram till och med 1995
och s& sent som 1998 var inkomstnivan klart lagre &n vid decenniets
borjan. Detta kan te sig forvanande, sett i ljuset av den kraftiga
reallonedkning som konstaterades och diskuterades i avsnitt 1.2.3.
Det ar darfor pa sin plats att poingtera att vi har redovisar dis-
ponibla hushallsinkomster for den totala befolkningen, vilket be-
tyder att vi inkluderar ocksa dem utan I6n och dessutom beaktar
betydligt fler inkomstslag, som exempelvis kapitalinkomster och
olika former av bidrag. Darutover tas ocksa hansyn till skatter. Det
finns med andra ord ett antal faktorer som gor att I6neutvecklingen
inte alls behover oOverensstimma med befolkningens inkomst-
utveckling.

Vad betréffar klasskillnader i inkomster kan vi konstatera att
dessa foljer samma mdonster som loneutvecklingen, ndmligen att
skillnaderna ar mycket patagliga, samtidigt som de har varit relativt

" Detta géller med undantag for ar 1994, da forandrade skatteregler fick som foljd att rea-
liserade kapitalvinster blev osedvanligt stort detta ér.

8 Inkomsternas sammansattning och spridningens paverkan av socialforsakringar, bidrag och
skatter redogors for i avsnitt 1.6.5.
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oforanderliga under 1990-talet.’ Detsamma géller inkomstskill-
naderna mellan kvinnor och méan. Att konsskillnaderna ar ndrmast
obefintliga i Tabell 1:7 beror pa att vi mater disponibla inkomster
pa hushallsniva. Konsskillnaderna i individuella inkomster ar
daremot alltjgmt betydande och har endast minskat marginellt
under 1990-talet (se exempelvis Fritzell & Lundberg 2000; SCB
2001a). Som framgar av tabellen har det under decenniet skett
tydliga aldersforandringar vad betraffar inkomster och ekonomiska
resurser. Inkomstfallet &r tydligast bland de allra yngsta, men det
kan ocksd konstateras att den genomsnittliga inkomsten har
minskat aven for dem i aldrarna 35-54 ar. Samtidigt har en 6kning
skett for befolkningen i hogre aldrar.

® Klasskillnaderna i Tabell 1:7 avser enbart forvarvsarbetande personer i &ldrarna 20-64 ar.
Detta innebér att de redovisade inkomsterna for olika klasser &r betydligt hdgre &n om &ven
icke forvdrvsarbetande hade inkluderats (jfr Fritzell & Lundberg 2000:70).
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Tabell 1:7. Inkomster och kontantmarginal. Disponibel inkomst
per kostenhet?, medianinkomster i 2000 ars prisniva, andel med laga
disponibla inkomster® samt andelen utan kontantmarginal® bland
befolkningen ®. Inkomster for &ren 1991 och 1999, kontantmarginal
aren 1990-91 respektive 1998-99

Disponibel inkomst  Lag inkomst (andel ~ Avsaknad av

per kostenhet, under 60 % av kontantmarginal
median(tkr) befolkningens
medianinkomst)

Borjan Slut Borjan Slut Borjan Slut
Befolkningen 126 127 6,8 75 12 15
Kvinnor 122 124 7,0 7.7 15 19
Man 130 130 6,5 7,3 10 12
18-34 126 124 8,4 11,8 18 20
35-44 130 126 51 6,1 13 18
45-54 163 154 2,9 39 7 15
55-64 161 166 2,9 2,4 8 10
65- 106 117 7,9 4,8 12 12
Hdogre tjansteman 187 190 0,7 1,0 3 3
Tjansteman, mellanniva 160 163 1,3 1,7 5 6
Lagre tjinstemdn 151 155 1,5 1,4 8 12
Arbetare 135 136 2,3 2,8 16 20
Egen foretagare 125 136 16,5 14,8 5 7

@ Disponibel inkomst per kostenhet utgér fran hushallets sammanlagda inkomster
efter transfereringar och skatter. For att gora inkomsterna jamforbara mellan
hushall med storlek och sammanséattning justeras inkomsten med en faktor som
beror pd kosthushéllets utseende (se vidare Jansson 2000). Datakalla: SCB:s
inkomstfordelningsundersdkningar.

 Andelen personer som lever i kosthushéll dir den disponibla inkomsten per
kostenhet understiger 60 procent av medianinkomsten respektive ar. Datakalla
SCB:s inkomstfordelningsundersékningar.

¢ Andelen som ej inom en vecka kan fa fram en summa pengar (14 000 kronor
1999). Datakaélla: SCB:s ULF-undersdkningar.

4 Inkomsterna for olika sociala klasser baseras enbart p& forvirvsarbetande i
aldrarna 20-64 ar, medan uppgifterna om kontantmarginal baseras pa hela
befolkningen i aldrarna 16-84 ar.

Ur ett socialpolitiskt perspektiv &r det framforallt forekomsten av
laga inkomster som &r av intresse. Det har skett en viss 6kning
under perioden av andelen av befolkningen som har mycket laga
inkomster. Den avgransning av laga inkomster som anvands i
Tabell 1:7 &r relativ i och med att den utgar fran 60 procent av
medianinkomsten. Enligt detta matt ar andelen som har laga in-
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komster oforindrad under 1990-talets senare ar. Okningen sett
over hela decenniet ar relativt mattlig, men den framgar dven om
man utgar fran den tidigare socialbidragsnormen som laginkomst-
grans. Forandringarna av andelarna med laga inkomster i olika
aldersgrupper foljer samma monster som medianinkomsternas for-
andring. Andelarna med lag inkomst har okat for de tre yngre
aldersgrupper vi urskiljer och minskat for de tva aldre grupperna.
Dessa aldersforskjutningar antyder att barnfamiljerna har haft en
relativt svag inkomstutveckling sammantaget under decenniet.

Riskerna att ha lag inkomst uppvisar starka variationer da vi
studerar mer specifika grupper i befolkningen, vilket vi aterkom-
mer till i avsnitt 1.3. Vad som mer generellt kan pétalas hér ar att
det under decenniets sista ar skedde en aterhamtning for de
grupper som under 1990-talet hade den mest ogynnsamma in-
komstsituationen. Detta tyder pa att hogkonjunkturen och den
forbattrade sysselsattningssituationen slutligen dven kom dessa
grupper till del, efter flera &r av eftersldpning. Aterhamtningen
skedde dock fran mycket ldga inkomstnivaer och nivaerna har
langtifran kommit ikapp Gvriga gruppers.

Manniskors ekonomiska situation fangas knappast upp fullstan-
digt enbart med hjalp av information om arliga inkomster. Det
finns darfor all anledning att ocksa studera ekonomisk utsatthet
med hjalp av mer direkta fragor om den ekonomiska situationen.
Inom svensk levnadsnivéaforskning har begreppet kontantmarginal,
eller snarare avsaknaden av denna, ofta setts som en viktig indik-
ator pa knappa ekonomiska villkor. Att ha respektive sakna kon-
tantmarginal har ocksa visat sig ha patagligt samband med en
mangd andra utfall. Att ha, eller enkelt kunna skaffa, en summa
pengar for en oftrutsedd utgift &r sjalvfallet en trygghet som &r
vasentlig for manniskors livsvillkor.*°

Att bristande ekonomiska resurser blivit vanligare framkommer
tydligt av denna och andra liknande indikatorer. Noterbart ar att
konsskillnaderna i frdga om ekonomiska resurser ar betydande,
vilket tyder pa att makar inte anger samma svar pa denna fraga (se
Fritzell 1999). Inkomsttrenderna for olika aldersgrupper ater-
speglas relativt val ocksa i fraga om ekonomiska resurser. Det kan
vidare noteras att egenforetagares laga inkomstnivaer inte alls

101 SCB:s undersokningar ar fragan stalld pa foljande sitt: Om du plétsligt skulle hamna i en
oférutsedd situation, dar du pa en vecka maste skaffa fram 14 000 kronor, skulle du klara det?
Det efterfragade beloppet varierar mellan undersokningsaren for att ta hansyn till pris-
forandringar.

44



SOU 2001:79 Bokslut dver valfarden

avspeglas i att denna grupp saknar kontantmarginal i storre ut-
strackning an andra.** Daremot finner vi att arbetare har betydligt
storre risker an andra for ekonomisk utsatthet (matt pa detta satt)
och att denna risk har 6kat under 1990-talet.*?

Férmogenhet och boendekostnader

I ett bokslut dver befolkningens vélfard ar det rimligt att ocksa
redovisa ménniskors samlade ekonomiska resurser. Att mdta och
studera formdgenhetsfordelningen och dess utveckling mer gene-
rellt ar dock metodologiskt svart. Detta beror pa att den officiella
statistiken som bygger pa taxeringen inte speglar den reella for-
maogenhetsférdelningen, bland annat eftersom formégenheter som
understiger ett visst varde inte behover tas upp i deklarationen och
taxerade vdrden inte Gverensstdammer med marknadsvarden. SCB
(2000a) har dock genomfort en omfattande Kkartlaggning av
formogenhetsfordelningen for aret 1997, med vissa jamforelser
bakat i tiden. Formogenhetsfordelningen ar mycket skev; exempel-
vis hade ar 1997 ungefar 30 procent av landets hushall formogen-
hetsvdarden som var mindre eller lika med noll och den rikaste
procenten &gde cirka 20 procent av den totala formdgenheten.
Formogenhetsfordelningen har en tydlig aldersprofil och en
mycket liten del av den totala formogenheten aterfinns bland dem i
aldrarna under 45 ar. Sett 6ver en langre tidsperiod har det skett en
tydlig aldersforskjutning uppat. 1 slutet av 1970-talet hade de i
aldersgruppen 45-54 de storsta formogenheterna medan det ar
1997 ar de i aldersgruppen 65—74 ar som ligger hogst. Salunda ror
det sig i bada dessa studier om att personer fodda pa 1920-talet och
i borjan av 1930-talet har storst férmogenheter. Vad géller for-
andringarna i foérmodgenhetsfordelningens grad av skevhet tyder
studien pa att fordelningen blev mer ojamn mellan 1990 och 1997.
En nyligen publicerad rapport (SCB 2001d) om realisationsvinster-
nas utveckling innehaller uppgifter om formogenhetsfordelningen
ocksa vid slutet av decenniet. Denna studie ar baserad pa individer
och darfor inte helt jamférbar med den tidigare men ojamlikheten
har fortsatt att 6ka. Trenden mot 6kad ojadmlikhet i formdgenhets-
fordelningen drivs till stor del av den Okade betydelsen av finan-

1 Detta problem &r vélkant och indikerar att egenforetagares inkomster, sdésom de mats,
mycket daligt avspeglar gruppens faktiska ekonomiska resurser.
12 Detta galler forvarvsaktiva arbetare i &ldrarna 20-64 ar.
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siellt kapital, och da framst aktier. Fastigheter och andra sa kallade
reala tillgdngar ar mindre ojamnt fordelade och storleken pa dessa
bada typer av tillgdngar paverkar spridningen i formogenhets-
fordelningen. Inte minst med tanke pa de kraftiga forandringar
som skett av savél fastighetspriser som borsvarde under senare tid
ar det viktigt att fortsatt studera formogenhetsférdelningen.

Annars dr den egna bostaden (samt fritidshus) den tyngst
vagande posten i manga manniskors tillgangar och formogenhets-
innehav. Boendet ar centralt ocksa utifran ett utgiftsperspektiv i
och med att en relativt stor andel av de flesta familjers totala
inkomster gar till boendekostnader.®® P4 basis av analyser for kom-
mittén som bygger pa SCB:s inkomstférdelningsundersokningar
framgér att medianvérdet for boendeutgifterna (exklusive amorte-
ringar) okade mellan 1991 och 1995, det vill sdga under samma
period som de reala disponibla inkomsterna sjonk. Under andra
hélften av decenniet var de genomsnittliga boendeutgifterna for-
hallandevis stabila, vilket medforde att dessa utgifters andel av den
disponibla inkomsten minskade och kom att ligga pa ungefar
samma niva 1999 som 1991. Boendeutgifterna for ensamstaende
med barn har dock 6kat markant under perioden. Dessa resultat
ligger val i linje med de resultat som presenterats av Dellgran och
Karlsson (2001) for kommitténs rakning.

1.2.5 Social férankring, trygghet och politiska resurser

Pa den individuella nivan kan man sarskilja tva aspekter av social
forankring som ar viktiga att lyfta fram, namligen socialt stod och
sociala néatverk. Med socialt stdd avses vanligtvis att man har
personer i sin narhet fran vilka man kan erhalla hjalp, uppmuntran
och stod da man har bekymmer eller pa annat sitt ar i behov av
hjalp. Sociala natverk avser forekomsten av och strukturen pa de
relationer och band man har med andra personer.

De som endast i begransad omfattning traffar och ar tillsammans
med slaktingar och vanner utanfor det egna hushallet kan anses ha
svaga natverk. Begrdnsat umgange i denna mening ar dock tdmligen
ovanligt och har varken Okat eller minskat i omfattning under
1990-talet (Tabell 1:8). De tydligaste skillnaderna i férekomsten av
svaga natverk aterfinns mellan aldersgrupperna i sa matto att
begransat umgange utanfor hushéllet okar med stigande alder.

13 Bostadspolitikens forandringar beskrivs i avsnitt 1.8.3.
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Skillnaderna mellan mén och kvinnor r sma, men nar hansyn tagits
till konsskillnader i aldersfordelning kan dock konstateras att man
har nagot siamre natverk an vad kvinnor har. P34 samma satt ar
skillnaderna mellan sociala klasser sma, men efter justering for de
olika klassernas sammansattning framkommer resultatet att arbe-
tare i okvalificerade yrken har svaga natverk i nagot hogre grad 4n
andra.

Tabell 1:8. Social férankring. Andelen som har begrdnsat umgénge
utom hushallet samt andelen som saknar en nara van vid 1990-
talets borjan (aren 1990-91) och slut (aren 1998-99)

Begransat umgange Saknar ndra vén
utanfor hushallet

Borjan Slut Borjan Slut
Befolkningen 16-84 ar 5 4 20 19
Kvinnor 4 4 15 14
Man 5 5 25 25
16-29 2 2 9 8
30-49 5 4 19 17
50-64 6 5 25 24
65-84 7 6 31 30
Hogre tjanstemén 4 5 17 16
Tjansteman, mellanniva 4 3 19 16
Lagre tjansteman 4 4 16 16
Arbetare i kval. yrken 5 5 20 20
Arbetare i okval. yrken 5 5 21 23
Egen foretagare 5 4 25 19

Att ha en riktigt ndra vdn som man kan tala med om vad som helst
ar en indikator pa socialt stod. Att sakna en sadan van ar inte
ovanligt, men minskar nagot under 1990-talet, atminstone for vissa
grupper. Hur vanligt eller ovanligt det &r att sakna socialt stdd i
denna mening ar forstas delvis en definitionsfraga. Har raknas bara
personer utanfor det egna hushallet som eventuellt nara véanner,
samtidigt som familjemedlemmar for manga manniskor &r en viktig
kélla till socialt stod. Med en mer allman definition blir ocksa
andelarna som saknar socialt stod betydligt lagre (Nermo & Stern
2001). Ocksa bristande socialt stod ar vanligare i aldre alders-
grupper. Dessutom finns en mycket tydlig konsskillnad till mén-
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nens nackdel, samt en klasskillnad till arbetargruppernas nackdel.
Bland okvalificerade arbetare finns dessutom en tendens till 6kning
av ofarden pa detta omrade. Alla dessa skillnader kvarstar ocksa
efter justering for alderssammansattning och andra relevanta fak-
torer.

Analyser som gjorts i kommitténs regi pekar i riktning mot att
ett gott socialt stdd fungerat som ett skydd mot ofard under 1990-
talet, och att de som tappat socialt stdd under arbetsléshetens
artionde ocksa i storre utstrackning an andra har fatt forsamrad
ekonomi och halsa (Nermo & Stern a.a). Synen pa och forhall-
ningssatten gentemot andra manniskor, dven vid sidan av familj och
vanner, ar av betydelse saval for den enskilde som for samhillet i
stort. Att kunna kéanna sig trygg och inte utsattas for vald eller hot
ar salunda av central betydelse for vélfarden. Det finns en svag
tendens till en 6kande oro for vald, men denna 6kning &r inte
allmén utan koncentrerad till yngre grupper (Tabell 1:9). Det &r
ocksa bland de yngre som den faktiska utsattheten for vald och hot
ar vanligast. Det finns dock inga sékra belagg for att utsattheten for
vald eller hot har 6kat under 1990-talet.

Det finns en mycket kraftig skillnad mellan mén och kvinnor nér
det galler oro for vald. Medan en fjardedel av kvinnorna har avstatt
fran att ga ut pa grund av sadan oro galler detta endast 6-7 procent
av mannen. Samtidigt r det en storre andel av ménnen som varit
utsatta for vald eller hot, medan det har skett en svag 6kning bland
kvinnorna i denna bemérkelse (Estrada & Nilsson 2001). Samtliga
dessa skillnader kvarstar vid multivariata analyser dar vi kon-
trollerar for befolkningens sammanséattning i en rad olika avseen-
den.
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Tabell 1:9. Trygghet. Andelen som avstatt fran att ga ut pa grund
av oro for overfall, ran eller ofredande, samt andelen som varit
utsatt for vald eller hot vid 1990-talets borjan (aren 1990-91) och
slut (aren 1998-99)

Ej gatt ut p.g.a. oro Utsatt for vald eller

for vald hot

Borjan Slut Borjan Slut
Befolkningen 16-84 ar 15 16 7 7
Kvinnor 25 26 5 6
Man 6 7 8 8
16-29 10 15 14 14
30-49 12 13 6 7
50-64 15 14 3 5
65-84 28 28 2 2
Hogre tjansteman 12 12 6 6
Tjansteman, mellanniva 13 16 7 9
Lagre tjansteman 20 21 6 5
Arbetare i kval. yrken 11 15 8 8
Arbetare i okval. yrken 10 10 6 7
Egen foretagare 25 23 6 5

Man kan ocksa betrakta oro for vald som ett uttryck for bristande
tillit till andra manniskor. | den man tillit fingas med den indikator
vi har till vart forfogande har 1990-talet inte inneburit nagra
patagliga forandringar i detta avseende, forutom for unga man-
niskor for vilka vi kan konstatera en 6kning.

Tanken om det sociala medborgarskapet innebar att med-
borgarna har vissa sociala réattigheter i form av ekonomiskt skydd
och tillgang till vard, omsorg och utbildning (Marshall 1950). I
Sverige administreras dessa rattigheter vanligen av offentliga insti-
tutioner och myndigheter. Som medborgare bor alla inte bara ha
formella mojligheter att hdvda sin ratt gentemot dessa myndigheter
och deras beslut, utan helst &ven besitta de kunskaper och
fardigheter som krédvs for att utnyttja sin ratt. En viktig aspekt av
denna férmaga ar att kunna forfatta en skrivelse och Gverklaga ett
myndighetsbeslut.
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Tabell 1:10. Politiska resurser. Andelen som ej kan Overklaga ett
beslut och heller inte kanner ndgon som kan hjalpa till vid 1990-
talets borjan (aren 1990-91) och slut (aren 1998-99)

Kan ej 6verklaga beslut
Borjan Slut

Befolkningen 16-84 ar 8 7

Kvinnor
Mén

16-29
30-49
50-64
65-84

Hdogre tjansteman
Tjansteman, mellanniva
Lagre tjanstemén
Arbetare i kval. yrken
Arbetare i okval. yrken
Egen foretagare

= =
~NwWObhwN AN N
[N

-
ODOWOUITWN FRPODRMO N

Tabell 1:10 visar att ungefar atta procent av befolkningen inte kan
Overklaga ett beslut av en myndighet. Denna andel har inte dkat
generellt under 1990-talet, men vi kan samtidigt konstatera att
skillnaderna mellan &ldre och yngre aldersgrupper har forandrats.
Det faktum att formagan att Overklaga ett beslut har forbattrats
bland dem i aldrarna 6ver 50 ar kan i huvudsak ses mot bakgrund av
att senare fodda och mer resursstarka generationer har ersatt
tidigare fodda och resurssvagare generationer. Ddaremot har an-
delarna som inte kan 6verklaga myndighetsbeslut dkat ndgot bland
de yngre under 1990-talet, trots utbildningsexpansionen. Denna
negativa utveckling vad galler politiska resurser bland de yngre &r
nagot nytt for 1990-talet (se vidare avsnitt 1.3.2). Klasskillnaderna
har daremot forblivit stabila under 1990-talet, men bestar fort-
farande i att det ar en betydligt stérre andel i arbetargrupperna én i
andra grupper som inte kan dverklaga beslut.
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1.2.6  Anhopning av oféard

Valfardsutvecklingen i Sverige under 1990-talet har hittills beskri-
vits pa basis av olika centrala omraden var for sig, sdisom arbete och
halsa. Det finns dock skal att i tillagg till detta ocksa soka teckna en
mer sammanhallen bild av hur ofard och ojamlikhet forandrats
under 1990-talet. Ett satt att gora detta pa ar att studera anhopning
av oférd av olika slag.

Valfardsproblem inom olika omraden som halsa, ekonomi och
arbete kan inte enkelt summeras till ett enda ofardsmatt. Detta
beror i huvudsak pa att det inte finns ndgon gemensam mattstock
med vilken ofarden inom sa olikartade omraden kan goras jam-
forbar. Foljer man detta resonemang strikt innebér det att vi inte
kan sdga att den som ar utsatt for tva olika vélfardsproblem har
samre valfard jamfort med nagon som har problem enbart med
exempelvis sin hélsa eller sin ekonomi.

Samtidigt finns det goda argument for att havda att ojamlikheten
i ett samhalle forstarks i den man vissa individer erfar flera typer av
ofard vid en och samma tidpunkt och i den man samma personer
lever under samre forhallanden mer permanent (jfr Walzer 1983;
Sen 1992).

Det ar latt att utifran den redovisning som presenterats konsta-
tera att vissa grupper sa gott som genomgaende uppvisar storre
forekomst av ofdard dn andra. Exempelvis har arbetare oftare &n
andra dalig hélsa, dalig ekonomi och daliga arbetsforhallanden.
Detta &r dock inte liktydigt med att det & samma personer i
arbetarklassen som erfar dessa former av ofdrd samtidigt. Vi ska hér
darfor belysa vilka grupper som ar mest utsatta for flera samtidiga
vélfardsproblem vid 1990-talets borjan respektive slut. Vi kom-
pletterar denna bild med en analys av risken att kvarstd i en
situation som innebér tva eller flera former av ofard. Dessutom
presenteras en analys av risken att hamna i denna grupp.** Vilka
former av oférd som ska inkluderas i dessa beskrivningar &r dock
inte givet. Mot bakgrund av sysselsattningsproblematiken under
1990-talet utgor svag arbetsmarknadsférankring en sjalvskriven del
av en analys av ofardsanhopning. Dessutom inkluderar vi avsaknad
av kontantmarginal, sjélvskattad ohélsa, begrédnsat umgénge utanfor
hushallet, att inte kunna dverklaga ett beslut samt utsatthet for vald

14 Dessa analyser baseras pa de personer som intervjuats vid tva tillfillen i ULF-under-
sokningarna, 1990 och 1998 respektive 1991 och 1999. Dessa personer var vid det forsta
intervjutillfallet i dldrarna 16-76 &r, och vid det andra 24-84 ar. De analyser som presenteras
bygger pa uppgifter om 4 506 personer.
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eller hot under det senaste aret. De individer som uppger minst tva
av dessa sex valfardsproblem anses erfara anhopning av oférd
(Tabell 1:11). Det bor betonas att de absoluta nivaerna baserade pa
denna typ av matt ar kansliga for hur vanliga de olika formerna av
oférd &r som ingdr i mattet. Uppmarksamheten bor darfor i forsta
hand riktas mot trender och skillnader mellan grupper.

Tabell 1:11. Anhopning av ofard. Andelen som har en respektive
tva eller fler former av ofard® vid 1990-talets borjan (aren 1990-91)
och slut (aren 1998-99), samt den relativa risken att kvarsta
respektive intrada i gruppen med tva eller fler former av oférd.

Tva eller fler former | Relativa risken att:

av oférd

Borjan Slut Kvarstd  Intrada
Befolkningen 16-84 ar° 14 16 45 10
Kvinnor 16 19 48 12
Mén 12 14 40 8
16-29 11 14 29 9
30-49 10 15 58 9
50-64 21 21 40 11
65-84 17 16 58 12
Hogre tjansteman 4 6 ° 6
Tjansteman, mellanniva 6 10 [30] 6
L&gre tjinstemdn 10 14 40 8
Arbetare i kval. yrken 16 20 48 10
Arbetare i okval. yrken 23 27 46 16
Egen foretagare 11 11 [33] 10

@ Baseras pa foljande sex former av ofird: svag arbetsmarknadsférankring (ej an-
stélld, ej egen foretagare, ej studerande, ej militartjanst), saknar kontantmargi-
nal, sjalvskattad ohdlsa, kan ej dverklaga beslut, begrdnsat umgange utanfor det
egna hushéllet, samt utsatt for vald eller hot. Personer i aldrarna 65-84 kan per
definition ej ha svag arbetsmarknadsférankring och hemmaboende ungdomar
16-24 kan per definition ej sakna kontantmarginal.

® Analysen av kvarstdende respektive intrade i gruppen med tva eller fler former av

ofird baseras pé& paneluppgifter, och begransas darmed till dem som var 16-76 ar

gamla 1990-91. Uppgifterna om alder och klassposition hanfor sig for denna

analys till tillstdndet 1990-91.

Uppgifter baserade p& 20-40 personer redovisas inom [ ]; d& underlaget ar

mindre &n 20 personer redovisas ingen uppgift.

o

Det har blivit ndgot vanligare under 1990-talet att samtidigt ha tva
eller fler former av oféard enligt de ovan angivna indikatorerna, &ven
om situationen forbattrats sedan decenniets mitt. Saval bland
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kvinnor som bland man har andelen med tva eller flera former av
ofiard okat. For mannens del ar denna 6kning helt och héllet ett
resultat av forstarkta problem med arbetsmarknadsforankring,
medan det for kvinnorna ocksa finns en 6kande anhopning av oférd
vid sidan av den ofard som é&r relaterad till situationen pa arbets-
marknaden (framgar ej av tabellen). Andelen som erfor fler &an tva
former av ofard var dock hogre bland kvinnor &n bland mén bade i
borjan och slutet av decenniet, d&ven da svag arbetsmarknads-
forankring inkluderas.

Anhopningen av oférd var generellt sett vanligare bland de &ldre
an bland de yngre. Det ar endast mattets konstruktion som medfor
att det inte ar hogre andelar bland dem i den &ldsta aldersgruppen
som erfor anhopning av ofard.”® Det mest intressanta ur ett 1990-
talsperspektiv ar dock att ofdrdsanhopningen ¢kade bland yngre
aldersgrupper, men inte bland &ldre, vilket lett till en utjamning
mellan aldersgrupperna vad géller ofardsanhopning. Denna negativa
utjamning drevs pa av arbetsmarknadslaget, men detta tycks inte
heller har vara hela forklaringen. Aven da arbetsmarknadsfor-
ankring exkluderas fran analysen kan det konstateras att andelen
med tva eller fler former av ofard 6kade bland yngre och medel-
alders, och allra kraftigast bland dem mellan 30 och 49 ar (visas €j i
tabellen). Det bor dock poédngteras att bristande arbetsmarknads-
forankring fortfarande kan vara grundorsaken till de observerade
forandringarna.

Klasskillnaderna vad galler anhopning av ofard ar mycket pa-
tagliga i s& matto att andelen som har tva eller flera typer av oférd
ar hogst bland okvalificerade arbetare och lagst bland hdgre
tjanstemén. | alla klasser forutom bland egna foretagare har dock
1990-talet totalt sett inneburit en férsdmring, som framtréder dven
da den typ av ofard som harror fran bristande arbetsmarknads-
anknytning réknas bort.

Som framgér av Tabell 1:11 var risken for att ha tva eller fler
former av ofard 1998-99 45 procent for de individer som ocksa
erfor anhopning av ofdrd atta ar tidigare. For dem som inte hade
tva eller fler vélfardsproblem i borjan av 1990-talet var motsvarande
risk 10 procent. Detta visar att anhopning av oférd inte enbart ar
ett temporért problem for dem som drabbas, &ven om 55 procent

15 personer i den #ldsta gruppen kan per definition inte ha svag arbetsmarknadsférankring,
vilket innebér att avgrdnsningen av gruppen med anhopning av ofdrd blir striktare i denna
grupp (det vill sdga tva av fem mojliga i stéllet for tvd av sex majliga).
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av dem som hade flera problem 1990-91 hade lamnat detta tillstand
i slutet av 1990-talet.

Det finns dock pétagliga variationer mellan olika grupper vad
géller risken att kvarsta med flera vélfardsproblem i slutet av 1990-
talet. Kvinnor och arbetare hade stérre risker an andra att mer
permanent befinna sig i ett tillstdnd som innebéar utsatthet for flera
former av ofard. Kvinnor och arbetare hade ocksa relativt sett
storre risk att intrada i den grupp som &r drabbad av flera former av
ofdrd samtidigt. Ett lagre utflode och hdgre infldde gav samman-
taget den Okning av andelen som har flera problem som framgar av
vénstra delen av Tabell 1:11.

Sammantaget har alltsé forekomsten av ofardsanhopning okat
under 1990-talet. Denna 6kning géller sérskilt yngre och medel-
alders personer, medan skillnaderna mellan 6vriga breda samhalls-
grupper varit stabila. Det finns ocksa en pataglig varaktighet i detta
avseende da ndra nog halften av dem med fler valfardsproblem vid
borjan av 1990-talet ocksa hade det atta ar senare.
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1.3 Individuella resurser Il: Utvecklingen for sarskilda
grupper

I kommitténs direktiv anges att vélfardsutvecklingen for olika
grupper i samhéllet skall beaktas. Motiven till detta kan sokas i
tidigare observerade skillnader i valfardens fordelning mellan olika
grupper i den sociala strukturen. 1 direktiven sigs att valfards-
utvecklingen ska belysas for kvinnor och mén, for olika socio-
ekonomiska grupper och ur ett livscykelperspektiv. Denna indel-
ning var ocksa vagledande for redovisningen i foregaende avsnitt.
Mot bakgrund av vad vi funnit i véra tidigare analyser och vad som
uttryckligen anges i direktiven finns det dock anledning att ytter-
ligare lyfta fram barns vélfardsutveckling. Vidare anges att sarskild
uppmarksamhet ska dgnas at utsatta grupper. Vad som éar att be-
trakta som utsatthet ar dock i detta sammanhang pa intet satt
sjalvklart. Vi har valt att ge begreppet en forhéllandevis vid inne-
bord, vilket innebér att vi tar fasta pad utsatthet i termer av att ha
generellt laga vélfardsnivaer, att ha genomgatt en sarskilt ogynnsam
utveckling under 1990-talet samt att leva under forhallanden som
pa olika satt skapar ett sarskilt stort beroende av fungerande val-
fardssystem. De grupper som enligt vart férmenande moter ett
eller flera av dessa kriterier ar ungdomar, ensamstaende modrar,
personer med funktionshinder, aldre och utrikes fodda. | detta
avsnitt ska vi ge en mer ingdende och systematisk beskrivning av
hur dessa gruppers resurser utvecklats under 1990-talet.

Ett annat perspektiv pa utsatthet ar att ta fasta pa grupper som
utgors av manniskor som hamnar i svarigheter eller problem av
olika slag. Exempel pa sadana grupper ar arbetslosa och langvariga
socialbidragstagare. Mer langtgédende problem finner vi i grupper
som har svarigheter i termer av missbruk, kriminalitet och hemlos-
het. Var beskrivning av utvecklingen for dessa grupper blir dock
mer Gvergripande och mindre systematisk &n for andra grupper,
delvis beroende péa avsaknad av goda data. | vissa fall handlar det
mer om att soka faststélla problemens omfattning an att redogdra
for hur resurserna forandras inom grupperna. Arbetsldsa och lang-
variga socialbidragstagare ar ocksa exempel pa grupper vars storlek
och sammanséttning forédndras efter konjunkturens variationer,
vilket gor den senare typen av redogdrelser mindre relevanta.

Fo6r de grupper som behandlas i avsnitt 1.3.1 till 1.3.6 utnyttjar vi
ett forhallandevis standardiserat redovisningssitt. Varje avsnitt
inleds med en tabld som beskriver vélfardens utveckling och for-
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delning utifran fem centrala dimensioner: halsa, utbildning, arbete,
inkomster/ekonomi och social forankring/trygghet. Vi redogor
dven for anhopning av ofard, definierat som att ha minst tva av sex
mojliga valfardsproblem samtidigt. Principen bakom tablaerna ar
for det forsta att beskriva situationen vad géller varje vélfards-
indikator for den aktuella gruppen i bdrjan respektive slutet av
1990-talet. For det andra redovisas och jamférs de olika gruppernas
generella valfardsniva under decenniet med vad som gallt befolk-
ningen i ovrigt. FOr det tredje beskrivs hur de olika gruppernas
vélfard har utvecklats under perioden i forhallande till befolkningen
i stort, vilket mgjliggor slutsatser om huruvida en viss grupp har
vunnit eller forlorat mark i forhéllande till andra grupper.

Mer konkret galler foljande: Tablaernas forsta kolumn beskriver
valfardstillstdnd vid periodens borjan medan den andra kolumnen
anger tillstdndet vid periodens slut (pa ett likartat satt som i av-
snitt 1.2). Vilka faktiska ar som periodens borjan respektive slut
avser varierar nagot beroende pa vilka datakéllor som kunnat
utnyttjas. Vi har sa langt det ar mojligt baserat redovisningen pa
aren 1990 och 1999, men det forekommer mindre variationer pa ett
eller ett par ar saval uppat som nedat. Mer exakta uppgifter redo-
visas i tabellfotnoterna i Bilaga 3. Déar framgar ocksa vilka data-
kéallor som anvénts. Den tredje kolumnen innehaller en beskrivning
av gruppens valfardsniva i jamforelse med resten av befolkningen.
"Samre” betyder att gruppen haft en lagre vélfardsniva (eller hogre
ofardsniva) gallande den indikator som redovisas. ”Battre” repre-
senterar givetvis motsatsen, medan “likartad” innebér att det inte
foreligger nagra betydande skillnader mellan den aktuella gruppen
och Ovriga. Jamforelserna avser genomgaende genomsnitt for
decenniet som helhet. | tabldernas fjarde kolumn redovisas val-
fardens utveckling for den aktuella gruppen jamfort med 6vriga
under 1990-talet. Har utnyttjas pilsymboler i tre olika riktningar.
En uppatriktad pil beskriver en battre utveckling, en nedatriktad en
samre och en vagrat pil indikerar att utvecklingen for den aktuella
gruppen liknat den som befolkningen i dvrigt haft. Om ingen rele-
vant jamforelse ar mojlig uttrycks detta med tva punkter. Jamférel-
serna galler har genomgaende absoluta forandringar 6ver tid, vilket
innebdr att det ar forandringar i procentenheter eller kronor som
jamfors med varandra och inte relativa forandringar i forhallande
till ursprungsnivaer (vilket brukar uttryckas i termer av "en for-
dubbling”, ”en 6kning med 25 procent” och liknande).
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Det valda redovisningssattet motiveras primart av boksluts-
tanken och den darav foljande ambitionen att aterge utvecklingen
pa ett sa enkelt och Overskadligt satt som mdijligt. Tillvagagangs-
sattet innebar ett avsteg fran hur data normalt sett behandlats i
kommitténs arbeten, dér relativa forandringar och justering for
sammansattningseffekter av olika slag ofta betonats. I den kom-
menterande texten kommer vi darfor att, nar det ar pakallat, kom-
mentera i vilken utstrackning nivaskillnader eller forandringar
kvarstar efter kontroller for relevanta bakgrundsfaktorer. | vissa fall
kommer vi ocksa att peka pa skillnader mellan absoluta och relativa
forandringar. FOr mer utforliga analyser hdnvisar vi dock till
tidigare betdnkanden.
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1.3.1 Barn'®

SOU 2001:79

Tabell 1:12. Barns valfardsresurser. Procent av barn (10-18 ar) om

ej annat anges?

1990-talets Vélférd under Vilférdsutveck-
1990-talet i ling 1990-1999 i
Borjan Siut relation till relation till 6vriga

ovriga befolk- befolkningen
ningen

Psykosomatiska besvar och psykiskt

véalbefinnande

Huvudvark minst en gang i veckan 26

Ont i magen minst en gang i veckan 18

Ofta ledsen eller nere 16

Skola

Inte lugnt i klassrummet 48

Takten i skolan for hog 13

Inkomst och ekonomi

Disponibel inkomst per kostenhet i 111 112 Sémre >

tusen kronor (0-17 ar)°

Lag inkomst (0-17 &r)° 9 11 Samre N

Varaktighet i 18g inkomst (0-17 &r) 58 62 Battre N

Social férankring och trygghet

Antal separationer per 1 000 barn 29 35

(0-17 ar)

Kommer inte sa bra éverens med mor 15

Kommer inte sa bra éverens med far 17

Mor har for lite tid 10

Far har for lite tid 15

Saknar néra van i klassen 10

Utsatt for en typ av krankning i klassen 9

varje vecka

Utsatt for flera typer av krdnkningar i 4

klassen varje vecka

@ Kallor aterfinns i Bilaga 3.

b Uppgifterna avser situationen i barnets hushall. Analysenheten ar dock barn och inte

hushall (se vidare Bilaga 3).

Barn kan i mindre utstrdckning dn vuxna vélja sina levnads-
omstandigheter och féréndra sin livssituation, vilket gor barnen till
en valfardspolitisk nyckelgrupp. Enligt artikel 12 i FN:s barn-
konvention skall barn beredas mojlighet att horas om sina asikter.

16 Niar inte annat anges baseras resultaten i detta avsnitt pa Jan Jonssons m.fl. underlag till

kommittén (SOU 2001:55), se Bilaga 4.
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Dérfor ar det rimligt att barnens egna uppfattningar om sina lev-
nadsvillkor beaktas. | den levnadsnivaundersokning for barn (Barn-
LNU) som - delvis inom ramen fér kommitténs arbete — genom-
fordes ar 2000 gavs for forsta gangen i landet ett riksrepresentativt
urval av barn och ungdomar mellan 10 och 18 ar en mdjlighet att
sjélva teckna en bred bild av sina levnadsvillkor. Flera av de resultat
som redovisas har ar baserade pa denna undersokning. For att
spegla utvecklingen 6ver tid har framstdllningen déar det varit
mojligt kompletterats med information baserade pa ett antal andra
indikatorer.

Barn i Sverige har i allmanhet goda levnadsforhallanden vad
géller exempelvis ekonomiska och materiella villkor, trygghet i nér-
miljon, socialt stod fran foraldrar och omgivning, situationen i
skolan samt fysisk och psykisk hélsa. Samtidigt har det fram-
kommit att vissa ofardsforhallanden ar relativt spridda bland barn.
Det framstar ocksa som viktigt att uppmarksamma sarskilt all-
varliga ofardsproblem dven om de inte &r sdrskilt vanliga. Det bor
ocksd poangteras att ofardsproblem ofta 4r ojamnt fordelade
mellan barn med olika bakgrund.

Barnhushallen har generellt simre ekonomiska forutsattningar
an befolkningen i Ovrigt (se Tabell 1:12). | vissa avseenden har
situationen ocksa forsamrats under 1990-talet, sval relativt som
absolut. Exempelvis har andelen barn i hushall med mycket laga
inkomster 6kat under perioden, och 6kningen har varit kraftigare
an for befolkningen i stort. Denna utveckling ar sérskilt tydlig for
barn i aldrarna 0-6 ar (Fritzell 2001). Skillnaderna mellan barn med
olika bakgrund &r i manga fall betydande. Barn till arbetare, till
utrikes fodda och till ensamstaende foraldrar lever betydligt oftare i
ekonomiskt utsatta hushall an vad andra barn gor. Skillnaderna ar
emellertid mindre framtradande vad géller barnens personliga eko-
nomiska forhéllanden, exempelvis avseende hur stor manadspeng
man har eller huruvida man kan fa fram 100 kronor med kort
varsel. Detsamma géller tillgangen till materiella resurser som egen
mobiltelefon, TV, dator och CD-spelare. Det ligger darfor néra till
hands att dra slutsatsen att fordldrar med s&émre ekonomiska
forutsattningar anstranger sig for att barnen skall ”fa det som alla
andra har”.

En annan viktig dimension i barns och ungdomars liv ar deras
relationer till fordldrarna. De flesta barn har goda kontakter med
bada sina biologiska foraldrar. Endast en minoritet uppger att de
inte kommer 6verens med féréldrarna eller att fordldrarna har for
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lite tid for barnen. Har finns dock tydliga skillnader mellan barn i
olika familjetyper. For en relativt stor andel barn till ensamstaende
foraldrar upphor umganget med den franlevande foraldern helt och
hallet. Nira en tiondel av de yngre barnen (0-9 ar) och tre av tio av
de aldre barnen (10-18 ar) som har franlevande foraldrar traffar
aldrig honom eller henne. Detta motsvarar ungefér fyra procent av
alla barn. Detta forhallande bor stallas i relation till den minskning i
familjestabiliteten som har fortsatt under 1990-talet.

De flesta barn med forvarvsarbetande fordldrar har dock goda
mojligheter att na eller bestka dem pa arbetstid och tillganglig-
heten har 6kat mellan 1991 och 2000.

Aldre barn och ungdomar tillbringar en stor del av sin tid i
skolan. Situationen dér &r naturligtvis viktig for mojligheten att
inhamta kunskaper, men ocksa den fysiska och psykosociala arbets-
miljon i skolan i sig &r viktig for barns och ungdomars vélfard. Med
detta i atanke ar det oroande att manga elever ar kritiska till sin
skolsituation. Né&ra hélften av barnen och ungdomarna uppger
exempelvis att det inte brukar vara lugnt i klassrummet under
lektionerna. Mindre grupper av elever skulle ocksa vilja ga lang-
sammare fram med skolarbetet och/eller tycker att de inte far hjalp
av lararna. En liten, men langtifran marginell, grupp elever é&r
otrygga i skolan och har bristfalliga sociala relationer. De uppger
att de saknar en nara van i klassen respektive upplever att nagon
ldrare behandlar dem illa eller ordttvist. Ndstan var tionde elev
uppger sig vara utsatt for krankning varje vecka och fyra procent ar
mycket utsatta i si matto att de utsatts for tva eller flera krank-
ningar varje vecka. De som utsétts for denna mobbning lider ocksa
ofta av andra typer av problem, som ett lagre psykiskt vélbefinnan-
de och psykosomatiska besvar.

Aven om en majoritet av alla barn har en god psykisk hélsa &r
psykosomatiska besvar ganska vanliga. Vart femte barn har magont,
vart fjarde har huvudvark, vart tredje har svart att somna och fyra
av tio kanner sig stressade minst en gang i veckan. Barns och ung-
domars psykiska hélsa hanger samman med saval hushéllets som
den personliga ekonomiska situationen. Ekonomiska begrénsningar
ar relaterade till ett lagre psykiskt vélbefinnande och en storre risk
for psykosomatiska besvar. P4 motsvarande sétt ar goda relationer
till kamrater och foraldrar hdlsobeframjande.

Barn- och ungdomsproblem sammanfattas ofta under rubriker
som “barn som far illa” eller "barn/ungdomar i riskzonen”. | det
forstnamnda fallet tanker man kanske framforallt pa barn som har
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det svart pd grund av foraldrarnas beteende vad géller exempel
misshandel och missbruk. | det senare fallet avses oftast ungdomar
som sjélva utsatter sig for risker genom exempelvis eget missbruk
eller kriminalitet.” Oavsett vilka begrepp som anvands ar det svart
att finna entydiga definitioner kring vilka olika betraktare kan enas.
Eftersom mer officiella eller vetenskapligt vedertagna definitioner
ocksa saknas &r svarigheterna att mer exakt uttala sig om hur manga
barn som far illa betydande (Lundstrém 2000).

Ett matt som emellanat anvands for att fanga upp en del av
problematiken &r polisanmélningar om barnmisshandel. Sedan in-
ledningen av 1980-talet har antalet anméalningar om vald mot barn i
aldrarna 0-14 ar stadigt 6kat, och mellan 1990 och 1999 steg siffran
fran cirka 2 200 till ungefar 6 000 anmalningar per ar (Brottsfore-
byggande radet 2000; SOU 2001:72). P4 motsvarande satt har an-
talet samtal till jourtelefonerna pa BRIS (Barnens ratt i samhallet)
om barnmisshandel och andra barnavardsproblem okat mycket
kraftigt under 1990-talet. Uppgéangen kan bero pa att antalet barn-
misshandelsfall faktiskt har Okat, men man kan inte utesluta
mojligheten att bendgenheten att anmala har blivit storre. For den
senare tolkningen talar bland annat det faktum att antalet svara
skador kopplade till de anmalda fallen har minskat i forhallande till
lindriga eller ej pavisbara skador (SOU 2001:72). Det har heller
inte kunnat registreras nagon 6kning av antalet fall dar barn upp till
15 ars alder avlidit till foljd av mord, dréap eller misshandel.

En annan frdga som ofta diskuteras i detta sammanhang &r
sexuella Gvergrepp mot barn. Har, liksom vad galler barnmiss-
handel, 4 de metodologiska problemen sa stora att ingen med
nagon rimlig grad av exakthet kan faststélla 6vergreppens omfatt-
ning. Antalet polisanmalningar av misstankta sexualbrott (valdtakt,
sexuellt tvdng och sexuellt ofredande) mot barn upp till 15 ar 6kade
under 1990-talets forsta ar — fran cirka 1 800 ar 1990 till omkring
3000 fall ar 1993 — men har darefter stabiliserats (Brottsfore-
byggande radet 2000). Osakerheten om hur anmalningsbenéagen-
heten utvecklats over tid gor att man inte heller i detta fall kan
tolka nivaforandringarna pa ett entydigt satt.

17 For en diskussion om omhandertagande for samhallsvard av barn och ungdomar, se av-
snitt 1.5.7 om barn- och ungdomsvérd.
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1.3.2 Ungdomar

SOU 2001:79

Tabell 1:13. Ungdomars valfardsresurser.* Procent av ungdomar

(16—24 &r) om ej annat anges

1990-talets

Valfard under

Vélfardsutveckling

1990-talet i 1990-1999 i
Borjan Siut relation till relation till 6vriga
ovriga befolk- befolkningen
ningen
Halsa
Sjalvskattad ohdlsa 11 12 Béttre ->
Langvarig sjukdom 24 28 Bittre >
Angslan, oro, &ngest 6 17 Béttre N
Langvariga psykiska besvar 1 3 Béttre N
Utbildning
Ofullstandigt avgangsbetyg fran 3 5
grundskolan (15-16 ar)
Andel i en arskull som ej fullfoljt 21 26
gymnasieutbildningen vid 20 &rs alder
Laguthildade (20-24 ar) 12 8 Bittre N
Haogskolestudier vid 25 ars alder 25 39
Arbete
Sysselsatta (20-24 ar) 75 53 Samre N
Arbetssokande (20-24 &r) 7 15 Samre N
Tidsbegrinsat arbete (anstéllda 20-24 &r) 26 52 Samre N
Fysiskt krédvande arbete (sysselsatta 48 44 Samre ->
20-24 &r)
Jaktigt arbete (sysselsatta 20-24 ar) 56 68 Battre N
Lon per timme, kronor (sysselsatta 70 85 Samre N
20-24 &r)
Inkomst och ekonomi
Disponibel inkomst per kostenhet i tusen 130 116 Sémre N
kronor (18-24 ar)
Lag inkomst (18-24 &r) 11 17 Samre N
Har ej kontantmarginal 23 26 Sémre ->
Varaktighet i 18g inkomst (20-24 &r) 44 46 Bittre N
Socialbidrag (18-24 &r) 8 13 Samre N
Social férankring och trygghet
Har ej ndra van 7 7 Battre ->
Kan ej dverklaga beslut 10 11 Séamre N
Auvstatt fran att ga ut p.g.a. oro for vald 10 14 Bittre N
Utsatt for vald eller hot 16 16 Samre >
Anhopning av ofard
Har minst tva vélfardsproblem 10 13 Béttre ->

@ Kallor aterfinns i Bilaga 3.
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Ungdomar var en av de samhallsgrupper vars levnadsforhallanden
utvecklades mest negativt under 1990-talskrisen. Aven om ung-
domar i vissa avseenden tillgodogjorde sig de forbattringar som
skedde i slutet av artiondet var livsvillkoren 6verlag fortfarande mer
problematiska for de unga vid decenniets slutskede &n vad de var
1990. Detta galler i synnerhet ungdomars egen ekonomi och
arbetsmarknadssituation. Okad otrygghet framstar som en annan
av decenniets mest framtradande konsekvenser for denna grupp.

1990-talet innebar vissa motstridiga utvecklingstrender vad géller
de ungas fysiska halsa. Ungdomar har, foga Overraskande, generellt
sett ett battre halsotillstand an andra befolkningsgrupper. Omkring
nio av tio ungdomar bedémer sin allménna hélsa som god. Antalet
unga som dor av olyckor, sjukdomar och liknande har minskat
tydligt fran en redan lag niva. En stor andel av ungdomarna motio-
nerar regelbundet och det finns tecken pa att tandhélsan har blivit
béttre (Socialstyrelsen 2001c). Andelen unga med 6vervikt har
dock 6kat, i likhet med vad som géller for den 6vriga befolkningen.
Under 1990-talet sker ocksa en okning av andelen ungdomar som
uppger att de har nagon langvarig sjukdom. Utsatthet for vald eller
hot 4r ett problem som é&r langt vanligare bland ungdomar an for
resten av befolkningen. Under 1990-talet har utsattheten bland
unga man varit stabil medan den okat nagot bland unga kvinnor
(Estrada & Nilsson 2001).

Tillgdngliga data visar att andelen elever som gick ut med
ofullstandigt betyg fran grundskolan 6kade under aren 1990-1997
(Gustafsson, Andersson & Hansen 2000). Skolverkets (2001a)
siffror som baseras pa det nya betygssystemet visar att andelen
elever som lamnar grundskolan utan gymnasiebehérighet fortsatte
att 6ka under aren 1998-2000. Motsvarande trend galler ocksa pa
gymnasiet dar det skett en 6kning av andelen av en arskull som inte
fick slutbetyg fore 20 ars alder. En del av 6kningen som framtrader
under 1990-talet kan sannolikt tillskrivas det nya betygssystemet
som innebar att kraven for slutbetyg fran gymnasiet skarptes fran
ar 1997. De skarpta kraven paverkade framforallt eleverna pa yrkes-
inriktade gymnasieprogram. Samtidigt visar dock Skolverkets sta-
tistik att andelen utan avslutad gymnasieutbildning vid 20 ars alder
okar dven aren 1997-2000, det vill sdga efter inférandet av den nya
gymnasieskolan (Skolverket 2001b). Ett annat forhallande som fatt
betydelse for skolomradet ar den 6kade invandringen av personer i
ungdomsaldern.
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For ungdomar i aldrarna 20-24 ar har enligt ULF-undersok-
ningarna andelen lagutbildade, det vill sdga personer med grund-
skola som hogsta utbildning, minskat under 1990-talet. Denna
minskning forklaras av att fler ungdomar under arbetsloshetskrisen
gavs mojlighet att komplettera sin grundskoleutbildning genom
exempelvis Komvux, folkhogskola eller nagon form av yrkesutbild-
ning. Utbyggnaden av hogskolan ledde pa motsvarande stt till att
fler ungdomar gavs mojlighet att lasa vidare pa hogre niva. Under
1990-talet skedde ocksa en pataglig 6kning av antalet unga som
studerade pa hogskola (se avsnitt 1.2.2).

Det finns klara skillnader inom ungdomsgruppen med avseende
pé resultat i grundskolan och val av gymnasieutbildning. Overlag
klarar sig unga kvinnor, svenskfédda och barn till hogre tjansteman
béttre &n unga maén, barn till utrikes fédda foraldrar samt arbetar-
barn (Gustafsson, Andersson & Hansen 2000). Etnicitet har dock
visat sig ha endast begrdnsad betydelse for studieresultaten néar
hénsyn tagits till elevernas sociala bakgrund (Dryler 2001, se av-
snitt 1.3.6). Det bor ocksd namnas att den sociala snedrekryte-
ringen till hogre utbildning minskade nagot under 1990-talet (se
avsnitt 1.2.2).

Deltagandet i utbildning 6kade samtidigt som arbetsmarknaden
utvecklades mycket negativt for de unga. ArbetslGsheten steg kraf-
tigt under 1990-talets forsta ar, och 1993 var narmare var femte
16-24-aring arbetslos. Speciellt problematisk blev situationen for
pojkar med arbetarklassbakgrund. Dessa 16pte storre risk én andra
att bli arbetslosa, de forblev langvarigt arbetslosa langre &n andra
och de vidareutbildade sig i mindre utstrdckning &n vad ungdomar
frén andra samhillsklasser gjorde (Aberg & Nordenmark 2000).
Under senare delen av decenniet skedde en tydlig forbattring for
ungdomsgruppen, men situationen ar 1999 var fortfarande samre
an den som radde vid 1990-talets ingang. Fran 1990 till 1999 steg
etableringsaldern, uttryckt som den élder vid vilken 75 procent av
en arskull har sysselsattning, fran 21 till 26 ar for man och fran 21
till 30 ar for kvinnor (Borjeson 2001). For den minskade andel
ungdomar som hade arbete forsdmrades arbetsvillkoren under
1990-talet s till vida att andelen med tidsbegransad anstallning
Okade markant. FOr ungdomar med arbete har den genomsnittliga
I6nen Okat, men ©6kningen ar dock svagare an for ovriga forvérvs-
arbetande och sker dessutom fran en lagre niva. Det minskade
arbetskraftsdeltagandet fick omedelbara konsekvenser for ung-
domsgruppen genom minskade ekonomiska resurser. Aven hir
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forbattrades situationen under slutet av 1990-talet, men de unga
nadde &nda inte upp till den ekonomiska standard som de hade i
borjan av decenniet. Denna utveckling bér ses mot bakgrund av det
faktum att de unga redan tidigare hade lagre inkomster &n den
Ovriga befolkningen. Sammantaget innebar utvecklingen under
1990-talet att ungdomar etablerade sig allt senare pa arbetsmarkna-
den, vilket resulterade i en avtagande mojlighet att forsorja sig pa
egen hand.

Ungdomars medborgerliga resurser visade en tendens till att
minska under 1990-talet. De ungas utveckling jamfért med den
ovriga befolkningen vad géller att sjalv eller med hjélp av nagon
kunna 6verklaga ett myndighetsbeslut var sdémre. Ytterligare ana-
lyser visar darutover att de arskullar som var unga i bérjan av 1990-
talet inte hade namnvart storre formaga att 6verklaga ett myndig-
hetsbeslut atta ar senare, det vill siga nar de var 25 till 34 ar gamla
(Fritzell & Lundberg 2000). Rostdeltagandet bland forstagangs-
véljare (18-22 ar) uppvisade ocksa en klar minskning fran 80 till
74 procent mellan 1991 och 1998 ars riksdagsval. Minskningen var
speciellt tydlig bland unga kvinnor.

En av de mest oroande trenderna under 1990-talet ror den kraf-
tiga 6kningen av ungas psykiska ohdlsa. Ungdomar har erfarit en
markant samre utveckling an aldre aldersgrupper, bade vad galler
angslan, oro och angest (Fritzell & Lundberg 2000) och langvariga
psykiska besvar (Szebehely, Fritzell & Lundberg 2001). Denna
negativa utveckling var sérskilt framtradande for unga kvinnor.
Ungdomar redovisar ocksa en 6kad oro for att utsittas for valds-
brott, ocksa detta sarskilt uttalat bland unga kvinnor (Estrada &
Nilsson 2001). En allmént dkad otrygghet, och da framforallt bland
yngre kvinnor, framstar saledes som en av de tydligaste forand-
ringarna av de ungas levnadsvillkor under 1990-talet.

Sammantaget ter sig 1990-talet som ett artionde da unga man-
niskor i huvudsak fick se sina resurser inom olika valfardsomraden
minska. Ungdomar tappade patagligt i arbetsmarknadsanknytning
och inkomster. Kommittén har tidigare visat att dessa tva val-
fardsresurser ocksa utgor viktiga forutsattningar for unga kvinnors
barnafodande (Hoem 2000). Det forefaller saledes rimligt att
koppla den minskade forstabarnsfruktsamheten till den negativa
utvecklingen av ungdomars levnadsvillkor under 1990-talet (se
vidare avsnitt 3.1.3).
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1.3.3  Ensamstdende modrar'®

SOU 2001:79

Tabell 1:14. Ensamstdende modrars véalfardsresurser.? Procent av
ensamstaende modrar (16-84 ar) om ej annat anges

1990-talets Vilfard under Vilférdsutveck-
1990-talet i ling 1990-1999 i
Borjan Siut relation till relation till 6vriga
ovriga befolk- befolkningen
ningen
Halsa
Sjalvskattad ohdlsa 22 29 Likartad N
Langvarig sjukdom 32 47 Bittre N
Angslan, oro, &ngest 23 34 Sémre N
Utbildning
Lagutbildade 21 16 Bittre >
Arbete
Sysselsatta (16-64 ar) 82 74 Likartad >
Arbetssokande (16-64 &r) 5 16 Séamre N
Tidsbegransad anstéallning (anstéllda 11 24 Samre N
16-64 ar)
Fysiskt kravande arbete (sysselsatta 40 43 Samre N
16-64 ar)
Jaktigt arbete (sysselsatta 16-64 ar) 64 75 Sémre N
Lon per timme, kronor (sysselsatta 77 96 Samre >
18-64 ar)
Inkomst och ekonomi
Disponibel inkomst per kostenhet i 102 98 Samre N
tusen kronor
Lag inkomst 12 11 Samre >
Har ej kontantmarginal 32 50 Samre N
Varaktighet i 18g inkomst (25 &r-) 47 53 Bittre N
Social férankring och trygghet
Har ej ndra van 7 11 Battre N
Kan ej 6verklaga beslut 6 7 Likartad >
Auvstatt fran att ga ut p.g.a. oro for vald 24 23 Samre >
Utsatt for vald eller hot 13 15 Samre >
Anhopning av ofard
Har minst tva vélfardsproblem 23 36 Sémre N

@ Kallor aterfinns i Bilaga 3.

Vid millennieskiftet fanns det drygt 200 000 ensamstaende modrar
i Sverige (SCB 2001b). Dessa kvinnor tillhér en grupp som histo-
riskt varit ekonomiskt sarbar, vilket huvudsakligen kan forklaras

18 Resultaten i detta avsnitt baseras i huvudsak p& Michael Gahlers underlag till kommittén

(SOU 2001:54), se Bilaga 4.
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utifran tre forhallanden. For det forsta ar ensamstdende maodrar
kvinnor, som generellt har lagre inkomster dn man. For det andra
ar ensamstaende modrar familjeforsorjare vilket innebér att de har
ekonomiskt huvudansvar ocksa for andra. For det tredje ar ensam-
stadende modrar just ensamstdende, vilket betyder att de saknar de
stordriftsfordelar det innebér att vara flera inkomsttagare som kan
dela pad gemensamma utgifter. | ett komparativt perspektiv har
dock kvinnor i Sverige och de nordiska landerna klarat sig béttre &n
kvinnor i andra lander i vastvarlden, inte minst tack vare ett hogt
arbetsmarknadsdeltagande.

Under 1990-talet har dock utvecklingen for ensamstaende mod-
rar varit negativ i flera avseenden (se Tabell 1:14). Férsdmringarna
ar sérskilt framtradande vad géller ekonomiska forutsattningar.
Under 1990-talet 6kade andelen ensamstaende modrar som saknar
kontantmarginal fran en tredjedel till halften. En stor andel av de
ensamstéende modrar som hade tillgang till kontantmarginal var
dessutom tvungna att Iana pengarna, medan man i de flesta andra
hushallstyper uppgav att man hade pengarna pa ett eget bankkonto.

De ensamstaende modrarna tillnér ocksa forlorarna vad galler
inkomster, saval absolut sett som relativt andra grupper. Medan
Ovriga grupper generellt sett erfarit en 6kning av realinkomsten
under decenniet har de ensamstaende mddrarna sett sina inkomster
minska. Vid 1990-talets borjan var den justerade medianinkomsten
27 procent hogre for “samtliga” jamfort med de ensamstaende
mddrarna. Vid slutet av decenniet hade gapet Okat till 39 procent.
Fordjupade analyser tyder dock pa att de ensamstdende modrarna
erfarit relativt stora inkomstforbattringar under decenniets allra
sista &r (Fritzell 2001). Aven om inkomstnivderna naturligtvis
skiljer sig at inom gruppen ensamstaende modrar ar den ogynn-
samma inkomstutvecklingen av mer allmin karaktar. Over hela
linjen har ensamstaende modrar erfarit inkomstminskningar, obe-
roende av bakgrundsforhallanden som élder, fodelseland, ortstyp
och antal barn. Ett undantag utgérs dock av de hégutbildade
ensamstéende modrarna som har haft en klart béattre inkomst-
utveckling jamfort med de lagutbildade.

Forklaringen till den svaga inkomstutvecklingen bland de ensam-
stdende modrarna star inte att finna i en forandrad demografisk
eller social sammanséttning av gruppen. Inte heller kan forsdm-
ringen forklaras av fordndringar i de positiva transfereringarna.
Bidragssummorna var i genomsnitt lika stora vid bdrjan som vid
slutet av 1990-talet och var fortsatt mycket betydelsefulla for de
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ensamstdende modrarnas ekonomi. Bidragen omfordelar ocksa i
stor utstrackning inkomster till de ensamstaende mddrarnas fordel.
Okningar av de negativa transfereringarna, foretradesvis skatter,
har emellertid bidragit till den absoluta minskningen av ensam-
staende modrars inkomster. Denna utveckling ar dock inte unik for
de ensamstaende modrarna.

Den viktigaste forklaringen till att de ensamstdende modrarnas
inkomster utvecklades s& mycket samre dn andra gruppers ar att
utvecklingen av deras inkomster fran forvarvsarbete var mer nega-
tiv. For det forsta saknade ensamstaende modrar oftare &n andra
arbete. Aren 1998-99 forvirvsarbetade knappt tre fjardedelar av de
ensamstaende modrarna, medan motsvarande andel var fyra av fem
bland sammanboende modrar. Arbetslosheten slog sarskilt hart
mot gruppen (jfr Lundborg 2000) och konsekvenserna av att
forlora arbetet blev sérskilt allvarliga for ensamma familjefor-
sOrjare. FOr det andra hade de ensamstaende médrar som forvarvs-
arbetade en dalig inkomstutveckling under 1990-talet. Detta beror
till stor del pa att veckoarbetstiden utvecklades daligt i gruppen.
Bland sammanboende médrar 6kade andelen heltidsarbetande dkat
kraftigt medan andelen var i det nadrmaste oférandrad fér de en-
samstaende modrarna. Vid slutet av decenniet var det totala antalet
veckoarbetstimmar klart hogre for sammanboende mddrar &n for
ensamstaende, medan skillnaden mellan dessa grupper var mycket
liten vid decenniets borjan. Aven arbetsmarknadskontrakten har
utvecklats pa ett liknande negativt sitt for ensamma mddrar:
andelen med tidsbegransad anstélining dkade betydligt mer an for
andra grupper. Loneutvecklingen, som méts per arbetad timme, var
daremot ungefar lika god for ensamstaende modrar som for befolk-
ningen i ovrigt.

Ingenting i de analyser som genomforts tyder pa att arbetsviljan
bland de ensamstdende modrarna ar lag. Gruppen som inte for-
vérvsarbetar vill enligt egen utsago forvarvsarbeta och de som del-
tidsarbetar vill ofta ga upp pa heltid. Att sa inte sker tycks inte bero
pa bristande barnomsorg eller att man tror att forvarvsarbete inte
I6nar sig ekonomiskt. Problemet forefaller istallet vara svarigheten
att fa ett arbete i allmanhet och ett heltidsarbete i synnerhet. | detta
sammanhang ar det vart att notera att den totala marginaleffekten
av Okade forvarvsinkomster ar hogre for ensamstaende foraldrar &n
for ndgon annan grupp i samhallet (Sjoberg & Backman 2001).

Den arsvisa andelen socialbidragstagare bland de ensamstaende
mddrarna uppgick under stérre delen av decenniet till 6ver 30 pro-
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cent, men hér fanns en svag tendens till minskning (SOU 2000:3).
En 6kande andel kom dock, i likhet med andra grupper, att erhalla
socialbidrag under hela aret och langden pa bidragsperioderna
Okade likasa (Sainsbury 2000). Vidare visar kommitténs analyser att
langvariga socialbidragstagare bland ensamstdende modrar mer
séllan an andra grupper lyckades att helt ldmna bidragsberoendet
fran ett ar till ett annat. 1 den man det langvariga socialbidrags-
tagandet upphorde var kombinationen mellan férvarvsarbete och
kortvarigt bidragstagande under den efterféljande perioden relativt
vanlig i denna grupp (Bergmark & Béckman 2001).

De ensamstaende modrarnas bristfalliga ekonomiska forutsatt-
ningar hanger ocksd samman med andra problem. De I6pte exem-
pelvis en hogre risk an andra kvinnor att utsattas for vald och/eller
hot och denna risk var starkt relaterad till forekomsten av eko-
nomiska svarigheter. Den absoluta forandringen av denna risk
under 1990-talet foljde i stort sett monstret for befolkningen i
Ovrigt. Det fanns dock tendenser till att utvecklingen var samre for
de ensamstaende mddrarna efter det att hansyn tagits till deras och
jamforelsegruppernas sammansattning vad galler alder, fodelseland,
arbetsloshet, ekonomiska forhéllanden, boendeform och boende-
region (Estrada & Nilsson 2001). De ensamstdende modrarnas
halsolage forsamrades ocksa i forhallande till andra grupper under
1990-talet. Vid slutet av decenniet uppgav de ensamstaende maod-
rarna oftare 4n andra att de hade en dalig fysisk och psykisk hélsa
och att de lidit av langvarig sjukdom.
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1.3.4  Funktionshindrade®®

Tabell 1:15. Funktionshindrades vélfardsresurser.?

SOU 2001:79

Procent av

personer med funktionshinder (16-64 ar) om ej annat anges

1990-talets Vélférd under Vilférdsutveck-
1990-talet i ling 1988-1999 i
Borjan Slut relation till relation till dvriga
ovriga befolk- befolkingen
ningen 16-64 &r 16-64 ar
Halsa
Sjélvskattad ohélsa 52 48 Sémre A
Angslan, oro, ngest 26 38 Sémre N
Vark i leder 42 44 Sémre >
Assistans och hjalp
Andel hemmaboende hjéalpbehdvande
funktionshindrade som far:
Kommunal hjélp 14 14
Privat/annan men ej kommunal hjélp 5 7
Endast informell hjélp 80 77
Ingen hjélp 1 3
Utbildning
Lagutbildade 43 29 Samre 2
Arbete
Sysselsatta 68 61 Samre >
Arbetssokande 3 9 Likartad >
Fysiskt krédvande arbete (sysselsatta 44 38 Samre >
16-64 &r)
Jaktigt arbete (sysselsatta 16-64 ar) 64 67 Likartad A
Inkomst och ekonomi
Disponibel inkomst per kostenhet i 119 129 Likartad >
tusen kronor ®
Lag inkomst 6 7 Likartad >
Har ej kontantmarginal 17 26 Sémre N
Social férankring och trygghet
Har ej ndra van 29 27 Sémre >
Kan ej 6verklaga beslut 9 8 Samre >
Auvstatt fran att ga ut p.g.a. oro for vald 19 19 Samre >
Utsatt for vald eller hot 6 11 Samre N
Anhopning av ofard
Har minst tva vélfardsproblem® 45 46 Samre >

@ Kallor aterfinns i Bilaga 3.

b Uppgifterna ar inte jamforbara med motsvarande uppgifter i 6vriga tabeller i avsnitt 1.2

och 1.3, se Bilaga 3.

1% Forutom nya analyser av SCB:s ULF-material baseras avsnittet framst pi Marta Szebehely,
Johan Fritzell och Olle Lundbergs underlag till kommittén (SOU 2001:56), se Bilaga 4. Det
bor noteras att jamforelserna i detta avsnitt genomgaende gors mellan 1988-89 och 1998-99
och att gruppen med funktionshinder avgransas aldersmassigt till dem som &r 16-64 ar.
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Personer med funktionshinder har en sémre situation &n resten av
befolkningen vad gaéller flertalet av de vélfardsaspekter som vi stu-
derar. Trots 1990-talets ambitionshéjande handikappolitik — men a
andra sidan ocksa trots den djupa ekonomiska krisen — ar funk-
tionshindrades valfardsefterslapning lika stor vid decenniets slut
som vid dess ingang.

Hur gruppen ”personer med funktionshinder” avgransas har
betydelse for storleken pa valfardsgapet mellan funktionshindrade
och resten av befolkningen — ju striktare avgransningen &r, desto
storre blir skillnaden i valfard mellan funktionshindrade och 6vriga.
Déremot ter sig fordndringen 6ver tid ganska likartad oavsett av-
gransning. Vi har i Tabell 1:15 valt att redovisa valfardsutvecklingen
for en relativt bred kategori av funktionshindrade, ndmligen de som
har minst ett av foljande funktionshinder: nedsatt syn, nedsatt
horsel, rorelsehinder och langvariga psykiska besvar. Enligt denna
avgransning omfattade gruppen funktionshindrade vid decenniets
slut cirka 13 procent av befolkningen i aldrarna 16-64 ar, eller
sammanlagt cirka 700 000 personer. Gruppen har 6kat i storlek
under 1990-talet, frdmst eftersom andelarna som har nedsatt horsel
och langvariga psykiska besvar har 6kat i aldrarna under 55 ar.

Personer med funktionshinder har sémre hélsa &n andra i samma
alder. Detta 4r kanhanda inte forvanande, men det bdr noteras att
skillnaden &r pataglig aven i de fall nar det inte finns nagon an-
ledning att forvanta sig ett samband mellan funktionshindret och
den indikator pad ohalsa som studeras. Exempelvis besvaras per-
soner med nedsatt syn eller nedsatt hérsel mer dn befolkningen i
ovrigt av vark och av oro, angslan och éangest. Forandringarna
under 1990-talet har gatt i olika riktning beroende pa vilken
ohélsoindikator som studeras. Oro, dngslan och angest har okat
mer bland funktionshindrade 4n bland andra,” medan andelen som
skattar sin hélsa som mindre god har minskat nagot bland
funktionshindrade och 6kat nagot i befolkningen i 6vrigt.

Under 1990-talet har andelen med ldg utbildning minskat mer
bland funktionshindrade &n bland andra, men det var vid slutet av
decenniet fortfarande betydligt vanligare att ha lag utbildning bland
personer med funktionshinder jamfort med i befolkningen i stort.

2 Vi vill pdminna om att vi har jamfor okningens storlek i absoluta termer (antal pro-
centenheter). Den relativa fordndringen &r av ungefér samma storleksordning bland personer
med funktionshinder som bland befolkningen i 6vrigt (se Szebehely, Fritzell & Lundberg
2001).

71



Bokslut éver valfarden SOU 2001:79

Detta galler dven om vi tar hansyn till skillnader i alder mellan
funktionshindrade och 6vriga.

Det faktum att funktionshindrade forvarvsarbetar i betydligt
lagre grad 4n vad andra gor kan inte enbart forklaras utifran
skillnader i arbetsformaga. Lagt arbetskraftsdeltagande galler alla de
grupper av funktionshindrade som vi har studerat (férutom dem
med nedsatt horsel), och skillnaden mellan funktionshindrade och
befolkningen i Gvrigt &r lika stor vid slutet av decenniet som tio ar
tidigare. Personer med funktionshinder lamnade siledes arbets-
marknaden i samma utstrdckning som andra under den ekonomiska
krisen, och &ven sysselsattningsuppgangen foljde samma monster
for funktionshindrade som fér befolkningen i dvrigt. Att funk-
tionshindrade personer inte drabbades hardare av krisen ar i ett
internationellt perspektiv dverraskande.

Anmarkningsvart i internationell jamforelse ar ocksa att per-
soner med funktionshinder har disponibla inkomster som inte
avviker namnvart fran inkomsterna for befolkningen i Ovrigt. Ur
ett vélfardsperspektiv dr det dock problematiskt att funktions-
hindrade personer i alla inkomstskikt betydligt oftare har ekono-
miska svarigheter i vardagen jamfort med vad personer utan funk-
tionshinder har, och att dessa svarigheter ocksa galler familjer med
funktionshindrade barn. Ekonomiska problem &r sérskilt vanliga
bland personer som &r beroende av hjélp i vardagen. De eko-
nomiska svarigheterna galler bade avsaknad av kontantmarginal och
problem med lopande utgifter. Att funktionshindrade betydligt
oftare an andra har ekonomiska svarigheter trots att de i stort sett
har genomsnittliga inkomster bor ses i relation till gruppens mer-
kostnader i form av hogre utgifter for sjukvard, lakemedel,
kommunal hjalp och ofta ocksa for transporter, boende, mat och
liknande. Under 1990-talet har andelen med ekonomiska svarig-
heter 6kat mer bland funktionshindrade &n bland befolkningen i
ovrigt.*

Funktionshindrade &r generellt sett mer beroende av hjalp i
vardagen &n vad andra &ar. Personer med funktionshinder tenderar
darfor att vara mer berérda dn befolkningen i stort av forandringar
inom de offentliga hjalpsystemen. De flesta funktionshindrade som
behover praktisk hjalp far dock bade vid ingangen och utgangen av
decenniet all sin hjalp fran familjemedlemmar och andra nar-
staende. Detta géller nio av tio av dem som bor tillsammans med

2 Detta galler i absoluta termer, medan den relativa 6kningen ar av ungefar samma stor-
leksordning i bada grupperna.
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nagon annan person, men dven bland dem som bor ensamma ar det
vanligare att fa hjalp fran anhoriga an fran kommunen (i form av
hemhjalp eller personlig assistent). Totalt sett har inte andelen med
kommunal hjélp férandrats under 1990-talet, men de som hade
mindre omfattande hjalpbehov fick minskad kommunal hjélp
medan de som hade storst hjalpbehov fick mer. De férandringar
som skett inom de kommunala hjalpsystemen (se avsnitt 1.5.5)
innebar i praktiken att formagan att kunna 6verklaga ett myndig-
hetsbeslut har blivit en allt viktigare vélfardsresurs for manga funk-
tionshindrade. Det finns darfor anledning att notera att personer
med funktionshinder — och i synnerhet de som har langvariga
psykiska besvar — saknar denna formaga i hogre grad an andra.

Nar det galler de flesta valfardsomraden foljer konsskillnaderna
bland funktionshindrade i huvudsak de monster som framtrader
for befolkningen i dvrigt, vilket innebdr att funktionshindrade
kvinnor i allménhet har sdmre vélfard &n vad funktionshindrade
man har. De vélfardsférandringar som skett under decenniet har i
allménhet varit av samma omfattning for funktionshindrade kvin-
nor som for funktionshindrade méan. Ett undantag &r att andelen
forvarvsarbetande bland man med langvariga psykiska besvér
minskade betydligt mer &n vad den gjorde for kvinnor i samma
situation, och minskningen var ocksa mer markerad i denna grupp
an i andra grupper av funktionshindrade. Ett annat undantag &r
risken att vara utsatt for vald eller hot - ett vélfardsproblem som
Okat mer bland funktionshindrade an i resten av befolkningen.
Okningen &r hir storre bland kvinnor &n bland man, och sarskilt
markerad bland rorelsehindrade kvinnor dar andelen som utsatts
for vald eller hot har 6kat fran tva till elva procent under decenniet.
Alla grupper av funktionshindrade var vid slutet av 1990-talet mer
utsatta an befolkningen i évrigt, och kvinnor med rérelsehinder
eller nedsatt syn var ocksa mer utsatta for vald eller hot 4n vad mén
med samma funktionshinder var. Detta & anmarkningsvart efter-
som man generellt sett &r mer utsatta an kvinnor for vald och hot i
befolkningen i 6vrigt. Vald mot funktionshindrade kvinnor har
nyligen uppmarksammats som ett prioriterat arbetsomrade for det
av regeringen tillsatta Nationellt rdd for kvinnofrid, men for nar-
varande saknas i huvudsak savil offentlig statistik som forskning pa
omradet.
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1.3.5 Aldre®

Tabell 1:16. Aldres vélfardsresurser.® Procent av aldre (75-84 ar)
om ej annat anges

1990-talets Vélférd under Vilférdsutveck-
1990-talet i ling 1990-1999 i
Borjan Slut relation till relation till 6vriga
ovriga befolk- befolkningen
ningen
Halsa
Sjalvskattad ohdlsa 53 52 Samre >
Langvarig sjukdom 79 84 Samre >
Angslan, oro, &ngest 23 21 Sémre A
Vark i leder 30 37 Samre N

Assistans och hjalp

Sérskilt boende (80 &r+) 23 22
Andel bland hemmaboende

hjalpbehdvande aldre som far:

Kommunal hjélp 46 33

Privat/annan men ej kommunal hjélp 4 13

Endast informell hjalp 49 53

Ingen hjélp 1 1

Inkomst och ekonomi

Disponibel inkomst per kostenhet i 91 103 Sémre A
tusen kronor (75 &r-)

Lag inkomst (75 &r-) 13 6 Likartad 2
Har ej kontantmarginal 15 13 Béttre A
Varaktighet i 18g inkomst (75 &r-) 82 85 Samre N
Social férankring och trygghet

Har ej néra van 35 33 Sémre >
Begransat umgéange utom egna familjen 8 7 Samre >
Kan ej dverklaga beslut 17 14 Sémre >
Auvstétt fran att g ut p.g.a. oro for vald 33 34 Samre >
Utsatt for vald eller hot 1 1 Battre >
Anhopning av ofard

Minst tva valfardsproblem 22 19 Samre 2

@ Kallor aterfinns i Bilaga 3.

I detta avsnitt behandlas i huvudsak valfardssituationen for de cirka
600 000 personer som &r mellan 75 och 84 ar. | denna aldersgrupp
ar narmare halften sammanboende, medan 40 procent ar ensam-
boende kvinnor och 14 procent & ensamboende mén. Jamfért med

2 Fgrutom egna analyser av ULF-undersokningarna bygger avsnittet framst pa Marta
Szebehelys underlag till kommittén (SOU 2000:38), se Bilaga 4.
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den grupp av ldre (65-84 ar) som urskiljs i redovisningarna i
avsnitt 1.2 ar andelen ensamboende kvinnor hogre, vilket paverkar
den redovisade bilden av vélfarden. Det bér noteras att den Ovre
aldersgransen i SCB:s ULF-undersokningar medfor att vi till stor
del saknar kunskap om vélfarden bland de 200 000 personer i
befolkningen som &r 85 ar eller aldre. Dessa personer utgor en
grupp som i dan hogre grad domineras av kvinnor som lever
ensamma.

Aldre ménniskor i allmanhet och aldre kvinnor i synnerhet har
sdmre vélfard &n vad resten av befolkningen har vad géller flertalet
av de ofardsindikatorer som vi studerar, sdsom halsa, inkomster,
politiska resurser, sociala relationer och oro for att utsattas for
véald. Inom nagra omraden har dock &ldre battre valfard dn andra.
Bland annat &r det farre av de aldre som har ekonomiska svarigheter
och som é&r utsatta for vald eller hot. Om vi fokuserar pa vélfardens
forandringar ar de aldre som kollektiv i flera avseenden nagot av en
vinnargrupp i sa matto att de har varit mindre berérda &n andra
grupper av 1990-talets valfardsférsamringar. | vissa fall, fraimst vad
géller ekonomi, har de éldres vélfard utvecklats i positiv riktning
medan andra grupper har haft en negativ valfardsutveckling. Har ar
det dock viktigt att halla isar forandringar for aldre betraktade som
individer respektive som grupp. Den kollektiva forbéttringen beror
delvis pa att nya pensionarsgrupper som har relativt hog ATP har
ersatt dldre generationer som haft samre pensionsforhéallanden. Ur
ett individperspektiv har de dldres vélfardsutveckling under 1990-
talet i manga fall varit mindre gynnsam. Detta kan illustreras av att
andelen bland de aldre med laga inkomster som é&r fattiga tva ar i
rad ar betydligt hogre an bland andra aldersgrupper, och till
skillnad fran vad som géller befolkningen i stort har denna andel
okat nagot mellan mattillfallena.

Aven om personer éver 75 ar hade betydligt lagre inkomster 4n
befolkningen som helhet under 1990-talet, var skillnaden mindre i
slutet av decenniet &n vid dess borjan. 1 befolkningen som helhet
har de disponibla inkomsterna i stort sett inte 6kat mellan 1991 och
1999, medan hushallsinkomsterna okade med 20 procent bland
aldre man och med 12 procent fér aldre kvinnor. Detta innebar
vidare att skillnaden mellan aldre méns och kvinnors inkomster har
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okat under decenniet.”® Trots att de aldres genomsnittsinkomster
var lagre, var andelen med laga inkomster vid slutet av 1990-talet
inte hogre an for befolkningen i stort. Personer Over 75 ar var
uppenbarligen koncentrerade till inkomstfordelningens nedre
skikt, men befann sig i regel éver den laginkomstgrans vi anvander.
Monstret ar liknande nar det galler ekonomiska svarigheter i sa
matto att andelen som saknade kontantmarginal 6kade i befolk-
ningen i stort medan andelen bland de aldre minskade nagot.
Oavsett vilken indikator pa ekonomisk utsatthet som vi fokuserar
pa ar konsskillnaderna storre bland éldre an i befolkningen i Ovrigt
— exempelvis var det ar 1999 tre ganger vanligare bland kvinnor &n
bland méan att ha laga inkomster. Aldre med funktionshinder har
betydligt oftare &n andra &ldre laga inkomster och aldre som be-
hover hjalp i vardagen har betydligt oftare ekonomiska svarigheter.

Att dldre har sémre hélsa &n befolkningen i Ovrigt &r knappast
forvanande. Forandringarna under 1990-talet ar i detta avseende
delvis motstridiga. Till skillnad fran vad som galler i 6vriga alders-
grupper har de aldres psykiska valbefinnande forbattrats. Vidare
har férekomsten av vark i rygg, leder och andra delar av rorelse-
apparaten okat betydligt mer bland de dldre — och sarskilt da bland
kvinnor — an i befolkningen som helhet, trots att rérelseformagan
bland éldre har forbattrats generellt sett.

Tillgang till god aldreomsorg &ar en viktig vélfardsresurs for
manga aldre och vi behandlar forandringarna inom detta omrade
narmare i avsnitt 1.5.6. Andelen éldre som far del av den kom-
munala &ldreomsorgen (framst hemtjénsten) har minskat under
1990-talet (d&ven om minskningen var &nnu mer markant under
1980-talet). Bland hemmaboende i aldersgruppen 75-84 ar med
behov av praktisk hjalp minskade den kommunala hjalpen mer
bland kvinnor &n bland mén, och relativt sett mer bland samman-
boende an bland ensamboende. Ungefar var sjatte person i aldrarna
75 ar och aldre som behover hjalp avstar i slutet av 1990-talet fran
hemtjanst pa grund av avgiftens storlek. Aldre med laga pensioner
avstar oftare an andra (Socialstyrelsen 2001f).

Samtidigt med minskningen av den kommunala hjalpen har det
skett en viss 6kning av informella hjalpinsatser, det vill séga hjalp
som ges av make/maka eller andra narstaende inom eller utanfor

2 Att dldre kvinnor har lagre disponibla inkomster &n man beror till viss del pa att betydligt
fler dldre kvinnor lever ensamma och darmed inte kan utnyttja de ekonomiska "stordrifts-
fordelar” som ett delat hushall innebar. Dock har aldre kvinnor lagre inkomster 4n mén dven
om vi enbart jamfor ensamstéende kvinnor och mén, och &ven hér ar konsskillnaderna
betydligt storre vid slutet an i borjan av decenniet.
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den &ldres eget hushall. Okningen av hjalp som kops pé den privata
marknaden (och som frdmst avser tvétt och stddning) har dock
varit betydligt kraftigare. Dessa forskjutningar av hjadlpmoénstren
har berort aldre pa olika satt. Bland &dldre med lagre utbildning har
det framfor allt skett en 6kning av andelen som enbart far informell
hjalp (framst fran en person inom den hjalpbehdvandes eget hus-
hall). Denna andel har okat fran 50 till 61 procent, vilket kan
jamforas med en minskning fran 44 till 35 procent bland dem med
hogre utbildning. Bland aldre med hogre utbildning har det i stéllet
skett en mycket stark okning av hjalp kopt pa den privata mark-
naden. I denna grupp har andelen med denna typ av hjélp okat fran
4 till 26 procent, medan motsvarande andel bland dem med kortare
utbildning har 6kat fran 4 till 8 procent.

Eftersom dldre har jamforelsevis sémre hélsa och stdrre hjélp-
behov har de sannolikt mer myndighetskontakter &n andra. Att
kunna o©verklaga ett myndighetsbeslut &r darfor sannolikt en
viktigare valfardsresurs for aldre dn for manga andra grupper. Dar-
for ar det vart att notera att andelen som inte kan Overklaga ett
beslut ar dubbelt sa stor bland de &ldre som i befolkningen i stort.
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1.3.6 Utrikes fodda

Tabell 1:17. Valfardsresurser for utrikes fodda? Procent av
16-84 ar om inte annat anges

1990-talets Vélférd under Vilférdsutveck-
1990-talet i ling 1990-1999 i
Borjan Siut relation till relation till 6vriga
ovriga befolk- befolkningen
ningen
Halsa
Sjalvskattad ohdlsa 38 36 Samre >
Langvarig sjukdom 48 48 Likartad A
Angslan, oro, ngest 18 29 Sémre N
Utbildning
Lagutbildade 33 29 Likartad N
Arbete
Sysselsatta (16-64 ar) 70 55 Samre N
Arbetssokande (16-64 &r) 6 15 Samre N
Tidsbegrénsad anstéllning (anstéllda 12 25 Samre N
16-64 ar)
Fysiskt kravande arbete (sysselsatta 39 36 Likartad >
16-64 ar)
Jaktigt arbete (sysselsatta 16-64 ar) 60 67 Likartad >
Lon per timme, kronor (sysselsatta 85 108 Sémre >
18-64 ar)
Inkomst och ekonomi
Disponibel inkomst per kostenhet i 103 104 Samre >
tusen kronor
Forvédrvsinkomster 138 119 Samre N
Lag inkomst 20 21 Samre >
Har ej kontantmarginal 26 35 Séamre A\
Varaktighet i ldg inkomst (25 ar-) 65 69 Likartad N
Socialbidrag 26 25 Sémre >
Social férankring och trygghet
Har ej ndra van 24 24 Samre >
Kan ej 6verklaga beslut 12 11 Sémre >
Auvstétt fran att g ut p.g.a. oro for vald 23 23 Samre >
Utsatt for vald eller hot 9 7 Likartad >
Anhopning av ofard
Har minst tva vélfardsproblem 30 36 Sémre N

@ Kallor aterfinns i bilaga 3.
Antalet utrikes fodda personer i Sverige uppgar i dag till narmare

en miljon. Ett av 1990-talets tydligaste sardrag var de svarigheter
som gruppen utrikes fodda stélldes infor avseende arbetsmarknad
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och forsorjning. De ojamforligt starkaste flyktingstrommarna kom
under perioden 1992 till 1994, det vill siga under samma ar som
den svenska ekonomin och arbetsmarknaden genomgick sin mest
ogynnsamma fas. Mdjligheterna for de nyanlédnda flyktingarna att
finna forsorjningsmajligheter pa den 6ppna arbetsmarknaden var
darfor starkt begransade. Eftersom inga andra skyddsnat egentligen
fanns for denna grupp blev man i stor utstrackning hanvisad till att
klara sin forsérjning med hjalp av socialbidrag.

Invandrare som grupp har i de flesta avseenden sdmre resurser &n
befolkningen i 6vrigt. Gruppen har ocksa haft en mindre gynnsam
utveckling &n andra under 1990-talet vad géller sysselsattning,
arbetsléshet, tidsbegransad anstélining, foérvéarvsinkomster, kon-
tantmarginal samt forekomsten av oro, dngslan och angest. Den
ekonomiska aterhamtningen i slutet av decenniet har inneburit att
vissa, men langt ifran alla, nivaer kommit att bli jamforbara med
dem som radde vid decenniets inledning. Vad som inte framgar av
uppgifterna i tablan ovan ar den avsevérda heterogenitet som i de
allra flesta avseenden préglar breda kategorier som ”invandrare”
eller “utrikes fodda”. Generellt sett galler att forankringen pa
arbetsmarknaden liksom valfardsnivaerna i 6vrigt ar samre ju korta-
re tid man har vistats i Sverige och ju mindre ekonomiskt ut-
vecklade delar av varlden man kommer ifran (se till exempel Edin
& Aslund 2001). En stor del av det som utgdr invandrargruppens
specifika svarigheter under krisaren har i realiteten “burits” av de
invandrare som anlande hit som flyktingar under decenniets forsta
halft och som i stor utstrackning kom fran det forna Jugoslavien
samt fran Iran och Irak.

Eftersom siffrorna i tabellen enbart beskriver artiondets inled-
ning respektive slut kan vi inte iaktta de variationer som fore-
kommit éver tid och som till stor del aterspeglar rorelserna i
samhéllsekonomin. Detta innebér att likheten mellan mattillfallena
vad géller exempelvis andelarna med socialbidrag inte ar ett uttryck
for stabilitet Over tid, utan endast beskriver start- och d&ndpunkter
for ett forlopp som karakteriseras av en inledningsvis kraftig upp-
gang foljd av ett annu kraftigare fall (den hogsta nivan for utrikes
fodda naddes 1996 da bidragstagandet i gruppen uppgick till Gver
40 procent). P4 samma satt har inkomsterna i gruppen under
decenniets mitt legat pa nivaer som innebar vasentligt sémre resur-
ser an vad som kan lasas ut fran vardena i tabellen. | andra fall
handlar det om en reell stabilitet, till exempel vad géller omfatt-
ningen av dalig halsa eller langvarig sjukdom. P& halsoomradet kan
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vi dock notera att andelen som upplever angslan, oro eller angest
har okat kraftigt mellan mattillfillena. Denna ©kning &r nagot
storre dn den som kan konstateras for svenskfodda, men 6kningens
omfattning skiljer sig inte signifikant at mellan grupperna nar han-
syn tagits till relevanta bakgrundsfaktorer.

1990-talet har ocksa praglats av 6kad etnisk och socioekonomisk
segregation. Den etniska boendesegregationen 6kade i omfattning i
de tre storstadsregionerna under forsta halften av artiondet, men
har varit i stort sett konstant mellan 1995 och 1998. Under 1990-
talets andra halft dkade daremot segregationen utanfor storstads-
omradena (Andersson 2000). En effekt av den tilltagande boende-
segregationen &r att skolor tenderar att skilja sig allt mer at vad
betréffar elevernas sammansdttning. De analyser av segregationens
betydelse for skolprestationer som kommittén har latit gora ger vid
handen att betygsgenomsnitten (givet elevernas sociala bakgrund) i
borjan av 1990-talet paverkades negativt om eleverna gick i en skola
dar manga elever hade invandrarbakgrund, medan en sadan negativ
koppling inte kunde konstateras i slutet av 1990-talet. Risken for
ofullstandiga betyg var genomgaende hogre i invandrartita skolor,
men denna risk har inte 6kat 6ver tid. Efter att hansyn tagits till
sammansdttningseffekter noterades dven att elever i invandrartéta
skolor i storre utstrackning an andra elever gick vidare pa teore-
tiska gymnasielinjer, saval i bérjan som i slutet av decenniet (Dryler
2001). Av tabellen ovan framgar ocksa att utbildningsnivan for
utrikes fédda i likhet med vad som galler befolkningen i dvrigt har
forbattrats under artiondet. Aven om nivaerna for svenskfodda och
utrikes fodda i stort sett ar jamforbara finns det vissa tendenser till
att de senare tappat mark under perioden, dven med beaktande av
de foréandringar som skett av gruppernas sammanséttning.

De utrikes fodda har i regel siamre social férankring, samre
politiska resurser och kanner oftare oro for att utsattas for vald
jamfort med den dvriga befolkningen. Dessa skillnader ar relativt
val etablerade, men har inte 6kat under decenniet. Skillnaderna
mellan utrikes fodda och svenskfodda &r i dessa avseenden lika
stora vid ingangen av decenniet som i dess slutskede. Vad galler
utsatthet for vald ar nivaerna for svenskfodda och utrikes fodda i
stort sett jamforbara, dven om den senare gruppen ligger nagon
procentenhet hogre dn den forra, sett dver decenniet som helhet.
Vid kontroll for relevanta bakgrundsfaktorer framtrdder dock
ingen signifikant skillnad mellan grupperna (Estrada & Nilsson
2001).
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1.3.7  Arbetslosa®

1990-talet kan beskrivas som ett massarbetsléshetens artionde. Sett
Over decenniet som helhet var det en betydande del av befolk-
ningen som nagon gang drabbades av arbetsloshet. S& mycket som
1,8 miljoner ménniskor — ndrmare 40 procent av dem som var
18-60 ar 1991 - var anmalda pa Arbetsformedlingen ndgon gang
mellan 1992 och 1999. Nérmare 1,6 miljoner manniskor var 6ppet
arbetslésa nagon gang under perioden, med en genomsnittlig
arbetsloshetstid pa 17 méanader.

Denna utveckling har sin bakgrund i de stora férandringar av
arbetsloshets- och sysselsattningstalen som kannetecknade értion-
det. Den Oppna arbetslosheten var 5,6 procent 1999, vilket kan
jamforas med 1,6 procent 1990 (AKU Arsmedeltal). Varst var
situationen 1993 da den Oppna arbetslosheten nadde 8,3 procent,
vilket motsvarar drygt 350 000 personer. De uppgifter som avser
arbetskraftsdeltagande visar en liknande utveckling i sa matto att
deltagandet i aldrarna 16-64 ar var drygt 84 procent 1990, och
omkring 77 procent 1999.

En viktig skillnad mellan den arbetsldshet som drabbade landet
under 1920- och 1930-talen och arbetsloshetskrisen under 1990-
talet var att den nu drabbade breda folklager. Arbetsloshets-
Okningen under 1990-talet drabbade dven traditionellt sett starka
grupper pa arbetsmarknaden, sassom hogutbildade och medelalders.
Den forandrade sammanséttningen av gruppen arbetsldsa gjorde att
den blev materiellt sett starkare an den grupp som var arbetsltsa
under hogkonjunkturen pa 1980-talet. Exempelvis skedde det
under 1990-talet en 6kning av andelen arbetslésa som uppbar A-
kassa (se avsnitt 1.6.3) medan risken for 1ag ekonomisk standard
minskade, atminstone under krisens inledande ér. For de langvarigt
arbetsltsa 6kade dock denna risk under krisens slutskede.

Trots att arbetslosheten slog sa pass brett over befolkningen
drabbades vissa grupper hardare an andra. F6r ensamstaende med
barn och for utomeuropeiska invandrare dkade det genomsnittliga
antalet arbetsldshetsdagar med 56 respektive 39 procent mellan
1992 och 1997. For gifta/samboende med barn och svenskfodda var
motsvarande 6kning 38 respektive 23 procent. FOr ensamstaende
med barn och for invandrare var dessutom aterhamtningen under

2 Avsnittet bygger p& Per Lundborgs (SOU 2000:37), Rune Abergs och Mikael Norden-
marks (SOU 2000:37) samt Tomas Korpis och Sten-Ake Stenbergs (SOU 2001:53) underlag
till kommittén, se Bilaga 4.
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artiondets senare ar svag (se aven avsnitt 1.3.3 och 1.3.6). Ung-
domar utgdr daremot en grupp som generellt sett har ett for-
héllandevis stort utfloéde ur arbetsloshet, varfor deras arbetsldshets-
perioder tenderar att vara i genomsnitt kortare &n andra gruppers.
Ungdomarna erfor ocksa en kraftig aterhamtning fran arbetsloshet
i slutet av artiondet. FOr ungdomar utgor ocksa studier i storre
utstrackning an for andra aldersgrupper en vag ut ur arbetsloshet.
Det &r viért att notera att det inom ungdomsgruppen fanns stora
klasskillnader i utsatthet for arbetsloshet. Som papekats i avsnitt
1.3.2 I6pte ungdomar med arbetarklassbakgrund betydligt storre
risker an barn fran tjanstemannafamiljer att drabbas av arbetslos-
het. N&r ungdomar med rotter i arbetarklassen val hamnat i arbets-
I6shet riskerade de ocksa i storre utstrackning an andra att hamna i
langvarig arbetsloshet. Dessutom utgjorde inte fortsatt utbildning
ett lika tydligt alternativ for ungdomar i arbetarklassen som for
tjanstemannaungdomar.

Aven om de arbetslosa som grupp betraktat blev materiellt sett
starkare under krisaren pa 1990-talet jamfort med tidigare, kan det
konstateras att i synnerhet langvarig arbetsloshet hade tydliga
negativa konsekvenser pa den individuella valfardsnivan. Bland
personer som ar 1991 var 24-55 ar och som vid en uppféljning ar
2000 (da de var 33-64 ar) inte hade erfarit arbetsloshet under
matperioden minskade andelen som saknade kontantmarginal fran
18 procent till 13 procent. For de personer i samma aldersintervall
som hade erfarenhet av langvarig arbetsloshet Okade daremot
andelen som saknade kontantmarginal fran cirka 35 procent till
drygt 40 procent. Denna negativa utveckling avspeglas ocksa i att
personer med erfarenhet av langvarig arbetsloshet under 1990-talet
hade en patagligt samre utveckling av den psykiska hélsan an 6vriga
grupper. Andelen med psykiska halsoproblem 6kade fran narmare
5 till drygt 13 procent bland dem med erfarenhet av langvarig
arbetsloshet, vilket kan jamféras med en okning fran 4 till 7 pro-
cent bland 6vriga. Det bor papekas att det i dessa avseenden inte
tycks finnas nagra skillnader mellan de langvarigt arbetsl6sa som
befunnit sig i arbetsmarknadsatgarder och de personer som till
storsta delen varit 6ppet langvarigt arbetslosa.
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1.3.8  Langvariga socialbidragstagare®

Socialbidragstagandets omfattning har under 1990-talet relativt vél
foljt utvecklingen i den svenska samhéllsekonomin. Fram till 1997
registrerades en mycket kraftig uppgang med stigande bidragskost-
nader, langre bidragstider och allt fler i behov av hjalp. | takt med
de battre tiderna sjonk sedan savél kostnader som andel bidrags-
tagare i befolkningen under decenniets tva avslutande ar, medan
langden pa bidragstiderna fortsatte att 6ka. Antalet personer som
fick socialbidrag tio manader eller mer under ett kalenderar var
1999 mer an dubbelt s& manga som 1990, medan det mer kortvariga
bidragstagandet ar 1999 var tillbaka pa ungefar samma nivaer som
de som radde 1990.

Langvarigt socialbidragstagande ar med andra ord inte bara nagot
som karakteriserar det gangna decenniet i stort, utan utgor ocksa
en problematik som infor 2000-talet etablerats pa vasentligt hogre
nivaer an tidigare i modern tid. Valfardspolitiskt finns en uppenbar
logik i att betrakta langvarigt socialbidragstagande som mer proble-
matiskt dn de socialbidragsbehov som uppstar pa grund av mer
tillfalliga svarigheter. Detta galler oavsett om man ser bidrags-
tagandet som en indikator pa hur vél 6vriga valfardssystem funge-
rar eller om man beaktar den grad av marginalisering eller utan-
forskap som drabbar de enskilda socialbidragstagarna. Generellt
sett skiljer sig langvariga socialbidragstagare fran dem som har mer
kortvariga behov pd samma sétt som socialbidragstagare totalt sett
skiljer sig fran befolkningen i Gvrigt. Bidragstagandets varaktighet
samvarierar saledes med samre arbetsmarknadsforankring, lagre
utbildning, samre politiska och ekonomiska resurser, flyktingstatus
samt samre fysisk och psykisk hélsa (Socialstyrelsen 1999a). Flyk-
tinginvandringen under 1990-talet avsatte tydliga spar och antalet
utlandska medborgare med langvarigt socialbidragstagande (minst
tio manaders bidrag under ett kalenderar) blev drygt fem ganger
stérre under perioden 1990 till 1998. Motsvarande ©kning bland
svenska medborgare var ungefar halften s& stor. Okningen av det
langvariga socialbidragstagandet var séarskilt koncentrerad till utom-
europeiska invandrare och till dem som vistats relativt korta
perioder i Sverige (Socialstyrelsen a.a.).

% Detta avsnitt bygger pa Ake Bergmarks och Olof Backmans (SOU 2001:54) underlag till
kommittén, se Bilaga 4.
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Kommitténs analyser visar att de som en gang blivit beroende av
socialbidrag under langre perioder (minst tio manaders bidrag
under ett kalenderar) framgent under decenniet hade stora svarig-
heter att etablera sjalvforsorjning. Ytterst fa tog steget ut pa den
Oppna arbetsmarknaden och socialbidrag utgjorde en viktig in-
komstkalla for pafallande méanga ockséa under perioder som strackte
sig Over flera ar. |1 Tabell 1:18 visas hur stora andelar av langvariga
socialbidragstagare som Overgick till andra forsorjningsformer
mellan 1990 och 1991, respektive mellan 1997 och 1998. Tabellen
lases pa s vis att om till exempel 46 procent av kvinnorna 6vergick
till kategorin “ej langvarigt socialbidrag” mellan 1990 och 1991 sa
kvarstod resterande 54 procent i langvarigt socialbidragstagande
under uppfoljningséret.

Tabell 1:18. Overgangar fran langvarigt socialbidragstagande till
annan status mellan aren 1990 och 1991, respektive 1997 och 1998.

Procent®
Status uppfoljningsar:  Status uppfoljningsar:
1991 1998
Kvinnor:
| karnarbetskraft 3,4 2,7
Ej socialbidrag 6,8 4,5
Ej langvarigt socialbidrag 45,9 35,3
Mén:
| kérnarbetskraft 8,2 5,7
Ej socialbidrag 6,6 51
Ej langvarigt socialbidrag 48,8 37,7
Ungdomar 16-24 ar:
| karnarbetskraft 45 4,3
Ej socialbidrag 9,3 5,6
Ej langvarigt socialbidrag 56,3 54,0
Invandrare -5 ar i Sverige:
| karnarbetskraft 4.8 3,6
Ej socialbidrag 7,2 4,7
Ej langvarigt socialbidrag 43,8 26,7

@ Kategorierna for annan status ar ett urval av dem som redovisas av Bergmark & Béackman
(2001).

Vad tabellen visar ar att svarigheterna okat over tid for i stort sett
samtliga grupper och oavsett vilket matt som anvands. Ungdomar
utgor ett undantag harvidlag genom att deras Overgangar fran
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socialbidragstagande och till arbete i slutet av decenniet ligger
nivaer som ar jamforbara med dem som radde i borjan av decenniet.
Mot bakgrund av att ungdomarnas socialbidragsbehov i sarskilt
stor utstrackning kan beskrivas som konjunkturberoende, &r deras
jamforelsevis gynnsamma utveckling inte direkt Overraskande.
Nivamassigt handlar det dock om siffror som ocksad for ung-
domarna beskriver ett allt annat &n positivt utfall. Den relativt sett
samsta utvecklingen 6ver tid kan iakttas for invandrare med korta
vistelsetider och forsamringen géller framfor allt deras chanser att
over huvud taget lamna det langvariga socialbidragstagandet. |
ljuset av att ocksa flyktinginvandrares forsorjningsproblem i hog
grad dr avhangiga arbetsmarknaden, dr det anmérkningsvart att
endast var fjarde person i gruppen formadde bryta sitt langvariga
bidragstagande vid slutet av 1990-talet. Uppfdljningar over flera ar
forstarker bilden av gruppens svarigheter i detta avseende.

De data som foreligger medger inte detaljerade analyser med
1999 som uppféljningsar, men vi vet att andelen som lyckades
bryta sitt langvariga socialbidrag for saval man som kvinnor var
drygt tio procentenheter lagre detta ar jamfort med 1990. Det ar
ocksd noterbart att andelen som lyckades lamna ett langvarigt
socialbidragsberoende endast var marginellt hdgre ar 1999 jamfort
med dret fore. Salunda har aterhamtningen under decenniets mer
gynnsamma avslutande ar varit begransad.

1.3.9  Sarskilt utsatta grupper och sociala problem
Alkohol- och narkotikamissbruk®

Alkohol- och narkotikamissbruk ger upphov till betydande
problem i samhéllet. Det handlar bade om direkta fysiska skador pa
den person som missbrukar, och om sociala skador. Till den senare
typen av problem hor exempelvis misshandel och annan miss-
bruksrelaterad kriminalitet samt negativa konsekvenser for barn
som véxer upp i hem dér missbruk av alkohol och/eller narkotika
forekommer.

Alkoholkonsumtionen uppvisar generellt sett ett starkt samband
med utvecklingen av alkoholrelaterade skador och dbédlighet.
Under 1980-talet stabiliserades en sedan lange uppétgaende trend

% Avsnittet baseras i huvudsak péa Lars Oscarssons (SOU 2000:38) underlag till kommittén,
se Bilaga 4, och pa uppgifter fran CAN (2001).
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vad giller olika indikatorer pa alkoholmissbruk. Systembolagets
forsaljningssiffror uppvisar en tamligen stabil niva under 1990-talet
— forséljningen sjonk fran 6,4 liter ren alkohol per invanare (15 ar
och aldre) i bérjan av 1990-talet till 6,1 liter 1999. Den skattade
totalkonsumtionen uppvisar daremot en svag ¢kning fran 7,8 till
8,4 liter per person och ar (Kuhlhorn m.fl. 1999; Leifman m.fl.
2000). Det finns dock inte nagra indikationer i form av exempelvis
antalet levercirrhoser, dodsfall med alkoholdiagnos och dédlighet i
alkoholrelaterade sjukdomar som tyder pa att det tunga alkohol-
missbruket har 6kat generellt sett under 1990-talet.

Undersékningar visar att det har skett vissa forskjutningar i
alkoholkonsumtionen mellan olika grupper 6ver tid. 1 den vuxna
befolkningen visar kvinnorna, men inte ménnen, en svag okning av
konsumtionen. Mannen uppger dock fortfarande en klart hégre
konsumtion. En mer tydlig trend kan iakttas vad géller ungdomars
alkoholkonsumtion. Saval den genomsnittliga alkoholkonsumtion
som berusningsdrickandet har 6kat bade bland pojkar och flickor (i
arskurs 9) under 1990-talet. For flickor minskade dock berusnings-
drickandet nagot under andra halften av decenniet. Man har vidare
kunnat konstatera ett samband mellan ungdomars 6kade alkohol-
konsumtion och den 6kning som skett under senare decennier av
andelen alkohol som konsumeras pa restaurang. Sammantaget har
den malsattning om en minskning av den totala alkoholkonsum-
tionen med 25 procent till a&r 2000 som antogs av riksdagen i borjan
av 1980-talet inte uppfylits.

Under 1990-talet har saval det mer tillfalliga och experimentella
narkotikaanvdndandet som det tunga narkotikamissbruket okat i
omfattning. Undersokningar visar att bade andelen ungdomar som
nagon gang provat narkotika och andelen som anvént narkotika
under senaste manaden har okat kraftigt (i det forra fallet fran
6 procent bland monstrade 1992 till 17 procent 1999, och fran cirka
4 procent bland eleverna i arskurs 9 ar 1990 till 9 procent av pojkar-
na respektive 7 procent av flickorna 1999). Nivaerna som foreldg i
slutet av 1990-talet ar i stort jamforbara med dem som radde under
1970-talet. Aven andelen av den vuxna befolkningen som uppgav
att de ndgon gang provat narkotika Gkade under 1990-talet. Det
tunga missbruket (som brukar definieras som allt injektionsmiss-
bruk respektive regelbunden anvéndning av narkotika oavsett
intagningssatt) gar att folja utifran en rad olika indikatorer. Aren
1979, 1992 och 1998 har det genomforts antalsrdkningar av tunga
missbrukare i Sverige. Dessa undersokningar &r behéftade med
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vissa problem vilket gor att resultaten bor tolkas forsiktigt. Dessa
studier tyder dock pa att det har skett en okning av det tunga
missbruket i Sverige, sarskilt mellan dren 1992 och 1998 da det
skattade antalet tunga missbrukare ¢kade fran omkring 19 000 till
26 000 (Olsson m.fl. 2001). Denna utveckling kan forklaras dels av
en Okad nyrekrytering i sd matto att antalet tunga missbrukare som
ar yngre 4n 30 ar har okat, dels av att etablerade missbrukare inte i
nagon storre omfattning har formatts bryta sitt missbruk. Av
denna sistndamnda orsak har genomsnittsdldern i missbrukar-
gruppen okat fran 32 ar 1992 till 35 ar 1998. Andelen kvinnor bland
missbrukarna har hallit sig tamligen stabil omkring 25 procent.

Andra indikatorer pa det tunga narkotikamissbruket (till exem-
pel beslagsuppgifter fran polis och tull, antal personer som miss-
tanks for narkotikabrott, antal personer som vardats for narkotika-
relaterade diagnoser och antalet narkotikarelaterade dodsfall) be-
kraftar nagorlunda bilden av att antalet missbrukare har 6kat under
1990-talet. En del av nivadkningarna kan dock ha andra orsaker &n
ett dkat antal missbrukare. Exempelvis kan ékningen av den nar-
kotikarelaterade dodligheten delvis bero pa att personerna i
missbrukargruppen blivit aldre, vilket berérdes ovan. Det forefaller
dock rimligt att dra slutsatsen att resultaten fran de tre antals-
rakningarna tillsammans med de alternativa indikatorerna speglar
en faktisk uppgang av det tunga narkotikamissbruket under 1990-
talet.

Kunskaperna om valfardens utveckling bland drogmissbrukare &r
begransade, &ven om det kan ségas att gruppen generellt sett ar
utsatt for mycket ofard. Tillgangliga data tyder vidare pa att det
skett en forskjutning mot en alltmer marginaliserad narkoman-
population under 1990-talskrisens inledande ar (Svensson 2000)
samt att situationen ytterligare forvarrats atminstone vad géller de
tunga narkotikamissbrukarnas arbetsmarknadsanknytning (Olsson
m.fl. 2001).

Kriminalitet?

Brottslighet kan pa flera satt betraktas som ett vélfardsproblem,
inte minst for de manniskor som utsétts for brott. Kommittén har
tidigare visat att andelen av den totala befolkningen som utsatts for

21 Avsnittet baseras i huvudsak péa Felipe Estradas och Anders Nilssons underlag till kom-
mittén (SOU 2001:54), se Bilaga 4.
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vald eller hot inte 6kat under 1990-talet. Vidare ar det kant att
utsatthet for brott i hogre utstrackning drabbar grupper som har
andra vélfardsproblem, och att det bland vissa sérskilt utsatta
grupper finns tendens till 6kad utsatthet for vald under decenniet
(se ovan samt Estrada & Nilsson 2001). Kriminalitet ar ocksa
viktigt att uppmarksamma med tanke pa att uppvaxtforhallanden
och livsvillkor for i synnerhet de mest marginaliserade lagover-
tradarna kénnetecknas av ofard (Nilsson 2001).

Under 1990-talet brots efterkrigstidens mer eller mindre kon-
tinuerliga 6kning av antalet polisanmalda brott i Sverige och nivan
stabiliserades kring en miljon anmélda brott per ar (Brottsfore-
byggande radet 2001). Drygt 70 procent av dessa anmalningar
handlar om stéld eller skadegorelse. Utvecklingen vad géller polis-
anmalda valdsbrott skiljer sig fran denna generella trend och visar
under 1990-talet en tydlig 6kning. Det finns vissa problem med att
anvanda kriminalstatistiken som indikator for brottsutvecklingen, i
synnerhet vad betréffar valdsbrott dar forandringar av anmalnings-
benagenheten tydligt paverkar utfallet. Ett viktigt komplement
utgdrs av SCB:s ULF-undersdkningar dar ett urval av Sveriges
befolkning sedan 1978 intervjuats om sin utsatthet for brott. An-
delen i befolkningen som rapporterar utsatthet for stold eller
skadeg0relse uppvisar en 6kning fram till 1990 och dérefter en ut-
planing. Utvecklingen av medborgarnas sjalvrapporterade utsatthet
for stold eller skadegorelse kan déarfor sdagas bekrafta utvecklingen
sasom den framtrader i kriminalstatistiken. Den kraftiga 6kningen
av valdsbrottsligheten som antyds av kriminalstatistiken bekraftas
diremot inte av offerundersdkningarna. Aren 1990-1999 uppvisar
andelen man i befolkningen som utsatts for vald eller hot en stabil
niva pa omkring atta procent, medan kvinnors utsatthet okade fran
fem till sex procent (se avsnitt 1.2.5). En annan kalla som ofta
utnyttjas vid beskrivningar av valdsutvecklingen ar dddsorsaks-
statistiken, som har den fordelen att den &r behaftad med ett mini-
malt morkertal da i princip allt vald med dodlig utgang kommer till
polisens kannedom. Vidare ar valdsrelaterade dodsfall en indikator
pa det mer allvarliga vald som foérekommer bland sarskilt utsatta
grupper. Enligt dodsorsaksstatistiken har det dodliga valdet inte
Okat i Sverige under 1990-talet.

En stor del av intresset for kriminalitet fokuseras pa ungdoms-
brottslighet och fragan om ungdomsbrottslighetens utveckling har
varit omdiskuterad inom kriminologin (Estrada 1999). Mycket
talar emellertid for att utvecklingen av antalet unga lagovertrédare
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(vanligtvis i aldrarna 15-20 ar) legat relativt stilla sedan mitten av
1970-talet, efter en kraftig 6kning under hela efterkrigstiden. Ett
undantag utgors dock av valdsbrottsligheten dar utvecklingen ar
svartolkad, i likhet med vad som galler for befolkningen i stort.
A ena sidan uppvisar de i kriminalstatistiken registrerade miss-
handelsbrotten bland unga en tydlig 6kning fran slutet av 1980-
talet och framét. A andra sidan framkommer mer stabila monster
utifran alternativa indikatorer, sdsom offer- och sjalvrapportunder-
sokningar och forekomsten av dodligt vald bland unga (Estrada
2001).

Det finns i princip inga uppgifter om vélfardens utveckling bland
lagovertradare. Genom en levnadsnivaundersékning som genom-
forts av Kriminologiska institutionen vid Stockholms universitet
finns dock mojlighet att belysa valfardssituationen for de omkring
4 000 personer som satt i fdngelse (och som darmed representerade
de mest marginaliserade lagOvertrddarna) en given dag i slutet av
1990-talet (Nilsson & Tham 1999). | undersdkningen anvéndes ett
flertal av de valfardsmatt som Kommittén Valfardsbokslut nyttjat i
analyserna av befolkningen i stort. Inte ovéntat ar skillnaderna
gentemot totalbefolkningen mycket stora till fangarnas nackdel.
Med sa gott som varje forekommande definition framstar fangarna
som grupp som marginaliserade, utslagna eller socialt utestdngda.

Hemldshet?®

Kunskaperna om hemldshetens orsaker, omfattning, karaktar och
konsekvenser ar i dag bristfélliga, vilket delvis har att géra med att
det saknas en allmant vedertagen definition av vilka som &r att
betrakta som hemltsa. Nationella kartldggningar har endast gjorts
sporadiskt och utifran delvis olika definitioner och avgransningar.
Samtliga befintliga uppskattningar av antalet hemldsa bor darfor
tolkas med forsiktighet.

En grov uppskattning ger vid handen att hemldshetens om-
fattning har varit relativt konstant eller mojligen minskat nagot
under 1990-talet. Vid den rikstdckande rakning av antalet hemldsa
som Socialstyrelsen utforde 1993 (Socialstyrelsen 1994) framkom
att det da fanns ndrmare 10000 hemldsa i landet. Ar 1999
genomfdorde Socialstyrelsen (2000b) ytterligare en studie, och

2 Detta avsnitt bygger i huvudsak pa Hans Swards (SOU 2000:37) underlag till kommittén,
se Bilaga 4.
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denna gang uppgick antalet till knappt 8 500, vilket motsvarar en
minskning med ungefar 15 procent. Det &r dock inte sakert att
skillnaden kan tolkas som en reell minskning, eftersom defi-
nitionen av vem som &r hemlés hade skérpts nagot i den senare
undersokningen. Det bor ocksa papekas att det finns vissa problem
behédftade med att uttala sig om hemldsheten under 1990-talet
utifran de tva mattidpunkterna 1993 och 1999. Vissa uppgifter talar
for att utvecklingen var sarskilt problematisk under 1990-talets
inledande &r, for vilka det alltsd saknas rikstackande statistik. Bland
annat ar det ké&nt att antalet vrdkningar tkade mellan 1990 och
1993, vilket kan ha atfoljts av 6kad hemléshet (Flyghed & Stenberg
1994).

Aven om man utifrén de data som finns tillgangliga inte kan
spara nagon o6kning av antalet hemlosa under 1990-talet, finns det
uppgifter som tyder pa att andelen som hade allvarliga och om-
fattande problem i slutet av decenniet var storre dn vid decenniets
inledning (Finne 1999; ESO 1999). Enligt Socialstyrelsen skedde
en Okning mellan 1993 och 1999 av andelen av de hemldsa som
hade missbruksproblem (fran ungefar tva tredjedelar till narmare
80 procent) och psykiska problem av sddan art och omfattning att
de kravde behandling (fran 17 till 35 procent). Vidare var antalet
hemltsa personer som var uteliggare eller bodde pa harbarge — en i
sammanhanget liten grupp — stérre 1999 &n 1993 (Socialstyrelsen
2000Db).
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1.4 Sammanfattning: Individuella resurser

En Oversikt av det slag vi givit hdr inbegriper valfardsresurser av
mycket varierande slag och utvecklingsférlopp som sammanvégda
inte alltid & mojliga att tolka i termer av forbattringar eller
forsamringar. Vart fokus har emellertid denna gang mer tydligt
varit riktat mot tillstanden vid 1990-talets inledning respektive slut
medan framstéllningen i mindre utstrdckning &n i kommitténs
tidigare arbeten behandlat resursernas variationer under perioden
mellan de tva tidpunkterna. Trots detta kan mangden redovisad
information tyckas svaroverskadlig. Kriterierna pa valfardsproble-
men ar inte bara méanga till antalet, de harror ocksa fran en mangd
olika kallor och sarredovisas fOr ett stort antal grupper. Vi menar
dock att det vi valt att belysa har en sjalvklar valfardspolitisk
relevans. Detta géller inte bara i de fall utvecklingen beskriver
okade klyftor eller generella forsamringar over tid. Det finns ocksa
skal att beakta och soka dra lardomar av de fall da vélfarden kunnat
uppratthallas eller till och med forbéttras under decenniet.

Ser vi till hur véalfarden utvecklats for det svenska folket som
helhet, kan vi inledningsvis konstatera att det finns en mangd
omraden dar levnadsvillkoren vid slutet av 1990-talet ar battre &n
vid dess inledning. Detta galler I6ner, utbildningsnivaer och
daodlighet i befolkningen (generellt och bland spadbarn). P& dessa
omraden kan utvecklingen beskrivas som gynnsam, dven om graden
av forbattring uppvisar variationer.

Att 1990-talet framforallt var en period av stora pafrestningar pa
den svenska vélfarden speglas i det faktum att antalet omraden dar
vélfardsresurserna kan siagas ha minskat dverstiger antalet omraden
dar det kunnat konstateras en 6kning. Férsamringar kan avlasas pa
omraden som sysselsattning, arbetsloshet och psykiskt valbefin-
nande samt vad galler férekomsten av laga inkomster, bristande
kontantmarginaler och jaktiga arbeten. Vidare 6kade andelen lang-
variga socialbidragstagare markant samtidigt som missbruket av
narkotika ©kade i omfattning efter en langre tids nedgang. Ten-
denser till 6kad ofard kan ocksa iakttas i form av en viss okning av
forekomsten av dalig halsa och det vi kallat anhopning av oférd.
Vissa av de omraden dar “valfardsnettot” éver decenniet ar negativt
ar mycket tydligt kopplade till arbetsmarknaden och de forsorj-
ningsmojligheter denna ger. Har har dock utvecklingen i slutet av
1990-talet, liksom under de inledande aren av 2000-talet, varit klart
mer gynnsam. Andra omraden 4r mer indirekt bundna till den
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samhallsekonomiska utvecklingen, och hér var aterhamtningen mer
begransad eller helt obefintlig.

P4 ytterligare nagra omraden ar levnadsvillkoren vid decenniets
slut i princip desamma som vid dess inledning. Detta géller dis-
ponibla inkomster, politiska resurser, social forankring samt oro
respektive utsatthet for vald. Inkomstojamlikheten okade totalt
sett under perioden, men mer som en effekt av vad som héande i
hdgre inkomstskikt &n av vad som hande i lagre. Hur denna for-
andring ska varderas i sig &r inte givet ur det valfadrdsperspektiv som
kommittén omfattar, men i forlangningen &r det sannolikt att den
forstarker eller permanentar existerande resursskillnader mellan
olika samhélleliga skikt.

Klass &r en grundlaggande socioekonomisk kategori som innebéar
att vélfarden fordelas olika beroende pa var i den sociala strukturen
individer befinner sig. Arbetare, och sérskilt arbetare i okvalifice-
rade yrken, har sémre resurser an tjansteman pa i stort sett samtliga
vélfardsomraden. Klasskillnaderna var vid ingangen av 1990-talet
mycket patagliga vad géller halsa, utbildning, fysiskt kravande
arbeten, inkomster och l6ner. Dessa skillnader har i allt vasentligt
bestatt under decenniet, men inte 6kat i ndgon namnvard omfatt-
ning. Sett i ett langre tidsperspektiv innebdr detta att tidigare
decenniers utveckling mot minskade klassklyftor bromsats upp. Ett
omrade dar klasskillnaderna var vasentligt storre i slutet an i borjan
av 1990-talet &r arbetsloshet och sysselsattning, dar utvecklingen
totalt sett var mer negativ for arbetargruppen.

Den viktigaste slutsatsen vad betréffar kén och individuella
vélfardsresurser under 1990-talet &r att de tydliga konsskillnaderna
bestar. Kvinnor har sémre vélfard an man pa flera centrala omraden,
framst vad galler ekonomi, arbete och hélsa. Bristande ekonomiska
resurser, sdsom avsaknad av en ekonomisk buffert, & mer vanligt
forekommande bland kvinnor an bland méan. Kvinnors sysselsatt-
ningsniva ar lagre an méans och fler kvinnor 4n man uppger att de
har ett jaktigt eller fysiskt kravande arbete. Kvinnor har ocksa
samre sjalvskattad halsa och rapporterar fler langvariga sjukdomar
och mer oro och angest. Pa nagra omraden éar dock kvinnors vélfard
béattre &n maéans. Kvinnor har langre livsldngd, béttre social for-
ankring och nagot béttre utbildning. Utvecklingen for unga kvin-
nor har varit sarskild gynnsam under decenniet med avseende pa
hur manga som har natt en hogskoleexamen. Sammantagna visar
vara analyser att kvinnor generellt sett inte drabbats hardare &nh man
av 1990-talets ekonomiska kris och forandringarna i valfardssyste-

92



SOU 2001:79 Bokslut dver valfarden

men. Slutsatsen ar att konsskillnaderna bestar, men att de inte har
okat. Det finns dock néagra viktiga undantag. Det framsta utgors av
det faktum att den psykosociala arbetssituationen har forvarrats
mer for kvinnor &n fér mdn. Den Okade forekomsten av tids-
begransade anstallningar ar ocksa en forandring som framforallt
berért kvinnor.

Bland kvinnorna ar ensamstdende modrar en sarskilt utsatt
grupp, framst pd de omréden som giller forsorjning. Over hela
1990-talet hade de ensamstdende mammorna samre inkomster,
storre forsorjningsproblem, hogre arbetsléshet och lagre I6ner
jamfort med befolkningen i 6vrigt. De uppvisade ocksa storre fore-
komst av jaktigt och fysiskt krdvande arbete, storre anhopning av
vélfardsproblem och en hogre utsatthet for vald 4n befolkningen i
ovrigt. De ensamstdende modrarna ar ocksa en av de grupper for
vilka utvecklingen over tid i forhéllande till befolkningen i Gvrigt
varit sémst. Framforallt galler denna negativa utveckling de vél-
fardsproblem som é&r kopplade till arbete, inkomster och hélsa.
Gruppens inkomster fran forvarvsarbete har utvecklats samre an
andras, vilket har att géra med hoga arbetsloshetsnivaer och en
ogynnsam utveckling av arbetstiden for de ensamstaende modrar
som har ett arbete.

En annan grupp som hade stora svarigheter pa arbetsmarknaden
under 1990-talet var de utrikes fodda. | likhet med méanga andra
grupper som tappade mark under perioden gick invandrarna in i
decenniet med fran bdrjan samre forutsattningar pa de allra flesta
omraden, sasom hélsa, psykiskt valbefinnande, sysselséattning, in-
komster, social forankring och politiska resurser. Gruppens relativa
position forsvagades sedan ytterligare med avseende pa framforallt
sysselsattning och foljaktligen ocksa forvarvsinkomster. De utrikes
fodda &r emellertid en mycket heterogen grupp for vilken valfards-
nivaerna till stor del bestams av vistelsetiden i Sverige och varifran i
vérlden invandringen skett. Ju kortare vistelsetiden &r och ju
mindre ekonomiskt utvecklade delar av vérlden invandringen skett
ifrdn, desto samre blir individens resurser. Detta innebar att in-
vandrargruppens specifika svarigheter under perioden i stor ut-
strackning bars av dem som anlédnde hit som flyktingar nér arbets-
marknadssituationen var som mest problematisk.

Vad gruppen ungdomar under 1990-talets krisar delade med de
nyanldnda invandrarna var en mycket uttalad problematik géallande
tilltradet till arbetsmarknaden, orsakad inte bara av den fallande
sysselsattningen utan ocksa av relativa svarigheter att konkurrera
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om de existerande jobben. Avsaknaden av tidigare arbetsmarknads-
forankring innebar vidare, for bédgge grupperna, att man sallan var
kvalificerade for arbetsloshetsersattning och dérfor i grad hénvisa-
des till socialbidrag for att klara sin forsorjning. F6r andra blev
utbildning en utvdg och sammantaget har utvecklingen inneburit
att den sa kallade etableringsaldern, det vill séga den alder vid vilken
75 procent av en arskull har sysselsattning, steg med fem ar for
méan och nio ar for kvinnor under artiondet. En oroande trend
under 1990-talet var annars den kraftiga dkningen av de ungas —
och i synnerhet de unga kvinnornas — psykiska ohélsa. Generellt
sett skedde ocksa en aldersforskjutning i valfardens fordelning
under 1990-talet, satillvida att utvecklingen av inkomster och eko-
nomiska resurser generellt sett var mer gynnsam i hogre an i lagre
aldrar.

Avslutningsvis visar ocksa vara analyser att barn ar en grupp som
missgynnats under decenniet. Barnhushallen har generellt sett sém-
re ekonomiska forutsattningar &n befolkningen i 6vrigt. Andelen
barn som lever i hushall med mycket laga inkomster respektive i
familjer med avsaknad av kontantmarginal Okade nagot under
perioden. Den negativa utvecklingen gallde framfor allt sma barn i
aldrarna 0-6 ar. Eftersom de namnda forsorjningsproblemen mits
pa hushallsbasis foljer barnens ekonomiska villkor i allt vasentligt
foraldrarnas, vilket innebar att barn till arbetare, utrikes fodda samt
ensamstaende foraldrar séarskilt ofta levde under knappa villkor.
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15 Institutionernas férandringar: Valfardstjanster

I det foregdende har 1990-talets vélfardsutveckling analyserats i
perspektivet av olika befolkningsgruppers levnadsforhallanden och
vélfardsresurser. | avsnitt 1.5 och 1.6 flyttas fokus till de olika
vélfardsstatliga institutionerna — forst valfardstjanster och dérefter
forsorjningssystem — och deras roll som kollektiva valfardsresurser
for medborgarna under 1990-talet. Gemensamt for forsorjnings-
systemen och valfardstjansterna ar att de syftar till att paverka
nivan och fordelningen av valfard i vid mening. Ibland kan detta
avlasas direkt pa individniva, till exempel genom hushaéllens in-
komster, men ofta finns det bara indirekta indikatorer pa
vélfardssystemens betydelse for individernas valfard. Det ar oftast
mojligt att folja hur manga personer som faktiskt uppbéar en
ersattning eller brukar en tjanst, men manga har rétt till och behov
av formaner av olika slag utan att uppbéra eller utnyttja dem. For
att kunna bedéma valfardens utveckling under 1990-talet &r det
darfor bade relevant och nddviandigt att granska inte bara de
faktiska utgifterna och antalet personer som far del av insatserna,
utan ocksa andra aspekter av trygghetssystemens utveckling.

Hur barnomsorgen, skolan, sjukvarden, aldreomsorgen och
andra sociala tjanster fungerar ar viktigt for de flesta manniskors
vélfard och vardag. Det galler inte bara dem som i livets olika
skeden anvénder sig av tjansterna. Vél fungerande valfardstjanster
ar en viktig resurs dven for ménniskor som inte for tillfallet be-
hover utnyttja tjansterna, men som kan se dem som en forsakring
infér eventuella kommande behov. Darutéver kan vélfardstjanster-
na ocksa utgora resurser for medborgare som inte sjalva behover
tjansterna; sa ar exempelvis en val fungerande &ldreomsorg en
resurs for alla dem som har hjalpbehdévande anhériga, och en skola
dar ungdomar blir vél rustade for vuxenlivets krav dr en resurs for
alla medborgare. Centrala begrepp for att bedéma i vad man val-
fardstjansterna kan fungera som kollektiva resurser fér manniskors
vélfard ar tillgdnglighet och kvalitet: ar tjansterna tillgangliga for de
medborgare som behdver dem och svarar deras utformning och
kvalitet mot medborgarnas behov?

I foljande avsnitt (1.5.1 till 1.5.7) sOker vi ge en beskrivning av
hur resurstilldelningen har utvecklats pa olika valfardstjanste-
omraden och i mojligaste man satta denna utveckling i relation till
den behovsutveckling som kan identifieras. Kommittén har vidare
sokt belysa hur resurserna fordelas inom respektive omréade. Efter-
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som vélfardstjansterna har det gemensamt att de skapas i motet
mellan den som utfér och den som anvander tjansten, &r personalen
en central resurs. Vi stravar darfor efter att inte bara beskriva
resurserna i ekonomiska termer, utan &ven med hjalp av uppgifter
om personalen, exempelvis antal anstéllda, personaltathet, utbild-
ningsniva. Vidare beskrivs forandringar i regelsystemen och andra
forhallanden som paverkat tillganglighet och innehall i tjansterna.
Fokus i framstallningen ligger pad omfattningen av tjansterna och pa
verksamheternas organisering och innehall, och syftar ytterst till en
beddmning av vélfardstjansterna som resurser for medborgarna.

1.5.1  Barnomsorg®

Den svenska barnomsorgspolitiken har sedan lange som mal att
dels stimulera barnens utveckling genom pedagogiska insatser och
bidra till att utjdamna skillnader i uppvéxtvillkor fér barn i olika
befolkningsgrupper, dels underlatta for foraldrar att kombinera
foréldraskapet med forvérvsarbete/studier.

Barnomsorgen under 1990-talet kan beskrivas i termer av bade
expansion och atstramning. Lagstiftningsmassigt ar det rimligt att
tala om en expansion. Det offentliga dtagandet vidgades i och med
att kommunerna fran 1995 fick en forstarkt skyldighet att utan
oskaligt drojsmal tillhandahélla plats till alla barn mellan ett och
tolv ars alder vars foraldrar forvarvsarbetar eller studerar. Bestam-
melserna om barnomsorg éverfordes 1998 fran socialtjanstlagen till
skollagen, begreppet daghem ersattes med forskola och verksam-
heten fick sin forsta laroplan. Den Okade betoningen av barn-
omsorgens pedagogiska roll kan ses som steg mot att géra barn-
omsorgen tillganglig for alla barn, oavsett om foréldrarna forvarvs-
arbetar eller ej. Ytterligare steg i samma riktning togs av riksdagen i
november 2000 genom beslutet att infora forskoleverksamhet om
minst tre timmar per dag for barn till arbetsldsa och foréldralediga.

Aven nar det galler hur manga barn som far del av barnomsorgen
ar det rimligt att tala om en expansion under 1990-talet. Antalet
barn som var inskrivna i nagon form av barnomsorg (forskola/dag-
hem, familjedaghem eller fritidshem/skolbarnsomsorg) ¢kade fran
532 000 till 720 000 mellan 1990 och 1999. Arliga variationer i
fodelsetalen paverkar givetvis denna utveckling men ocksa tack-

2 Avsnittet bygger i huvudsak pa Christina Berggvists och Anita Niybergs underlag till kom-
mittén (SOU 2001:52), se Bilaga 4.
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ningsgraden inom férskola och fritidshem Okade. Andelen med
barnomsorg bland 3—-6-aringarna 6kade under 1990-talet fran 64 till
82 procent, och bland 7-9-aringarna fran 49 till 63 procent. Antalet
barn i forskolan minskade med tio procent mellan 1996 och 1999,
medan antalet barn i fritidshem 6kade med 39 procent under
samma period, aterigen avspeglande forandringar i fodelsetalen.
Andelen inskrivna barn har okat for varje ar i saval forskola som
fritidshem. Barnomsorgen har med andra ord gatt mot 6kad uni-
versalism under 1990-talet.

Samtidigt har det skett en institutionell forskjutning av barn-
omsorgen pa sa vis att andelen barn i offentligt finansierade men
privat drivna daghem/forskolor okade fran 5 procent 1990 till
15 procent 1999. Inom barnomsorg i privat regi dominerar de icke
vinstsyftande verksamheterna, framfor allt foraldrakooperativ, men
vinstsyftande verksamheter i aktiebolagsform ©kade snabbast
under 1990-talet (Trydegard 2001). Hogutbildade och pa annat satt
resursstarka fordldrar anvander sig betydligt oftare dn andra
grupper av barnomsorg i privat regi, medan exempelvis barn till
utrikesfodda &r klart underrepresenterade i privata férskolor. Det
kan darmed finnas en motsattning mellan malsattningen att oka
foraldrarnas valfrihet genom utbyggnaden av barnomsorg i privat
drift och ambitionen att barnomsorgen ska skapa "mdotesplatser for
barn med olika etnisk, kulturell och social tillhérighet” (Rege-
ringens prop. 1999/2000:129 s. 8).

Under decenniet har ocksd barnomsorgens finansiering for-
skjutits i riktning mot 6kad privatisering. Barnomsorgsavgifterna
hoéjdes och foréldrarnas andel av barnomsorgens totala resurser
okade fran 10 till 18 procent. Under perioden kom ocksa de allra
flesta kommuner att koppla avgifterna till bade foraldrarnas in-
komster och barnens vistelsetid, samtidigt som de kommunala
skillnaderna i avgiftsuttag ©kade. 1 och med maxtaxereformen
kommer detta att fordndras och de flesta foraldrar far sankta av-
gifter.

Sett ur barnens och foraldrarnas perspektiv ar forstas fragan om
barnomsorgens kvalitet central, men inte helt I4tt att besvara. Métt
som den méngd ekonomiska resurser som avsatts for barnom-
sorgen har 1990-talet praglats av atstramning. De offentliga medlen
minskade totalt sett, men 6kningen av foréldraavgifterna gjorde att
det totala ekonomiska utrymmet fér barnomsorgen var ungeféar lika
stort 1990 och 1999, cirka 40 miljarder kronor. Kostnaderna per
barn i forskolan minskade under 1990-talets forsta hélft och trots
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en uppgang under decenniets slutskede var nivan lagre 1999 &n
1991, se Figur 1:2. Resursminskningen inom fritidshemmen var
annu kraftigare, och den fortsatte dven under 1990-talets sista ar
(Skolverket 2001c).

Barngruppernas storlek tkade med 20 procent inom forskolan
och med 65 procent inom fritidshemsverksamheten. Personaltét-
heten varierar stort mellan olika kommuner, och de kommunala
skillnaderna harvidlag 6kade under decenniet (Bergmark 2001). |
riket totalt sett 6kade antalet barn per arsarbetare fran 4,2 till 5,4 i
forskolan och fran 8,3 till 17,5 i fritidshemmen. Inom fdrskolan
vénde denna trend 1998, medan personalutglesningen inom fritids-
hemmen i stallet accelererade under decenniets sista ar i takt med
det starkt 6kade antalet inskrivna barn, se Figur 1:2.

Figur 1:2. Barnomsorg: Totalkostnad inklusive foraldraavgifter
(fasta priser) per heltidsbarn i daghem/forskola samt personal-
tathet inom forskola respektive fritidshem 1991-1999 (index, dar
1991=100)

140 +
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—&— Forskola: totalkostnad per barn
—0O— Forskola: antal anstéllda (omréknat till heltidstjanster) per 100 barn
—a— Fritidshem: antal anstéllda (omréknat till heltidstjénster) per 100 barn

Kaélla: Bergqvist & Nyberg 2001, egen bearbetning.
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Resursuttunningen, den minskade personaltidtheten och de utdkade
barngrupperna kan i sig ses som indirekta indikatorer pa sankt
kvalitet inom barnomsorgen. En annan, ofta anvand, indikator pa
kvalitet ar personalens utbildningsniva. Denna har 6kat patagligt
under decenniet, saval bland personal inom forskola och fritidshem
som bland dagbarnvardare. Inom fritidshemsverksamheten har
dock andelen med pedagogisk utbildning ater minskat efter 1998
(Skolverket 2001c). | den méan barnomsorgspersonalens arbetsmiljo
far konsekvenser for verksamhetens kvalitet ar det noterbart att
ocksa denna forsamrats. Exempelvis har andelen som &r oroliga och
har svart att sova pa grund av tankar pa jobbet fordubblats (Béack-
man 2001). En sammanfattande bedémning av vad alla dessa for-
andringar mer direkt har inneburit for barnen dr dock inte mdjlig
att gora.

1.5.2 Skola

Den obligatoriska grundskolan syftar bland annat till att ge
eleverna de kunskaper, fardigheter och skolning i dvrigt som be-
hovs for att delta i samhaéllslivet. Enligt skollagen ska alla barn ha
tillgang till likvardig utbildning, oberoende av kon, klass eller
bostadsort.

Skolan som institution genomgick stora férandringar under
1990-talet, betraffande saval huvudmannaskap och organisations-
former som betygssystem och l&roplaner. Skolan har successivt
kommunaliserats och kommunerna har idag ansvar for bade drift
och finansiering. En annan institutionell forskjutning inom skol-
omradet ror forhallandet mellan det offentliga och det privata.
Olika riksdagsbeslut mdéjliggjorde under 1990-talet en expansion av
s kallade fristdende skolor med offentlig finansiering. Andelen
grundskoleelever i fristaende skolor 6kade mellan 1990 och 1999
fran 0,9 till 3,4 procent (SCB 2000b). Motsvarande trend fanns
ocksa inom gymnasieskolan déar andelen elever i fristaende skolor
okade fran 1,5 till 3,8 procent mellan 1995 och 1999 (Skolverket
2001c). Majoriteten av friskolorna var inte vinstsyftande, men
vinstsyftande och stora foretag expanderar snabbast. Friskolor &r
vanligast i storstadsomraden samt i kommuner med liten andel lag-
utbildade i befolkningen (Trydegard 2001). Barn i friskolor hade
oftare &n barn i kommunala skolor foraldrar med hdg utbildning
och hoga inkomster (Skolverket 2000b).
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Med utgangspunkt fran ett resursorienterat valfardsperspektiv
kan skolan bedomas utifran olika infallsvinklar. I linje med skolans
malsattning &r da en forsta fraga i vilken utstrackning skolan forser
eleverna med kunskaper och fardigheter som positivt paverkar
deras kommande levnadsvillkor. Nagot direkt svar om hur 1990-
talsutvecklingen varit utifran detta perspektiv ar dock inte mojligt
att ge i och med att det rader stor brist pa jamforbara kunskaps-
och fardighetsmatningar pa grundskolans omrade. Pa grund av det
forandrade betygssystemet dr det inte heller mgjligt att félja av-
gangsbetygen 6ver tid, och det ar ocksa svart att jamfora hur manga
som uppnar behorighet till nastféljande steg i utbildningssystemet.
Tillgédngliga uppgifter indikerar dock att elever utan kompletta
betyg fran grundskolan ¢kade mellan 1990 och 1997, och att an-
delen elever utan behdrighet foér gymnasiestudier fortsatte att 6ka
mellan 1998 och 2000 (Gustafsson, Andersson & Hansen 2000; se
dven avsnitt 1.3.2).

En traditionell men indirekt indikator pa skolan som resurs for
medborgarna ér tilldelningen av ekonomiska medel. Grundskolans
totala kostnader minskade med 15 procent under 1990-talets forsta
hélft (raknat i fasta priser), men var efter tillskott under decenniets
slutskede tilloaka pa en nivd som var nagot hogre an 1990
(56 miljarder kronor ar 1999). Av demografiska skal 6kade dock
samtidigt antalet grundskoleelever med hela 17 procent och ar 1999
fanns det nagot fler an en miljon elever i grundskolan.

I Figur 1:3 visas utvecklingen under 1990-talet av grundskolans
kostnader per elev, liksom av antalet larare per 100 elever. Utifran
bokslutsperspektivet ar det framst figurens &ndpunkter som &r
centrala. Som framgar av figuren var den totala kostnaden per elev
ungefar fem procent lagre 1999 jamfért med 1991. De undervis-
ningsrelaterade kostnaderna minskade dock mer markant eller med
tolv procent, trots 6kade resurser till skolan under slutet av decen-
niet. Larartatheten sjonk annu mer, eller med ndra 20 procent.
Antalet larare per 100 elever var 1999 7,6 vilket kan jamféras med
9,4 ar 1991 (Skolverket 2001c). Trots att antalet skolbarn med
annat hemsprak an svenska oOkade under 1990-talet, minskade
antalet larartimmar i hemsprak och i svenska som andrasprak
kraftigt (SOU 2000:3). Ocksé andelen larare med pedagogisk hog-
skoleutbildning har minskat. Andelen utan sadana kvalifikationer
okade fran 8 till 13 procent mellan borjan och slutet av decenniet
(SCB 2000b) och Okade ytterligare till drygt 17 procent ar 2000
(Skolverket 2001e). | drygt 70 procent av kommunerna radde vid
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decenniets slut brist pa grundskoleldrare (Svenska Kommunfor-
bundet 2001a). | den man lararnas arbetsmiljo har aterverkningar
pa verksamhetens kvalitet ar det viktigt att notera, att andelen
larare som anser sig ha for mycket att géra och som besvéras av
somnsvarigheter och oro 6kade kraftigt under perioden (Backman
2001).

Figur 1:3. Grundskola: Totalkostnad respektive undervisnings-
kostnad per elev (fasta priser) samt larartdthet 1991-1999 (index,
dédr 1991=100)
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—&— Totalkostnad per elev
—a— Undervisningskostnad per elev
—0O— Antal larare (omréknat till heltidstjanster) per 100 elever

Kalla: Skolverket 2001c.

For gymnasieskolans del har resursférdndringarna varit mindre
dramatiska. | likhet med manga andra vélfardsomraden minskade
resurstilldelningen under bdrjan av decenniet och foljdes av en
okning under de sista aren av 1990-talet. Ar 1999 uppgick de
sammanlagda kostnaderna till 22 miljarder kronor. Vid slutet av
decenniet var kostnaderna per elev tio procent hogre jamfort med
1991, medan ldrartatheten var tilloaka pad samma nivd som vid
decenniets ingang (Skolverket 2001d). Aven inom gymnasieskolan
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Okade dock andelen ldrare utan pedagogisk hdgskoleutbildning
under 1990-talet, fran 7 till 18 procent (SCB 2000b).

De storsta fordndringarna inom gymnasieskolan &r annars att
samtliga program numera ar tredriga och ger formell behdrighet till
hogskolestudier, samt tillkomsten av det sa kallade individuella
programmet. Detta program ar framst avsett for elever som saknar
behdrighet eller inte antagits till studier vid gymnasieskolans s
kallade nationella program. Antalet elever i det individuella pro-
grammet har 6kat under 1990-talet och omfattade 1999 14 procent
av eleverna i gymnasiets forsta arskurs (Skolverket 2001c). Det har
riktats skarp kritik mot att det individuella programmet inte tycks
ge de avsedda effekterna, och endast en minoritet av de inskrivna
lamnar sa smaningom gymnasiet med en examen (se till exempel
Broady m.fl. 2000). I likhet med vad som sagts om grundskolan &r
det svart att beddma om eleverna generellt sett lamnar gymna-
sieskolan mer eller mindre val rustade kunskapsmaéssigt vid 1990-
talets slut jdamfoért med decenniets borjan. Det bor dock noteras att
andelen elever som fatt slutbetyg inom fyra ar efter gymnasie-
starten har minskat varje ar mellan 1998 och 2000 (se avsnitt 1.3.2).

1.5.3  Arbetsmarknadsatgarder®

Den okande arbetslosheten under 1990-talets inledande ar innebar
en kraftig pafrestning pa den svenska arbetsmarknadspolitiken. An-
talet personer i aktiva arbetsmarknadsatgarder oOkade kraftigt,
parallellt med att insatserna kom att differentieras och decentra-
liseras. | borjan av decenniet fanns det fem atgarder tillgangliga:
arbetsmarknadsutbildning, handikappatgéarder, beredskapsarbete,
rekryteringsstod och ungdomsatgarder. Av dessa Gverlevde endast
de tva forstnamnda hela artiondet. Ovriga forsvann successivt och
kom att ersattas av andra atgarder samtidigt som utbudet i sin
helhet breddades vasentligt. Tabell 1:19 erbjuder en 6versikt Gver
utvecklingen samt 6ver hur manga deltagare de olika atgirderna
haft.

% Avsnittet bygger i huvudsak pa Hakan Regnérs underlag till kommittén (SOU 2000:37),
se Bilaga 4.
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Tabell 1:19. Antal deltagare i

gérder, 1 000-tal, 1990-1999°

Bokslut dver valfarden

aktiva arbetsmarknadspolitiska at-

Ar Arbets- Bered- Handi- Rekry- Ungdoms-  Uthild- Arbets- Datortek  Arbets-
marknads-  skaps- kapp- terings-  atgarder  nings- livsutveck- plats-
utbildning arbete atgarder  stod vikariat  ling introduktion

1990 38,6 81 87,7 23 48 -

1991 58,6 10,8 86,0 48 13,2

1992 86,3 15,8 84,8 13,5 34,6 83

1993 53,2 14,0 84,0 9.2 67,7 9.8 351

1994 59,5 16,7 87,2 255 56,9 12,7 445

1995 54,6 14,5 92,0 21,0 204 11,2 413 59 215

1996 45,6 83 85,9 12,3 9.8 52,3 11,9 324

1997 36,9 71 85,2 37 35 52,5 14,0 343

1998 419 11 89,6 03 389 11,5 194

1999 450 89,5 8,0 73 23
Starta Kom- Offentligt  Individuellt Resurs- Projekt-  IT-satsning Utveck-  Arbets-
eget munala  tillfalligt  anstall- arbete i arbete lings- praktik

progr. arbete ningsstod  offentlig med garanti
forung-  (OTA) verksam-  A-kassa
domar het

1990

1991

1992

1993

1994 10,2

1995 10,1 17

1996 10,3 12,6

1997 12,3 14,2 54

1998 12,5 12,2 78 10,6 41 03 0,7 28

1999 10,8 73 78 9,7 29 0,6 30 5,6 225

a Handikappatgarder inkluderar Samhall, lonebidrag, arbetsmarknadsinstituten och offentligt skyddat
arbete. Ungdomsatgérder inkluderar sérskilda och avtalade inskolningsplatser. Arbetsplatsintroduktion
ersatte fran den 1 juli 1995 akademikerpraktik, invandrarpraktik och ungdomsintroduktion.

Kalla: Regnér (2000) samt AMS statistiktjanst.

Métt i antal deltagare har arbetsmarknadsutbildning vid sidan av
handikappatgarderna (som endast ar tillgangliga for personer med
olika funktionshinder) varit den storsta enskilda atgarden sett 6ver
hela perioden. Andelsméssigt har atgarden dock minskat. Ar 1990
deltog drygt 50 procent av de arbetsldsa i arbetsmarknadsutbild-
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ning. Ar 1999 hade andelen minskat till 16 procent. Inférandet av
ovriga atgarder, inte minst arbetslivsutvecklingen 1993, innebar
med andra ord en betydande o6verflyttning fran arbetsmarknads-
utbildningen. De samlade utgifterna for de aktiva arbetsmarknads-
atgarderna (exklusive handikappatgéarder) 6kade fran knappt 9 till
drygt 20 miljarder under decenniet (88 procent i fasta priser).
Eftersom antalet deltagare ©Okade vésentligt mer, minskade de
resurser som lades ned per individ i programmen. Andelen av
arbetskraften som deltog i aktiva atgarder varierade under 1990-
talet mellan 1,2 och 5,3 procent, och uppgick 1999 till 3,1 procent.

Decentraliseringen av arbetsmarknadspolitiken har tagit sig olika
uttryck. Ett sadant ar att kommunerna 1996 fick ett avgorande
inflytande over de sa kallade arbetsformedlingsnamnderna, genom
att de gavs ratt att utse en majoritet av ledamdterna. Vidare dvertog
kommunerna ett direkt ansvar for vissa arbetsmarknadspolitiska at-
garder och da sérskilt pa ungdomssidan — 1995 fér ungdomar upp
till 20 ar (inom kommunalt program for ungdomar) och 1998 for
ungdomar fran 20 till 24 &r (inom ramen for den s kallade ut-
vecklingsgarantin). Ar 1998 inleddes ocksd en forsdksverksamhet
dar fem lan gavs mojlighet till en friare anvéndning av arbetsmark-
nadspolitiska medel.

1.5.4  Sjukvard®

Sjukvarden i Sverige skall enligt Halso- och sjukvardslagens portal-
paragraf syfta till en god hélsa och en vard pa lika villkor for hela
befolkningen (SFS 1982:763, 28). Lagtexten stadgar vidare att var-
den ska ges med respekt for alla ménniskors lika varde, samt att den
med storst behov av vard ska ges foretrade.

Hur sjukvarden ska finansieras, organiseras och drivas har varit
centrala fragor i det senaste decenniets valfardspolitiska debatt.
Idag bedrivs sjukvarden av 18 landsting, 2 regioner och 1 lands-
tingsfri kommun (Gotland). Under 1990-talet har flera stora for-
andringar av sjukvardens avgransning mot den kommunala om-
vardnaden skett, och darigenom ocksa patagliga forandringar av
finansieringen. Adelreformen som i huvudsak genomférdes 1992 &r
den storsta av dessa omdaningar, men ocksa psykiatrireformen fran
1995 har varit betydelsefull. Sammantaget har den dandrade arbets-

31 Avsnittet bygger delvis pa Olle Lundbergs (SOU 2000:38) och Géran Berleens (opublice-
rat) underlag till kommittén, se Bilaga 4.
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fordelningen mellan kommuner och landsting medfért en fokuse-
ring mot mer akut sjukvérd inom landstingen, medan kommunerna
overtagit en stor del av de mer langsiktigt omvardande uppgifterna.
Sjukvarden har under 1990-talet ocksa genomgatt stora forand-
ringar med avseende pa styr- och dgarformer. Ett flertal landsting
har infort bestéllar-utférarmodeller med intern prestationsersétt-
ning, samtidigt som privata utforare blivit vanliga framférallt inom
primarvarden. De sammantagna konsekvenserna av dessa organisa-
toriska forandringar for kvalitet och tillganglighet i varden ar dock i
dagsléget inte mojliga att kvantifiera.

Det ar svart att fa en enhetlig bild av kostnaderna for sjukvarden
med utgangspunkt i de statistikkallor som finns att tillga, bland
annat beroende pa forandringar av huvudmannaskap, men ocksa pa
skiftande definitioner och avgransningar. Allmant kan dock kon-
stateras att de offentliga utgifterna for sjukvard ckade under 1990-
talet totalt sett, framforallt under 1998 och 1999. Okningen bestod
till stor del av de markant 6kade kostnaderna for ldkemedel. Sam-
mantaget uppgick det offentliga dtagandet for sjukvarden till drygt
120 miljarder kronor 1999 (SCB 2001c).

Aven de kostnader for halso- och sjukvard som hushéllen betalar
for direkt Okade under 1990-talet, och dessa utgifter uppgick 1999
till drygt 23 miljarder. Okningen berodde bland annat pé att de
avgifter som patienterna betalar for ldkarbesok, tandldkarbesok och
ldkemedel steg vasentligt under 1990-talet (Socialstyrelsen 2000c).
Ar 1990 kostade ett lakarbesok 60 kronor bade i primarvard och péa
sjukhus. Ar 1999 var avgiften i primarvarden i genomsnitt 100 kro-
nor, medan avgifterna for specialistvard hade okat till 200 kronor i
genomsnitt. Variationerna mellan olika landsting var vid slutet av
1990-talet stora. Om avgiftsnivan fran 1990 endast hojts i takt med
prisutvecklingen i allmdnhet skulle patientavgifterna 1999 istéllet
ha varit ungefar 75 kronor. For barn och ungdomar inférdes 1998
avgiftsfrihet for lakarbesok i Gppenvard, men denna har i vissa
landsting senare urholkats. Hogre egenavgifter har under 1990-
talet delvis kommit att motiveras som ett sitt att minska "Over-
konsumtion” av sjukvard, men riskerar att ocksd minska utnytt-
jandet av vard som verkligen hade behovts (Grangvist 2000).

Systemet for egenavgifter vid kop av receptbelagda lakemedel har
andrats i grunden vid ett par tillfadllen under 1990-talet med 6kade
kostnader for den enskilde som en pataglig konsekvens. Fram till
1990-talets inledning féljde egenavgiften for lakemedel i huvudsak
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den allménna prisutvecklingen, men darefter har egenavgifterna
Okat betydligt snabbare (Socialstyrelsen 2000c).

Aven tandvarden har varit foremal for atskilliga avgiftsforand-
ringar under 1990-talet. Grovt sett kan ségas att dessa forandringar
har inneburit dkade kostnader for individerna samt att allt farre
personer erhallit ersattning fran forsakringen vid besok hos tand-
ldkare/tandhygienist. 1 samband med det nya ersattningssystem
som infordes 1999 infordes ocksa fri prissattning, vilket lett till
kraftigt Okade priser hos saval folktandvard som privattandlakare.
De oOkande avgifterna tycks ocksd ha minskat bendgenheten att
sOka tandlakarvard, dven bland dem som har besvar (RFV 2001g).
Déremot har privata tandvardsforsiakringar inte kommit att bli
nagon framgang, trots att 1990-talet inneburit markant Okade
brukaravgifter for den enskilde.

For sjukvardens del har 1990-talet inneburit patagliga minsk-
ningar av personalstyrkan. Aven om olika datakallor ger en varie-
rande bild av det exakta antalet, har atminstone 60 000 anstillda
forsvunnit fran sjukvarden utéver vad som orsakats av forandringar
av huvudmannaskap. Minskningen har i huvudsak gallt undersko-
terskor och bitraden, det vill sdga personal med i huvudsak om-
vardande uppgifter. Nar det galler lakare har utvecklingen snarast
varit den motsatta.

Att antalet lakare Okat totalt sett i Sverige behdver inte innebéra
en Okad tillgang till lakare for den enskilde medborgaren. Inte
heller det faktum att antalet landstingsanstéllda lakare per 1 000 in-
vénare okat fran 2,2 1990 till 2,6 1999 (Socialdepartementet 2001)
innebdr nddvandigtvis en 6kad grad av tillgdnglighet. Har finner vi
bland annat stora regionala variationer, bade i antalet tjanster och,
mer relevant, antalet bemannade tjanster. En kartldggning som
kommittén latit gora visar att bemanningssituationen vad galler
specialistutbildade allménlékare varierar mellan och inom landsting.
Kommuner/vardcentraler i socialt utsatta omraden har ofta farre
allménlakartjanster bemannade. For de tre nordligaste landstingen
(Jamtland, Vasterbotten och Norrbotten) har bemanningssitua-
tionen forsdmrats sedan 1998 jamfort med riket i stort.

Antalet vardplatser i den slutna sjukvarden halverades i det nar-
maste under 1990-talet utdver de kommunaliseringar av den
geriatriska varden och sjukhemmen som Adelreformen innebar.
Samtidigt ©kade antalet lakarbesok nagot liksom antalet opera-
tioner, medan antalet vardtillfallen endast minskade marginellt, i
huvudsak inom kirurgi. Dessa till synes motstridiga utvecklingsten-
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denser sammanhanger dels med att de genomsnittliga vardtiderna
kortades markant inom den slutna vérden, dels med ett 6kande
antal behandlingar i 6ppenvard.

En samlad bedomning av hur sjukvarden fungerar som gemen-
sam resurs for medborgarna ar svar att gora pa basis av tillgangliga
underlag. Att vardtiderna har kortats och vardplatserna blivit farre
kan inte i sig tolkas som vare sig valfardsforluster eller valfards-
vinster, utan det ar tillgdngligheten och kvaliteten pa den vard som
kan erhallas som &r av betydelse. Har finns ett flertal exempel dar
forbattrade vardmetoder bidragit till en battre kvalitet pa vardin-
satserna, bade i termer av 6verlevande och livssituation for dem
med olika sjukdomar. Forbattringar av kranskarlssjukvarden har
enligt en bedémning av Socialstyrelsen férhindrat 3 000 dddsfall
under 1990-talet, och likasd har sjukvéarden rimligen bidragit till
minskad dddlighet i slaganfall och olika cancerformer (Socialstyrel-
sen 2001c). Atgdrder som forbattrar livskvalitet och funktions-
formaga har ocksa okat under 1990-talet. Exempelvis 6kade antalet
ballongutvidgningar av kranskarl fran knappt 2 000 till nastan 7 000
ingrepp mellan 1991 och 1998, medan antalet grastarrsoperationer
Okade fran cirka 28 000 ar 1990 till 60 000 ar 1999 (Socialstyrelsen
2001c).

Utvecklingen inom sjukvarden med bland annat nya behand-
lingsmetoder innebér att fler kan behandlas, samtidigt som ocksa
antalet som kan komma ifraga for behandling 6kar. Detta medfor
exempelvis, att antalet personer som vantar pa ballongutvidgning
inte har minskat trots det dkade antalet behandlingar, och att an-
talet som vantar pa operation mot gra starr okat fran dryga 16 000
vid utgangen av 1991 till nara 24 000 vid ingangen av 1997 (Social-
styrelsen 2001b). En 6kad behandlingskapacitet leder saledes inte
nodvandigtvis till minskade koer, och att anvinda sjukvardskoer
som enda indikator pa sjukvardens tillganglighet ar darfor mindre
lampligt.

Diskussionen kring sjukvardens koer har dock rimligen bidragit
till att antalet privata sjukvardsforsakringar nara nog femdubblats
under 1990-talet, fran 23 000 1990 till ca 115000 ar 2000 (Grip
2001). Dessa forsakringar bor framst betraktas som ett sétt att 6ka
tillgangligheten, genom att den forsakrade vid sjukdom snabbt och
obehindrat skall fa behandling. Denna typ av forsakringar utgor
dock inget alternativ for dem som &r sjukliga, eftersom de inte &r
forsékringsbara, och dven for dvriga kommer rimligen dessa for-
sakringar att fungera mindre val om alltfor manga forsakrar sig.
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Vid sidan av den Okade tekniska kvaliteten bor ocksa forand-
ringarna av bemanning och arbetsmiljo végas in i en mer samlad
bedémning av sjukvérdens kvalitet. Aven om det inte finns nagot
satt att kvantifiera vad den forsamrade arbetsmiljon inom varden
(Backman 2001; le Grand, Szulkin & Tahlin 2001a) haft for kon-
sekvenser for exempelvis sikerhet och omvardnad, ar det en rimlig
hypotes att hart belastad sjukvardspersonal riskerar att gora ett
sémre arbete. Man kan hédr notera att antalet &renden rorande
olyckor och fel i sjukvarden mer &n fordubblades under 1990-talet.
Denna 6kning kan dock bero savél pa 6kad anméalningsbenagenhet
som pa ett okat antal olyckor, och vid bade borjan och slutet av
decenniet resulterade cirka 13 procent av de anmalda drendena i
nagot slags pafoljd (Socialstyrelsen 2001b).

Sjukvardens tillganglighet paverkas ocksa av personalsituationen,
inte minst av vakanser inom socialt utsatta omraden dar vard-
behovet ofta ar storre. Aven de hojda egenavgifterna for lakarbesok
och mediciner riskerar att minska vardutnyttjandet bland ekono-
miskt utsatta grupper. Det finns dock &nnu inget beldgg for att
andelen som avstar fran att ga till lakaren trots behov har okat
under 1990-talet.

1.5.5 Handikappomsorg®

Malet for handikappolitiken ar att undanréja hinder for full del-
aktighet i samhéllet for manniskor med funktionshinder. Val fun-
gerande hjélpsystem &r en av forutsattningarna for att funktions-
hindrade personer som behdéver hjélp och assistans ska kunna delta
i samhallslivet pa samma villkor som andra medborgare.

Till skillnad frdn ménga andra valfardsomraden har 1990-talet
varit ett relativt offensivt decennium nér det galler stod for per-
soner med funktionshinder, &minstone for dem med storst behov
av hjélp. Mitt under de svaraste krisaren introducerades handikapp-
reformen och psykiatrireformen. Handikappreformen som tradde i
kraft 1994 innebar bland annat inférandet av en sérskild réattig-
hetslagstiftning for de svarast funktionshindrade (lag om stéd och
service till vissa funktionshindrade, LSS och lagen om assistent-
ersattning, LASS). Psykiatrireformen som tradde i kraft 1995 inne-

32 Avsnittet baseras huvudsakligen pd Karin Barrons, Dimitris Michailakis’ och Marten
Séders (SOU 2000:38) samt Marta Szebehelys, Johan Fritzells och Olle Lundbergs (SOU
2001:56) underlag till kommittén, se Bilaga 4. Med funktionshindrade avses i detta avsnitt
endast de som &r under 65 ar. Aldre personers omsorg diskuteras i nastféljande avsnitt.
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bar bland annat att kommunerna fick uttkat ansvar for psykiskt
funktionshindrade personers situation.

De samlade offentliga ekonomiska resurserna for funktionshind-
rades vard och hjalp 6kade mer 4n manga andra valfardsomraden —
fran 15,5 miljarder kronor ar 1993 till 27,5 miljarder ar 1999 (SCB
2001c).*® Omréknat till fasta priser innebar detta en 6kning med
68 procent. Huvuddelen av 6kningen &gde rum mellan 1993 och
1995, i samband med handikappreformens genomférande, darefter
var utgifterna i stort sett ofdrdndrade fram till 1998 och Okade
sedan ater. Ar 1999 anvéndes drygt 40 procent av resurserna till
olika former av sarskilt boende, nagot mindre till stod i det vanliga
boendet (i huvudsak personlig assistans och hemtjénst) och resten
(drygt 20 procent) till fardtjanst, hjalpmedel, bostadsanpassning,
rehabilitering mm. Jamfort med decenniets inledning innebér detta
en ganska kraftig forskjutning av resurserna i riktning mot insatser
i mé&nniskors vanliga bostéder.

Bade handikappreformen och psykiatrireformen innebar en for-
starkning av en trend mot avinstitutionalisering som pabdrjats
under tidigare decennier. Trots institutionsavvecklingen var det
dock i stort sett lika manga funktionshindrade som bodde i ndgon
form av sérskilt boende vid slutet av 1990-talet som vid decenniets
ingdng. Aven om antalet var oférandrat, har formen for boendet
forandrats. Framfor allt har psykiskt funktionshindrade och ut-
vecklingsstorda flyttat fran mer traditionella institutionsformer till
mer hemlika boenden, exempelvis gruppbostader.

For funktionshindrade personer under den reguljara pensions-
aldern har tillkomsten av LSS/LASS som rattighetslagar inneburit
att den enskildes stéllning gentemot myndigheten har starkts. Men
lagkonstruktionen innebar samtidigt att individen sjalv aktivt maste
efterfraga insatserna. Utvarderingar av handikappreformen och
psykiatrireformen visar att farre an forvantat har fatt del av
tjansterna. Handikapputredningen beréknade 1992 att cirka 40 000
personer med utvecklingsstérning och 60 000 med andra omfattan-
de fysiska eller psykiska funktionshinder skulle vara berattigade till
insatser enligt LSS. Ar 1999 fick hélften s& manga, eller totalt
ca 50 000 personer, nagon form av LSS-insats.** Av dessa var 10 000

3 Det ar inte mojligt att sérskilja resurserna for funktionshindrades och aldres omsorg fore
1993, och aven efter detta ar bygger uppgifterna p& uppskattningar av den faktiska kost-
nadsfordelningen.

3 LSS omfattar tio olika insatser. De vanligaste insatserna ar “daglig verksamhet”, ”réd och
stod” samt "bostad med sarskild service for vuxna”. Det sammanlagda antalet insatser var &r
2000 cirka 100 000; samma person kan séledes fé flera olika insatser (Socialstyrelsen 2001d).
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fysiskt eller psykiskt funktionshindrade (varav 2 500 med psykiska
funktionshinder), medan dvriga var personer med utvecklingsstor-
ning eller andra begavningsmassiga funktionshinder. Detta innebar
att saval fysiskt som — framfor allt — psykiskt funktionshindrade
har fatt del av insatserna i betydligt mindre omfattning &n vad
handikapputredningen och psykiatriutredningen hade berdknat.

Personlig assistans ar den nya insats for personer med funk-
tionshinder som fatt mest uppmarksamhet. Det ar en insats som
har inneburit en positiv utveckling for den grupp som kom att
omfattas av reformen (se till exempel Socialstyrelsen 1997).% In-
satsen “personlig assistans” svarar dock endast for en liten del av
det totala antalet insatser enligt LSS/LASS och omfattar en
begransad grupp av funktionshindrade. De narmare 9 000 personer
som vid decenniets slut hade personlig assistent enligt LASS hade
alla mycket stora hjalpbehov och fick i genomsnitt drygt 10 timmar
hjalp per dag. Kostnaderna for personlig assistans enligt LASS har
okat med cirka 15 procent arligen under de senaste fyra aren och
uppgick ar 2000 till cirka 7 miljarder kronor. Kostnadsokningen ar
en foljd av en Okning av bade antalet personer med assistans-
ersattning och antalet assistanstimmar per person och vecka. Mén
har oftare an kvinnor personlig assistans, och man beviljas ocksa
fler assistanstimmar, men det saknas kunskap om mekanismerna
bakom dessa konsskillnader (RFV 2001a).

For de funktionshindrade som inte omfattas av handikapp-
reformen har 1990-talet sannolikt inneburit minskad tillgang till
offentligt finansierad hjalp. Att fa en samlad bild av hur mdnga som
sammantaget far nagon form av offentligt finansierad hjélp ar dock
inte mojligt. De analyser av funktionshindrade personers hjélp i
hemmet som redovisades i avsnitt 1.3.4 visar att andelen med
kommunal hjalp har minskat i alla grupper av funktionshindrade
utom bland dem med storst hjélpbehov. Handikappreformen har
inneburit en koncentration av resurserna till dem med storst
funktionshinder samtidigt som 0Ovriga funktionshindrade i 6kad
utstrackning loser sina hjalpbehov pa annat satt, framst genom
familjemedlemmars insatser.

% personlig assistent kan beviljas enligt sdval LSS som LASS. Den som har behov av
grundlaggande personlig hjalp som understiger 20 timmar per vecka far sin hjalp enligt LSS,
medan den som behdver mer &n 20 timmar per vecka kan fa sin insats enligt LASS. | dessa
fall bekostar kommunen de forsta 20 timmarna per vecka, medan Overstigande timmar
bekostas genom forsakringskassorna.
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Fran flera olika hall har framhallits att rattighetslagstiftningen
gynnar individer med stor formaga att ta tillvara sina egna intres-
sen, medan andra, mindre resursstarka, grupper kan ha fatt svarare
att fa sina behov tillgodosedda (se exempelvis SOU 1999:21;
Astréom 2000). Personer med psykiska funktionshinder &r har sar-
skilt utsatta. Under senare ar har det uppmarksammats att dven de
som har beviljats stod enligt LSS/LASS har haft svéarigheter att fa
insatserna att komma till stand, eftersom det &r relativt vanligt att
kommunerna inte verkstéller fattade beslut eller domslut. Detta har
kritiserats fran manga hall, och fran den 1 juli 2000 har lansstyrel-
serna fatt ratt att ge vitesforelaggande for kommuner som inte
verkstéller domstolarnas beslut.

1.5.6  Aldreomsorg*®

Enligt den nationella handlingsplan fér aldrepolitiken som riks-
dagen antog 1998 (Regeringens prop. 1997/98:113) kvarstar de
grundldggande principer for &ldreomsorgen som gallt under det
senaste decenniet: dldre ska kunna aldras i trygghet med bibehallet
oberoende och ha tillgdng till god vard och omsorg. I handlings-
planen slas ocksa fast att dldreomsorgen skall vara offentligt finan-
sierad och tillganglig efter behov, inte efter kopkraft. De ofdrand-
rade malformuleringarna till trots var 1990-talet en turbulent
period for dldreomsorgen, savél organisatoriskt som resursmassigt.
Vad dessa forédndringar har betytt for &ldreomsorgen som en
vélfardsresurs for &ldre manniskor och deras anhériga ar dock inte
klarlagt.

Framvaxten av nya former fér dldreomsorgens ledning och drift
ar organisatoriska forandringar dar kunskapen om eventuella kon-
sekvenser for de aldres valfard &r mycket knapp. Resultatenheter
och prestationsbaserade finansieringssystem har inforts pd manga
hall, och mer &n hélften av landets kommuner har infort en orga-
nisationsmodell som innebar att ansvaret for bistandsbeslut skiljs
fran utforandet. Aldreomsorg pé entreprenad, det vill sidga offent-
ligt finansierad och reglerad &ldreomsorg som utfors av andra
aktorer an kommunerna sjalva, fyrdubblades under decenniet, och
omfattade ar 2000 elva procent av det sarskilda boendet och nio
procent av hemhjalpstimmarna. Okningstakten var sarskilt stark

% Avsnittet baseras huvudsakligen pd Marta Szebehelys underlag till kommittén (SOU
2000:38), se Bilaga 4.
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mellan 1999 och 2000 (Socialstyrelsen 2001e). De vinstsyftande
verksamheterna &r mest omfattande och Okar snabbast: av alla
anstédllda inom &ldreomsorg i privat regi arbetade tre fjardedelar i
vinstsyftande foretag ar 2000; en okning fran 28 procent ar 1993.
Aldreomsorg i privat drift &r vanligare i storstader och i kommuner
med liten andel lagutbildade i befolkningen (Trydegard 2001). En
allt storre del av dldreomsorgen drivs av ett litet antal stora foretag;
1999 svarade de fyra storsta privata aktorerna for hélften av den
entreprenaddrivna verksamheten (Socialstyrelsen 1999b).

Resursmassigt praglades den forsta delen av decenniet av at-
stramning — de offentliga resurserna for aldreomsorgen tkade inte i
takt med antalet aldre. Under decenniets senare del 6kade ddremot
resurserna reellt sett, det vill sdga dven med hénsyn tagen till
Okningen av antalet dldre i befolkningen. De samlade offentliga
resurserna for dldreomsorg uppskattades till drygt 55 miljarder
kronor ar 1999. Detta motsvarar en okning i fasta priser med drygt
20 procent mellan 1993 och 1999, medan antalet 80 ar och éldre i
befolkningen tkade med 10 procent under samma period.*” Den
storsta utgiftsposten inom aldreomsorgen (73 procent av de sam-
lade utgifterna ar 1999) ar kostnader for sarskilda boendeformer,
det vill saga sjukhem, alderdomshem, gruppboenden for dementa,
servicehus med mera. Jamfért med 1993 har kostnaderna for
sérskilt boende 6kat med 22 procent medan kostnaderna for hem-
tjanst och hemsjukvard har 6kat med 7 procent (SCB 2001c). |
motsats till handikappomsorgen finns det siledes inom aldreom-
sorgen en forskjutning av resurserna fran hjalp i hemmet i riktning
mot institutionsbaserade hjalpformer.

Aldreomsorgen kan inte betraktas isolerad fran hilso- och sjuk-
varden. Aldre manniskor har stort behov av sjukvérd, och for-
andringar inom sjukvardssektorn paverkar behovet av kommunal
aldreomsorg. De 0©kade resurserna till den kommunala aldre-
omsorgen maste darfor ses i ljuset av att antalet anstallda inom
sjukvarden minskade patagligt under 1990-talet, och att antalet
sjukhusplatser nara nog halverades samtidigt som vardtiderna kraf-
tigt forkortades, sarskilt for aldre patienter (se avsnitt 1.5.4). Aldre
med stora omsorgsbehov, vilka tidigare ofta fanns inom sjuk-
varden, tar idag en 6kad andel av den kommunala dldreomsorgens

57 Det 4r inte mojligt att ge en jamforbar bild av dldreomsorgens ekonomiska resurser 1990
1993 beroende pad huvudmannaskapsforandringar och andrade definitioner i rakenskapssam-
mandrag, men ocksd pa att kostnaderna for insatser for de aldre och for yngre med funk-
tionshinder inte sérredovisas.
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resurser. Som en foljd hédrav har hemtjanstens insatser alltmer
koncentrerats pa en mindre och allt mer hjalpbehdvande grupp av
aldre, och insatser som stddning, tvétt, inkdp och promenader har i
okad utstrackning stéllts utanfor det kommunala dtagandet.

Andelen aldre som far del av dldreomsorgen borjade minska
kraftigt for mer an 20 ar sedan, och minskningen fortsatte aven
under 1990-talet, om &n inte i samma takt som tidigare. Andelen av
de aldre (80 ar+) med plats i sarskilt boende var i stort sett pa
samma niva 1999 som 1990 (22 procent), medan andelen med
hemtjanst eller hemsjukvard minskade fran 25 till cirka 21 pro-
cent.® Den kommunala &ldreomsorgen fordelas konsmassigt
ojamnt och &r vanligare bland mén som bor ensamma jamfért med
kvinnor i samma situation. Bland gifta par ar det i stéllet vanligare
med kommunal hjidlp om det & hustrun som &r den hjélp-
behtvande, vilket innebér att en dldre kvinna som vardar sin man
star mer ensam om omsorgsansvaret dn en gift man i samma situa-
tion (Szebehely, Fritzell & Lundberg 2001).

Under 1990-talet har det sannolikt skett en viss ©6kning av
omsorgsinsatser utforda inom frivilligsektorn; kunskapslaget ar har
dock oklart (se Svedberg 2001). Som visades i avsnitt 1.3.5 har det
samtidigt med minskningen av den kommunala hjélpen skett en
Okning av anh@rigas omsorgsinsatser och av hjalp kopt av privata
foretag och finansierad med egna medel. Det visades att dessa
forskjutningar, som kan betecknas som en informalisering respek-
tive en marknadisering av dldreomsorgen, fordelas klassmassigt
ojamnt: &dldre med hogre utbildning tenderar att ersdtta hem-
tjanstens insatser med marknadshjalp, medan lagutbildade aldre
oftare far anhorighjélp. Forskjutningar av hjalpmonstren tenderar
darfor att leda till en forstérkt skiktning av aldreomsorgen. Ur ett
vélfardsperspektiv dr det viktigt att uppmarksamma konsekvenser
for saval hjalptagare som hjalpgivare av dessa forskjutningar. Det &r
har viktigt att notera att de anhdriga som har fatt ett okat om-
sorgsansvar i praktiken oftast ar kvinnor, i forsta hand gamla
hustrur och medelalders dottrar.

Forskjutningen fran offentligt finansierad aldreomsorg mot an-
horigomsorg och privat kopt hjalp ar sannolikt en foljd av saval
striktare hjalptilldelning som avgiftshojningar och innehalls-
liga/organisatoriska forandringar av hemtjansten. Risken att &ldre
av ekonomiska skal avstar frain kommunal hjalp har noterats, inte

38 Statistikomlaggningar 1998 forsvarar jamforelsen, se Socialstyrelsen (2001f).
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minst att anhdriga till mindre bemedlade éldre har tvingats ta ett
stbrre omsorgsansvar dn 6nskvart. Ett forslag om skydd mot héga
avgifter for dldreomsorgsinsatser ligger for narvarande pa riks-
dagens bord (Regeringens prop. 2000/01:149).

I vad man aldreomsorgen ar en resurs for hjalpbehovande éldre
och deras anhoriga beror naturligtvis i stor utstrackning pa verk-
samhetens kvalitet. Mdjligheten att folja utvecklingen under 1990-
talet &r har dock mycket begrénsad, men i en uppféljning av den
nationella handlingsplanen for aldrepolitiken konstaterar Social-
styrelsen (2001f) att ett antal problem kvarstar trots de senaste
arens resurstillskott. Ett problem ar bristande samverkan mellan
den slutna sjukvarden, primarvarden och den kommunala aldre-
omsorgen, vilket innebéar stora problem for de allt fler aldre med
omfattande medicinska och sociala behov som vardas i hemmet
eller i kommunala dldreboenden. Ett annat problem &r personal-
rekryteringssituationen som ar mycket bekymmersam i majoriteten
av Sveriges kommuner. Detta ar delvis en foljd av 6kad konkurrens
om arbetskraften, men Socialstyrelsen relaterar ocksa problemen
till rationaliseringar, omorganisationer och konkurrensutsattning,
som i sin tur givit negativa aterverkningar for "mojligheterna att
rekrytera, utveckla och behalla personal och ytterst, att kunna er-
bjuda de dldre en god och séker vard och omsorg” (Socialstyrelsen
2001f:9).

1.5.7 Individ- och familjeomsorg

Socialtjanstens individ- och familjeomsorg bestar i allt vasentligt av
tre sektorer: socialbidrag, barn- och ungdomsvard samt miss-
brukarvard. Det bistdind som formedlas inom den forstnamnda
sektorn rdknas normalt sett till forsorjningssfaren och behandlas
narmare i avsnitt 1.6.4, medan insatserna i de tvd senare kan be-
traktas som vélfardstjanster. Organisatoriskt hér dock de olika
delarna samman, dven om en tydlig trend under 1990-talet varit att
verksamheterna inom individ- och familjeomsorgen drivits mot en
allt hdgre grad av specialisering.
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Barn- och ungdomsvard®

Barn- och ungdomsvarden regleras i socialtjanstlagen (SoL) och i
lagen om sarskilda bestammelser om vard av unga (LVU). SoL ar
en ramlag som staller l1dngtgaende men relativt allméant héllna krav
pd kommunerna, vilket innebar ett vidstrackt handlingsutrymme
nar det galler hur verksamheten bér bedrivas. Syftet med verksam-
heten beskrivs dar som att kommunerna boér ”...verka for att barn
och ungdomar vaxer upp under trygga och goda forhallanden”.
LVU ar betydligt mer detaljreglerad, men ocksa den i hog grad be-
roende av kommunernas praxis och uttolkningar med avseende pa
nar och hur ofta den tillampas.

For kommunernas barn- och ungdomsvard var 1990-talet ett
handelserikt artionde. Forandringarna ar dock inte entydiga. For
det forsta pekar ett antal principiella markeringar och formella
beslut mot en ambitionshojning pa omradet. Har marks framforallt
ett antal beslut som pa olika sitt syftat till att stirka barnens
stéllning. Efter det att Sverige antagit FN:s barnkonvention 1989
och inréttat en barnombudsman 1993, intensifierades ocksa arbetet
med att utveckla barnperspektivet inom socialtjansten. Med 1998
ars reviderade socialtjanstlag gavs socialtjansten ett sarskilt ansvar
for att beakta barnens situation, bevaka deras réttigheter och i
hogre grad an tidigare ta hdnsyn till barnens instéllning. Vidare
utvidgades anmaélningsskyldigheten till socialtjansten for vissa
yrkesgrupper samtidigt som det sattes upp tidsgranser for hur lang
tid utredningar i barnavardsarbetet fick ta. Inom tvangsvarden
inleddes decenniet med en ny LVU-lagstiftning 1990, dér en av de
viktigaste forandringarna var att ribban for omhandertaganden i sa
kallade beteendefall (det vill sdga da ungas eget beteende, till exem-
pel missbruk eller kriminalitet, ligger till grund for atgarden) sank-
tes genom att begreppet “allvarlig fara” byttes ut mot "pataglig
risk”. I kolvattnet pa forandrade regler och praxis for atalsunder-
latelse i mitten av 1990-talet 6kade ocksa antalet ungdomar som av
domstol 6verlamnades till vard enligt socialtjanstlagen mycket kraf-
tigt. Ar 1999 férandrades ocksd lagstiftningen satillvida att dom-
stolar gavs modjlighet att doma ungdomar till tidsbegransade
frinetsstraff att avtjanas inom socialtjansten pa sa kallade §12-hem.
Vid sidan av alla dessa forandringar som pa olika satt medverkat till

% Avsnittet om barn- och ungdomsvarden bygger i huvudsak pd Tommy Lundstréms (SOU
2000:38) samt Tommy Lundstréms och Bo Vinnerljungs (SOU 2001:52) underlag till
kommittén, se Bilaga 4.
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att utstracka den sociala barn- och ungdomsvardens ansvar, in-
skranktes den enskildes ratt till bistind pa omradet, genom att
ratten att 6verklaga sddana beslut om bistand enligt SoL togs bort
med den reviderade lagen 1998.

For det andra kan man narma sig frdgan om resurser pa barn-
och ungdomsvardens omrade genom att beskriva hur manga som
varit foremal for en viss atgard. Den statistik som produceras
tillater emellertid inga sakra angivelser av hur manga familjer eller
individer som berdorts. Vad som finns &r framférallt uppgifter om
barn och unga i sa kallad dygnsvard (det vill siga omhéander-
taganden med placering i familjehem eller pa institution, frivilligt
eller med tvang) samt om kontaktmannaskap (avlastning och
socialt stdd genom att socialtjansten engagerar lekman som hjalper
barn och foraldrar). For bagge dessa atgarder kunde man se en
relativ tydlig uppgdng under decenniet. Detta innebar ett trend-
brott mot utvecklingen under tidigare artionden som kéanneteck-
nats av vixelvis sjunkande och mer stabila nivéer. Ar 1990 om-
handertogs 1,8 barn/ungdomar (0-21 ar) per 1000, att jamforas
med 2,4 ar 1999. | princip hela den iakttagna Okningen gallde
ungdomar och inte sma barn. Fordelningen mellan frivilliga om-
handertaganden och tvangsplaceringar var relativt oférandrad Gver
tid. Barn till féréldrar med invandrarbakgrund hade en hdgre risk
att hamna i dygnsvard, men 6kningen under decenniet var relativt
sett storst bland barn med svenskfédda foraldrar. Skillnaden mellan
flickor och pojkar var mycket liten och forandrades inte heller pa
nagot tydligt satt Gver tid. Den totala 6kningen av omhandertagna
ungdomar beror inte enbart pa att fler ungdomar omhéndertas,
utan ocksa pa att samma ungdomar i 6kad utstrackning tenderar att
omhéndertas vid upprepade tillfallen. Manga av de placeringar som
beslutats gar ej att genomféra som avsetts, utan havererar och
avslutas i fortid (Vinnerljung, Sallnds & Kyhle-Westermark 2001).
Ocksa nar det galler 6ppenvardsinsatsen kontaktmannaskap — en
insats som i hog grad riktar sig till ensamstdende modrar — var upp-
gangen mycket tydlig. Ar 1990 pébdrjades 4 400 kontaktmanna-
skap, medan motsvarande siffra for 1997 var 7 500. Statistiken Gver
kontaktmannaskap 1998 och 1999 &r inte jamforbar med tidigare

40 Gverklagningsratten avseende allt bistdnd enligt SoL kommer att aterinféras fran januari
2002 i enlighet med propositionen om ny socialtjanstlag (Regeringens prop. 2000/01:80).
Detta gller saledes aven de inskrankningar som nedan beskrivs for missbrukarvard och
socialbidrag.
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period, men uppgifterna for dessa ar antyder en forsiktig fortsatt
okning.

Ett tredje satt att aterge resursutvecklingen inom den sociala
barn- och ungdomsvarden ar att soka beskriva verksamheten i ter-
mer av kostnader eller personal. Svarigheter att avgransa omradet
innebdr dock, tillsammans med avsaknaden av en enhetlig och
andamalsenlig statistik i dessa avseenden, att det ar svart att mer
specifikt uttala sig om resurstillgang och resursforandringar under
1990-talet. Bland de uppgifter som finns tillgdngliga finns dock
ingenting som talar for att det skulle ha skett personalminskningar
bland kommunernas socialsekreterare. Inte heller de undersok-
ningar som genomforts av Socialstyrelsen pekar mot att det skulle
skett nagra generella nedskarningar av ekonomiska resurser (Social-
styrelsen 1998a). Tvartom har kommunernas kostnader for place-
ringar av barn och unga i dygnsvard okat, vilket ar en naturlig foljd
av det stigande antalet placeringar, men ocksa en konsekvens av att
det skett en forskjutning mot jamforelsevis dyrare vardformer.
Antalet familjehem har minskat till forman for privata hem for vard
och boende. Resultat fran olika studier talar ocksa for att barn- och
ungdomsvarden under 1990-talet prioriterades hogre i kommuner-
na an exempelvis missbrukarvarden (Bergmark 1997; Hessle &
Vinnerljung 1999).

For det fjarde bor utvecklingen av verksamhetens kvalitet be-
aktas nar utvecklingen av resurserna pa omradet behandlas. Fran-
varon av fungerande rutiner for utvardering av arbetet och dess
resultat innebdr emellertid att vi helt saknar mojligheter att uttala
oss om i vilken utstrackning det gangna decenniet innehallit
forandringar i kvalitet, eller i vilken utstrdckning verksamheten
gjorts mer andamalsenlig eller effektiv.

Missbrukarvard*

Varden av vuxna missbrukare ar i Sverige i huvudsak forlagd
utanfor halso- och sjukvarden. Ansvaret for langsiktiga behand-
lings- och rehabiliteringsinsatser vilar i allt véasentligt pa kom-
munerna, medan landstingen vanligtvis svarar for avgiftning och for
behandling av sjukdomstillstdnd orsakade av missbruk. Kommu-
nernas ansvar regleras i SoL och i lagen om vard av missbrukare i

41 Avsnittet om missbrukarvarden bygger i huvudsak pad Lars Oscarssons (SOU 2000:38)
underlag till kommittén, se Bilaga 4.
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vissa fall (LVM). Insatser av frivillig karaktar genomfors vanligen
med stod av SoL, medan tvangsinsatser baseras pa LVM.

Ndagon motsvarighet till den ambitionshtjning som ovan be-
skrivits for barn- och ungdomsvérden finner vi inte inom miss-
brukarvarden. Sarskilt tydligt ar detta om vi ser till statliga initiativ
pa omradet, dar den enda forandringen av mer substantiell bety-
delse under decenniet var en inskrankning av den enskildes ratt till
hjalp fran kommunen, i och med att rétten att 6verklaga beslut om
bistind pd omradet togs bort i den reviderade Socialtjanstlagen
1998. P2 kommunal niva ar de politiska signalerna svarare att ver-
blicka, men resultat fran olika fallstudier antyder att missbrukar-
varden haft relativt 1dg prioritet, och att man inom kommunerna
under trycket av en férsamrad ekonomi ofta uppfattat institutions-
varden av vuxna missbrukare som ett omrade dar besparingar
kunnat goras (se till exempel Bergmark 1995).

Utvecklingen under 1990-talet kdnnetecknas av en forskjutning
fran sluten till 6ppen vard. Antalet personer som varit foremal for
insatser inom den slutna missbrukarvéarden (det vill saga vardats pa
institution, frivilligt eller under tvdng) minskade under decenniet.
Sammanlagt handlar det om en minskning med ca 1 200 personer,
eller 27 procent, mellan 1990 och 1997 (siffrorna for 1998 och 1999
ar inte helt jamforbara med tidigare ar, men visar sinsemellan inte
pa nagon fortsatt minskning). Nedgangen var kraftigare inom
tvangsvarden an inom den frivilliga varden och var i allt vasentligt
koncentrerad till vard av alkoholmissbrukare. Nivaerna for vard av
narkotika- och blandmissbrukare har varit relativt ofordndrade Gver
tid. Parallellt med detta har en 6kning av 6ppenvarden kunnat iakt-
tas. Denna borjade emellertid inte registreras i den offentliga
statistiken forran 1998, vilket gor det svart att uppskatta 6kningen
mer exakt. Att doma av ett antal studier genomférda av Social-
styrelsen forefaller dock antalet insatser inom 6ppenvarden ha varit
stabilt mellan 1991 och 1994, for att sedan 6ka under decenniets
senare halft (Socialstyrelsen 1998b). Vidare har vardtiderna inom
institutionsvarden minskat medan vardtiderna inom Oppenvarden
forefaller ha dkat.

En vanlig forestallning nér det géller missbrukarvardens utveck-
ling under decenniet ar att resurserna minskat. Det dar dock mycket
svart att fd denna uppfattning bekraftad genom mer officiella
kéllor. Huvudskalet till detta ar att det saknas tillforlitlig 16pande
statistik for kostnadsutvecklingen pa omradet. Att doma av de
nationella granskningar som gjorts vid olika tillfédllen (som, om &n
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ej systematiskt, técker in perioden mellan 1993 och 1996) har de
samlade kostnaderna i stort sett legat still (Socialstyrelsen 1998b).
Papekas bor dock att kostnadsutvecklingen varierat avsevart mellan
olika kommuner, och att det inte saknas lokala exempel pa kraftiga
nedskérningar inom sektorn. Ett utvecklingsdrag som déaremot
varit mer tydligt ar den forskjutning som skett under 1990-talet
fran statligt, kommunalt och landstingskommunalt drivna institu-
tioner till privata institutioner. De senare okade fran att ha utgjort
21 procent av alla hem for vard och boende 1990, till 41 procent
1999.

Att uttala sig om hur missbrukarvardens kvalitet utvecklats
under den aktuella perioden ar heller inte mojligt. Avsaknaden av
utvarderingar och uppféljningar pd omradet innebar exempelvis att
vi inte kan uttala oss om vad vaxlingen fran institutionsvard till
Oppenvard betytt for de som varit berorda, for deras vélbefinnande
eller mojligheter att komma till ratta med missbruket. Den kritik
som riktas mot missbrukarvarden for att arbetet endast i liten ut-
strackning styrs av tydliggjorda insatsbehov eller systematisk kun-
skap &r i princip lika relevant idag som vid 1990-talets inledning.
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1.6 Institutionernas férandringar: Forsorjning

Kérnan i det vélfardsbegrepp som kommittén anvént utgors av
individuella resurser. Samhalleliga institutioner av olika slag kan
utgbra sadana resurser och diarmed paverka individers hand-
lingsutrymme. Pa forsorjningssidan handlar det dels om offentliga
socialforsakringar och bidrag, dels om institutioner pd marknaden
som till exempel forsakringsbolag. Aven om det finns goda skal att
inbegripa olika typer av institutioner i en Oversyn av vélfardens
utveckling, &r det inte alldeles enkelt att beskriva dessa institutioner
till omfattning eller karaktar, da statistiken ofta ar bristfallig. De
forsok till beskrivningar ur ett bokslutsperspektiv som gors i det
foljande blir darfor delvis av prelimindr karaktér.

De omraden som granskas i detta avsnitt ar socialforsakringarna
och familjestddet, arbetsmarknadspolitikens kontanta ersattningar
och socialbidragen. Ur vélfardssynpunkt bér man beakta en rad
olika aspekter av dessa system:

Grundlaggande &ar tackningsgraden, det vill sdga hur manga i
befolkningen eller arbetskraften som &r forsakrade eller pa annat
satt har ratt till en forman. | korthet handlar det dels om in-
tradeskrav for att man dverhuvudtaget skall vara forsakrad, dels om
sadana krav som bestimmer om en skada eller en sjukdom ska
ersattas eller inte. Tackningsgraden bestams fér det forsta av de
allménna villkor som ar forknippade med alla typer av forsékringar
eller trygghetssystem. Foradndringar av dessa grundvillkor, men
ocksd forandringar i befolkningssammansattningen exempelvis
genom okad invandring, paverkar darmed tackningsgraden. For det
andra avgors hur manga av de forsakrade som faktiskt kommer att
uppbara en forméan av andra kvalificeringsvillkor. Ett exempel pa
detta ar utformningen av beviskraven for att en skada ska god-
kdnnas som arbetsskada. Nar det géller att beskriva tdcknings-
graden kan det vara relevant att granska bade hur stor andel av den
relevanta befolkningsgruppen i sammanhanget som &r férsékrad
och hur méanga av dem som drabbas av till exempel arbetsloshet
som faktiskt uppbar ersattningen i fraga.

Villkoren skiljer sig i allmanhet &t mellan socialforsakringar och
bidrag. Pa forsakringsomradet brukar det mest grundlaggande
kravet indikeras av namnet pa respektive forsakringsgren. For sjuk-
penning galler exempelvis att arbetsformagan skall vara nedsatt pa
grund av sjukdom. | frdga om bidragen kan man ocksa gora at-
skillnad mellan & ena sidan allmanna bidrag till olika kategorier
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(exempelvis barnfamiljer) och & andra sidan selektiva bidrag som ar
forknippade med olika grad av inkomst- eller behovsprévning.

En annan viktig aspekt pa formanerna galler ersattningsnivan,
det vill s&ga hur mycket av den normala inkomsten som faktiskt
ersatts vid sjukdom, arbetsloshet etc. Ersattningsnivan bestams i
praktiken inte bara av den procentsats som anges, utan ocksa av var
taket 4r satt for de formansgrundande inkomsterna och dessutom
av hur inkomstunderlaget bestdms. Néar det géller jamforelser av
ersattningarnas storlek 6ver tid kan det vara relevant att anvanda
sig av olika typer av jamforelsegrunder. For inkomstbortfalls-
ersattningar ar det rimligt att relatera till inkomstnivaer for den
ovriga befolkningen, och i fraga om bidrag ar det dessutom motive-
rat att se pa saval deras nominella som reala vérde.

Ersattningstid kan ocksa vara av avgorande betydelse for hur
individers ekonomiska vélfard sdkerstalls av férsédkringen. Héar kan
vi skilja mellan karenstid och varaktighet, vilka fangar ersattnings-
tidens bada tidsméssiga andar i kronologisk ordning. Sammantaget
innebar brister i tackningsgrad, laga ersattningsnivaer och ofull-
standig erséattningstid en okad risk for ekonomisk ofard for de
individer som drabbas av sjukdom, arbetsloshet, dlderdom eller
forandringar i forsorjningsbordan. Men det racker inte att beakta
de offentliga forsakringarna och bidragen. Hansyn bor ocksa tas till
de privata forsakringarnas niva och tackningsgrad.

Konsekvenser av regelforandringar gar alltid genom ett admi-
nistrativt filter. Har kan det ske forandringar i administrationens
tillampning av regelsystemen utan att det gjorts forandringar i
sjalva lagstiftningen, eller ens i de allmanna rad som verk och
myndigheter utfardar. I betankandet pekar vi pa nagra exempel som
visar att den administrativa dimensionen &r viktig.

Genom att granska utgiftsnivaerna 1990 och 1999 for olika for-
sorjningsrelaterade forsakrings- och bidragsomraden, ges ett viktigt
perspektiv pa 1990-talet. Av Figur 1:4 framgar att de offentliga
utgifterna for de forsorjningsrelaterade formanerna Okade fran
1990 till 1999. Bakom dessa aggregerade siffror doéljer sig dock
stora skillnader mellan olika omraden. Dartill framgar att den
privata forsakringen vuxit snabbare &n den offentliga. P& den
offentliga sidan har pensionsutgifterna dkat liksom kostnaderna for
socialbidrag och arbetsloshetsersattningar. Familjestoden visar
ungefar samma nivaer vid artiondets in- och utgang, medan ut-
gifterna for sjukdom och handikapp &r vésentligen lagre 1999.
Tillvéxttrenden i de avtalade och privata forsakringssystemen &r
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tydlig och stark. Av skél som redovisats ovan ar det emellertid inte
tillrackligt att titta pa utgifterna om man vill bedoma valfards-
utvecklingen i relation till de olika trygghetssystemen. Av den
beskrivning som féljer nedan framgar att de regelforandringar som
gjorts i de olika systemens tackningsgrad, kvalifikationskrav, er-
sattningsnivaer och ersattningstider under 1990-talet, inte sallan
foljer andra moénster &n dem som galler for de registrerade ut-
gifterna.

Figur 1:4. Offentliga och privata utgifter for forsorjningsrelaterade
formaner 1990 och 1999, uppdelat pad omrade respektive for-
sakringsform. Miljoner kronor i 1999 ars priser
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Kaélla: Grip 2001 och RFV 2001e, kommitténs egna bearbetningar.

1.6.1 Kontanta familjestod*

1990-talets ekonomiska konjunkturer och kriser gjorde tydliga
avtryck i de ekonomiska forsorjningsstéd som var riktade till
barnfamiljerna. Inledningsvis 6kade dock generositeten i familje-
stoden, delvis som kompensation for 6kade omkostnader i sam-
band med skattereformen, delvis for att kompensera minskad

42 Avsnittet bygger pa Joakim Palmes (SOU 2000:40) underlag till kommittén, se Bilaga 4,
samt myndighetsunderlag fran Riksforsakringsverket (RFV 2001c).
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omfordelning pa skattesidan. Under krisaren sanktes sedan de allra
flesta stoden, for att under 1990-talets sista ar hojas, om an i olika
utstrackning.

Foraldraforsakring

Foraldraforsakringen har paverkats av de flesta av de forandringar
som gjorts av ersattningsnivaerna i sjukpenningforsakringen. |
princip har ersittningsnivan géatt fran 90 till 80 procent av in-
komsten om vi jamfor 1990 och 1999. Sénkningen av erséttnings-
nivan galler ocksa den tillfalliga féraldrapenningen vid vard av sjukt
barn, som dock inte omfattats av den karensdag som inforts for
den vanliga sjukpenningen.

Uttaget av formaner fran foraldraforsakringen foljer givetvis i
stor utstrackning nativiteten. Exempelvis var antalet uttagna for-
aldradagar vid barns fodelse 46 miljoner under babyboomen 1990,
en siffra som sjonk till 36 miljoner 1999. Antalet dagar med till-
fallig foraldrapenning vid barns sjukdom sjonk fran 7 miljoner 1990
till ca 5 miljoner 1999. Foréldraférsdkringen omfattas inte av de
avtalsforsékringar som géller for exempelvis sjukpenning, &ven om
det finns exempel pa att enskilda foretag ger extra Ionepaslag. Det
gor att hogsta ersattning for den som &r hemma med barn grundas
pa inkomster motsvarande hogst 7,5 basbelopp. Andelarna med
inkomster over detta tak 6kade betydligt under 1990-talet, inte
minst bland kvinnor, varfor inkomstskyddet urholkades for allt
storre grupper.

Barnbidrag

Barnbidragen har under hela 1990-talet forblivit allmdnna och
betalas utan inkomst- eller behovsprévning. Beloppet 1999 ar
nominellt hogre an vad som gallde 1990, 750 kronor per maénad
jamfort med 560 kronor per manad. Realt ar dock detta en 6kning
med endast 50 kronor per manad (1999 ars penningvarde). Antalet
barnbidrag paverkas av naturliga skal framst av fodelsetalet och
antalet barn i de aktuella aldrarna. Antalet barn i aldern 0-15 ar
Okade under 1990-talets forsta halft med 7 procent, och totalt sett
under 1990-talet fran 1,66 miljoner 1990 till 1,74 miljoner 1999.
Forandringarna av barnbidragets storlek hade dock langt storre
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konsekvenser for utgifterna &n dessa foradndringar av gruppens
storlek. Hojningen av barnbidraget till 750 kronor kom redan 1991,
da ocksa flerbarnstillaggen forstarktes. Under 1996 och 1997 lag
barnbidraget pa lagre nominella nivaer (640 kronor) och 1998
aterstalldes det till 750 kronor per manad.

Bidragsforskott och underhallsstod

Ar 1997 ersattes det gamla systemet med bidragsférskott med ett
nytt dar formanen kallades underhallsstod. Den storsta forand-
ringen i systemet gallde hur nivan pa underhallsskyldigheten skulle
faststéllas och de villkor som reglerade hur underhallsskyldigheten
skulle betalas. Ar 1990 lag bidragsforskottet pd 990 kronor per
manad och 1999 var summan 1 173 kronor per manad. 1 1999 ars
penningvarde motsvarar detta en sankning med drygt 50 kronor.

Det gjordes dock en viktig principiell férandring nér det galler
hur nivan pa det sammanlagda underhallsstodet bestams. Under
decenniet Gvergavs ett tidigare system med basbeloppsupprékning
till forman for nominella belopp. Dessa regelférandringar infordes
redan 1995 och innebar att bidragsforskottet inte langre skulle in-
dexeras automatiskt med 40 procent av basbeloppet, utan faststéllas
i nominella termer. Nivén sattes till ssmma belopp som gallde 1994,
det vill sdga 1173 kronor per manad och har séledes varit ofor-
andrad sedan dess. Antalet barn som var berdttigade till bidrags-
forskott/underhallsstod steg fran knappt 280000 ar 1990 till
cirka 345 000 ar 1999. Forandringarna av reglerna for faststallande
av underhallsskyldighet och betalning av underhdll innebar att
underhallsskyldiga foraldrar fick betala en allt storre del av under-
hallsstodets sammanlagda utgifter (Sjoberg 2001).

Bostadsbidrag

Under 1990-talet stdrktes utvecklingen mot att ge bostadsbidraget
karaktar av ren familjepolitik. Mot slutet av artiondet avgransades
det ytterligare och fick i praktiken karaktéren av ett ensamfdralder-
stod. Under 1991 hade 328 000 hushall bostadsbidrag och 1999 var
antalet 378 000, vilket & andra sidan var en kraftig minskning sedan
toppnoteringen 1995 da 556 000 hushall uppbar bidraget.
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Bostadsbidraget var, liksom barnbidraget, ett av de instrument
som anvandes for att 6ka omfordelningsgraden i 1991 ars skatte-
reform, och fick darmed en 6kad betydelse utgiftsmassigt. Ar 1992
fattades det ocksa beslut om att Gverfora administrationen av
bostadsbidragen fran kommunerna till forsakringskassorna. Sam-
tidigt andrades principerna for hur de sdkandes inkomster faststall-
des. Generosare bidragsnivaer, tkade bostadskostnader och nya
berédkningar av inkomstunderlaget ledde i kombination med mass-
arbetsloshetens konsekvenser for hushallens inkomster till att
kostnaderna for bostadsbidraget ©kade mycket snabbare &n vad
man budgeterat for.

Resultatet blev att en rad forandringar foreslogs och sa sma-
ningom kom att genomfdras. Forandringarna géllde bidragens
nivaer i bade 1995 och 1996 ars varpropositioner. Det ledde till att
saval belopp som ytnorm stramades at. Inget bostadsbidrag kom
heller att betalas ut for dem Over 28 ar utan barn. Det forbattrade
arbetsmarknadslaget under artiondets sista ar gjorde dessutom att
antalet barnfamiljer som var beréttigade till bostadsbidrag
minskade.

Barnpension och vardbidrag

Aven barnpensionerna brukar raknas till familjestodet. Barn-
pension i form av den avlidne férélderns folkpension och ATP-del
utgar till efterlevande barn upp till 18 ars alder. Antalet barn-
pensioner lag stabilt omkring 30 000 under hela decenniet. Har
forblev ocksa reglerna i huvudsak oforandrade.

Det senare galler ocksa vardbidraget, som syftar till att under-
latta for fordldrar att i hemmet ta hand om barn som ar sjuka eller
har funktionshinder. Antalet foréldrar som fick detta bidrag
fordubblades nistan mellan 1990 och 1999. Ar 1990 betalades vérd-
bidrag ut till ungefér 15 000 foréaldrar och 1999 var antalet omkring
28 000.
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1.6.2  Socialforsakringar®

De pafrestningar den svenska valfardsstaten utsattes for under
1990-talet innebar att i princip alla offentliga forsérjningssystem
blev foremal for olika typer av utredningar och atgarder. Inte minst
galler detta socialforsiakringarna. Under krisaren genomfordes en
rad nedskarningar av betydelse. Under artiondets andra halft togs
beslut om flera sa kallade aterstéllare, vilket innebéar att skillnaden
mellan 1990-talets borjan och dess slut i de flesta fall inte framstar
som sérskilt dramatiska (se avsnitt 1.8.3). Forandringarna skiljer sig
mellan olika omraden men har i allminhet paverkat saval ersatt-
ningarnas niva och tid som kvalificeringskrav och tackningsgrad. |
huvudsak har det handlat om forandringar i begrédnsande inrikt-
ning.

Sjukpenning

Ratt till sjukpenning har den som &r forsdkrad i den allménna for-
sékringen, har en sjukpenninggrundande inkomst och vars arbets-
formaga 4r nedsatt med minst en fjardedel. Det finns formellt
ingen bortre grans for hur lange en sjukskrivning kan paga for dem
i forvarvsaktiv alder. Dessa forhallanden har inte forandrats under
1990-talet.

I sjukpenningforsakringen har ersattningsnivaerna sankts fran 90
till 80 procent, men ocksa paverkats av forandrade regler avseende
de formansgrundade inkomsterna. Dessutom har en karensdag in-
forts och kvalificeringsvillkoren skérpts i olika steg. Técknings-
graden torde inte ha paverkats negativt av regelférandringar, men
reducerats pa grund av forandringar pa arbetsmarknaden i den
minskade sysselsattningens spar. Den arbetsgivarperiod om tva
veckor som infordes i borjan av artiondet var en stor principiell
forandring men innebar i praktiken inga féradndringar av ersatt-
ningsnivaerna.

I det svenska systemet har taket i socialforsékringarna, det vill
séga hogsta maojliga inkomst som kan ligga till grund for berékning
av sjukpenningsgrundande inkomst (SGI), lange legat pa 7,5 bas-
belopp. Det faktum att basbeloppet vanligtvis rdknas upp med
konsumentprisindex gor att antalet personer med inkomster éver

43 Avsnittet bygger p& Joakim Palmes (SOU 2000:40), Ola Sjéberg och Olof Backmans
(SOU 2001:57) och Gunvall Grips (SOU 2001:57) underlag till Kommittén, se Bilaga 4,
samt myndighetsunderlag fran Riksforsakringsverket (RFV 2001c).
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taket Okar nér reallonerna okar, vilket var fallet under 1990-talets
senare ar. Under 1990 hade cirka 3 procent av kvinnorna och
narmare 17 procent av mannen i forvarvsaktiv alder inkomster éver
detta tak. Motsvarande siffror tio ar senare var 8 procent bland
kvinnorna och 26 procent bland méannen (Batljan & Andersson
2000).

Att ha inkomster Over taket innebédr dock inte nédvandigtvis att
man har lagre ersattning vid sjukdom. De flesta férvéarvsarbetande
som omfattas av kollektivavtal har via dessa avtal ersittningar som
ger likvardiga ersattningsnivaer anda upp till inkomster om cirka
30 basbelopp. Ett viktigt undantag hérvidlag géller privatanstallda
inom LO-kollektivet som inte omfattas av avtal som kompenserar
for fallande ersattningsnivaer ovanfor taken. Dessutom har andelen
tillfalligt anstallda 6kat under 1990-talet (SCB 2000c), och dessa
omfattas oftast inte av kollektivavtal. Avtalsforsékringar innebar
ocksa att de flesta anstéillda har ersattningsnivaer som ligger tio
procentenheter Over de lagstadgade. Dérutdver har volymen av
privat sjukforsakring vuxit kraftigt under 1990-talet. Exempelvis
Okade antalet individuella sjukforsakringar i privat forsakring i fyra
storre forsakringsbolag fran drygt 170 000 ar 1992 till 395 000 ar
2000, vilket motsvarar en 0kning med 130 procent. De privata
sjukforsakringarna intrader dock i allmanhet forst efter langvarig
sjukskrivning eller fortidspensionering.

Antalet pagaende sjukskrivningar i fall av minst 30 dagars var-
aktighet var i december 1990 169 300. Motsvarande siffra for
december 1999 var 203 300, vilket motsvarar en 6kning pa 20 pro-
cent. Okningen var storst i ldnga sjukskrivningar. Under 1990-
talets forsta hélft sjonk emellertid antalet sjukskrivningar kraftigt,
och jamfor vi istéllet 1990-talets lagsta niva (1995) med dess hdgsta
(1999) finner vi en narmare 60-procentig 6kning av 30-dagarsfallen.

Arbetsskadeforsakring

Utvecklingen pa 1990-talet har dels inneburit att arbetsskadesjuk-
penning forsvunnit och att de tillfalliga ersattningarna vid arbets-
skada &r desamma som vid sjukdom. Dessutom har beviskraven for
att fa en arbetsskada godkand skarpts.

Alla personer som forvdrvsarbetar i landet ar forsdkrade for
arbetsskada, men arbetsskadebegreppet forandrades i juli 1993 sa
att en hogre grad av sannolikhet kréavs for att en skada eller sjuk-
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dom ska godkannas som arbetsskada (RFV 2000). Samtidigt sam-
ordnades den tidigare arbetsskadesjukpenningen med den ordinarie
sjukpenningen. Endast om arbetsskadan medfort en bestadende ned-
sattning av arbetsformagan, som kvarstar dven efter att det akuta
sjukdomstillstandet upphort, kan ersattning i form av arbetsskade-
livranta komma i fraga.

Delvis som en foljd av det foérandrade arbetsskadebegreppet och
delvis som en foljd av att arbetsskadesjukpenningen fdrsvann,
minskade antalet till Forsdkringskassan inkomna arbetsskade-
arenden drastiskt under 1990-talet. Under 1990 behandlades drygt
94 500 &renden varav 86 procent bifélls. Ar 1999 avgjordes drygt
16 500 arenden varav 67 procent bifdlls. Siffrorna fér 1999 ska
tolkas med forsiktighet eftersom rutinerna for statistikrapportering
pa forsakringskassorna forandrades detta ar. Andelen bifall var
dock densamma 1998 (RFV 2001b).

For arbetsskadelivranta var ersattningsnivan under hela decen-
niet 100 procent av en berdknad potentiell inkomst, dock hdgst
7,5 basbelopp. Aven for den gamla arbetsskadesjukpenningen var
ersattningsnivan 100 procent, men i och med samordningen med
sjukpenningen kom alltsa ersattningsnivan for arbetsskador i det
akuta sjukdomstillstandet att bestammas till 80 procent av SGI, vid
artiondets utgang.

En stor del av den svenska arbetskraften har dessutom
kompletterande avtalsforsakring vid arbetsolycksfall, dock inte for
arbetssjukdomar. Ersattningarna fran avtalad forsiakring har med
viss fordrojning foljt dem for den allméanna férsékringen och de har
darfor minskat under 1990-talet. Det saknas privata individuella
forsakringar pa det har omradet.

Fortidspension

Fortidspensionerna har under 1990-talet genomgatt forandringar
bade nar det galler kvalificeringsvillkor och ersattningsnivaer.
Kombinationen av nedskérningar i vissa delar och 6kade ersatt-
ningsnivaer i andra har gjort att for personer med ingen eller
mycket l1ag ATP har inga storre forandringar av ersattningsnivaerna
skett, medan de med hog ATP sett sina formaner minska under
decenniet. Antalet nybeviljade fortidspensioner torde ha paverkats
av stegvis skarpta kvalificeringsvillkor.
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Syftet med fortidspension och sjukbidrag ar att ge ekonomisk
trygghet vid langvarig nedséttning av arbetsformagan. Vid decen-
niets inledning fanns det mojlighet att bevilja fortidspension ocksa
av arbetsmarknadsskal. Dartill fanns det sa kallade aldreregler, med
lagre kvalifikationskrav, vilka emellertid avskaffades helt 1997.
Dessutom har kraven pa vad som galler som nedsattning av arbets-
formagan skarpts i omgangar under 1990-talet.

Liksom alderspension (se nedan) bestar fortidspension av tre
delar: folkpension, allmén tilliggspension (ATP) samt pensions-
tillskott (PTS) for pensionarer med Iag eller ingen ATP, och for-
tidspensionerna har darmed paverkats av forandringarna av bas-
beloppet pd samma sitt som alderspensionerna. Eftersom PTS-
delen i fortidspensionen ar dubbelt sa stor som den som géller for
alderspension, har nedskarningarna slagit igenom i mindre ut-
strdckning 1 de lagre inkomstskikten bland f&rtidspensionérer
jamfort med alderspensiondrer. Detta forhallande forstarks ocksa
av att folkpension i form av fortidspension eller sjukbidrag sdnktes
1995, samtidigt som PTS fér fortidspension/sjukbidrag hojdes i
motsvarande man.

Antalet mottagare av fortidspension 6kade under 1990-talet fran
361 000 1990 till 422 000 ar 1999. Antalet nybeviljade fortids-
pensioner minskade & andra sidan fran 50 500 under 1990 till 39 500
under 1999. Den siffran har dock fluktuerat kraftigt under
artiondet. Mellan 1991 och 1993 steg antalet ganska kraftigt,
darefter sjonk det annu kraftigare fram till 1995 da kurvan planade
ut.

Andelen avslag pa ansokningar om fortidspension eller sjuk-
bidrag har 6kat fran tva procent av antalet beslut till narmare fem
procent mellan 1990 och 1999 (RFV 2001f). De som fick avslag pa
ansokan var i genomsnitt yngre an de som fick den beviljad. En
uppfoljning av de personer som fick avslag pa anskan 1994 visar
att avslaget i sig inte hade ndgon pavisbar effekt pa dessa personers
ekonomiska standard (RFV 2001e).

Inom de avtalade sjukforsakringarna ingar ocksa ersattningar vid
fortidspension och sjukbidrag. Dartill kommer de under 1990-talet
kraftigt expanderande privata sjukforsadkringarna (se ovan), vilka
som namnts framfor allt ger ersattning vid langvarig sjukskrivning
och/eller fortidspensionering.

129



Bokslut éver valfarden SOU 2001:79

Efterlevandepensioner och delpension

Under 1980-talet fattades beslut om &nkepensionerna som fran
1990 kom att innebara en successiv avtrappning av dessa pa lang
sikt. Samtidigt infordes en ny typ av efterlevandeskydd, den sa
kallade omstallningspensionen, som gallde for bade dankor och ank-
lingar till skillnad frén dnkepensionen som endast géllde ankor. Ar
1997 genomfordes vissa forandringar av ersattningsnivan, vilka
ledde till sinkta nivaer for mottagare med hoga ATP-poang. Sam-
tidigt halverades ersattningstiden fran tolv till sex manader.

Antalet mottagare av efterlevandepensioner har forskjutits pa sa
satt att ankepensioner i form av folkpension minskat fran 60 000 ar
1990 till 14 000 ar 1999, samtidigt som antalet mottagare av om-
stallningspension dkade fran 2 000 till 5 000. Ankepensioner i form
av ATP 6kade dock mellan 1990 och 1999 fran 360 000 till 390 000.

Delpension syftar till att ge mojlighet till en mjuk Overgang
mellan arbete och alderspension genom en nedtrappning av arbets-
insatsen under de sista yrkesverksamma aren. Aven om systemet
var foremal for mycket diskussion och stor turbulens under 1990-
talet, genomfordes fa av de foreslagna forandringarna. Kvalifice-
ringsvillkoren forandrades dock pa sa satt att den lagsta pensions-
aldern hojdes fran 60 till 61 ar 1994. Antalet mottagare minskade
fran 38 000 till 7 000 mellan 1990 och 1999. Med den nya pensions-
reformens genomforande kommer detta formansslag successivt att
forsvinna.

Alderspension

Ar 1998 fattade riksdagen beslut om en stor reformering av
pensionssystemet. Reformen féljde i huvudsak de riktlinjer som
lagts fast av riksdagen fyra ar tidigare. Denna reform har inte gjort
nagra direkta avtryck i formaner som utgatt under 1990-talet.
Diskussionen av pensionsreformen sker darfér i Kapitel 3. Det
existerande systemet har emellertid varit foremal fér manga mindre
forandringar som direkt gett avtryck i de utgaende férmanerna.
Det &r dessa forandringar som skall uppmérksammas hér och det
galler forandringar i bade kvalificeringsvillkor och ersattnings-
nivaer.

De svenska folkpensionerna har i princip utgatt till alla bofasta i
landet som uppnatt den normala pensionsaldern. Det har dock
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alltid funnits vissa tidsmassiga boendevillkor som maste uppfyllas
innan man fatt ratt till pension. Det svenska undertecknandet av
det s kallade EES-avtalet 1992 fick konsekvenser for pensions-
omradet i ett viktigt avseende, eftersom kvalificeringsreglerna for
folkpension skarptes sd att det numera kravs 40 ars boende i
Sverige for full folkpension. Det finns visserligen vissa dvergangs-
regler, men regelférandringarna resulterade i en minskning av
andelen av den aldre befolkningen som faktiskt far full folkpension.
Storleken pa den grupp som inte far full folkpension &r beroende av
omfattningen av framfor allt invandringen fran lander utanfér EU,
eftersom EU-ratten ger visst skydd for dem som flyttar inom
unionen. Det &r just denna typ av invandring som var sérskilt
omfattande under 1990-talet. Problemen med att uppfylla kvalifice-
ringsvillkoren skulle emellertid ha varit uppenbara for manga aldre
invandrare d&ven med det gamla systemet, men problemet har
accentuerats som en konsekvens av de hardare stéllda kraven.

Nivan pa pensionsformanerna blev féremal for olika ingrepp
under 1990-talet. Det handlade framforallt om férédndringar av
basbeloppet. De tre delarna i alderspensionen — folkpension, ATP
och PTS - beréknas alla utifran basbeloppet och har darfor i olika
utstrackning péaverkats av den fordndrade indexeringen. Mellan
1993 och 1999 beraknades folkpension och ATP pa ett minskat
basbelopp om 98 procent av det ordinarie basbeloppet. PTS be-
rordes dock inte av detta, utan hojdes istallet i olika omgangar
under decenniet. Ar 1995 beslutades, att om statens budget-
underskott Gversteg en viss niva, skulle basbeloppet inte raknas upp
fullt ut enligt konsumentprisindex, vilket tidigare varit praxis.
Detta paverkade pensionerna fran och med 1996. Nagon kompen-
sation for detta har inte utgatt, eftersom basbeloppet nu befinner
sig pa en niva som ar lagre an vad som skulle varit fallet med full
upprakning.

Som framgar av Figur 1:4 okade utbetalningarna for alders-
pension under 1990-talet. Detta beror delvis pa att befolkningen
blev aldre och delvis pa att allt fler nyblivna pensionéarer hade hoga
ATP-podng. Darmed skulle en hogre summa betalas ut till allt fler.
I december 1990 var antalet mottagare av folkpension 1,55 miljoner
och av ATP 1,17 miljoner. Vid 1999 ars utgang fanns det 1,60 mil-
joner mottagare av folkpension och 1,36 miljoner ATP-mottagare.

For att kompensera pensionarer med lag eller ingen ATP for
Okande boendekostnader i samband med skattereformen 1991,
infordes ett sérskilt kommunalt bostadstilligg. Betydelsen av
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bostadstillaiggen 6kade under artiondet for de samst stallda pen-
siondrerna, samtidigt som antalet mottagare totalt sett minskade,
fran 453 000 ar 1990 till 364 000 ar 1999.

De flesta arbetstagare har kompletterande pensionsférsakringar
via avtal. De forandringar som skett har far framfor allt konsekven-
ser for framtida pensioner och diskuteras darfor i relation till
pensionsreformen i Kapitel 3. Premieintdkterna hos de liv- och
fondforsakringsbolag som tillhandahéller privata pensionsforsak-
ringar har 6kat samtidigt som allt fler inkomsttagare gjort avdrag
for pensionsforsakringspremie i sjalvdeklarationen. Ar 1990 var det
17 procent av befolkningen i aldrarna 18-64 ar som pensions-
sparade. Ar 1999 hade den siffran stigit till 35 procent. Pensions-
sparande ar mer vanligt bland kvinnor och de édldre bland dem i
forvarvsaktiv alder. Hoginkomsttagare sparar ocksa i hogre ut-
stréckning.

1.6.3  Ekonomisk ersattning vid arbetsloshet*

Ett viktigt inslag i det svenska trygghetssystemet utgors av
forsékringar som mildrar de ekonomiska konsekvenserna for dem
som drabbas av arbetsloshet. Med 1990-talets dramatiska utveck-
ling pa den svenska arbetsmarknaden har betydelsen av sddana stod
accentuerats ytterligare. Beréttigade till arbetsloshetsersattning ar
de personer som &r arbetsldsa och registrerade som arbetssokande
pa arbetsférmedlingen. Utover detta maste ytterligare tva villkor
vara uppfyllda: ett medlemsvillkor och ett arbetsvillkor. Medlems-
villkoret innebér att den arbetslose maste ha varit medlem i en
arbetsloshetskassa i minst tolv manader, ett villkor som var ofor-
andrat under hela 1990-talet. Arbetsvillkoret var daremot féremal
for tata fordndringar under decenniets mitt. Den sista i raden
genomfordes 1997, med innebdrden att det for ratt till ersattning
kravdes sex manaders arbete (minst 70 timmar per manad) under
den tolvmanadersperiod som foregick arbetslosheten eller
450 timmars arbete under en sammanhéangande sexmanadersperiod.
I jamforelse med de regler som gallde vid ingangen av 1990-talet
innebar detta en skarpning, om &n ej dramatisk, av kvalifikations-
kraven.

4 Avsnittet om de kontanta arbetsmarknadsstoden bygger i huvudsak pd Héakan Regnérs
(SOU 2000:37) underlag till kommittén, se Bilaga 4.
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Ersattning utgick under stérre delen av decenniet i hogst
300 dagar for personer yngre an 55 ar och hogst 450 dagar for dem
som var 55 ar eller &ldre. Ar 1998 dndrades &ldersgransen till 57 ar.
Parallellt med arbetsloshetsersdttningen har det sedan mitten av
1970-talet funnits ett kontant arbetsmarknadsstéd (KAS) for per-
soner som uppfyller arbetsvillkoret men inte medlemsvillkoret i
arbetsloshetsforsikringen. Ar 1998 bytte denna stédform namn till
grundforsakring. Ersattningsnivaerna har har alltid varit mindre
generdsa &n ersattningen i arbetsloshetskassan.

Ersattningsnivaerna i arbetsloshetskassan forandrades i flera
omgangar under decenniet: fran 90 procent av inkomsten till
80 procent 1993 och till 75 procent 1996. Fran hosten 1997 sattes
ersattningsnivan ater till 80 procent. Vid sidan om detta for-
dndrades ocksa det sa kallade taket, det vill siga de maxbelopp som
betalades ut. Taken i férsdkringen har dock traditionellt legat under
dem som tillampas i exempelvis sjukforsakringen. Manga arbetsldsa
nar darfor upp till den maximala ersittningen, och de belopp de
beviljas blir darfor lagre an vad den formella procentsatsen anger.
Andelen l6ntagare med inkomster 6ver inkomsttaket 6kade fran
44,7 procent 1992 till 49,5 procent 1997, och den genomsnittliga
ersattningsnivan (i procent av tidigare 16n) sjonk samtidigt fran
81,3 till 70,5 procent (Sjoberg & Backman 2001).” I de forsta tva
kolumnerna av Tabell 1:20 redovisas de maximala dagliga ersétt-
ningsbeloppen for saval arbetsloshetskassa som for KAS/grund-
ersattning. Dar framgar att den inkomstrelaterade ersattningen
okat mycket mattligt under artiondet (i fasta priser i sjdlva verket
en minskning med ca 30 kronor), medan grundforsékring/KAS
faktiskt gjordes genertsare (en 6kning med cirka 20 kronor i fasta
priser) .

% Med anledning av takproblematiken lanserades i slutet av 1990-talet kompletterande
arbetsloshetsforsakringar pa den privata forsakringsmarknaden. Anslutningen till dessa har
dock varit relativt blygsam (Grip 2001).
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Tabell 1:20. Arbetsloshetsersattning och KAS (grundforsakring)
respektive andel av de arbetslésa med ersdattning och utan ersatt-
ning fran nagot av systemen, 1990 och 1999

Erséattningssystem och Andel av de arbetsldsa:
maximal ersdttning (kronor)
Ar Arbetslos-  KAS (grund- | med arbets-  med KAS utan
hetskassa forsakring) I6shetskassa  (grund- ersattning
forsékring)
1990 495 174 63 8 29
1999 580 240 75 7 18

Kallor: Regnér 2000, Sjoberg & Backman 2001 samt Arbetsmarknadsstyrelsens
statistiktjanst.

I tabellen redovisas ocksa hur stora andelar av samtliga arbetslosa
som hade erséattning fran ndgot av de bagge systemen, respektive
hur stor andel som saknade ersdttning. Vi kan se att andelen med
ersattning fran arbetsloshetskassa ©Okade under den aktuella
perioden, medan andelen ej ersatta minskade i samma omfattning.
En forklaring till detta kan vara att den hdga ersdttningen jamfort
med KAS/grundersattning tillsammans med den osdkerhet som
utvecklingen pa arbetsmarknaden medfort, sammantaget skapade
starka incitament for medlemskap i arbetsldshetskassan. En annan
forklaring &r att antalet arbetsldsa kassamedlemmar okat 6ver
tiden.

I termer av utgifter for arbetsmarknadspolitiken har betydelsen
av de kontanta ersittningarna dkat under 1990-talet. Ar 1990 var
ungefar 34 procent av utgifterna for arbetsmarknadspolitiken
kostnader for arbetsloshetskassa och KAS, ar 1998 uppgick andelen
till ndrmare 60 procent, eller 35 miljarder kronor. De samhélls-
ekonomiska kostnaderna for stédformen steg mycket kraftigt i takt
med arbetsmarknadens férsdmring. Sammantaget innebdr dock den
ovan beskrivna utvecklingen att generositeten i systemet minskade
under decenniet.
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1.6.4  Socialbidrag®

Socialbidragen var under 1990-talet en stddform som fick allt
storre betydelse for manniskors forsorjning. Mellan 1990 och 1997
Okade andelen i befolkningen som nagon gang under ett ar fatt
socialbidrag med 6ver 40 procent. Kostnaderna steg under samma
period med 6ver 100 procent i fasta priser. Framfdrallt drevs denna
utveckling av den Okade arbetslosheten och det faktum att stora
grupper hade problem att etablera sig pa arbetsmarknaden och
darfor i mindre grad kom att omfattas av de gangse socialfor-
sékringssystemen. Mot bakgrund av den ekonomiska krisens
karaktdr och de kvalificeringsregler som géller inom framforallt
arbetsloshetsstédet, var den markanta dkningen av socialbidrags-
tagande relativt given. Ndr samhallsekonomin sedan forbattrades
under decenniets senare ar vande ocksa kurvorna for socialbidragen
nedat. Ar 1999 var bidragstagandet i befolkningen i det nidrmaste
tillbaka pa 1990 ars nivd, medan kostnaderna minskade langsam-
mare och 1999 i runda tal var 70 procent hogre (i fasta priser) &n
1990. Totalt uppgick kostnaderna 1999 till 10,5 miljarder kronor.
De genomsnittliga hjalpperiodernas langd 6kade ocksa under hela
decenniet, fran 4,1 manader 1990 till 5,8 manader 1999, samtidigt
som en allt storre del av bidragstagarna utgjordes av personer med
langvariga och sammanhingande perioder med socialbidrag (se
avsnitt 1.3.7).

Nivan pa socialbidragstagandet i Sverige bestams emellertid inte
enbart av hur behoven eller efterfragan utvecklas, utan paverkas
ocksa av forandringar i det regelverk och den praxis genom vilket
stodformen regleras. Kdnnetecknande for socialbidraget ar att det, i
likhet med annat bistand som omfattas av Socialtjanstlagen (SoL),
innehaller en forhéllandevis lag grad av detaljreglering. Lagstiftning
och réttspraxis etablerar tillsammans en yttre ram, men inom denna
har aktorer pa olika nivaer ett spelrum som innebér att villkor och
ersattningsnivaer varierar inte bara over tid, utan ocksa geografiskt.
Utvecklingen under 1990-talet brukar sammanfattande karakterise-
ras som en period av hardare krav och forsamrade villkor for social-
bidragstagarna. Sett Over tid ar det ocksa sa att kraven otvivelaktigt
har 6kat och den generella tendensen nédr det géller ersattningens
storlek eller vad bidraget skall omfatta har varit 6kad restriktivitet.
Detta har tva huvudsakliga konsekvenser: (i) farre dn vad som

 Avsnittet om socialbidragets reglering bygger i huvudsak pd Ake Bergmarks (SOU
2000:40) och Hékan Johanssons (SOU 2000:40) underlag till kommittén, se Bilaga 4.
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annars skulle varit fallet erhaller hjalp och (ii) samre forhallanden
for dem som uppbér bidrag. Ingen av dessa konsekvenser har dock
studerats empiriskt.

Innehéllet i lagstiftning och rattspraxis har genomgatt viktiga
forandringar under artiondet. | savél ett antal regeringsrattsdomar
under perioden som i den reviderade socialtjanstlagen 1998, finner
vi forandringar som bidragit till att minska generositeten i syste-
met. Mest uppmaérksamhet har utvecklingen kring socialbidrags-
normen tilldragit sig. Enligt den lagstiftning som alltjgmt géller
skall socialbidraget vara av en omfattning som tillforsakrar den
enskilde en skalig levnadsniva. Fram till dess att socialtjanstlagen
reviderades 1998 skulle vad som var en skalig levnadsniva bedémas
med hénsyn till den allménna standardutvecklingen och preciseras i
ett samspel mellan rattspraxis och riktlinjer, formulerade i Social-
styrelsens allmédnna rad. Den norm for socialbidragen som Social-
styrelsen foreslog — och som definierades med utgangspunkt fran
Konsumentverkets kostnadsberakningar for hushallsutgifter — hade
i inledningen av decenniet mycket stor betydelse for forvaltnings-
domstolarnas stallningstaganden i socialbidragsfragor, och varen
1993 slog Regeringsratten i tva domar fast vad som var att betrakta
som en skalig levnadsniva. Vid denna tidpunkt tillimpade dock
manga kommuner vasentligt lagre normer. 1 flera fall utnyttjades en
sd kallade "Tingsrydsnorm” med ett vasentligt lagre belopp 4n det
av Socialstyrelsen foreslagna och dar ett antal kostnadsposter var
bortplockade. Genom en dom i Regeringsratten 1994 gavs kom-
munerna mojlighet att anvanda sig av " Tingsrydsnormen”, och ett
stort antal kommuner gick darefter ocksa over till denna.

I den reviderade socialtjanstlagen 1998 reducerades antalet
poster i den generella normen ytterligare, till forman for ett system
med utdkad detaljgranskning av faktiska utgiftsposter. I den nya
lagtexten gjordes atskillnad mellan forsorjningsstod och sé kallat
annat bistand. | forsorjningsstodet ingick dels ett schablonbidrag
(den sa kallade riksnormen), dels ett individuellt provat bidrag for
vissa utgiftsposter som exempelvis boende, arbetsresor, el, lakar-
vard och akut tandvard. Medan riksnormen bestamdes av rege-
ringen och géllde lika for landets alla kommuner, kunde kom-
munerna sjélva bestdmma vad som var att betrakta som skaligt for
ovriga poster. Ovanpa detta gavs kommunerna frihet (men ej
skyldighet) att bevilja socialbidrag for kostnader som inte inne-
fattas i forsorjningsstodet, som till exempel icke-akut tandvard.
Medan beslut om forsorjningsstddet var 6verklagningsbart genom
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sd kallat forvaltningsbesvar kunde den enskilde inte overklaga
beslut géllande de bidrag som kommunerna inte hade néagon
skyldighet att ge.

I prévningen av den enskildes ratt till socialbidrag kan kom-
munerna ocksa formulera villkor som maste uppfyllas for att bidrag
skall utgd. Det i sammanhanget viktigaste villkoret har under lang
tid varit att den sokande skall sta "till arbetsmarknadens for-
fogande”. | borjan av 1990-talet preciserade Socialstyrelsen detta
villkor sa att det inneholl en skyldighet att (i) soka heltidsarbete,
(ii) deltaga i statligt organiserade arbetsmarknadspolitiska atgarder
och (iii) ta anvisat arbete. I manga kommuner utvecklades vid
denna tid modeller som bland annat krévde av den enskilde att hon
medverkade i praktik eller i arbetsliknade verksamhet som ett krav
for att socialbidrag skulle beviljas. Socialstyrelsen reagerade nega-
tivt pa denna typ av lésningar och slog darfor i sina allmanna rad
for 1992 fast, att ingen borde végras socialbidrag for att hon nekar
att arbeta utan avtalsenlig 16n och utan de forsédkringar som foljer
av ett vanligt arbete. |1 takt med att kommunernas praxis ut-
vecklades at ett annat hall kom dock forvaltningsdomstolarnas
tolkningar av den enskildes skyldighet att st till arbetsmarknadens
forfogande att forskjutas. 1 mitten av 1990-talet beslutade ocksa
Regeringsratten att den enskilde hade en skyldighet att inte bara
deltaga i statlig arbetsmarknadspolitisk verksamhet, utan &ven i
kommunala arbetsmarknadspolitiska insatser. | manga fall har
kommunernas skérpta krav exklusivt riktats mot ungdomar. | den
reviderade socialtjanstlagen 1998 fick detta en mer institutionell
inramning genom faststallandet av att ungdomar under 25 ar kunde
ges skyldighet att delta i kompetensh6jande verksamhet for att vara
beréttigade till socialbidrag. Socialbidragstagande ungdomar fick
darigenom uttdkade skyldigheter och sdrskildes i detta avseende
fran 6vriga bidragsberattigade.

Parallellt med att det mer formella regelverket forandrats har
arbetet med socialbidragen under 1990-talet i flertalet kommuner
praglats av uttryckliga anstrangningar att halla kostnaderna for
stédformen nere. Det foreligger inga systematiska studier av hur
kommunernas forhallningssatt forandrats, men de iakttagelser som
finns tyder tamligen entydigt pa att utvecklingen atminstone under
decenniets krisar gick mot minskad generositet och skarpta krav
(se till exempel Bergmark 1995). Man kan pa goda grunder anta att
kommunernas mer restriktiva hallning har haft en aterhallande
effekt pa socialbidragstagandets expansion, men det saknas i allt
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véasentligt kunskap om i vilken omfattning detta skett och med
vilka konsekvenser fér dem som berdorts.

1.6.5  Forsorjningssystemens roll fér befolkningens
inkomster*’

I foregdende avsnitt har vi kortfattat redogjort for nagra av de
vésentliga regelforandringarna inom olika delar av foérsorjnings-
systemet. Ett sdtt att studera konsekvenserna for befolkningen ér
att se i vilken man olika inkomstslag paverkar inkomster och
inkomstfordelning. | det féljande kommer vi att ge en bild av hur
stor betydelse olika transfereringar har volymmassigt for olika
inkomstgrupper och hur detta férdndrats under 1990-talet. |
Tabell 1:21 redovisas inkomststrukturen (det vill sdga betydelsen av
olika typer av inkomster) i Sverige 1991 och 1999 inom vissa in-
komstskikt. Vi anvander oss hér av férdelningens kvintilvarden for
att avgransa grupper. Detta innebér att vi forst rangordnat in-
komsterna efter storlek och darefter delat in befolkningen i fem
lika stora grupper, fran laga till hoga inkomster. Utifran denna
indelning har vi berdknat hur stora belopp och andelar av total-
inkomsterna for respektive grupp som utgors av de olika in-
komstslagen. For Gverskadlighetens skull sarskiljer vi endast fem
olika inkomstslag: arbetsinkomster, kapitalinkomster, pensioner,
andra socialforsakringar och generella bidrag (sjukpenning, barn-
bidrag m.m.) samt inkomst- och behovsprévade bidrag (bostads-
bidrag och socialbidrag) och vi fokuserar pa den femtedel som har
lagst inkomster och dem femtedel som har hogst inkomster. Alla
berédkningar ar gjorda med hansyn tagen till den skatt man betalar.
Alla skattepliktiga inkomster & med andra ord berdknade netto.
Det ar viktigt att komma ihag att de forandringar vi registrerar i
tabellen delvis dar en effekt av att inkomstgrupperna har olika
sammansattning nér vi jamfor Gver tid. Detta syns kanske tydligast
betraffande pensionsinkomster som minskar kraftigt i laginkomst-
gruppen och okar bland de 20 procent som har hogst inkomster.
Detta ar en sammansattningseffekt pa sa vis att farre alderspen-
siondrer finns bland laginkomsttagarna och fler bland hoginkomst-
tagarna vid decenniets slut, orsakad av att de nya pensionarerna har
hogre inkomster an de som avlidit under artiondet. Av tabellen

47 Detta avsnitt bygger till stor del pa Johan Fritzells underlag till kommittén (SOU 2001:57)
se Bilaga 4.
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framgér den stora, och kraftigt 6kade, betydelse kapitalinkomster-
na har for dem med hoga inkomster, nagot som framgar mer
markant om man gor motsvarande analys pa den tiondel av be-
folkningen som har hdgst inkomster. Kapitalinkomsternas totala
storlek &r mycket varierande 6ver aren. Det kan darfor finnas skal
att papeka att inkomstaret 1991 tidigare ansags vara ett speciellt ar,
dar de forandrade skattereglerna innebar att realiserade kapital-
vinster just detta ar var mycket stora. Sett i ljuset av reavinsternas
sammanlagda storlek under slutet av decenniet framstar summorna
for 1991 som modesta.*®

Av storre socialpolitiskt intresse &r de forskjutningar vi kan
notera bland dem med laga inkomster. Framforallt &r det tydligt att
selektiva bidrag (bostadshidrag och socialbidrag) har kommit att bli
allt viktigare inkomstkéllor i inkomstférdelningens nedre skikt.
Mer detaljerade analyser visar att detta var sérskilt tydligt under
decenniets mitt men som synes var beloppen och andelarna be-
tydligt hogre ocksa vid slutet av 1990-talet &n vad som var fallet vid
dess borjan. | tabellen har vi slagit ihop bostadsbidragen och
socialbidragen. Om dessa tva inkomstkallor separeras finner man
att forandringen dver tid framst &r driven av socialbidragen.

8 Denna bild forstarks av det faktum att inflationen var lagre vid artiondets slut.
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Tabell 1:21. Olika inkomstslags betydelse i 1 000-tal kronor per
kostenhet och i procent av den disponibla inkomsten per kostenhet
for aren 1991 och 1999 i 2000 ars priser for de 20 procent med lagst
respektive hogst inkomster

1991 1999
Tusental Procent Tusental Procent
kronor per kronor per
kostenhet kostenhet
Léaga inkomster
Arbete 25 32,9 27 34,7
Kapital 4 5,0 2 2,5
Pension 22 275 14 18,1
Andra socialforsak- 18 23,7 23 30,4
ringar, generella bidrag
Inkomstprévade bidrag 8 11,0 11 14,4
Hoga inkomster
Arbete 158 69,8 160 63,6
Kapital 34 14,0 55 18,5
Pension 23 10,2 34 13,2
Andra socialforsak- 13 6,1 11 4,5
ringar, bidrag m.m.
Inkomstprévade bidrag 0 0,1 0 0,2

Det ar val belagt att saval transfereringar som skatter har en ut-
jamnande inverkan pa inkomstférdelningen. Kommittén har i det
material som vi haft till vart férfogande kunnat konstatera, att
denna inverkan blev mer betydande under den ekonomiska krisen.
I ndgon man kom alltsd de socialpolitiska systemen initialt att
fungera i enlighet med intentionen att de ska trdda in som ett
skydd for manniskor som star utanfor den reguljara arbets-
marknaden.

I vilken utstrackning inkomstfordelningen forandras i en lag-
konjunktur kan forstas ocksa bero pa vilka grupper som drabbas av
arbetsloshet. D& 1990-talets sysselsattningskris slog relativt gene-
rellt over befolkningen och inkomstbortfallet vid arbetsldshet
dessutom var storre for dem med hoga inkomster var férand-
ringens riktning inte given pa forhand. Arbetsinkomsternas for-
delning blev dock mer ojdmn under forsta halvan av decenniet, till
foljd av att gruppen som antingen saknade inkomster eller endast
hade tillfalliga inkomster 6kade. Trots detta blev inkomstférdel-
ningen efter skatter och transfereringar i stort sett ofdrdndrad.
Under andra halvan 6kade dock inkomstspridningen som vi ocksa
visade i avsnitt 1.2.4.
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1.7 Sammanfattning: Institutionernas férandringar

I likhet med utvecklingen av befolkningens vélfard 4&r manga av de
ovan presenterade forandringarna i saval forsorjningssystem som
vélfardstjanster betingade av fordndringar i makroekonomin. Den
dramatiskt Okade arbetslosheten innebar forst och framst en
ofardsokning for de drabbade men innebar ocksa att mottagandet
av arbetsloshetsstod, saval aktivt som passivt, 6kade dramatiskt.
Detta forefaller ha lett till uttrangningseffekter dar det ekonomiska
utrymmet for bade andra forsorjningssystem och valfardstjanster
begransades.

Forsorjningssystemen har genomgatt ett mycket stort antal
regelandringar under decenniet. Dessa fordndringar har i sin
inriktning tydligt foljt arbetsldshetens och statsfinansernas svang-
ningar. Besluten om att sdnka ersattningsnivaerna i de inkomst-
relaterade formanerna, men ocksa i delar av familjestodet, kom da
konjunkturen var néra bottenléget. Sedan konjunkturen vande har
nivaerna justerats uppat, om &n sallan till de nivaer som radde vid
decenniets ingang.

Med nedgangen foljde ocksa beslut som pa olika sitt skarpte
kvalificeringsvillkoren i systemen. Forst skarptes beviskraven i
arbetsskadeforsakringen och darefter infordes hardare krav i for-
tidspension och sjukforsikring. Dessa atgarder har inte minskat
antalet forsakrade, men daremot paverkat antalet som faktiskt upp-
bar ersattning. Villkoren i forsdkringarna skéarptes ocksd genom
inforandet av karenstider i bade arbetsloshetsforsiakringen och
sjukpenningforsakringen och villkoren for socialbidrag har ocksa
successivt kommit att skérpas.

Sammantaget har forsorjningssystemens férandringar sett over
hela decenniet till éverviagande del varit av begrédnsande karaktér,
dven om skillnaderna i ersattningsnivaer ar relativ blygsamma nar vi
jamfor decenniets avslutning med dess inledning. Sysselsattnings-
krisen och de politiskt fattade besluten om forandringar i for-
sorjningssystemen fick sjalvfallet kraftiga aterverkningar pa befolk-
ningen. En tydlig konsekvens var att de selektiva bidragen kom att
fa Okad betydelse for hushallens inkomstsituation, nagot som
fortfarande vid slutet av decenniet var giltigt for dem med laga
inkomster (se avsnitt 1.6.5). En annan konsekvens var, som vi i en
studie for kommittén (Grip 2001) kunnat visa, att privata for-
sakringar inom manga delar av socialforsakringsomradet expan-
derade under 1990-talet. Det &r ocksa viktigt att uppmarksamma
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antalet regelandringar i sig eftersom omfattningen av dessa kan
innebdra att manniskors tilltro till forsoérjningssystemen minskar.

Utvecklingen av valfardstjansterna ar pd manga satt mer disparat.
Naégra generella monster ar dock synliga. Privatisering och brukar-
finansiering &r tva av dessa. Privatisering utan offentlig inblandning
ar alltjamt ett marginellt fenomen, medan offentligt finansierade
tjanster “producerade” av en icke-offentlig aktér har blivit allt
vanligare inom saval barnomsorg, skola, individ- och familjeomsorg
som &ldreomsorg. Denna utveckling &r direkt orsakad av politiska
beslut och viljeinriktning. Okad brukarfinansiering, det vill siga att
individen sjalv i hogre utstrackning betalar for tjansten, ar ocksa ett
generellt kannetecken. Exempelvis finner vi att andelen av den
totala kostnaden som brukarna sjélva betalar i direkta avgifter har
Okat saval inom barnomsorgen som inom sjukvarden, &ldre-
omsorgen och tandvarden. En tredje generell trend &r decentra-
lisering. Decentraliseringstendenserna kommer ndrmare att belysas
i avsnitt 1.8.4. Det ar viktigt att 4n en gang papeka att kon-
sekvenserna for medborgarnas valfard och valfardens férdelning av
dessa tre generella forandringar — decentralisering, privatisering och
brukarfinansiering — i huvudsak &r okénda.

Den ekonomiska atstramning som har skett inom manga, men
inte alla, valfardstjansteomraden har haft olika karaktar. Det mest
uppenbara exemplet pa att atstramningarnas karaktir har varierat
mellan olika valfardstjansteomraden finner vi om vi jamfor om-
sorgen om samhallets unga och gamla. P4 barnomsorgens omrade
kan vi se att allt fler barn har ndgon form av barnomsorgsplats men
att savél kostnaden per barn som antalet vuxna per barn minskat,
det vill saga atstramningen har skett genom vad kommittén tidigare
har bendmnt resursuttunning. Inom dldreomsorgen &r det snarare
sa att andelen som far hjalp har minskat genom att vissa sysslor
numera faller utanfor det offentliga atagandet. Inom grundskolans
omrade innebar skolplikten sjalvfallet att besparingar inte har
kunnat ske genom att neka utbildning. Har finner vi istéllet en
mycket tydlig resursuttunning i sa matto att antalet elever per
larare har 6kat markant. Vi kan ocksa notera att andelen larare utan
pedagogisk utbildning har 6kat i grundskolan, en trend som tycks
accentueras i borjan av 2000-talet, till skillnad fran barnomsorgen,
dar den pedagogiska utbildningsnivan Okat bland personalen.
Kostnaden per elev dr hogre 1999 jamfort med 1991 och larartat-
heten &r oftrdndrad. Gymnasieskolans forandringar vad géller
kostnader och personal & mindre patagliga.
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Valfardstjansterna innehaller ocksa omraden som snarast kanne-
tecknas av offensiva satsningar. Detta ar framst fallet inom handi-
kappomsorgen, dér rattighetslagar inforts och dar de offentliga
ekonomiska resurserna i reala priser har 6kat kraftigt. Utvecklingen
ar dock inte entydig i och med att personer med funktionshinder
som inte omfattas av handikappreformen samt grupper med sma
mojligheter att tillvarata sina intressen kan ha missgynnats. Ocksa
inom barn- och ungdomsvarden finns liknande ambitionshojningar
dar barnens formella rattigheter har starkts och atminstone inga
tecken pa nagra generella nedskarningar skett.

Inom sjukvardens omrade har utgifterna 6kat under decenniet,
framfoérallt i dess slutskede, en 6kning som framst orsakats av
hojda lakemedelskostnader. Personalstyrkan inom sjukvarden har
minskat patagligt under decenniet. Detta har haft negativa kon-
sekvenser for arbetsmiljon, vilket i sin tur kan ha paverkat om-
vardnaden negativt. Utifran det valfardsperspektiv vi anvander
finns det samtidigt tydliga exempel pa att medicinskt tekniska
framsteg har minskat ofarden for dem som drabbas av olika
sjukdomar dven om dessa férbattringar inte nédvandigtvis kommit
alla till del.

Sammantaget ar det vart att notera, att atstramningarna saval
inom forsorjningssystemen som inom valférdstjansterna i flera fall
lett till en forskjutning bade mot rent privata l6sningar och mot
marknadsldsningar &ven om processerna ar delvis olika. Indivi-
duella och avtalsmassiga forsakringssystem har kommit att fa 6kad
betydelse inom typiska socialférsakringsomraden, medan aldreom-
sorgen kannetecknas av en 6kning av bade anhorigas aldreomsorgs-
insatser och av privat kopt hjalp. Att detta skett innebér dock inte
att offentliga och privata tjanster nodvéndigtvis kan ses som
kommunicerande kérl i betydelsen att privata I6sningar med auto-
matik ersatt minskade offentliga ataganden. Minskade offentliga
insatser pa till exempel tandvard for vuxna har inte kompenserats
av privata forsakringslosningar. Vi har kunnat konstatera olika
typer av skiktningsmonster i bada dessa forskjutningar av savil
forsorjningssystem som valfardstjanster. Inom inkomstforsak-
ringens omrade vet vi exempelvis, att det privata pensionssparandet
ar hogst bland hoginkomsttagare men ocksé bland kvinnor och att
avtalsforsakringar av forklarliga skal inte tacker alla medborgare. Pa
motsvarande sétt kan vi inom &ldreomsorgen notera, att resursrika
aldre i O0kad omfattning kommit att ersitta hemtjansten med
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marknadshjalp, medan mindre resursstarka aldre oftare fatt forlita
sig pa anhorighjalp.
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1.8 Forvaltningsberattelse

Utvecklingen av manniskors vélfard under 1990-talet paverkades
inte bara av forandringar i olika vélfardsystem, utan ocksa av demo-
grafiska och ekonomiska férandringar liksom av politiska beslut. |
detta avsnitt ska vi redogéra fér de ekonomiska och demografiska
forutsattningar som har géllt under 1990-talet och for de politiska
beslut som fattats pa bade den nationella nivan och inom den kom-
munala sektorn, vilka haft betydelse for individers valfard och for
de olika vélfardssystemen.

1.8.1  Demografiska forandringar

Valfardssystemen paverkas pa flera satt av demografiska forand-
ringar och férandringar i befolkningens sammansattning. | synner-
het spelar forandringar i befolkningens alderssammansattning en
viktig roll, eftersom olika aldersgrupper skiljer sig at, bade nar det
géller behoven av olika valfardssystem och ifrdga om formagan att
generera resurser for systemens finansiering. Invandring ar i detta
sammanhang ocksa av stor betydelse, bade ur ett individuellt val-
fardsperspektiv och nér det géller vilka krav som riktas mot
vélfardssystemen.

Befolkningens alderssammansattning®

Vid inledningen till 1990-talet hade Sverige en ur ett europeiskt
perspektiv mycket hég andel aldre i befolkningen. Ar 1990 var
18 procent av den svenska befolkningen Gver 65 ar. Samtidigt var
andelen smabarn i befolkningen ocksa stor, ett resultat av den hoga
fruktsamheten under slutet av 1980- och bérjan av 1990-talet. Ar
1992 uppgick andelen 0—4-aringar i Sverige till sju procent, den
hogsta nivan sedan slutet pa 1960-talet. Den hdga andelen aldre och
smabarn innebar stora pafrestningar pa ekonomi och valfards-
system. Samtidigt som barn, och i 4n hogre grad aldre, gor ansprak
pa en stor del av den offentliga konsumtionen och transfereringar-
na, bidrar de i mycket liten omfattning till systemens finansiering.

4 Detta avsnitt bygger i huvudsak pd SOU 2000:3 samt Thomas Lindhs bidrag till kom-
mittén (SOU 2000:37), se Bilaga 4.
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Under resten av 1990-talet starktes forsorjningskvoten (det vill
saga forhallandet mellan forvarvsaktiva och Ovriga) i Sverige. Den
yrkesaktiva befolkningen véxte, medan tillvdxten i pensionérs-
gruppen stannade av. Samtidigt férdndrades sammanséttningen i
den yrkesaktiva befolkningen. Andelen éldre i forvarvsaktiv alder
(50-64 ar) okade starkt (Figur 1:5). Trots att forvarvsaktiviteten
tenderar att avta i gruppen Over 55 ar, innebar denna forskjutning
mot de éldre forvérvsaktiva en ur ekonomisk synvinkel positiv
trend. Aldersgruppen 50-64 ar ar den befolkningsgrupp vars in-
komster och sparande &r genomsnittligt storst, vilket innebér att
gruppen ger ett stort positivt bidrag till saval inkomstskatt och
socialavgifter som kapitalinkomstskatt.

Figur 1:5. Procentuella forandringar av olika aldersgruppers stor-
lek, 1990-99

Procentuell férandring
=
o
|

0-14 &r 15-49 & 50-64 ar 64-79 &r 80+ &r

Kalla: SCB:s befolkningsstatistik.

Den forbéattrade forsérjningskvoten innebar att den resursbas som
var tillganglig for vélfardssystemens finansiering starktes. Samtidigt
skedde dock forskjutningar i aldersstrukturen som i vissa avseen-
den ©kade kraven pa vélfardssystemen. Nagot som sarskilt bor
noteras &r den markanta 6kningen, cirka 18 procent, i den allra
aldsta aldersgruppen, 80 ar och éldre. De allra dldsta ar mottagare av
en stor del av samhéllets vélfardstjanster, framst i form av vard och
omsorg. De hoga fodelsetalen runt 1990 innebar ockséa att barn-
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gruppen 0-14 ar vaxte under 1990-talet, samtidigt som den starka
nedgangen i fruktsamhet under decenniets senare ar har inneburit
en successiv forskjutning fran smabarn till skolbarn. Denna utveck-
ling &r av stor betydelse for beddmningen av 1990-talets utveckling
inom barnomsorgen och framfor allt inom grundskolan.

Invandring®

Under 1990-talet ledde ett flertal konflikter och inbordeskrig i
varlden till att Sverige i olika vagor tog emot flyktingar. Den ojam-
forligt kraftigaste invandringen kom fran det forna Jugoslavien.
Flyktinggruppen darifran ar tydligt urskiljbar i den starka uppgang
som sker av antalet utomnordiska invandrare 1993 och 1994
(Figur 1:6). Av dem som beviljades uppehallstillstand av flyk-
tingskél eller flyktingliknande skal under 1990-talet kom drygt
77 000 eller 53 procent fran det forna Jugoslavien.

Figur 1:6. Antalet nordiska och utomnordiska invandrare, 1990-99
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Kalla: SCB.

Invandringen och kostnaderna for flyktingmottagandet innebar
pafrestningar pa manga socialpolitiska institutioner. Samtidigt upp-
levde manga invandrare, speciellt nyanlanda flyktinginvandrare fran

%0 Detta avsnitt bygger i huvudsak pd SOU 2000:3, se Bilaga 4.
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lander utanfor vastvarlden, betydande svarigheter att etablera sig pa
den svenska arbetsmarknaden (Edin & Aslund 2001). Av sarskild
vikt ar darfor att notera att antalet utrikes fodda som kommer fran
l&nder utanfor Europa 6kade under 1990-talet. Under de sju forsta
aren under detta artionde Okade antalet utomeuropéer i befolk-
ningen med 40 procent. Antalet personer som kom fran Europa
utom Norden okade ocksd Okat relativt kraftigt, medan antalet
personer i befolkningen som invandrat fran Norden minskade
nagot under perioden.

En viktig aspekt av invandringen &r att den a&ndrar forutsatt-
ningarna for socialpolitik och utbildningspolitik genom att befolk-
ningssammansattningen forandras. Bland invandrare &r barn och
personer i reproduktiva aldrar klart overrepresenterade. Denna
overrepresentation innebér, & ena sidan, tkade ansprak pa de val-
fardssystem som riktas mot barn och unga, bland annat skolan. A
andra sidan utgor den yngre aldersprofilen bland invandrare en
mojlighet att forbattra forsorjningsbalansen i en aldrande svensk
befolkning — under forutsdttning att arbetsmarknadssituationen
forbattras for nyanlanda invandrare.

1.8.2  Forandringar i ekonomin och pa arbetsmarknaden®

Forandringar i ekonomin och pa arbetsmarknaden kom under
1990-talet pa ett patagligt satt att pragla utvecklingen inom val-
fardsomradet och forutsattningarna for den ekonomiska politiken.
Av sdrskild betydelse var utvecklingen av sysselsattning och arbets-
I6shet, som inte bara paverkade enskilda individers levnadsniva
utan ocksa pa ett fundamentalt siatt kom att paverka de strukturella
forutsattningarna for vélfardspolitiken under detta decennium.

Nar den ekonomiska krisen drabbade Sverige i borjan av 1990-
talet foll sysselsattningen dramatiskt och arbetslésheten dkade till
en nivd som tidigare varit i det narmaste otdnkbar. Aven jamfort
med manga andra lander i Vasteuropa var arbetsloshetsutvecklingen
i Sverige dramatisk. Mellan 1990 och 1993 foll sysselsattningen
med drygt en halv miljon manniskor, eller cirka 13 procent, och
den dppna arbetslosheten steg fran 1,7 till 8,3 procent (Figur 1:7).

51 Detta avsnitt bygger pa Per Lundborgs (SOU 2000:37) underlag till kommittén samt SOU
2000:3, se Bilaga 4.
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Figur 1:7. Antal sysselsatta samt Oppen arbetsléshet (procent),
1990-99
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Nedgéngen i sysselsattning fram till arsskiftet 1992-93 kan delas in
i dels en internationell fas, karakteriserad av en kombination av
inhemsk kostnadskris och internationell lagkonjunktur, och dels en
realrdntefas, karakteriserad av hdga realrdntor och vidh&ngande
fallande inhemsk efterfragan pa varor och arbetskraft. I den inter-
nationella fasen drabbades frdmst de exportberoende sektorerna i
ekonomin, och sérskilt tillverkningsindustrin, av sysselsattnings-
nedgangen (Figur 1:8). | realrantefasen 1992-93 drabbades &ven de
sektorer som ar mer beroende av inhemsk efterfragan, sdsom han-
dels-, transport- och byggsektorn, varefter sysselsattningen i dessa
sektorer stabiliserades efter 1994. Noterbart ar ocksa att de privata
tjanstesektorerna har, med undantag for 1993, kontinuerligt Okat
sin sysselsattning och hade 1999 till och med nagot fler sysselsatta
personer &n tillverkningsindustrin.

149



Bokslut éver valfarden SOU 2001:79

Figur 1:8. Sysselsattning i delsektorer av ekonomin, 1990-99
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Sysselsattningskrisen kom att fa stora konsekvenser for statens
finanser, eftersom den minskade sysselsattningen ledde till bade
minskade skatteintikter och dkade offentliga utgifter, bland annat i
form av arbetsloshetsersattning. Detta resulterade i ett snabbt
accelererande underskott i statens finanser (Figur 1:9). Ar 1990
uppvisade statens finanser ett Gverskott pd nastan 19 miljarder
kronor. Fran 1991 befann sig underskottet mer eller mindre i fritt
fall och uppgick 1993 till ndrmare 210 miljarder kronor. Ar 1994
var underskottet fortfarande nédrmare 200 miljarder kronor, men
minskade snabbt darefter och 1998 och 1999 forelag ett dverskott
pa drygt 20 respektive 60 miljarder kronor.
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Figur 1:9. Statens finansiella sparande (skillnader mellan inkomster
och utgifter), 1990-99. Miljarder kronor i I6pande priser
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Kaélla: Finansdepartementet.

En viktig faktor som forklarar forbéttringen i statens finansiella
sparande efter 1993 dr de nedskarningar i de offentliga utgifterna
som savél den borgerliga som de socialdemokratiska regeringarna
lanserade. Dessa nedskérningar tillsammans med minskade skatte-
inkomster till f6ljd av arbetsloshetskrisen i den privata sektorn
ledde en sysselsattningsnedgang i de statliga och kommunala sekto-
rerna och de offentliga verksamheterna, sdsom hélso- och sjukvérd
och sociala tjanster. Viktigt att notera ar ocksa att sysselsattnings-
nedgangen i dessa sektorer och verksamheter inte var lika tids-
massigt koncentrerad som i den privata sektorn, utan utdragen 6ver
storre delen av 1990-talet, med sérskilt stora sysselséttnings-
minskningar under 1996 och 1997. Mellan 1990 och 1998 minskade
antalet sysselsatta i den kommunala sektorn (inklusive landstingen)
varje ar, och totalt minskade antalet sysselsatta i denna sektor fran
nastan 1,3 miljoner till knappt 1,1 miljoner personer mellan dessa
bada ar. Efter 1997 kan dock en viss aterhdmtning i sysselsatt-
ningen i den kommunala sektorn skonjas, en aterhamning som allt-
sd inleddes betydligt senare 4n i den privata sektorn.

I den ekonomiska krisens spar sjonk bruttonationalprodukten
(BNP) tre ar i rad (Figur 1:10). Medan sysselsittningsproblemet
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kom att kvarstd under hela decenniet vinde tillvixttrenden redan
1993.

Figur 1:10. Bruttonationalprodukten (BNP) i fasta priser 1990-99.
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1.8.3 Centrala beslut och utvecklingslinjer i 1990-talets
ekonomiska politik

Ur ett Gvergripande perspektiv &r det uppenbart att det finns ett
samband mellan 1990-talets ekonomiska kris och vélfardsutveck-
lingen. Nar det géller enskilda politiska beslut och institutionella
forandringar under 1990-talet, ar de samlade effekterna pa val-
fardsutvecklingen daremot mycket svarbedombara. De manga
parallella politiska och institutionella fordndringarna, under en
period praglad av akut ekonomisk kris, gor det ocksa svart att
isolera de politiska vagvalens betydelse. Vissa politiska beslut och
utvecklingslinjer synes emellertid vara av sarskild betydelse for att
forsta hur saval enskilda individers levnadsniva som de strukturella
forutsattningarna for valfardspolitiken fordndrades under detta
decennium.
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Redan fére den ekonomiska krisens utbrott i Sverige fattades en
rad beslut som antingen pa ett direkt satt praglade vaélfards-
utvecklingen under 1990-talet, eller genom att forandra villkoren
for den ekonomiska politiken pa ett mer indirekt sitt kom att
paverka valfardspolitiken. Ett beslut som hade bade en direkt och
en indirekt paverkan pa valfardsutvecklingen var beslutet att re-
formera det svenska skattesystemet, en reform som i huvudsak
kom att implementeras under aren 1990-91. Syftet med denna
reform kan sammanfattas i tre punkter: att reducera skatten pa
arbete och sparande och hoja skatten pa konsumtion och lanande,
att infora samma skattebehandling for inkomst fran arbete och
kapital samt att motverka skatteplanering och skattefusk (Rege-
ringens proposition 1989/90:110). De viktigaste inslagen i skatte-
reformen kom att bli en utvidgning av skattebaserna, frimst inom
kapitalbeskattningen och mervérdesskatten, samt en sankning av
skattesatserna pa inkomst fran arbete och kapital. Skattereformen
var kortsiktigt underfinansierad, och tanken var att sa kallade dyna-
miska effekter, bland annat i form av ett 6kat arbetsutbud, pa lite
langre sikt skulle Oka statens skatteintékter. Avsikten var att
skattereformen skulle vara férdelningsmassigt neutral, dar de for-
delningsmadssigt negativa effekterna av sénkta marginalskatter
skulle uppvégas av att barn- och bostadsbidragen samtidigt hdjdes.
Analyser som gjorts (Bjorklund, Palme & Svensson 1995) pekar
mot att skattesystemets samlade utjamningseffekt minskade pa-
tagligt som en féljd av skattereformen, men att detta motverkades
fullt ut av de hdjda barn- och bostadsbidragen. Sammantaget
innebar sdledes skattereformen att inkomster fran olika forsorj-
ningssystem kom att utgora en storre del av framfor allt manga
barnfamiljers disponibla inkomst.

Skattereformen 1990-91 markerar ocksa inledningen pa en om-
laggning av bostadspolitiken. Den Okade betydelse som bostads-
bidragen fick i samband med denna reform innebar att bostads-
politiken fick en mer selektiv inriktning, en trend som kom att
accentueras an mer i och med det borgerliga makttilltradet 1991.
Denna regering inledde en radikal omlaggning av bostadspolitiken,
som vagleddes av synsittet att fragor inom detta omrade skulle
hanteras pa samma satt som fragor vilka ror andra marknader.
Sammantaget har beslut under 1990-talet, tagna av bade social-
demokratiska och borgerliga regeringar, inneburit att bostadssek-
torn gatt fran en stark subventionering till att vara en inkomstkalla
for staten (Lindbom 2001). Detta har skett bdde genom okade
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skatteintékter, till exempel genom 6kad fastighetsbeskattning, och
minskade utgifter, i form av minskade rante- och skattesub-
ventioner. Denna utveckling medférde att hushallen generellt sett
under 1990-talets forsta halva fick bdra en allt storre del av
bostadskostnaderna sjélva, vilket trdngde undan annan konsumtion
for manga hushall samtidigt som hushallens sarbarhet for framtida
marknadsmassiga och bostadspolitiska férandringar 6kade
(Dellgran & Karlsson 2001).

Av central betydelse for att forstd den samhallsekonomiska
utvecklingen under 1990-talet ar att lag inflation, istallet for full
sysselséttning, kom att ses som det centrala stabiliseringspolitiska
malet, ett mal som sdgs som en forutsattning for att uppratthalla
sysselséttningen och darmed vaélfarden. | sjalva verket togs dock de
forsta stegen i denna inflationsbekampningspolitik redan i samband
med den s.k. superdevalveringen 1982. Efter denna devalvering, da
den svenska kronans varde skrevs ned med 16 procent, var det
tankt att Sverige skulle sld in pa en sa kallad hardvalutapolitik.
Tanken var att bindningen till en fast vaxelkurs skulle halla tillbaka
pris- och l6nedkningarna éven vid hog sysselsattning, och om kost-
nadslaget dnda blev for hogt, skulle en anpassning ske genom en
tids lagre vinster i ndringslivet och lagre sysselsattning. Ytterligare
steg i denna inflationsbekdmpningspolitik togs 1993, dad Riks-
banken slog fast malet att inflationen skulle halla sig mellan en och
tre procent, samt 1999, dad Riksbanken formellt blev mer sjalv-
standig och malet om prisstabilitet lagfastes.

Kreditavregleringen 1985 kom ocksa att paverka den samhalls-
ekonomiska, och darmed ocksad den socialpolitiska, utvecklingen
under 1990-talet. Denna avreglering, och speciellt beslutet att slopa
utlaningstaken for banker, bostadsinstitut och finansbolag, gav
starka incitament for foretag och hushall att oka sin upplaning.
Detta tillsammans med en lag realranta under slutet av 1980-talet
drev upp utlaning och priser pa framst fastigheter i vad som kan
beskrivas som en sjélvforstarkande spiral. Nar sedan fastighets-
priserna sjonk under 1990-talets inledande ar ledde detta till stora
kreditforluster for banker och finansbolag. Staten kom i praktiken
att sta for en stor del av dessa kreditforluster vilket 6kade statens
budgetunderskott. Samtidigt bidrog obalanserna i det finansiella
systemet till nedgangen i den privata konsumtionen och i investe-
ringar och sysselsattning i fastighets- och byggsektorn under 1990-
talets inledande ar.

154



SOU 2001:79 Bokslut dver valfarden

Skattereformen, forandringar inom bostadspolitiken, 6vergangen
till en inflationsbekampningspolitik och kreditavregleringen &r be-
slut som pa olika satt kom att pragla den ekonomiska utvecklingen,
och darmed ocksa vélfardsutvecklingen, under 1990-talet. Nar den
ekonomiska krisen val slagit till, foljde en rad atgarder som direkt
foranleddes av de akuta ekonomiska svarigheterna.

1990-1992 ars krispolitik och kronkursforsvar®

Slutet av 1980-talet, som ofta gar under beteckningen Overhett-
ningen, kénnetecknades bland annat av hég inhemsk inflation or-
sakad av hdga pris- och l6netkningar, vilket ledde till en for-
samring av den svenska industrins konkurrenskraft. Da den inter-
nationella konjunkturen borjade vika vid ingangen till 1990-talet
tappade den svenska exportindustrin marknadsandelar i snabb takt.
Under 1990 sags ocksa de forsta tecknen pa allvarliga obalanser i
det finansiella systemet i sparen av valutaavregleringen (1989) och
avregleringarna pa kreditmarknaden samt den darpa féljande
kreditexpansionen. En tydlig sysselséttningsminskning kunde
redan nu skonjas dels i byggsektorn och dels i de exportinriktade
sektorerna och de branscher som var beroende av exportsektorn.

| detta ldge inledde regeringen dverlaggningar med arbetsmark-
nadens parter for att om mojligt strama at den ekonomiska poli-
tiken och bekampa inflationsuppgangen utan att arbetslosheten
steg ytterligare. Dessa Overlaggningar ledde dock inte till nagra
resultat, och i borjan av 1990 lade den socialdemokratiska rege-
ringen darfor fram det sa kallade stoppaketet, som innebar lag-
stiftade ingrepp i pris- och lénebildningen genom bland annat
I6nestopp, prisstopp, hyresstopp och inskrankningar i konflikt-
ratten. Regeringen forlorade emellertid omrdstningen i riksdagen
om stoppaketet och tvingades avga. Uppdraget att bilda regering
gick dock tillbaka till socialdemokraterna och en socialdemokratisk
minoritetsregering tilltrade i slutet av februari 1990. Under varen
kom regeringen tilloaka med forslag om finanspolitiska atstram-
ningar, bland annat drogs forslagen om en sjatte semestervecka och
forlangd foraldraforsakring tillbaka.

52 Detta avsnitt bygger i huvudsak pa Sodersten (1994); Jacobsson (1997); Jonung (1997,
1999); Regeringens proposition 2000/01:100 bilaga 5.
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Den politiska oron hade vid det har laget smittat av sig pa valuta-
marknaderna, och for att hindra det valutautfléde som uppstod och
forsvara den fasta vaxelkursen hojde Riksbanken rantan. Oron pa
valutamarknaden foranledde regeringen att under hdsten 1990
lamna ytterligare forslag pa budgetpolitiska atgarder, vilka bland
annat innefattade sankt ersattningsniva i sjukforsakringssystemet. |
samband med detta gav regeringen ocksa besked om att den avsag
att starta en process som syftade till svenskt medlemskap i da-
varande EG, dar man vid denna tid prioriterade fasta véxelkurser
inom ramen for vaxelkurssamarbetet EMS. 1 maj 1991 togs
ytterligare ett steg i Sveriges nya Europapolitik, dd Riksbanken
annonserade att kronan ensidigt knutits till ecun.

Sveriges nya Europapolitik och de budgetpolitiska nedskarning-
arna stabiliserade laget pd de inhemska rante- och valutamark-
naderna under forsta halvaret 1991. Under andra halvaret 1991
intraffade dock handelser i var omvarld som ytterligare 6kade det
tryck som Sveriges ekonomi var satt under. I november skrev
Finland ned vardet pa den finska marken gentemot ecun i sparen av
den akuta kris som bland annat nedgangen i handeln med fore detta
Sovjetunionen skapat. Under denna period steg ocksa realrantan
utomlands. | detta lage tog spekulationerna mot kronan ny fart och
Riksbanken tvingades aterigen hoja rantan for att forsvara kron-
kursen.

Valet i september 1991 ledde till ett maktskifte varpa en borger-
lig fyrpartiregering under Carl Bildt bildades. Den borgerliga rege-
ringens inriktning pa den ekonomiska politiken, kallad Ny start for
Sverige, lade tonvikten pa avreglering, privatisering och strukturella
reformer. Liksom tidigare sattes inflationsbekdmpningen via en fast
véxelkurs i centrum for den ekonomiska politiken. De akuta pro-
blemen for den svenska ekonomin tornade dock upp sig, och den
véxande finanskrisen, produktionsbortfallet och den tkande arbets-
I6sheten undergravde ytterligare trovardigheten for den fasta vaxel-
kursen. Kronan utsattes for en rad spekulativa attacker, och ju mer
Riksbanken strdvade efter att forsvara den fasta véxelkursen genom
rantevapnet, desto djupare blev den inhemska krisen. I sparen av de
Okande utgifterna for arbetslésheten och minskade skatte-
inkomster, framst pa grund av lagre sysselsattning men ocksa pa
grund av den underfinansierade skattereformen och kostnaderna
for finanskrisen, borjade ocksa det snabbt véaxande budget-
underskottet ses som ett alltmer centralt problem i den svenska
ekonomin.
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Under 1992 borjade sé inflationen i Sverige att sjunka markant,
delvis pa grund av att de direkta effekterna av skattereformen pa
inflationen férsvunnit och att de nominella I6nedkningarna genom
det s& kallade Rhenbergsavtalet blivit sma. Fallande inflation till-
sammans med hoga nominella rantor i kronkursforsvarets spar
ledde till mycket hdga realrantor, vilket i sin tur fick till foljd att
den inhemska konsumtionen minskade och att sparandet tkade.
Ytterligare incitament till 6kat sparande och minskat lantagande
hade ocksa skapats genom skattereformen. Den hoga realrantan
tillsammans med den minskade konsumtionen ledde till ytterligare
nedgang av investeringarna i bland annat byggsektorn och en om-
fattande utslagning av industrier och arbetstillfallen inom framfér
allt varuproducerande sektorer som var inriktade pa hemmamark-
naden. Vid det hér laget hade darmed sysselsattningsnedgangen och
arbetslosheten spritt sig fran de exportberoende sektorerna av eko-
nomin till de sektorer som var mer inriktade pa hemmamarknaden.

| detta lage, pa hosten 1992, inledde den borgerliga regeringen
forhandlingar med den socialdemokratiska oppositionen om en
krisuppgorelse. Resultatet, som kallats krispaket 1, presenterades
den 20 september 1992, och innebar att statens budget skulle for-
stdrkas med 20 miljarder kronor genom en kombination av in-
komstokningar och utgiftsminskningar. Laget pa rante- och valuta-
marknaderna forblev dock instabilt, bland annat beroende pa att
krisen i banksektorn blev alltmer akut. Efter en tid presenterades
darfor krispaket 2 for att forbattra naringslivets konkurrenskraft
och darmed férbattra forutsattningarna, och déarmed tilltron till,
den fasta véxelkursen. Paketet inneholl bland annat férslag om
kortare semester och lagre arbetsgivaravgifter. Oron pa valuta-
marknaderna fortsatte dock och i slutet av 1992 var Riksbanken i
princip hénvisad till att stodkopa kronor for att forsvara den fasta
vixelkursen, eftersom nya rantehojningar skulle skyndat pa den
ekonomiska nedgangen. Stodkdpen visade sig dock vara verknings-
I6sa, och den 19 november 1992 slépptes kronan fri. Nar kron-
forsvaret slapptes bromsades sysselsattningsnedgangen i export-
industrin och de importkonkurrerande sektorerna upp och den
skarpa nedgangen i den svenska ekonomin kunde brytas.
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Krispolitiken 1993-1997>

Som papekats var inflationsbekdmpning den ledande principen for
den ekonomiska politiken under det tidiga 1990-talet for saval de
borgerliga som socialdemokratiska regeringarna. Dérfor sékte man
inte angripa de budgetproblem som sysselsattningsnedgangen i den
privata sektorn gett upphov till genom att motverka arbetslésheten
eller 6ka sysselsattningen, eftersom man menade att detta kunnat
dventyra inflationsbekdampningen. Istéllet sdgs nedskarningar i
statens utgifter, eller "budgetsanering” som det kom att kallas, som
en nodvandig forutsittning for ekonomisk aterhdamtning med
stigande sysselsdttning och sjunkande arbetsloshet i kombination
med lag inflation. Under resten av den borgerliga mandatperioden
fortsatte darfor regeringen att lansera budgetbesparingar, och varen
1993 presenterades den sa kallade Nathalieplanen med syfte att
fungera som en langsiktig plan for budgetsaneringen.

Valet 1994 innebar att en socialdemokratisk regering kom till
makten, som till utgiftsnedskarningar dven lade inkomstokningar
som ett medel for att bringa statens finanser i balans. Regeringen
kom ocksa att ange tydliga mal for den offentliga sektorns finanser
och senare ocksa for utvecklingen pa arbetsmarknaden. Statskulden
som andel av BNP skulle stabiliseras senast 1998 (ambitioner som
senare kom att hdjas till att stabiliseringen skulle ske redan 1996)
och de offentliga finanserna skulle vara i balans 1998. | det sa
kallade Konvergensprogrammet fran 1995, vilket i stort sett
Overensstdmde med de konvergenskriterier som uppréattats av EU
infor bildandet av den ekonomiska och monetéra unionen (EMU),
angavs dessutom att underskottet i den offentliga sektorn inte fick
Overstiga 3 procent av BNIP 1997. Vidare angavs att den offentliga
bruttoskulden inte fick dverstiga 60 procent av BNP eller, om
denna niva overstegs, skulle den minska i tillfredsstéallande takt
(Regeringens proposition 1994/95: 25; Regeringens proposition
1994/95:150).

I mars 1996 angav den socialdemokratiska regeringen i sin rege-
ringsforklaring maélet att den 6ppna arbetslosheten skulle vara fyra
procent ar 2000 (Regeringens proposition 1995/96:207). | budget-
propositionen for 1999 faststélldes dessutom ett kompletterande
mal for sysselsattningen, som innebar att andelen reguljart syssel-

%3 Detta avsnitt bygger i huvudsak pa Jacobsson (1997); Jonung (1997, 1999); Regeringens
proposition 2000/01:100 bilaga 5.
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satta av befolkningen mellan 20 och 64 ar skulle vara 80 procent ar
2004 (Regeringens proposition 1998/99:1).

Atgarderna for att uppné langsiktigt hallbara offentliga finanser
innefattade dven en tydligare malformulering for budgetpolitiken
genom inforandet av mal for det offentliga finansiella sparandet
och utgiftstak. Utgiftstaken for den offentliga sektorn ar nominella
och stracker sig tre ar framat i tiden och omfattar alla utgifter i
statsbudgeten (forutom rantor pa statsskulden), inklusive utgifter
for de socialforsékringar som redovisas utanfor statsbudgeten
(Regeringens proposition 1994/95:150). Malet om ett langsiktigt
overskott i det offentliga finansiella sparandet, motsvarande tva
procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel, lades fast i
varpropositionen 1997 (Regeringens proposition 1996/97:150).
Malet for ar 2001 kom senare att revideras upp till 2,5 procent.
Aven for det kommunala finansiella sparandet sattes restriktioner
upp genom inforande ar 2000 av det sa kallade balanskravet, som
innebdr att kommuner och landsting skall uppriétta sin budget sa att
intakterna dverstiger kostnaderna.

En viktig del i saneringen av statens budget var det sa kallade
Konsolideringsprogrammet som genomfdrdes under aren 1994-98
och som innebar en permanent forstarkning av de offentliga finan-
serna med 126 miljarder kronor, motsvarande 7,5 procent av BNP,
inklusive de 18 miljarder som det redan fattats beslut om under
foregdende mandatperiod. Konvergensprogrammet innebar bud-
getforstarkningar pa ytterligare sammanlagt 0,5 miljarder kronor
under 1997 och 1998. Konsolideringsprogrammet kom till drygt
50 procent att besta av utgiftsnedskarningar. Till storre delen (nara
50 procent) bestod dessa utgiftsnedskarningar av minskade transfe-
reringar till hushallen, medan andra delar av utgiftsminskningarna
berdrde offentlig konsumtion och minskade subventioner. Stats-
bidragen till kommuner och landsting undantogs dock i stort sett
fran besparingar, vilket inte innebar att kommuner och landsting
var skyddade fran ekonomiska pafrestningar da kommunernas och
landstingens skattebas urholkats genom den hdga arbetsldsheten
samtidigt som deras utgifter, bland annat fér socialbidragen, okat.
Inkomstforstarkningarna kom till cirka en tredjedel att utgéras av
hojda egenavgifter, vilka okade fran 0,95 procent 1994 till 6,95 pro-
cent 1998. Den sa omdebatterade varnskatten, som innebar en
hojning av den statliga skatten fran 20 till 25 procent pa inkomster
over en viss niva, utgjorde cirka sex procent av inkomstforstark-
ningarna.
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Aterstallare 1997-2000

I sparen av budgetnedskarningarna och det sa kallade Konsolide-
ringsprogrammet forbéttrades de offentliga finanserna markant
efter 1994, och 1998 var statens finansiella sparande (det vill séga
skillnaden mellan inkomster och utgifter) for forsta gangen sedan
1990 positivt. Dessa forbattringar i statens finanser hade under
slutet av 1990-talet givit utrymme dels for att aterstélla en del av de
forsdmringar som gjordes inom transfereringssystemen tidigare
under decenniet, dels for satsningar inom den offentliga, och
framst da den kommunala, sektorn och for utvidgade atgarder mot
arbetslosheten.

Inom transfereringssystemen kom de flesta av dessa s.k. ater-
stéllare att gélla familjepolitiken, och innefattade bland annat hojt
barnbidrag och aterinférandet av flerbarnstillagg. Aven ersittnings-
nivaerna inom foraldraférsakringen, liksom inom sjukférsakrings-
och arbetsldshetsférsdakringen, hdjdes. For pensionarerna for-
stérktes bostadstillagget (BTB).

Forutom dessa s.k. aterstdllare inom transfereringssystemen
skedde under slutet av 1990-talet ocksa resursforstarkningar inom
den kommunala sektorn och utbildningsvésendet. En stor del av
dessa satsningar ingick i det fempunktsprogram for arbete och
utbildning som den socialdemokratiska regeringen presenterade i
samband med 1997 ars ekonomiska varproposition. Resurstill-
skottet till den kommunala sektorn var i storleksordningen fyra
miljarder kronor 1997 och atta miljarder kronor per ar under pe-
rioden 1998-2000. Regeringens ambition var att detta resurstill-
skott skulle anvindas for satsningar inom vard, skola och omsorg,
bland annat for att minska vantetiderna i sjukvarden, hoja kva-
liteten inom dldreomsorgen samt till stod for elever med sérskilda
behov i skolan. Férhoppningen var att dessa satsningar skulle skapa
ett utrymme for att sysselsatta cirka 25 000 personer fler &n vad
som annars varit mojligt. 1 budgetpropositionen for 1998 och 1998
ars ekonomiska varproposition utokades tillskottet till kommuner
och landsting till att ssmmanlagt omfatta drygt 21 miljarder kronor
under perioden 1997 till 2000.

Sysselséttningsminskningen och 6kningen av antalet arbetsltsa
under 1990-talet satte arbetsmarknadspolitiken pd harda prov.
Efter 1993 bérjade den dppna arbetslosheten att sjunka, men under
1996 och 1997 bromsades forbattringen pa arbetsmarknaden upp,
vilket stéllde nya krav pa insatser for att regeringens mal om fyra
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procents Gppen arbetsloshet ar 2000 skulle nés. Utbildningspoli-
tiken kom i detta sammanhang att inta en central plats. Som ett led
i denna inleddes 1997 det sa kallade Kunskapslyftet, som bland
annat syftade till att skapa 100 000 platser inom vuxenutbildningen,
framst for vuxna arbetslosa utan fullstdindig gymnasieutbildning,
samt 30 000 nya permanenta platser inom hdgskolan. Aven nya
arbetsmarknadspolitiska atgarder tillkom, bland annat speciella at-
garder for att minska arbetslosheten bland lagutbildade ungdomar,
atgarder som syftade till att arbetsloshetsersattningen skulle kunna
anvandas pa ett mer aktivt satt. Dartill infordes olika former av
regelférenklingar.

1.8.4  Utvecklingen i den kommunala sektorn

For utvecklingen av det vi valt att kalla valfardstjanster &r det
viktigt att félja vad som hénder i kommuner och landsting (det vill
séga i primarkommuner och landstingskommuner). Samtidigt som
lokala och regionala politiska beslut har en mycket langtgdende
sjalvstandig inverkan pa viktiga valfardstjanster, ar man inom hela
den kommunala sektorn mycket patagligt beroende av beslut som
fattas pa nationell niva. Beroendet galler saval resursutrymme som
graden av sjalvstyre och autonomi. Resursutrymmet paverkas av de
bidrag som staten ger och hur olika regleringar paverkar kom-
munernas mojligheter att ta ut eller tillgodogora sig skatt. Hand-
lingsutrymmet bestdms av ett flertal olika parametrar: stats-
bidragens grad av ©6ronmarkning, lagstiftningens innehall och
utformning samt vilka strukturer som upprattats (via till exempel
statliga verk) for implementering och uppfdljning av statens
intentioner pa olika omraden.

Utdver detta finns det i kommuner och landsting ideologiska
stromningar som pa olika satt forandrar forutsittningarna for de
tjanster som formedlas. Ett av decenniets mer uppmarksammade
utvecklingsdrag har, vid sidan av marknadsinfluerade modeller for
arbetets organisering, handlat om 6kade inslag av privata produk-
tionsformer inom vilfardstjanstesektorn. Denna fraga behandlas
mer ingaende nedan, liksom de generella ekonomiska forutsatt-
ningarna for kommunerna och landstingen under 1990-talet.
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Kommunerna

Kommunerna har ett huvudansvar for centrala sektorer som
barnomsorg, skola, adldreomsorg och individ- och familjeomsorg.
Hur kvalitet och tillganglighet utvecklas i dessa verksamheter &r i
hdgsta grad avhangigt mer generella processer och forandringar i
sadant som kommunernas ekonomi, organisering och grad av
sjélvstandighet gentemot staten. Under hela den svenska vélfards-
statens framvéxt har detta varit omraden dar de grundlaggande
villkoren forandrats i relativt hdg takt. 1990-talet utgdr inget
undantag hérvidlag och i det foljande skall vi 6vergripande beskriva
artiondets viktigaste forandringar i termer av decentralisering,
privatisering och finansiering.

Decentralisering™

Aven om négon allméngiltig definition av begreppet “decentralise-
ring” inte star att finna sa utnyttjas begreppet i de allra flesta
sammanhang for att beskriva en foérskjutning inom ramen for en
vertikal maktfordelning, fran hogre till lagre nivéaer i samhallet. Det
ror sig med andra ord om en forflyttning av politiska eller admi-
nistrativa befogenheter fran centrala till lokala sammanhang eller,
om man sa vill, ett tillbakadragande av nationalstatens ansvars-
tagande till forman for lokalt inflytande.

Att beskriva utvecklingen som en entydig rorelse mot oOkat
kommunalt sjalvstyre och 6kad decentralisering &r knappast ratt-
visande. Decenniet innehdll beslut och handelser som savél 6kade
som minskade den kommunala handlingsfriheten och bade ut-
strdckte och begrdnsade det kommunala ansvarstagandet. Véger
man samman allt som hande under perioden blir dock slutsatsen att
decentraliseringen totalt sett 6kade, &ven om relationen mellan stat
och kommun ar komplex och det ar svart att vardera olika ut-
vecklingsdrag mot varandra. Man kan dock konstatera att de
viktigaste decentraliseringsbesluten togs under decenniets forsta
hélft och att den andra halvan innehdll statliga initiativ som primért
syftade till att sékerstélla nationella politiska mal.

5 Avsnittet om decentralisering bygger i huvudsak p& Ake Bergmarks (SOU 2001:52)
underlag till kommittén, se Bilaga 4.
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Tva reformer framstar som sarskilt viktiga i sammanhanget. Den
ena dr inférandet av den nya kommunallagen 1992 och det darmed
Okade utrymmet for kommunerna att sjélvstandigt utforma sin
interna organisation. Den andra &ar systemskiftet fran 6ronmaérkta
till generella statsbidrag ett ar senare (se nedan), med vilket staten
avstod en del av sina tidigare mdjligheter att genom villkor och
resursfordelning paverka fordelning och inriktning i de kommunala
verksamheterna. Parallellt med detta dvertog kommunerna genom
Adel-, handikapp- och psykiatrireformerna ansvaret for verksam-
heter som tidigare varit en angeldgenhet foér landstingen och fick
dessutom ett mer genomgripande ansvar for skolan. Inom den
aktiva arbetsmarknadspolitiken 6kade det kommunala engage-
manget under i stort sett hela decenniet.

| sparen av den nya kommunallagen foljde ocksa snabba orga-
nisatoriska fordndringar i kommunerna. Visserligen praglades kom-
munernas verksamhet redan fore 1992 av tdta organisationsbyten,
men med den nya lagen 6kade takten och fordndringarna kom allt
mer att inbegripa den grundldggande ndmndstrukturen. I mitten av
1990-talet hade tva tredjedelar av. kommunerna overgivit den tra-
ditionella sektorsindelningen for sina ndmnder. Det totala antalet
namnder i landet minskade ocksa som en foljd av att kommuner av
effektivitetsskal valde att sla samman tidigare specialnamnder i mer
Overgripande beslutsorgan (SOU 1996:169, bilaga V).

Utvecklingen under 1990-talet kan inte heller helt forstas utan
att man tar hansyn till forandringar som genomfordes tidigare. Sa
maste till exempel det faktum att de svenska kommunerna gick in i
den ekonomiska krisen med en — beroende pa de ramlagar som
inforts — relativt oprecis styrning pa manga omraden, betraktas som
viktigt for den utveckling som sedan foljde. Ett exempel pa detta ar
socialbidragen dar kommunerna, atminstone fram till den revi-
derade socialtjanstlagen 1998, kunde driva utvecklingen i riktning
mot minskade rattigheter och utdkade skyldigheter for den en-
skilde.

Bland de beslut som pa olika sitt begransat det kommunala
handlingsutrymmet marks pa finansieringssidan for det forsta det
kommunala skattestopp som infordes aren 1991 till 1993 och de
incitament som staten ocksa darefter arbetat med for att halla de
kommunala skattesatserna nere (se mer om detta nedan). For det
andra finns det skal att peka pa hur staten under den senare delen
av 1990-talet i 6kad utstrackning borjade utnyttja riktade bidrag i
syfte att stimulera kvalitet och tillvéaxt pa sarskilda omraden. For
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det tredje innebar revideringen av skatteutjamningssystemet 1996
att de majligheter som kommuner med hdg skattekraft tidigare
hade att ta ut en vésentligt lagre kommunalskatt &n andra be-
gransades. For det fjarde andrades vissa lagar pa ett satt som inne-
bar en ambitionshéjning utan att kommunerna fick full kompen-
sation for de kostnadsdkningar som féljde, till exempel genom den
utokade skyldigheten att erbjuda barnomsorg fran 1995.

En konsekvens som i manga sammanhang tillskrivits utokat
kommunalt sjélvstyre ar en storre spridning kommunerna emellan
ifraga om hur mycket resurser som satsas pa olika omraden och hur
manga som far del av de kommunala tjansterna. Av kommitténs
analyser framgar dock att ndgon entydig eller allomfattande 6kning
av de kommunala variationerna inte skett under decenniet. Det gar
inte heller att spara nagra tendenser till att variationerna skulle ha
Okat i kolvattnet pa de beslut som ur ett decentraliserings-
perspektiv kan anses viktigast, det vill sdga under artiondets forsta
hélft. Konstateras kan dock att skillnaderna kommunerna emellan
ar mycket omfattande pd manga omraden.

Privatisering®

Under 1990-talets inledning borjade manga kommuner orientera
sig mot en separering av politik och produktion i sd kallade
bestéllar-utforarmodeller och dela in verksamheten i resultat-
enheter med ett utdkat eget ekonomiskt ansvar. Med begrepp som
”kostnadseffektivitet genom konkurrensutsdttning” inférdes nya
kommunala forvaltnings- och organisationsformer dér marknads-
liknande forutsattningar forvantades resultera i 6kad produktivitet.
Denna utveckling var under 1990-talet en internationell foreteelse,
mer uttalad i Sverige &n i de nordiska grannlanderna, men mer
aterhallsam &n i vissa andra europeiska lander, exempelvis Stor-
britannien.

De nya modellerna fick storst genomslag efter det borgerliga
regeringstilltradet 1991, dd man proklamerade en valfrihets-
revolution inom valfardssystemen” och genomférde en rad strate-
giska lagandringar (till exempel den nya lagen om offentlig upp-
handling) foér att underldtta entreprenadisering av den offentliga
verksamheten. Efter det socialdemokratiska regeringstilltradet vid

%5 Avsnittet om privatisering bygger i huvudsak pd Gun-Britt Trydegards (SOU 2001:52)
underlag till kommittén, se Bilaga 4.
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valet 1994 skedde dock inte ndgon omfattande tillbakagang till
tidigare system. Vid slutet av 1990-talet hade marknadsoriente-
ringen atminstone i nagon form fatt genomslag i flertalet av landets
kommuner och landsting, men i olika omfattning, och med mer
eller mindre genomgripande forandringar av tidigare strukturer.

Ett viktigt inslag i denna utveckling mot marknadsmodeller var
privatisering av kommunernas verksamhet. Privatiseringstendensen
innebar i allt vasentligt att utférandet (eller produktionen) av
tjanster, som tidigare utforts av den offentliga sektorn, I[&mnades
Over till den privata sektorn — till en firma, ett bolag, ett kooperativ
eller en ideell organisation — men med bibehallen offentlig finan-
siering och kontroll. Overlatelse av saval finansiering som drift och
kontroll fran det offentliga till det privata var pa det hela taget en
mer marginell foreteelse.

Andelen anstéllda i privat drift inom de kommunala vélfards-
tjansterna mer &n foérdubblades under 1990-talet. 1 Tabell 1:22
redovisas andelen anstallda i sa kallade alternativa driftsformer
(anstéllda i privat drift, enmansforetag och i offentligt 4gda aktie-
bolag) 1993 och 2000. Vi kan konstatera att 6kningen inte bara var
olika omfattande i olika sektorer, utan dessutom utvecklades pa
mycket skilda nivaer. Den storsta relativa 6kningen finner vi inom
dldre- och handikappomsorg dar det, fran en initialt lag niva,
handlar om en uppgang pa 6ver 400 procent. Inom hem for vard
och boende (som omfattar barnhem, jourhem, behandlingshem for
omhandertagna ungdomar samt behandlingshem fér missbrukare)
var uppgangen med relativa matt matt mer begransad, medan den
uttryckt i procentenheter var hogre (+ 18 procent) an for nagon
annan sektor.
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Tabell 1:22. Andel verksamma i alternativa driftformer inom vél-
fardstjansterna samt den procentuella 6kningen mellan 1993 och

2000
Andel verksamma i Procentuell
alternativ drift, Okning av andelen
procent verksamma i

alternativ drift

Ar 1993 2000 1993-2000

Barnomsorg 4,0 10,8 170

Skola » 1,2 34 183

Aldre- och handikappomsorg 2,5 12,9 416

Hem for vard eller boende 19,1 37,1 94

De primdrkommunala valfards-

tjdnsterna totalt 4.4 9,6 118

Y For skolan avser jamforelsen 1994 och 2000, p.g.a. osakerhet i data for 1993,

Analyser av mer detaljerade data visar att 6kningen var kraftigare
for vinstsyftande foretag &n for icke vinstsyftande (till exempel
foraldrakooperativ inom barnomsorg och skola). Vidare framgar
att 6kningstakten tenderade att accentueras i Gvergangen mellan ar
1999 och ar 2000. Om siffrorna bryts ned pa kommunal niva
framkommer mycket stora variationer. Andelen anstéllda i privat
drift varierade 1999 mellan 0 och 32 procent. | drygt hélften av
Sveriges kommuner var mindre &n fem procent av personalen inom
vélfardstjansterna anstallda i privat drift detta ar. Generellt sett var
andelen privatanstéllda hogre i kommuner med en hdg andel
moderatroster och med en jamforelsevis lag niva pa det kommunala
serviceutbudet, medan den var lagre i kommuner med en hdg andel
lagutbildade i befolkningen.

Finansiering®

I samband med den kommunalekonomiska reformen 1993 genom-
fordes omfattande fordndringar i de statliga bidragssystemen till
kommuner och landsting. Bland annat avskaffades de flesta special-
destinerade statsbidragen till forman for ett system med mer gene-
rella bidrag. Kommunerna tilldelades en klumpsumma pengar, den

% Avsnittet om finansiering bygger i huvudsak p& Ake Bergmarks (SOU 2001:54) och Ola
Sjobergs (SOU 2001:57) underlag till kommittén, se Bilaga 4.
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sd kallade “péasen”, for att sjalvstandigt kunna prioritera mellan
olika verksamhetsomraden, men med bevarade aligganden i enlig-
het med lagstiftningen. | runda tal 85 procent av statsbidragen
stoppades i "pasen”. Efter denna omlaggning foljde ocksa en period
dar andelen som fordelades i det generella systemet véxte, medan
de specialdestinerade bidragen minskade i omfattning. De senare
kom i huvudsak att utgad som ersattningar for tjanster som kom-
munerna utforde at staten, som till exempel flyktingbidraget och
vissa arbetsmarknadspolitiska bidrag. Under senare delen av decen-
niet och med fortsattning in pa innevarande artionde borjade dock
staten i Okad utstrdckning utnyttja 6ronmérkta pengar i syfte att
stimulera tillvaxt och kvalitetshojningar pa sarskilda omraden, sar-
skilt inom skola, vard och omsorg.

Ett nytt utjamningssystem for kommunerna infordes ocksa
1993. Det nya systemet innehdll ett garanterat grundbelopp for att
tillforsdkra kommunerna en viss lagsta skattekraft och ett tillagg
eller avdrag till grundbeloppet for att kompensera for strukturella
skillnader. Utover detta betalades ett sérskilt tilligg om kom-
munens befolkning minskade med mer &an tva procent under en
femarsperiod. Kritiken mot detta system var emellertid mycket
stark, framforallt fran storstadskommunerna. En revidering av
systemet genomfordes 1996, med innebérden att omfdrdelningen
inte langre gjordes genom att en kommuns skatteinkomster till-
fordes en annan kommun. Istéllet svarade staten formellt for
utjdmningskostnaderna, men finansierat genom en utjamnings-
avgift uttagen fran kommuner med hog skattekraft och gynnsam-
ma strukturella forutsattningar. Mottagare av bidragen var kom-
muner med relativt laga skatteinkomster respektive hdga struktu-
rellt betingade kostnader. Reformen implementerades successivt
under en period av tre ar, 1996 till 1998.

De mdjligheter som kommuner med hog skattekraft tidigare
haft att ta ut en véasentligt lagre kommunalskatt &n andra har
begransats med omldggningarna av skatteutjdmningssystemet. En
annan foérandring som kringskar kommunernas finansiella hand-
lingsutrymme under decenniet var de inskrdnkningar som staten
gjorde i mojligheterna att héja kommunalskatten. Under perioden
1991 till och med 1993 tog sig detta uttryck i ett kommunalt
skattestopp. Under 1994 utgick en ersittning pa sammanlagt
4,2 miljarder till de kommuner som avstod fran att hoja skatten.
Pafoljande ar avstod staten fran att aktivt motverka skatte-
h6jningar, och foljdriktigt dkade den genomsnittliga kommunala
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skattesatsen patagligt detta ar. FOr perioden 1997 till 1999 gallde att
kommuner som hojde sina skatter forlorade statsbidrag mot-
svarande hélften av de tkade skatteintikterna.

Finanser®

For kommunerna var 1990-talet en period med svara pafrestningar
pa saval intakts- som pa utgiftssidan. P& intéktssidan innebar den
vikande sysselsattningen under 1990-talets forsta hélft att kom-
munernas skatteintdkter urholkades. Kostnaderna drevs upp av en
okad efterfragan pa kommunernas tjanster. Efterfragan pa platser
inom barnomsorgen Okade, fler barn borjade skolan, trycket pa
aldreomsorgen Okade och kostnaderna for socialbidrag steg kraf-
tigt. Dessutom gjorde en rad reformer, sasom till exempel barn-
omsorgsgarantin och gymnasiereformen, att trycket 6kade ytter-
ligare pA kommunernas utgifter.

I Figur 1:11 redovisas kommunernas resultatrakning under 1990-
talet. VVad vi ser dr att kommunerna trots allt uppvisade ett relativt
stabilt positivt resultat under perioden 1994—99, medan resultatet i
borjan av artiondet var betydligt samre. Under varje enskilt ar fran
mitten av 1990-talet fram till 1999 &r det emellertid de extra-
ordindra posterna som bidragit till att forbattra resultatet, som
annars hade varit negativt. Ett typexempel pa sadana extraordinara
intékter &r de reavinster som uppkommer vid forséljning av ett
kommunégt foretag. Viktigt att komma ihag héar ar dock att det
ekonomiska ldget och den ekonomiska utvecklingen under decen-
niet varierat avsevart mellan olika kommuner. For ett inte obe-
tydligt antal kommuner var situationen vid slutet av 1990-talet
betydligt morkare an vad som kan utldsas av figuren.

57 Avsnittet om finanser bygger i huvudsak pa Ola Sjobergs (SOU 2001:57) underlag till
kommittén, se Bilaga 4.
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Figur 1:11. Kommunernas resultatrakning 1990-99
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Landstingen

Under 1990-talet har det skett en del férédndringar vad géller
landstingens ansvarsomraden. Adel-, handikapp- och psykiatri-
reformerna (se avsnitt 1.5.5 och 1.5.6) innebar att ansvaret for
verksamheter som tidigare varit en angelagenhet for landstingen
overfordes till kommunerna samtidigt som landstingsskatten
sanktes i den skattevixling som skedde. Sjukvéarden har dock
forblivit landstingens huvudsakliga uppgift och utgor cirka 80 pro-
cent av verksamheten, sett dver alla landsting.

Traditionellt har landstingen och lanen geografiskt foljts at.
Under 1990-talet har en aldre lédnsindelning dock uppluckrats
genom att tvd sammanslagningar till storre regioner genomforts,
dels i Skane, dels i Vastra Gotaland. Dessa styrs i dagslaget av
folkvalda ledaméter i regionfullméktige. Regioner har under en
forsoksperiod ocksa fatt ansvar for sadant som staten tidigare
ansvarat for via lansstyrelserna, exempelvis naringsliv, kultur, vagar
och jarnvéagar. Sedan tidigare skots sjukvarden pa Gotland av
kommunen. Totalt finns darfér 18 landsting, tva regioner och en
kommun som ansvarar for halso- och sjukvard, men aven folktand-
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vard, kollektivtrafik, samt vissa verksamheter inom kulturliv, hog-
skole- och gymnasieutbildning, turism m.m.

Region Skane bildades 1999 och ersatte Landstinget Kristian-
stads lan och Malmohus l&ns landsting. Malmé stad |&mnade
samtidigt Gver ansvaret for sjukvarden till Region Skane. Tre
sjukvardsorganisationer, 6vriga landstingsverksamheter och delar
fran tva lansstyrelser slogs dirmed samman till en organisation. Ar
1999 bildades Vastra Gétalandsregionen, som styrs av ett direktvalt
regionfullméktige. Regionen har tagit dver ansvaret for de upp-
gifter som tidigare innehades av Landstinget Skaraborg, Lands-
tinget i Alvsborg och Bohuslandstinget samt ”landstingsverksam-
heterna” i G6teborgs Stad.

Ocksa landstingen har péaverkats av den typ av marknads-
modeller och marknadsincitament som ovan beskrivits for
kommunerna.®® Ar 1992 och 1993 dndrades lagstiftningen sé att det
blev mgjligt for landstingen att kontraktera ut verksamheter till
privat entreprenad. Under 1993 genomfdrdes huslédkarreformen,
och 1994 inférdes fri etableringsrétt for privatpraktiserande lakare
— reformer som inskranktes respektive upphévdes av den social-
demokratiska regeringen efter maktskiftet 1994 (Blomqvist &
Rothstein 2001). Marknadsstyrningen av sjukvarden fortsatte
emellertid, &ven om det finns stora regionala skillnader i synen pa
t.ex. privata vardgivare. 1 manga landsting har entusiasmen svalnat
medan man i andra, sérskilt de som &r borgerligt styrda, aktivt
stimulerat privata vardgivare. For forsta gangen saldes ar 2000 ett
akutsjukhus, S:t Gorans sjukhus i Stockholm, till ett vinstsyftande
foretag, och planer finns pa att sélja ut dven andra storsjukhus inom
Stockholmslandstinget. Samma ar tog emellertid riksdagen beslut
om den s kallade stopplagen, som forhindrar utforsaljning av akut-
sjukhus till privata entreprenérer.

| Tabell 1:23 redovisas andelen anstallda i sd kallade alternativa
driftsformer inom landstingens hélso- och sjukvard (anstallda i
privat drift, enmansforetag och i offentligt &gda aktiebolag) 1993
och 2000. Det som kallas “6ppen och sluten hélso- och sjukvard”
avser det vi kanske i forsta hand tanker pa nar vi talar om varden:
anstallda vid polikliniker och mottagningar, dagvard, sjukhus och i

% Avsnittet om marknadsincitament och privatisering i landstingen bygger i huvudsak pa
Gun-Britt Trydegards (SOU 2001:52) underlag till kommittén, se Bilaga 4.
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detta sammanhang &ven sjukhem.*® Tilligget “annan halso- och
sjukvard” i anslutning till kategorin for tandvard avser sadant som
medicinska laboratorier, sjukgymnaster, arbetsterapeuter och
dylikt. Av tabellen framgar att tillskottet av privatanstallda var
omfattande i bagge sektorerna och att den procentuella 6kningen,
114 procent, ar jamforbar med den som vi tidigare redovisat for
kommunerna.

Tabell 1:23. Andel verksamma i alternativa driftformer inom lands-
tingens hélso- och sjukvard samt den procentuella 6kningen mellan
1993 och 2000

Andel verksamma Procentuell
i alternativ drift, Okning av an-
procent delen verksamma
i alternativ drift
Ar 1993 2000 1993-2000
Oppen och sluten hilso- och
sjukvérd 53 12,0 126
Tandvard och “annan halso- och
sjukvérd” 32,9 63,9 94
Den landstings-kommunala
sjukvérden totalt 8,3 17,8 114

Kalla: Trydegérd (2001).

Landstingen drabbades i likhet med kommunerna ekonomiskt av
utvecklingen pa arbetsmarknaden och det krympande skatteunder-
lag som foljde. Landstingssektorns resultat har ocksa, sasom
framgér av Figur 1:12, varit negativt under storre delen av decen-
niet. Noterbart ar att sa var fallet trots att landstingens netto-
kostnhader successivt minskade under hela perioden. De avgiftshoj-
ningar som genomforts inom halso- och sjukvarden under 1990-
talet (se avsnitt 1.5.4) har inte paverkat utvecklingen namnvart, da
de totalt sett spelar en relativt blygsam roll som finansieringskélla.
Hojda avgifter syftar sannolikt mer mot att paverka konsumtion
och efterfragan pa ett satt som minskar kostnaderna. Hojningar av
olika avgifter kan darfor bli mycket kdnnbara for méanniskor i

% Sjukhemmen sorterar formellt under den primarkommunala dldreomsorgen, men har ej
kunnat separeras i analyserna. Totalt handlar det om cirka 20-25 procent av samtliga an-
stéllda i sektorn.
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behov av vard, utan att dessa avgifter for den skull Okar lands-
tingens inkomster i ndmnvard grad.

Figur 1:12. Landstingens resultatrdkning 1990-99
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————— Resultat efter skatteintékter och finansnetto

Avrets resultat (forandring av eget kapital)

Landstingssektorns samlade resultat har varit negativt sedan 1994,
och dven det finansiella sparandet (det vill sdga saldot mellan in-
komster och utgifter) har varit negativt sedan 1996. Detta innebdar
att manga landsting under slutet av 1990-talet i hogre grad &n
tidigare tvingats anvanda fonderade medel eller ta lan for att finan-
siera den I6pande verksamheten. Landstingsforbundet anger dock
att hélften av landstingen har goda mdjligheter att klara det av
regeringen uppstallda balanskravet 2001 (Landstingsforbundet
2000). Framfor allt 4r det de tre storlandstingen/regionerna Skane,
Véstra Gotaland och Stockholm som hade stora underskott i slutet
av 1990-talet och som ocksa kommer att ha svart att klara balans-
kravet utan betydande kostnadsminskningar och/eller skattehdj-
ningar.

* * *

Negativ tillvaxt, massarbetsldshet och rekordartade Okningar av
budgetunderskottet utméarkte 1990-talets ekonomiska kris. For-
andringar och beslut i var omvarld paverkade otvivelaktigt den
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ekonomiska och politiska utvecklingen under decenniet. Men med
undantag for Finland saknar djupet och omfattningen av krisen
motstycke bland de mest utvecklade industrildnderna. Detta talar
starkt for att beslut och processer pa nationell niva var av
avgorande betydelse for krisens forlopp.

Aven om det i efterhand kan vara fruktbart att virdera savil
konsekvenserna av olika beslut som storleken pa det besluts-
utrymme som férelegat, inte minst som underlag och vagledning
for den framtida ekonomiska politiken, ligger en sadan analys
utanfor kommitténs mandat. Vad som ur valfardsperspektiv bor
framhallas ar dock att den makroekonomiska utvecklingen under
1990-talet pa ett mycket patagligt satt kom att paverka valfards-
utvecklingen. Detta galler saval for de vélfardspolitiska systemens
resurser som for de enskilda individerna. Arbetslosheten drabbade
alla befolkningsgrupper, men for utsatta gruppers valfardsutveck-
ling innebar den utdragna sysselsattningskrisen sarskilda péfrest-
ningar. Kommitténs slutsats &r att nér viktiga makroekonomiska
beslut ska fattas, finns det all anledning att noga beakta kon-
sekvenserna for valfardsutvecklingen i den vida mening den givits i
det har bokslutet. Sammantaget framstar det som en mycket ange-
lagen uppgift att narmare utreda pa vilket satt makro-ekonomiska
végval under 1990-talet bidrog till den djupa sysselsattningskris,
som kom att sla sa hart mot den svenska valfarden.
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