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Till statsradet och chefen for
Socialdepartementet

Genom regeringsbeslut den 4 februari 1999 yratigades chefen for
Socialdepartementet, statsradet Lars Engqvist, att tillkalla en kommitté
bestdende av forskare med uppdrag att gora ett valfardsbokslut over
1990-talet (dir. 1999:7, se bilaga 1). Med st6d av ¥etigandet for-
ordnades docent Joakim Palme som ordférande samt docent Ake
Bergmark, docent Johan Fritzell, docent Olle Lundberg, tf. professor
Elisabet Nasman, docent Lena Sommestad samt docent Marta Szebehely
som ovriga ledamoter i kommittén. Till sekreterare for kommittén utsags
filosofie kandidaterna Mia Hultin och Martin Horngvist. Ann-Charlotte
McCarthy och Monica Berglund har varit kommittéassistenter.
Kommittén antog sedermera namnet "Kommittén Valfardsbokslut”.

Det foreliggande betédnkandet svarar mot det krav i direktiven som
anger att kommittén ska lamna ett delbetdnkande senast januari 2000.
Eftersom det &nnu saknas underlag for att gora ett bokslut fér hela 1990-
talet och kommittén anser det vara vasentligt att gora fordjupade
analyser pa vissa omraden kan detta forsta betankande fran Kommittén
Valfardsbokslut rubriceras som ett delbokslut. Kommittén skall [Amna
sitt slutbetéankande ar 2001.

Delbokslutet baserar sig pa olika typer av underlag. Kommitténs
ledaméter har sjalva utfort och sammanstallt forskning pa olika om-
raden, men ocksa uppdragit at ett antal externa forskare att utarbeta
oversikter inom sina respektive forskningsomraden. Fdéljande forskare
har medverkat till att utarbeta underlag for kommittén: Roger
Andersson, Maria Appelqvist, Karin Barron, Donald Broady (med Mats
B. Andersson, Mikael Borjesson, Jonas Gustafsson, Elisabeth Hultqvist
och Mikael Palme), Gunilla Fredriksson, Roland Grangvist, Jan Eric
Gustafsson (med Anette Andersson och Michael Hansen), Hakan
Johansson, Mikko Kautto, Thomas Lindh, Per Lundborg, Tommy
Lundstrom, Dimitris Michailakis, Michael Nordenmark, Lars
Oscarsson, Hakan Regnér, Diane Sainsbury, Tapio Salonen, Karin
Svedberg Nilsson, Mans Svensson, Hans Sward, Marten Soder, Rune
Aberg samt Karsten Astrém.
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SCB har givits sarskilda uppdrag att analysera fruktsamhets-
utveckling och inkomstférdelning. Pa dessa omraden har Britta Hoem
och Kjell Jansson lamnat underlagsrapporter. Dessutom har kommittén
gjort bestallningar pa bearbetningar av nationalrakenskaperna fran SCB.
Har ska ocksd namnas att SCB:s Undersokningar av levnads-
forhallanden (ULF) har utgjort grundmaterial for kommitténs beskriv-
ning och analys av manniskor levnadsvillkor i Sverige under 1990-talet.

Kommittén har i sitt arbete aven anvant sig av kunskapsoversikter
sammanstéllda av Riksférsakringsverket, Skolverket och Socialstyrelsen.
Dessa myndigheter gavs den 20 m&99 i uppdrag av regeringen att
bistd kommittén med statistik och annan tillganglig kunskap inom sina
respektive verksamhetsomraden.

Ett stort tack riktas till alla som bidragit med underlag till kommittén.
Ett stort tack riktas ocksa till det stora antal experter som last och
kommenterat de underlag som delbetankandet baseras pa. Experternas
medverkan har ocksa varit viktig for att identifiera kunskapsluckor kring
valfardsutvecklingen. Samtliga slutsatser och bedtmningar ar dock
kommitténs egna.

Kommittén far harmed 6verlamna sitt delbetéankande "Valfard vid
vagskal”.

Stockholm den 18 janua2000

Joakim Palme

Ake Bergmark Elisabet Nasman
Johan Fritzell Lena Sommestad
Olle Lundberg Marta Szebehely

/Mia Hultin /Martin Hérnqvist
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Inledning

Uppdraget

Kommitténs uppdrag ar att beskriva utvecklingen av manniskors valfard
under 1990-talet. Denna beskrivning gérs mot bakgrund av hur
strukturella och institutionella férutsattningar férandrats under perioden.
| enlighet med de direktiv som foreligger lamnar vi med detta betankande
en forsta delrapport.

Den centrala uppgiften for kommittén ar att géra en samlad bedém-
ning av valfardsutvecklingen under decenniet. Kommittén har tolkat
uppdraget sa att detta ocksa inbegriper en Oversikt av hur viktiga
strukturella villkor och de socialpolitiska stodsystemen forandrats. Ett
uttalat mal for arbetet har dessutom varit att identifiera viktiga kun-
skapsluckor samt att peka ut forskningsuppgifter av sarskild relevans for
2000-talets socialpolitiska utmaningar.

Flera av de omraden som kommittén forvantas belysa ar eller har
nyligen varit foremal for utredning i olika statliga kommittéer eller ar en
del av de statistik- och rapporteringsuppdrag som avilar olika statliga
myndigheter. Kommittén har mot denna bakgrund valt att &gna mindre
uppmarksamhet at vissa omraden som belyses i andra sammanhang,
sasom vuxenutbildning, rehabiliteringsfragor, frivilligsektorn, regional
utveckling och konsekvenser av boendesegregation.

Underlaget

Delbetankandet grundar sig pa olika typer av underlag som dels tagits
fram direkt for kommittén, dels funnits tillgangliga pa annat satt i sta-
tistik, forskning och andra utredningar. De underlag som tagits fram
inom ramen for kommitténs arbete ar av olika karaktar. For det forsta
har kommittén gjort egna analyser och forfattat sjalvstandiga underlag
och sammanstallningar. For det andra har en rad forskare givits i upp-
drag att forfatta underlag pa olika omraden. For det tredje har ett antal
myndigheter bidragit med underlag. Ett flertal analysdrag har lagts

pa Statistiska Centralbyran. Socialdepartementet har lamnat uppdrag till
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Socialstyrelsen och Riksférsakringsverket medan  Utbildnings-
departementet har lAmnat uppdrag till Skolverket att komma med
underlag om 1990-talsutvecklingen. Samtliga underlag har i seminarie-
form granskats och diskuterats av externa experter och finns fértecknade
i bilaga 2 i detta betankande. Underlagen kommer senare att publiceras
genom kommitténs forsorg eller goras tillgangliga pa annat satt.

Ett delbokslut dver valfardsutvecklingen

Ett ekonomiskt bokslut bestar dels av en 6versikt dver ett foretags eller
en forenings intdkter och kostnader under en viss period, dels av en
sammanstallning av verksamhetens tillgangar och skulder vid periodens
slut. Medan valutan i féretagsekonomiska bokslut &r kronor och dren ar
valutan i ett valfardsbokslut istallet valfard i vid mening. Ett bokslut
utgdr normalt ett underlag for bedémning av ett foretags verksamhet och
darmed for beslut om dess framtida inriktning. Ett bokslut for valfarden
syftar pd samma satt till att utgora ett underlag for bedomningar av
valfardens och socialpolitikens utveckling och darmed for beslut om
politikens framtida inriktning. Eftersom det &nnu saknas underlag for att
gora ett bokslut for hela 1990-talet rubriceras detta forsta betdnkande
fran Kommittén Valfardsbokslut som ett delbokslut.

Hur ska man da forsta "valfard i vid mening”? | den dominerande
svenska forskningstraditionen har valfard ofta definierats Stim
fogande 6ver resurser i pengar, dgodelar, kunskaper, psykisk och fysisk
energi, sociala relationer, sakerhet m.m. med vars hjalp individen kan
kontrollera och medvetet styra sina livsvillko(Johansson 1970: 25). |
stallet for att sbka méata ett efterstravansvart idealtillstand som galler for
alla individer, méater man vilka resurser och mdjligheter individen har att
forverkliga sina egna mal i livet, vilka dessa an ar. Med ett sadant
perspektiv &r pengar bara en av manga resurser som individen kan
omsétta i sin stravan efter ett gott liv. Utgangspunkten ar att fragor om
valfardens utveckling inte kan besvaras enbart utifrAn kunskap om
ekonomiskt valstand.

En orsak till férvirring ar att begreppet valfard i debatten omvax-
lande anvands om individuella levnadsforhallanden, om landets tillvaxt
och for att beskriva de strukturer av offentliga transfereringar och
tjanster som utgoér ett lands socialpolitik. Vad valfardsforskningen lar
oss ar dock att de flesta individers valfard i vasentliga avseenden &r
avhangig socialpolitikens utformning. Medan goda individuella lev-
nadsforhallanden otvivelaktigt har ett egenvarde, avgors enligt vart for-
menande vardet av de valfardsstatliga systemen ytterst av deras formaga
att garantera medborgarna den typ av resurser som beskrivs ovan.
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Vi kommer att betrakta méanniskors resurser, i vid bemarkelse, som
den "valuta” med vars hjalp valfarden kan beskrivas. Det inbegriper inte
bara en oOversikt over tillgdng och fordelning av resurser i storsta
allmanhet, utan ocksa att sarskild vikt laggs vid bristande resurser, det
vill sdga ofardsproblem av olika slag. Trots uppenbaiinakler mellan
ekonomiska och sociala bokslut vad géaller deras respektive "valutor”,
finns det tankegangar i det traditionella bokslutsférfarandet som ar
relevanta for en oversikt av valfardsutvecklingen under 1990-talet. Ett
bokslut ska praglas av en tydlig, men forsiktigt hallen, beskrivning av
relevanta forhallanden. Det ska i ett bokslut inte géras nagra explicita
specifikationer eller analyser av vilka motiven eller orsakerna ar bakom
de utfall som kan observeras. Daremot ar det brukligt att i den sé kallade
forvaltningsberattelsen beskriva viktiga handelser som intréaffat under
den studerade perioden och som kan ha haft betydelse for det
observerade utfallet. En forvaltningsberattelse éversatt till en valfards-
kontext bestar i bakgrundsbeskrivningar mot vilka valfardsutvecklingen
bor ses. For ett foretag ar det relevant att beskriva olika marknaders
utveckling och andra omvarldsférandringar. Pa valfardsomradet &ar det
viktigt att beskriva saval ekonomiska och demografiska forandringar
som utvecklingen i de socialpolitiska atgardssystemen.

En véagledande och viktig princip i ett bokslut ar att beskrivningen
tydligt gar att sarskilja fran bedomningarna av den. Bokslutet ska kunna
ligga till grund for bedémningar av utvecklingen, men ska daremot inte i
sig vara bemangt av bedémningar eller konkreta forslag. Vi har stravat
efter att folja denna princip.

Nagot som &r viktigt att komma ihdg nar man tar del av den bild som
formedlas inom ramen for detta valfardsbokslut ar att den enbart &r
baserad pa uppgifter som man, med nagorlunda rimliga vetenskapliga
ansprak, kan anse stabila och rattvisande. Kommittén ar genomgaende
sammansatt av forskare och varderingen av olika sorters kunskap har
varit central i arbetet med betéankandet. Vidare ar fokus sa gott som
uteslutande riktat mot vad som hant sett pa nationell niva, vilket innebar
att utvecklingen for enskilda kommuner, landsting eller regioner inte
fangas upp. Sammantaget innebar detta att det finns valfardspolitiskt
relevanta utvecklingsdrag som inte fangas upp i denna genomgang.
Mycket som har hant under decenniet undandrar sig beskrivningar
utifran tillgangliga data och vissa kommuner har genomgatt forandringar
som radikalt avviker fran det generella monstret.
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Betankandet

| betankandet presenteras sadan kunskap om valfardsutvecklingen i
Sverige pa 1990-talet som kommittén anser att det finns rimliga belagg
for. Huvudresultaten finns sammanfattade i avsnittet "Delbokslut: Val-
farden under 1990-talet — en sammanfattning”. Betankandet ar i dvrigt
uppdelat i fyra kapitel.

| det forsta kapitlet behandlas de strukturella férutsattningar som
gallt under 1990-talet. Med detta avses dermmiska, sysselsatt-
ningsmassiga och demografiska forhallanden som inte bara paverkat
manniskors levnadsforhallanden, utan ocksa utgjort forutsattningar for
de socialpolitiska atgardssystemen och den valfardspolitik som syftar till
fordelning av ekonomiskt valstand och av valfard i en vidare mening.

| det andra kapitlet granskas i tva delar valfardspolitikens utveckling.
| den forsta behandlas utvecklingen nér det galler olika insatser som
syftar till att foérbattra manniskors forsorjningssituation. Har beskrivs
huvuddragen for  arbetsmarknadspolitiken och  arbetsléshets-
ersattningarna, férandringar inom socialférsakringarna och familjestodet
och hur socialbidraget utvecklats. | den andra delen behandlas den del av
valfardsstaten som ar inriktad pa produktionen av olika typer av
valfardstjanster, eller som det i dagspolitiken ofta benamns "vard, skola
och omsorg”. Inledningsvis gors en dversikt 6ver hur de offentliga
resurserna till olika omraden varierat 6ver decenniet. Framstallningen
darefter foljer i nagon man ett livscykelperspektiv. Forst behandlas
barnomsorg och skola samt den sociala barn- och ungdomsvarden.
Darefter folier genomgangar av missbrukarvarden, halso- och sjuk-
varden, omsorgen om personer med funktionshinder samt &aldre-
omsorgen. Avsnittet om valfardstjansterna avslutas med en diskussion
om de manga organisationsforandringar som skett under det kristyngda
1990-talet.

| det tredje kapitlet redovisas en bild av den individuella valfards-
utvecklingen under decenniet. Forst beskrivs befolkningens situation med
avseende pa sysselsattning, arbetsforhallanden och utbildning. Déarefter
studeras inkomster, inkomstfordelning och andra aspekter pa
ekonomiska resurser. Halsa och dodlighet avhandlas i ett sarskilt avsnitt
som foéljs av en beskrivning av social férankring, boende och hemltshet.
Kapitlet avslutas med ett avsnitt om grupper som upplever resursbrister i
mer &n ett avseende.

| betéankandets fjarde kapitel soker vi i korthet lyfta fram nagra
centrala valfardsproblem i olika befolkningsgrupper. Vi pekar ocksa pa
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ett antal kunskapsluckor vad galler centrala aspekter av valfards-
utvecklingen, och anger inriktningen pa kommitténs fortsatta arbete.
Avslutningsvis urskilis nagra viktiga vagval infor den framtida inrikt-
ningen pa socialpolitiken.
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Delbokslut: Valfard under 1990-talet — en
sammanfattning

Befolkningsforandringar

Under 1990-talet har befolkningens sammanséttning i Sverige forandrats
pa ett satt som har haft direkta konsekvenser for valfarden och de
socialpolitiska stédsystemen. Vi har bevitthat en kraftig 6kning av
antalet aldre pensionarer, en omfattande flyktinginvandring under
decenniets forsta halft och ett snabbt fall i barnafédandet.

Okningen av antalet aldre personer i befolkningen under decenniet
galler enbart dem som ar 80 ar eller aldre. Antalet yngre pensionéarer har
till och med minskat nagot. Uppgangen utgor en forlangning av en trend
som inleddes redan under tidigare decennier, och mellan 1990 och 1998
Okade antalet personer i gruppen 80 ar eller aldre med 17 procent. Ur ett
valfardsstatsperspektiv ar denna utveckling av stor betydelse, da man i
denna aldersgrupp anvander en relativt stor del av de resurser som finns
inom de offentliga vard- och omsorgssystemen.

Ett flertal internationella konflikter och inbdrdeskrig har lett till att
Sverige i olika vagor under 1990-talet har tagit emot flyktingar. De
ojamforligt starkaste strommarna kom under perioden 1992 till 1994
fran det sonderfallande fore detta Jugoslavien. Invandringen under
decenniet i vrigt ligger i stort sett i nivad med siffrorna for 1980-talets
senare del. Av dem som beviljatgopehallstistand under1990-talet
kom drygt hélften fran det forna Jugoslavien, knappt 20 procent fran
Iran eller Irak och cirka fem procent fran Etiopien eller Somalia. De
stora flyktinggupperna anlande samtidigt som den svenska samhalls-
ekonomin och arbetsmarknaden genomgick sina mest ogynnsamma faser.
Mojligheterna for de nyanlanda flyktingarna att hitta forsorj-
ningsmojligheter pad den Oppna arbetsmarknaden var darfor starkt
begransade och eftersom inga andra skyddsnat egentligen fanns for
denna grupp blev de i stor omfattning hanvisade till att klara sig med
hjalp av socialbidrag.

Fruktsamheten i Sverige har under de senaste artiondena praglats av
mycket kraftiga svangningar och i bérjan 2990-talet var barnafédan-
det uppe i det for europeiska forhallanden mydi@ga talet 2,1 barn per
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kvinna. Efter 1992 boérjade dock fruktsamheten att sjunka mycket snabbt
och i dag ligger den i genomsnitt pa 1,5 barn per kvinna, vilket ar den
lagsta nivd som nagonsin registrerats i vart land. Nedgangen har varit
tydligast bland yngre kvinnor, vilket har inneburit en successiv
forskjutning av barnafédandet mot allt hogre aldrar. Kvinnor med laga
arbetsinkomster och lag utbildningppvisar ocksa en lagre fruktsamhet
an andra grupper. Sammantaget finns det mycket som talar for att bar-
nafodandet blivit allt mer av en resursfraga under 1990-talet. En viktig
konsekvens av de snabbt fallande fodelsetalen under decenniet &r att
barnkullarnas storlek i dag varierar kraftigt. De storsta barnkullarna ar i
dag runt tio &r gamla, medan antalet barn som ar i forskolealdern ar
betydligt mindre.

Sysselséattning och arbetsléshet

Under 1990-talet nddde arbetslosheten i Sverige nivaer som inte fore-
kommit sedan krisaren pa 1930-talet. Mellan 1990 och 1993 6kade den
oppna arbetslosheten i Sverige fran knappt tva till drygt atta procent.

Sysselsattningen minskade totalt med mer &n en halv miljon personer
under samma period. Under aren 1993 till 1997 var arbetslosheten i stort
sett oférandrad, medan en kraftig nedgang inleddes 1998. Totalt sett har
recessionen slagit hardast mot tillverknings- och byggnadsindustri,

medan man inom den privata tjanstesektorn t o m haft en sys-

selsattningsotkning under decenniet. Under andra halvah980-talet

har sysselsattningsfallet varit storst inom halso- och sjukvard och sociala
tjanster.

Mest har arbetslosheten 6kat bland ungdomar. Ocksa for dessa
skedde den mest markanta uppgangen under decenniets forsta halft, och
1994 hade var tredje person i aldrarna 16-23 ar varit arbetslés nagon
gang under aret. For perioden darefter har den dppna arbetslosheten
dock minskat i gruppen. mggdomarnas svarigheter pa arbetsmarknaden
har ocksa kommit till uttryck i att allt fler har statt utanfor arbetskraften.
Denna trend har varit mer ihallande an arbetsloshetens uppgang for de
unga. Mellan 1990 och 1997 férdubblades i stort sett andelen unga
mellan 20 och 25 ar som inte stod till arbetsmarknadens foérfogande.
Ingen annan aldersgrupp har varit i narheten av en sadan utveckling. En
anledning till detta ar att det for unga ligger mer nara till hands att
fortsatta med utbildning nar majligheterna till arbete ar sma. Jamfort
med 1980-talets senare halft har ocksda andelen studerande bland
ungdomar 20 till 25 ar fonabblats under 1990-talet. Noterbart ar att det
inte skett nagon oOkad utslagning fran arbetskraften i de hogsta
forvarvsaktiva aldrarna (56 till 65 ar) under perioden.
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Vid sidan av ungdomar har invandrare drabbats sarskilt hart av
arbetslosheten. Det ar dock skillnad mellan olika invandrgrger.
Invandrare fédda utanfér Europa har haft en kraftigare arbetsloshets-
uppgang och ett mer omfattande sysselsattningsfall &n europeiska
invandrare. Ocksa for dessa upphor emellertid okningen av arbetslos-
heten vid decenniets mitt. Ser vi till kon kan vi konstatera att arbets-
l6sheten, som i slutet av forgdende artionde var jamnt fordelad, ckade
mer bland man an kvinnor und&®90-talets inledande ar. Mellan 1994
och 1996 minskade anyoikaderna mellan kbnen, men sammantaget
har dock arbetslosheten under decenniet drabbat man nagot hardare. |
dvrigt har arbetslosheten ocksa slagit hart mot ensamstaende, med eller
utan barn. Men medan uppgangen for de senare, i likhet med for andra
hushallstyper, upphor efter 1994 fortsatter arbetslosheten att 6ka for de
ensamstaende med barn.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har, som ett resultat av arbets-
l6shetens uppgang, vuxit i omfattning i sa matto att antalet personer som
ar foremal for individuella atgarder okat kraftigt under decenniets forsta
halft. Daremot har den andel av de arbetslésa som varit i atgarder
sjunkit under arbetsloshetens mest expansiva fas, da antalet arbetslosa
Okat snabbare an de individuella atgarderna. En annan tendens ar att
kommunerna successivt har tagit over ett stdrre ansvar for den aktiva
arbetsmarknadspolitiken och att utbudet av olika former av atgarder har
breddats. Generellt sett har denna utveckling inneburit en uttunning av
de aktiva atgarderna i meningen att fler kommit att delta i jamforelsevis
billiga program. Denna utveckling har emellertid brutits de allra senaste
aren.

Boendesegregation

En av de samhallsfragor som diskuterats mest ingaende under senare ar
ar otvivelaktigt de tendenser till segregation som kunnat iakttagas.
Politiskt har fragan varit aktuell under i stort sett hela det gangna
decenniet, men det saknas i allt vasentligt systematiska studier av seg-
regationens konsekvenser. Analyser av utvecklingen ut860-talet
visar att saval den ekonomiska som etniska boendesegregationen har
oOkat.

Monstret for den ekonomiska segregationen kan framfor allt iakttagas
i storstaderna, dar manniskor med laga inkomster blivit allt mer
geografiskt koncentrerade. Utvecklingen — som varit mest accentuerad
under den forsta halvan av decenniet — visar att andelen laginkomst-
tagare okat i de omraden dar inkomsterna totalt sett &ar allra lagst och att
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de minskat i hoginkomstomraden. Resultatet ar en okad geografisk
atskillnad mellan personer med hoga respektive laga inkomster.

Den etniska boendesegregationen tkade i de tre storstadsregionerna
under forsta halften av 1990-talet och var i stort $etstant mellan
1995 och 1998. Den geografiska dllsladen mellan inrikes och utrikes
fodda ar under hela perioden mer utpréaglad i Malmé och Géteborg an i
Stockholm. Betraktar vi utvecklingen utanfor storstaderna finner vi en
Okad segregation ocksa mellan 1995 och 1998.

Inkomster och ekonomiska resurser

Nedgangen i den svenska ekonomin och den tkade arbetslosheten under
1990-talets inledande ar har satt tydliga avtryck i hushalléosani.

De genomsnittliga disponibla inkomsterna sjonk fram 1895 for att
darefter vanda uppat. Uppgangen tycks av allt att doma halla i sig, men
inkomstnivan 1997 var alltiamt vasentligt lagre an vid decenniets
inledning. Perioden utmarks ocksa av att inkomstskillnaderna okat. Detta
ar en fortsattning pa en trend som paborjades under 1980-talet. De
genomsnittligt 6kade inkomsterna eftl995 innebar inte att denna trend
brutits. Tvartom ar det under detta senare skede som vi finner den mest
markanta 6kningen i inkomstojamlikhet.

Néarmare analyser av inkomsternas fordelning visar att det framfor
allt ar hoginkomsttagare som fatt ta del av den genenglipgdngen
under periodens senare del. Hushall med mycket héga inkomster skiljer
sig fran ovriga i det att de har betydande kapitalinkomster och den
relativa vikten av saddana inkomster har ocksa okat Gver tid f@pmgn.
Laginkomsttagare har en helt annan inkomstsammansattning och ar i
vasentligt hogre grad beroende av inkomster fran socialférséakringar och
bidragssystem. | denna grupp har socialbidragens relativa betydelse som
inkomstkalla 6kat over tid. Vi kan ocksa se att andelen som har arliga
inkomster under socialbidragsnormen ©kat under stérre delen av
decenniet.

Ser vi till utvecklingen for olika hushallstyper uppvisar ensamstaende
(i huvudsak kvinnor) med barn och gifta/samboende med manga (tre
eller fler) barn de storsta relativa inkomstminskningarna. Det ar ocksa
dessa hushallskonstellationer som vid en jamforelse faller samst ut néar
inkomst relateras till forsorjningsbdrda. Sammanboende pensionarer ar
de som haft den mest positiva utvecklingen gallande inkomstniva, ett
faktum som bland annat forklaras av att kullar med hég ATP gjort entré
i pensionarsgruppen under perioden. Nar det galler utvecklingen for
olika aldersgrupper &ar det ngdomar som upplevt de storsta
forsdmringarna.
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De sjunkande inkomsterna under decenniet har lett till ekonomiska
svarigheter for stora grupper. Detta framgar ocksa av ett 6kande antal
personer som anger att de haft svarigheter att fa pengarna att racka till
eller att de saknar kontantmarginaler for eventuella oférutsedda utgifter.
Okningen &r kraftigast under decenniets inledande ar. Generellt sett har
unga hushall och ensamstadende med barn storre svarigheter an andra,
men utsattheten har okat i alla grupper, undantaget de allra aldsta.
Problemen ar storre i storstader an i évriga landet.

Ohélsa

En viktig indikator pa valfardens utveckling ar halsolaget i befolkningen.
Ungefar en fjardedel av alla vuxna méanniskor brukar ange att deras
halsa inte &r god. Undeér990-talets inledande ar skedde en i&sing

av denna sjalvskattade ohalsa foljd av en tendens till minskning fran
mitten av decenniet. Storre férandringar skedde for olika former av
nervésa besvar. Andelen i befolkningen som kande angslan, oro eller
angest okade markant i borjan av den aktuella perioden for att sedan
stabiliseras pa en jamforelsevis hog niva.

Ohélsan ar inte jamnt fordelad mellan olika befolkningsgrupper.
Aldre, kvinnor, utrikes fédda och arbetare aupper med relativt sett
hogre forekomst av halsoproblem an yngre, man, svenskfddda och
tjiansteman. Skillnaderna mellanugperna har dock inte forandrats
under decenniet. Férdelningen av nervésa besvar ser i allt vasentligt ut
pa samma satt, aven om skillnaderna mellan olika befolkningggr ar
mindre. Utvecklingen under 1990-talet har medfért en utjamning mellan
aldersgrupper, sifivida att det psykiska vélbefinnandet forsamrats
betydligt mer bland de yngre an bland de aldre.

Ett annat matt pa halsolaget i befolkningen ar dodlighet. Dodligheten
i Sverige har sedan lang tid tillbaka minskat. Fran mitterl8v0-talet
till mitten av 1990-talet sjonk den med narmare 30 procent. Utvecklingen
under 1990-talet som helhet ar i allt vasentligt likartad. Man uppvisar
generellt sett hdgre dddlighet an kvinnor, men skillnaderna tenderar att
minska eftersom méannens dodlighet alltsedan bérjan av 1980-talet har
sjunkit snabbare &n kvinnornas. Arbetare har hogre doédlighet an
tjansteman. Denna skillnad ar tydligast bland man aven om det féreligger
skillnader ocksa bland kvinnor. Utvecklingen under den aktuella
perioden har dock inneburit att medan klasskillnaderna i dodlighet hallit
sig oférandrade bland man sa har de okat bland kvinnor. Faktum &r att
kvinnor i okvalificerade arbetaryrken &ar en av faugper for vilka
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dodligheten inte gatt ned under 1990-taletillBkden mellan man och
kvinnor &r dock sé stor att kvinnor i okvalificerade arbetaryrken alltjamt
har en lagre dodlighet &n méan i hdgre tjanstemannayrken.

De forvarvsarbetandes villkor

Arbetslivets fysiska och psykiska villkor har genom den mangd man-
niskor som berérs och genom den genomgripande effekt som arbetet kan
ha pa valbefinnandet en betydelse som knappast kan overskattas.
Betraffande utvecklingen av fysiskt kravande arbeten visar data att dessa
ar i det narmaste lika vanligt férekommande i slutet av decenniet som i
dess borjan. Ockséa forekomsten av monotona arbeten har varit relativt
stabil. Ingenting i utvecklingen stoéder med andra ord tanken pa att tunga
eller repetitiva arbeten i stérre skala automatiserats bort eller forflyttats
till andra delar av varlden. Om sa har skett, har det skett parallellt med
en Okad belastning eller grad av monotoni i sektorer som inte paverkats
av en sadan strukturomvandling.

En betraktelse av de psykosociala arbetsvillkoren visar att fore-
komsten av jaktiga arbeten 6kat under hela 1990-talet, medan psykiskt
anstrangande arbeten av olika slag blivit vanligare under dess inledande
ar for att sedan ga tillbaka nagot. Saval psykiskt anstrangande som
jaktiga arbeten ar betydligt vanligare bland kvinnor an bland man, och
skillnaderna har okat péatagligt under perioden. Okningen bland
kvinnorna har varit sarskilt stark inom sektorer som vard, omsorg, skola
och socialt arbete. Bland kvinnliga larare, socialsekreterare, skoétare
inom den psykiatriska varden och bland vardare av psykiskt
utvecklingsstorda ansag, i mitten av decenniet, 80 procent eller mer att
de hade ett psykiskt pafrestande arbete. Det kan jamféras med 46
procent for kvinnorna totalt sett och 38 procent for mannen. Utdver
konsskillnader finns det ocksa stora skillnader i den psykosociala
arbetsmiljon med avseende pa alder, etnicitet och klass. Har har det dock
inte skett nagra storre forandringar under decenniet.

Jamfor vi forvarvsarbetande med arbetslésa och personer utanfor
arbetskraften framkommer att de som har ett arbete har det battre pa de
allra flesta omraden. Svag arbetsmarknadsfoérankring har tydliga sam-
band med nedsatt halsa, svaga politiska resurser och allvarliga eko-
nomiska problem.
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Boende, social férankring och hemléshet

Betraffande grundlaggande aspekter av boendet — sasom trangboddhet
och agandeformer — har 1990-talet inte inneburit nagra markbara for-
andringar. Trangboddheten i Sverigppgar under hela perioden till
drygt tva procent och andelen individer som bor i bostadsratt, villa eller
radhus har varit konstant. Daremot finns en klar tendens att ungdomar
bor kvar hos sina foraldrar langre an tidigare. Andelen i aldrarna 20 till
24 ar som bor kvar i foraldrahemmet har okat fran 30 till 35 procent
under den aktuella perioden.

Social forankring ar ett annat omrade som utmarks av forhallandevis
hog stabilitet. Betraktar vi de aspekter som fangas upp i surveyunder-
sOkningar framgar att manniskors tillgang till sociala natverk varit
oférandrad: omkring fem procent uppger i intervjuer att de sallan traffar
vanner eller slaktingar utanfor hushallet. Det har inte heller blivit
vanligare att manniskor saknar socialt stdd i form av en fortrolig relation
med en nara van utom familjen.

Ett mer omfattande uttryck for bristande social férankring &r hem-
l[6shet. Har ar dock kunskapsunderlaget alltfor bristfalligt for att man
med s&kerhet ska kunna sédga nagonting om utvecklingen under decen-
niet. Endast ett par storre kartlaggningar har gjorts, och da med till-
vagagangssatt som inte ar helt jamférbara. Av dessa att doma har antalet
heml6sa minskat med ungeféar 15 procent mellan 1993 och 1999. Av
samma material kan man dock utldsa en 6kning av problemppgn;
jamférelsevis fler har vid det senare mattillfallet missbruksproblem eller
psykiska problem.

Socialférsakringar och familjestod

Socialférsakringarnas utveckling under 1990-talet préglas av att antalet
forandringar i systemen varit hogre an under tidigare artionden och av
att de férandringar som vidtagits till évervagande del varit av begran-
sande karaktér, det vill sdga att de inneburit minskad generositet och
rackvidd. Expansiva beslut som verkat i motsatt riktning har ocksa
forekommit, men under perioden 1991 till 1997 har de begrdnsande
besluten hela tiden 6verstigit de expansiva i antal. De viktigaste regel-
forandringarna har rort kvalifikationskrav och ersattningsnivaer eller,
annorlunda uttryckt, vilka som ska ha réatt till stéd och med hur mycket.
Generellt sett har kvalificeringsreglerna varit mer stabila an ersatt-
ningsnivaerna. Pa vissa omraden har det dock genomforts principiellt
betydelsefulla forandringar. Ett sddant ar fortidspensionerna dar de sar-
skilda arbetsmarknads- och aldersskalen som grund for pension har
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avskaffats och dar ratten till fortidspension sedan 1995 ar formulerad sa
att den ska ha sin grund i medicinska skal. Ett annat omrade ar folk-
pensionerna dar Sverige, som en konsekvens av undertecknandet av
EES-avtalet, skarpte reglerna sa att det numera kravs minst 40 ars
boende i Sverige for full folkpension. Det har ocksa gjorts inskrank-
ningar i efterlevandeskyddet, bland annat genom att folkpensionsdelen i
ankepensionen inkomstproévas sed®97. En mer restriktiv definition

av vad som ska betraktas som arbetsskada har lett till en dramatisk
nedgang i antalet ersatta arbetsskador.

Utvecklingen av beslutade ersattningsnivaer har praglats av instabi-
litet. Ett genomgaende monster ar att forsta halvan och mitten av
decenniet inneburit sénkta nivaer medan vissa hojningar gjorts under de
allra senaste aren. Det galler exempelvis pensionssystemet dar
besparingar gjorts genom férandrade indexeringar 1993 och 1996, men
dar pensionerna fran och med 1999 indexeras fullt ut. De sammantagna
konsekvenserna ar dock att pensionerna for stérre deletP0-talet
blivit lagre an vad som annars skulle ha blivit fallet, saval for alders-
som for fortidspensionarer. Ersattningsnivaerna for de senare har ocksa
sankts genom olika beslut 1995 och 1997, men dar har man genom en
forstarkning av pensionstillskottet sokt skydda dem med lag eller ingen
ATP. Ett annat omrade som genomgatt manga forandringar ar sjukpen-
ningen. Dar har ersattningsnivan sankts i flera omgangar, 1991, 1993
och 1996, for att 1998 hojasdlibaka till 1993 ars niva. Ersattningstiden
i sjukforsakringen har ocksa paverkats genom inférandet av en karens-
dag 1993. | arbetsloshetsforsakringen har ersattningsnivaerna forandrats
pa samma satt och det har inforts en karenstid pa fem dagar.

| de stod som mer direkt ar riktade till barnfamiljer har det ocksa
skett ett stort antal forandringar. Bland annat har erséattningsnivan inom
foraldrafdrsakringen forandrats i ungefar samma takt och omfattning
som sjukpenningen. For barnbidragen héjdes ersattningsnivan i ett par
omgangar under decenniets inledande ar for att sedan genomga ned-
skarningar i form av en nominell sdnkning och slopade flerbarnstillagg
1996. Barnbidragen aterstalldes 1998 i stort sett till det som gallde tidi-
gare. Bostadsbidragen gjordes generdsare i bérjan av 1990-talet, men
genomgick atstramningar i mitten av artiondet da ratten till bidrag for
barnlosa 6ver 29 ar drogs bort och bidragen stramades at eller sanktes.

Socialbidrag

Socialbidragen har under 1990-talet tkat i de flesta tdnkbara avseenden.
Kostnaderna har stigit, bidragstiderna har blivit langre och bidrags-
tagarna har blivit fler. Utvecklingen kan pa manga satt beskrivas som
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dramatisk, och saknar motsvarighet i modern tid i Sverige. Uppgangen
var som kraftigast till och med 1994, vareftékningstakten minskade
nagot for att bytas i en nedgéng efter 1997. Okningen har varit sarskilt
kraftig vad géller kostnaderna for socialbidragen. Ar 1997 uppgick de
till 12,4 miljarder kronor, vilket & mer &n en fautbling jamfért med
1990. Andelen bidragstagare i befolkningen ckade fran 6 till 8,5 procent
under samma period. Noterbart har ar dock att den nedgang som skedde
1998 var av en omfattning som férde andelen bidragstagioaka till

1993 ars niva. Bidragstidernas genomsnittliga langd ckade fran drygt
fyra manader 1990 till fem och en halv manad 1998 och det skedde
dessutom en pataglig 6kning av andelen hushall som med olika
definitioner kan betraktas som langvarigt socialbidragsberoende. Vad
betraffar langvarigt socialbidragsberoende har det inte skett nagon
nedgang 1998.

Socialbidragens expansion under decenniet ar av en sadan omfattning
att i stort sett alla grupper i samhéllet har 6kat sitt bidragstagande. De
mest markanta uppgangarna kan dock noteras for framfor allt tva
grupper; mgdomar och utlandska hushall. Bidragstagandet for ung-
domar i dldrarna 18 till 24 ar har i det narmaste fordubblats under den
aktuella perioden. Den generella nedgangen i bidragstagandet 1998 har
emellertid haft ett tydligt genomslag just bland de unga. Uppgangen
bland utlandska hushall kan i huvudsak foras tillbaka pa den omfattande
flyktinginvandringen under artiondets forsta halft. Melld990 och
1995 okade de utlandska hushallen sin andel av samtliga bidragshushall
fran 25 till 30 procent och sin andel av kostnaderna fran 47 till 52
procent. Under aren darefter har gruppens relativa betydelse for
bidragstagandets omfattning minskat nagot. Vistelsetid i Sverige har
avgorande betydelse for risken att behéva socialbidrag. Medan de som
vistats i Sverige ett eller ett par ar har kraftigt férhéjda nivaer, har utri-
kes fodda som levt har i 15 ar eller mer ett bidragstagande som i allt
vasentligt ar jamférbart med de inrikes foddas.

Parallellt med socialbidragens expansion har ocksa regelverk och
kommunal policy férandrats under decenniet. Sammanfattningsvis kan
utvecklingen séagas ha gatt i riktning mot minskad generositet och tkade
krav. Socialbidragsnormen har, genom ett antal regeringsrattsdomar och
genom den reviderade Socialtjanstlag som tradde i kraft 1998 successivt
urholkats och kommit att inbegripa en allt hogre grad av detaljproévning.
Med den reviderade lagen har ocksa den enskildes mojligheter att
Overklaga beslut om socialbidrag begransats. Kommunernas méjlighet
att stalla krav i form av medverkan i kommunala arbetsmarknadsinsatser
av olika slag har uttkats, i synnerhet fér ungdomar, och kommunernas
tolkning av vad det innebar att sta till arbetsmarknadens férfogande har
skarpts. Overhuvudtaget har kommunernas ataganden nar det géller
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aktiva arbetsmarknadsinsatser 6kat under perioden, liksom den uttalade
kopplingen mellan dessa och socialtjanstens arbete med socialbidrags-
tagare.

Barnomsorg

Barnomsorg &r en sektor dar 1990-talet maste beskrivas som handelse-
rikt. Ansvaret for verksamheten har overforts fran socialtjanstens till
skolans omrade och sedan 1995 har kommunerna ett lagreglerat ansvar
for att utan drojsmal tillhandahalla plats till barn vars foraldrar arbetar
eller studerar. Merparten av Sveriges kommuner har anpassat sig till
detta utokade ansvar, men manga har samtidigt infort bestammelser som
begransar arbetslosas ratt till barnomsorg.

Antalet barn inskrivna i barnomsorgen har dkat under hela decenniet,
medan kostnaderna for verksamheten legat i stort sett stilla. Sam-
mantaget har antalet inskrivna barn 6kat med drygt 30 procent mellan
1990 och 1997. En expansion av detta slag inom ramen for oférandrade
resurser innebar med nodvandighet att mindre pengar laggs pa varje
barn. | fasta priser handlar det om en kostnadsminskning inom férskolan
pa cirka 14 procent per barn mellan 1991 och 1998. Utvecklingen
innebar att barngruppernas storlek och antalet barn per anstalld har tkat
markant saval i forskolan som, &n mer uttalat, inom fritidshemmen.

Ett annat utvecklingsdrag ar att de avgifter som kommunerna tar ut
av foraldrar som utnyttjar barnomsorgen har stigit under 1990-talet. Den
andel av barnomsorgens bruttokostnader som tacks genom féréldrarnas
avgifter har 6kat fran 10 till 17 procent mellan 1990 och 1998. Bakom
de "oférandrade resurser’ som namns ovan ligger darfor ett minskat
offentligt atagande och en dkad ekonomisk borda lagd pa barnfamiljerna.
Kommunerna har ocksa i 6vrigt gjort stora forandringar av sjalva
taxekonstruktionerna, framst genom att inféra olika typer av inkomst-
och tidsrelaterade avgiftssystem. | praktiskt taget alla Sveriges
kommuner finns det i dag en direkt koppling mellan barnets narvarotid
och avgifternas storlek, men avgifternas storlek varierar mycket mellan
olika kommuner.

Vi har under 1990-talet ocksa sett &mning av den barnomsorg som
sker i privata driftsformer. Den privata barnomsorgens andel av det
totala antalet barnomsorgsplatser dkade fran 4 till 12 procent mellan
1990 och 1998. Foraldkaoperativ ar alltjamt den vanligaste formen av
privat driven barnomsorg, men efter en lagandring 1992 — som innebéar
att barnomsorg i aktiebolagsform kan fa statsbidrag — har den
bolagsdrivna barnomsorgen okat i omfattning och star i dag for ungefar
en fjardedel av den privata driften.
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Skola

Pa skolans omrade har under 1990-talet kommunernas ansvar och
handlingsutrymme successivt okat pa bekostnad av det statliga infly-
tandet. Detta ar en fortsattning pa en utveckling som pagatt sedan lange.
Ett viktigt steg i denna process var den mal- och resultatstyrning som
infordes 1989 och som i grova drag innebar att riksdagen faststaller mal
och riktlinjer for verksamheten medan kommunerna ansvarar for
organisation och genomférande. Fran och med 1993 har kommunerna
ocksa givits mojlighet att sjalva bestamma om vilka medel som ska
disponeras for skolverksamheten. Samtidigt starktes den ovan beskrivna
ansvarsfordelningen ytterligare.

Decentraliseringen har lett till en variation i hur kommuner och
skolor organiserar sin verksamhet och i hur mycket pengar som satsas
pa omradet. Generellt praglas decenniet av en kraftig utgiftsminskning
under dess inledande ar, foljt av en utplaning och en viss 6kning fran och
med 1996. Dessa smgningar galler framfér allt grundskolan.
Kostnaderna for gymnasiet har pa det hela taget varit konstanta.
Okningen under periodens senare del foljer i stort den tkning av elev-
antalet i grundskolan som sker under andra halvan av decenniet. Totalt
sett har utgifterna per skolelev minskat med nio procent mellan 1991 och
1997.

Utgiftsminskningarna har framfor allt skett genom att de resurser
som avsatts for undervisning har minskat. Utgifterna for undervisning i
grundskolan var 1997 bara drygt 80 procent av vad de var 1991. Detta
avspeglas bland annat i att larartatheten sjunkit fran 9,1 larare per 100
elever i grundskolan 1991, till 7,5 larare 1998. For laromedel och lik-
nande gick kostnaderna upp efter 1996, efter att ha varierat mattligt
under storre delen av decenniet. Till dvervagande del beror denna upp-
gang pa IT-satsningen i skolan. Om utgifterna for IT raknas bort har
laromedelskostnaderna snarare minskat éver tid.

Ar 1992 gavs skolor med en icke-offentlig huvudman rétt att fa
kommunala bidrag till sin verksamhet. Detta ledde till att antalet s&
kallade friskolor vaxte mycket snabbt. | runda tal handlade det om en
tredubbling mellan 1992 och 1998. Det ar dock alltiamt en mycket liten
andel av landets elever som gar i friskola — omkring tre procent i
dagslaget. Antalet ansokningar om att starta friskolor fortsatter emel-
lertid att 6ka kraftigt.

Under decenniet har ocksa det relativa femgradiga betygssystemet
ersatts av mal- och kunskapsrelaterade betyg med omdémena "god-
kand”, "val godkand” och "mycket val godkand”. Elever som inte nar
upp till de utsatta malen ges inget betyg. De forsta arskullarna som
lamnat grundskolan med de nya betygen gick ut varterminen 1998. Det
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ar en aning tidigt att uttala sig om effekterna av férandringen, men vad
man kunnat notera ar att andelen med kompletta betyg och behdrighet till
gymnasiet sjunkit med det nya systemet. Annars kannetecknas
inledningen av decenniet av att den sociala snedrekryteringen i valen till
gymnasiets studieférberedande utbildningar minskade. Tendensen under
de allra senaste aren ar dock att den sociala snedrekryteringen okar.
Under 1990-talet hahdgskolesystemet expanderat kraftigt. Mellan
1990 och 1997 dkade antalet inskrivna #gskola och universitet med
55 procent. Expansionen har skett genom en betydande utbyggnad av
antalet platser, men trots detta har det blivit svarare att fa plats beroende
pa att efterfrdgan Okat kraftigt. Antagningssystemet till hogskolan har
forandrats sa att hogskoleprovet fatt en vasentligt 6kad betydelse, dels
genom att allt fler antas pa basis av resultat pa hogskoleprovet, dels
genom mojligheten till upprepad provtagning. Kombinationen av dessa
tva forandringar har lett till att den sociala snedrekryteringen inte
minskat i s& hog grad som den annars skulle ha gjort.

Social barn- och ungdomsvard

Fragor som beror utsatta barn har under lang tid intagit en framskjuten
position i samhallsdebatten. Etablerandet av FN:s barnkonvel#ida

och en Barnombudsman i Sverige har ytterligare bidragit till att rikta
uppmarksamheten mot barnenilker. For den socialtjanstbaserade
barn- och ungdomsvarden innebar den reviderade socialtjanstlagen — i
kraft fran och med 1998 — att skyldigheten att beakta barnens situation
(bevaka deras rattigheter och ta hansyn till deras installning) fatt en mer
framtradande plats an tidigare. Med den reviderade lagen har ocksa
anmalningsskyldigheten till socialtignsten for vissa yrkesgrupper
utvidgats och tidsgranser for hur lang tid barnavardsutredningar far ta
har inforts. Ett ar efter lagandringen visar det sig dock att fa kommuner
beslutat om nya riktlinjer for arbetet med barn och unga och att barn-
perspektivet brister i manga utredningar.

En utveckling som kunnat iakttagas i den sociala barn- och ung-
domsvarden ar att saval antalet anmalningar som antalet utredningar har
Okat sedan decenniets inledning. Det gar inte med sakerhet att avgora
vad denna 6kning beror pa. Mdjliga forklaringar ar att problemen okat,
att anmalningsbenagenheten blivit stérre, att anméalningar registreras i
stdrre omfattning &n tidigare eller att skolrelaterade problem i hdgre
utstrackning an tidigare kommit att definieras som barnavardsproblem.
Den statistik som finns har ar av dalig kvalitet och tillater inga sékra
slutsatser avseende varfor anmalningarna tkat. Ser man pa det samlade
kunskapslaget avseende barn- och ungdomsproblemens omfattning ar det
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ocksa svart att dra nagra entydiga slutsatser. Det finns inga sakra data
for att beskriva utvecklingen av barn som far illa i sina familjer (till
exempel i form av misshandel eller sexuella évergrepp), och for aldre
barn och ungdomar férefaller brottsligheten ligga relativt stilla, a&ven om
vissa indikatorer pekar pa att valdsbrottsligheten kan ha okat under
senare ar.

Att forsoka uppskatta den sociala barnavardens utveckling avseende
personal eller samlade resurser ar ocksa forenat med stora svarigheter pa
grund av brister i data och statistikféring. De uppgifter som finns pekar
emellertid relativt entydigt pa att nedskérningar inte har gjorts pa
omradet. Kommunernas kostnader for placeringar av barn och unga har
Okat under decenniet, vilket framst beror pa att antalet barn i sa kallad
dygnsvard okat med i runda tal 20 procent meltB®93 och 1998.
Parallelt med denna 6kning har det skett en viss forskjutning fran
familieghemsvard till mer kostnadskravande institutionsvard och en
pataglig 6kning av vard inom privat drivna institutioner.

Missbrukarvard

Tillgangliga data ger oss ingen mojlighet att pa ett sakertigdskatta

hur missbruket av alkohol utvecklats und&r90-talet. Vad som finns ar
olika indikatorer som kan hjélpa oss att fa en grov bild av missbrukets
utveckling. Systembolagets forsaljningssiffror visar pa en knappt
tioprocentig forsaljningsminskning mellan 1990 och 1998. Konsum-
tionsundersokningar bland vuxna tyder pa en svag 6kning av kvinnors
konsumtion, medan mannens ar oférandrad. Daremot tycks ungdomar i
aldrarna 16 till 24 ar ha okat sin konsumtion under perioden. Samman-
taget finns det dock inga data som tyder pa att alkoholkonsumtionen, den
alkoholrelaterade dddligheten eller antalet missbrukare har 6kat under
decenniet. Osakerheten avseende narkotikamissbrukets utveckling ar
ocksa stor. Sammantaget pekar dock de indikatorer som finns pa att
antalet missbrukare har okat.

Det saknas tillforlitlig I6pande statistik for att bedéma utvecklingen
av resurser eller kostnader for den socialtjanstbaserade missbrukar-
varden. De enstaka skattningar som finns tacker endast perioden 1993
till 1996 och visar pa i stort sett oférandrade resurser mellan dessa éar,
men ocksa pa avsevarda variationer mellan kommuner. Nar det galler
rattsliga och administrativa forandringar pa omradet marks bland annat
kommunernas Overtagande av utrednings- och ansotkningsansvar for
tvangsvard fran lansstyrelserna 1994 och inskningar av den enskil-
des ratt att 6verklaga beslut om missbrukarvard med hjalp av forvalt-
ningsbesvar i den reviderade socialtjanstlag som tradde i kraft 1998.
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Antalet missbrukare som far behandling péa institution har minskat
under hela 1990-talet. Detta galler saval ifity vard som tvangsvard.
Inom bada vardformerna ar det varden av alkoholmissbrukare som star
for hela nedgangen. Omfattningen av vard av bland- och narkotika-
missbrukare har i stort sett varit konstanta. For alkoholmissbrukare i
frivillig institutionsvard har antalet nastan halverats mellE®00 och
1997. Uppgifter fran kommunerna antyder att okade satsningar pa
dppenvard i nagon man kompenserat for detta. En annan forskjutning
inom institutionsvarden avser huvudmannaskap, dar antalet platser som
tillhandahalls av kommuner och landsting minskat medan antalet platser
i privata driftsformer dkat markant.

Sjukvard

Halso- och sjukvarden ar ett omrade som under det gangna decenniet
praglats av relativt stora forandringar. Genom ett antal reformer har
stora delar av landstingens omvardande verksamheter flyttats ut till
kommunerna. Viktigast av dessa &r Adel-reformen fr&n 1992, vilken
bland annat innebar att kommunerna Gvertog ansvaret for sjukhemsvard
och langvard fran landstingen. Vidare har det under decenniet skett stora
forandringar av styr- och agandeformer i sjukvarden. Ett flertal landsting
har infort bestallar-utforarmodeller med intern prestationsersattning,
samtidigt som privata vardgivare blivit vanliga framfor allt inom
primarvarden. Ar 1998 gjordes néstan vart femte lakarbesok i primér-
varden hos privata lakare.

De samlade utgifterna for sjukvarden (dit ocksa kostnader for lake-
medel och tandvard raknas) har und&90-talet varit forhallandevis
konstanta, eller till och med 6kat nagot. En allt stérre del av kostnaderna
har dock finansierats med hjalp av brukaravgifter. Mellan 1993 och
1998 okade patienternas utgifter for lakarvaraydizard och mediciner
med narmare 30 procent. Hojda avgifter for tandvard och lakemedel
svarar for storsta delen av denna 6kning. Inom lakarvarden har det ocksa
skett en generell taxehdjning, men genom ett oOkat inslag av
differentierade taxor har avgifterna utvecklats mycket olika mellan olika
typer av vard och mellan olika landsting.

Inom ramen for i stort sett oférandrade sjukvardskostnaderna har det
skett en mycket kraftig Okning av de belopp som spenderas pa
lakemedel. | I6pande priser handlar det om en férdubbling mellan 1990
och 1998; fran drygt 10 till drygt 20 iffarder kronor. Bakomupp-
gangen ddljer sig i huvudsak ett antal nya och forhallandevis dyra pre-
parat som slagit igenom i stor skala under perioden.
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Parallellt med detta har ocksa antalet vardplatser minskat och vard-
tidernas langd forkortats avsevart. Ocksa detta ar processer som paver-
kats av bland annat Adel-reformen. Dock har det skett omfattande
reduktioner ocksa i de delar som inte berorts av denna reform. Antalet
lakarbesok i befolkningen har dock varit relativt konstant under decen-
niet. Det har skett en omfattande neddragning pa personalsidan under
1990-talet. Aven om man korrigerar fér de personaldverféringar som
folit av Adel-reformen och andra férandringar kvarstar en mycket kraftig
minskning. Merparten av denna galler personalgrupper med forhal-
landevis kort utbildning, sdsom underskéterskor och sjukvardsbitraden.

Omsorg om funktionshindrade

Den lagstiftning som reglerar omsorgerna om funktionshindrade har
genomgatt betydelsefulla forandringar under 1990-talet. Handikapp-
reformen som tradde i kraft 1994 innebar att insatserna delades upp i
Socialtjanstlagen (SolL) och den nyinrattade Lagen om stdd och service
till vissa funktionshindrade (LSS). Inom ramen for reformen sjdsattes
ocksa Lagen om assistansersattning (LASS). Till skillnad mot SoL som
omfattar alla med "behov” av hjdlp, inbegriper LSS och LASS endast
personer med en viss typ av funktionshinder inom ramen for sarskilt
definierade personkretsar. En annan skillnad ar att insatser enligt LSS
och LASS i regel ar kostnadsfria, medan brukaravgifter for bistand
enligt SoL har 6kat kraftigt under decenniet.

Handikappreformen innebar ocksa tillsammans med psykiatrirefor-
men en forstarkning av den trend mot avinstitutionalisering som
pabdrjats under tidigare decennier. Psykiatrireformen, som tradde i kraft
1995, gav kommunerna ett utbkat ansvar for personer med funk-
tionsnedsattande psykiska besvar. Bland annat fick kommunerna betal-
ningsansvar for de patienter som efter tre manaders sammanhéngande
vard inom psykiatrin bedoms vara fardigbehandlade. Sedan 1990 har
vardhem och specialsjukhus for utvecklingsstorda personer nastan helt
avvecklats och mer an 6 000 personer flyttat till gruppboenden eller eget
boende. Dessutom har antalet vardplatser inom psykiatrin minskat fran
drygt 14 000 till drygt 6 000 mellan 1990 och 1997.

De samlade offentliga utgifterna for stdd och service till personer
med svara funktionshinder har tkat med uppskattningsvis 40 procent
mellan 1993 och 1997. Statistik som beskriver utvecklingen och for-
delningen av olika former av omsorg oOver tid saknas dock i allt
vasentligt. Vad man kan se ar att kommunernas insatser enligt LSS och
LASS okat i omfattning under senare ar, medan insatser enligt SoL
minskat anda sedan 1980-talet. Det antal som erhaller LSS-insatser &r
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dock bara halften sa stort som man raknat med. Detta glapp har till en
del tolkats som en konsekvens av att LSS kraver att individen aktivt
ansoker om hjalp, vilket kan vara ett problem for manga personer med
funktionshinder och for psykiskt funktionshindrade i synnerhet. Betraf-
fande konsekvenser av Handikappreformen i 6vrigt finns det tecken som
tyder pa att personer med mycket omfattande funktionshinder fatt det
battre efter dess genomforande och sarskilt da de personer som fatt
personlig assistent enligt LASS. Den kraftiga fokuseringen pa klart
definierade personkretsar medfor dock att de som har mindre allvarliga
problem riskerar att lamnas utan hjalp. Dessa har sannolikt ocksa
berorts negativt av den 6kade restriktiviteten i system som hemtjanst och
fardtjanst.

Aldreomsorg

Den offentliga aldreomsorgen har genomgatt patagliga forandringar
under 1990-talet. Kommunerna har genom Adel-reformen 1992 overtagit
sjukhemsvarden samt ansvaret for medicinskt fardigbehandlade personer
fran landstingen. Samtidigt har ocksad en klar 6kning av antalet aldre
tillsammans med ett minskat antal sjukhusplatser inneburit ett 6kat tryck
pa omsorgssystemen.

| allménhet har kommunerna mott detta 6kade tryck genom att géra
striktare behovsbedémningar och genom att prioritera sarskilt omfat-
tande behov. Allt mer av insatserna har koncentrerats pa de allra mest
hjalpbehdvande samtidigt somugrper av aldre vilka tidigare fick del av
de offentliga omsorgsinsatserna nu i 6kad utstrackning far hjalp av
anhdriga eller koper privata tjanster. Framfor allt har hemtjanstens
tackningsgrad minskat, samtidigt som de som far hjalp far fler hjalp-
timmar an tidigare. De personer som i dag far hjalp fran hemtjansten ar
betydligt aldre och mer vardkravande an vad som var fallet tidigare.

Kommunerna har ocksa hojt de avgifter som tas ut av dem som
utnyttjar aldreomsorgen och har allt mer kommit att utnyttja inkomst-
relaterade taxor. En konsekvens av detta ar att det for dem som har en
relativt god pension och méttliga hjalpbehov vanligtvis blivit billigare att
kopa hjalp pa den privata marknaden an att ta emot kommunal ald-
reomsorg. Samtidigt har det visat sig att sa mycket som var tionde pen-
sionar helt har avstatt fran att soka hemtjanst med hanvisning till
avgiftens storlek. Sarskilt vanligt ar detta bland kvinnor med lag pen-
sion.

| de utvarderingar som gjorts av Adel-reformen har det framkommit
brister i saval de kommunala vardformerna som i vardkedjan mellan
sjukhusvard och vard i hemmet. Inom sjukhemsvarden har tillgangen till
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medicinsk personal och medicinska resurser minskat, trots att
vardtyngden okat. De aldre som i dag bor och vardas i olika former av
sarskilt boende har samre fysisk och mental funktionsformaga &n vad
som var fallet fore Adel-reformen. En annan forskjutning som &gt rum

under decenniet ar att allt mer av de offentligt finansierade omsorgs-
insatserna tillhandahalls genom privata entreprenader.

Monster for 1990-talets valfardsutveckling

Vad kan da sammanfattningsvis sagas om valfardens utveckling under
1990-talet? Ser vi till den period vi kunnat tacka in inom ramen for detta
delbetankande kan vi konstatera att nagra entydiga utvecklingsdrag
knappast foreligger. Det ar dock uppenbart att utvecklingen under den
forsta halvan av decenniet inneburit en mer negativ utveckling i fraga om
individuell valfard och mer genomgripande nedskadrningar i de
valfardspolitiska systemen an vad som skett under periodens senare del.
Inom ramen for detta generella monster ryms en mangd olika forlopp.

Pa forsorjningssidan har arbetslosheten utvecklats enligt ett monster
som pa manga satt ar typiskt for perioden; en kraftig expansion de forsta
tre aren, darefter en fas av relativ stabilitet och en tydlig minskning efter
1997. hkomstutvecklingen foljer ett delvis annorlunda monster med
fallande inkomster fram till1995 och darefter en uppgang. Social-
bidragstagandet i befolkningen okar kraftigt under decenniets forsta fyra
ar, stiger darefter mer mattligt fram till 1997 for att sedan falla mycket
snabbt. Inom samtliga dessa omraden gar det dock att hitta avvikande
drag. Arbetslosheten for ensamstaende kvinnor med barn fortsétter att ga
upp nar den faller fér andra gruppenkomstojamlikheten 6kar under
hela perioden och accelererar nar de allmanna inkomstnivaerna stiger
och de genomsnittliga socialbidragstidernas langd minskar inte nar
socialbidragstagandet gar ned.

For de individuella valfardsmatt vi har intresserat oss for ar bilden pa
det hela taget mindre enhetlig. Visserligen finns det ocksa har omraden
som kannetecknas av en forsamring i borjan av decenniet, foljt av en
stabilisering eller forbattring under dess senare del. Dit hér exempelvis
sadant som sjalvskattad ohalsa, psykiskt valbefinnande och férekomst av
psykiskt anstrangande arbetsforhallanden. Pa andra omraden ar dock
valfardsnivaerna i stort sett oforandrade 6ver perioden. Det géller bland
annat social férankring och boendevillkor i termer av trangboddhet och
agandeformer. En genomgaende negativ utveckling kan iakttagas nar det
galler forekomst av jaktiga arbeten och da i synnerhet for kvinnor.
Motsatsen galler for dodligheten i befolkningen som under 1990-talet
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fortsatt att sjunka i samma takt som den gjort under féregaende
decennier.

Utvecklingen for socialférsakringar och familjestdd ar sammansatt av
en sa stor mangd olika beslut att enkla och entydiga beskrivningar inte
later sig goras. Generellt sett kan man dock tala om en utveckling som
fran och med nagot ar in pa decenniet och till och med 1997 framfor allt
kannetecknas av beslut som reducerar ersattningarnas nivaer och som
skarper villkoren for att uppbara ersattning. Under 1998 och 1999 har
det fattats ett antal beslut i motsatt riktning nar det galler nivaerna, men i
regel utan att dessa fullt aterstalls till de nivaer som gallde i borjan av
artiondet.

Att rattvisande periodisera de rorelser som skett pa valfardstjanster-
nas omrade ar inte alldeles enkelt da relevant statistik saknas eller ar av
dalig kvalitet. | de fall dar resurserna till ett omrade totalt sett minskats
har neddragningen vanligtvis varit koncentrerad till bérjarl@90-talet.

Det galler till exempel for skolan dar perioden inleddes med en kraftig
utgiftsminskning, foljt av en viss utplaning och en 6kning fran och med
1996. Totalt sett har dock utgifterna per elev minskat patagligt. For
barnomsorgen har kostnaderna i stort sett varit konstanta, men antalet
inskrivhna barn har tkat mycket snabbt. Raknat i kostnad per barn ar
detta en resursminskning som i huvudsak genomférts under forsta halvan
av decenniet. Vissa sektorer har forandrats med avseende pa hur
resurserna fordelas mellan olika former av insatser och till vilka hjalpen
nar. Det galler exempelvis aldreomsorgen dar hemtjanstens tacknings-
grad minskat och dar allt fler av insatserna koncentreras pa de mest
hjalpbehdvande. Detta ar i allt vasentligt en kontinuerlig process som
stracker sig Over hela artiondet. Inom sjukvarden har det skett en
resursoverforing som innebér att mer pengar satsas pa mediciner sam-
tidigt som vardtiderna har kortats och personalnedskarningar genom-
forts. Ocksa detta ar en trend som utvecklats forhallandevis kontinuerligt
under decenniet.

Pa valfardstjansternas omrade har 1990-talet ocksa praglats av for-
andringar som handlat om decentralisering, 6kade inslag av privata
driftsformer och en férskjutning mot mer av marknadsinfluerade
modeller for arbetets organisering. Det gar inte att med sakerhet saga i
vilken utstrackning detta ar utvecklingsdrag som ar lika framtradande
under alla enskilda faser av decenniet. Vad som daremot ar stéllt utom
allt rimligt tvivel ar att de karakteriserar den aktuella perioden i sin
helhet. Det ar darfér anmarkningsvart att sa litet ar kant om vad dessa
forandringar betytt for verksamheterna och fér de personer som berdrts
av dem.

Den samlade bilden handlar inte bara om valfardens nivaer, utan i
hogsta grad ocksa om dess fordelning. Den mest relevanta fragan ar
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kanske d& om vi kan urskilja befolkningsgper vars levnadslikor har
forvarrats mer an andras under decenniet. | genomgangen framtrader
forsamringar for framfor allt tre grupper, namligen utrikedda
personer, ensamstaende modrar och yngre personer. Desgamghar

fatt vidkannas en kraftigt minskad sysselsattningsniva, vilket avspeglats
i att de i hogre grad &n andra fatt stora ekonomiska problem. De utrikes
fodda, ensamstaende modrar och yngre har drabbats hardare an andra
ocksa nar det galler andra aspekter av valfarden. Exempelvis tycks det
psykiska valbefinnandet framfor allt ha forvarrats fér yngre personer.
Utrikes fodda personeuppvisar sarskilda brister vad galler politiska
resurser och social férankring. Ensamma médrar ar i stérre utstrackning
an manga andra grupper utsatta for vald och hot om vald. Det bor
tilaggas att de langtidsarbetslosas ekonomiska situation blivit alltmer
pressad under perioden.

Om man summerar utvecklingen under 1990-talet sa langt fram som
underlaget tillater kan man séga att vi i dag pa manga omraden har en
lagre valfard jamfért med vid decenniets inledning, aven om det inte
saknas exempel pa motsatsen. Manga kurvor pekar dock for narvarande
" ratt riktning”. Det kan inte uteslutas att de inom ett antal ar kan
tangera och till och med passera manga av de nivaer som var for handen
vid ingangen till detta artionde. Det finns darfor anledning att fraga sig
om den uppgang i ofards- och resursproblem vi nu bevittnat endast
utgjort ett tillfalligt "hack” i utvecklingen eller om vi bevittnat borjan pa
en mer varaktig kursandring. Kan vi under kommande artionden
forvanta oss en fortsattning av den generella valfardsuppgang som i allt
vasentligt kdnnetecknat utvecklingen i Sverige under ett halvsekel, eller
kommer ekonomiska och politiska forhallanden tvinga oss att acceptera
en annan utveckling?

Det ar rimligt att anta att manniskors valfard ocksa framover kom-
mer att vara beroende av en mangd forhallanden som ligger utanfor den
traditionella valfardspolitiken. De erfarenheter som gjorts under 1990-
talet ger emellertid ingen anledning att tro annat an att valfardspolitiken
kommer fortsatta att spela en stor roll for valfardens niva och kanske
framfor allt for dess férdelning. Utvecklingen har synliggjort ett flertal
brister och otnskade foérlopp som inte enbart ar en avspegling av den
ekonomiska krisen utan ocksa av valfardspolitikens utformning. Det ar
darfor troligt att det blir nddvandigt med en del principiella
stallningstaganden kring politikens utformning och inriktning framgent.
Har kommer sannolikt tillgdngen pa resurser att vara viktig, men ocksa
hur resurserna anvands. | den meningen befinner sig valfarden vid ett
vagskal vid ingangen till det tjugoforsta arhundradet.



SOU 2000:3 37

1 Strukturella forutsattningar och
forandringar

Utvecklingen av manniskors valfard ar starkt beroende av en rad
strukturella forhallanden och férandringar. Detta kapitel syftar till att ge
en bakgrundsteckning av nagra av de villkor som varit betydelsefulla for
1990-talets valfardsutveckling. Detkanomiska krisen, arbetslosheten,
fruktsamhetsutvecklingen, foérandringarna i befolkningens samman-
sattning samt invandring och boendemonster kan delvis ses som
avspeglingar av manniskors levnadsforhallanden, men de utgor ocksa
grundlaggande forutsattningar for socialpolitiken.

Nar decenniet inleddes var det knappast mdjligt att forutse att Sverige
stod infér den djupaste ekonomiska krisen sed880-talet. Degoda
aren under slutet av 1980-talet hade snarast skapat forvantningar pa en
fortsatt positiv ekonomisk utveckling. Vid ingangen tlID90-talet var
arbetslosheten lag, statsbudgeten i balans, och Sverige uppvisade ett av
de hogsta fodelsetalen i Europa. Politiskt forbereddes den stora
skattereformen, vars syfte var att forbattra de langsiktiga for-
utsattningarna for foretagande och ekonomisk tillvéxt. Redan vid
ingangen till decenniet fanns det dock vissa kristecken, som varslade om
mojliga svagheter i svensk ekonomi. Inflationen var hdg, konkur-
renskraften urholkades, det radde arbetskraftsbrist och investeringarna
var laga. Pa den politiska arenan intraffade en regeringskris i ett parla-
mentariskt osakert lage. Aven ur demografisk synvinkel var laget mindre
gynnsamt. Sverige hade en ur europeiskt perspektiv hdg andel aldre i
befolkningen, samtidigt som barnkullarna vaxte, vilket pa kort sikt
innebar ytterligare pafrestningar.
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1.1 Ekonomiska forutsattningar och
forandringar

N&r den ekonomiska krisen drabbade Sverige i borjah¥0-talet foll
sysselsattningen dramatiskt och arbetslosheten dkade till en niva som
tidigare hade varit i det ndrmaste otankbar. Mellan 1990 och 1993 féll
sysselsattningen med drygt en halv miljon personer (se Figur 1.1:1).
Bruttonationalprodukten (BNP) sjonk tre ar i rad (se Figur 1.1:2) och
det blev kraftiga underskott i statens finanser (se Figur 1.1:3). Ar 1993
markerar bottenlaget i ekonomin. Darefter vande tillvaxttrenden och
BNP okade under resten av decenniet. Denna 6kning av BNPLOEA
har dock inte foljts at av en motsvarande uppgang i sysselsattningen.
Trots att det skett en viss 6kning av sysselsattningen framfor allt for
man under senare ar, har sysselsattningsproblemen kommit att kvarsta
under hela decenniet. Sysselsattningsnivan ar fortfarande vasentligt lagre
an fore krisen, vilket framgar av Figur 1.1:1. Sysselsattningsnedgangen
ledde inte bara till 6kad arbetsloshet, utan ocksa till att arbets-
kraftsdeltagandet successivt minskade. Ar 1993 brukar betecknas som
det varsta krisaret under 1990-talet, men arbetskraftsdeltagandet var
trots allt htgre da an vad det va®98. Vi kommer nedan att beskriva
olika faser i krisen som medverkat inte bara till dess utdragna férlopp,
utan ocksa till den i allméanhet svaga efterfragan pa arbetskraft. Vid
sidan av dessa efterfragerelaterade faktorer kan forhallanden pa arbets-
utbudssidan ha medverkat till det begransade arbetskraftsdeltagandet.
Genomsnittsaldern for intrade i arbetslivet har successivt hojts och
manga, framfor allt nyanlanda invandrare, har haft betydande svarig-
heter att Gverhuvudtaget komma in pa arbetsmarknaden (Wadensjo
1999). | kapitel 3 ges en ndrmare beskrivning av hur sysselsattnings-
nedgangen drabbat olika befolkningsgrupper undeoréatt.



SOU 2000:3 Strukturella férutsattningar och férandringar39

Figur 1.1:1. Antalet sysselsatta man och kvinnt§90-1998
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Kélla: SCB.

Figur 1.1:2. Bruttonationalprodukten (BNP) i fasta priser 1990-1998.
Volymindex (1993=100)
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Kalla: Nationalrakenskaperna (SCB)

! Tidsserie for hela perioden saknas p& grund av férandrade
berdkningsmetoder for BNP. | diagrammet redovisas  darfor
volymutvecklingen bade enligt den gamla berdkningsmetoden for perioden
1990-1997, och enligt den nya fér 1993-1998.
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Sysselsattningskrisen fick ocksa forodande konsekvenser for statens
finanser. Den minskade sysselsattningsgraden medforde dels att skat-
teintdkterna krympte, dels att de offentliga utgifterna tkade. Detta
resulterade i ett snabbt accelererande underskott i statens finanser, vilket
framgar av Figur 1.1:3. Ar 1990 uppvisade statens finanser ett 6verskott
pa nastan 19 miljarder kronor. Frd®91 befann sig underskottet mer
eller mindre i fritt fall och uppgick 1993 till narmare 210iljarder
kronor. Detta belopp motsvarade det arets samlade utgifter for social
trygghet, forsvaret och polis- och domstolsvésendet. 1894 var
underskottet fortfarande narmare 200 miljarder kronor, men minskade
darefter och 1998 forelag ett Gverskott pa drygt Afander kronor. En

rad inslag i den ekonomiska politiken har direkt och indirekt paverkat det
statsfinansiella utrymmet for de socialpolitiska atgardssystemen i vid
mening. Den stora skattereformen och férsvaret av den fasta vaxelkursen
utgor tva viktiga exempel.

Figur 1.1:3. Statens finansiella sparande (skillnader mellan inkomster
och utgifter), 1990-1998. Nfarder kronor i I6pande priser
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Kélla: Finansdepartementet.

Det ar uppenbart att utvecklingen av statsfinanserna var en viktig ut-
|I6sande faktor for de beslut om skattehdjningar och utgiftsminskningar
som fattats under 1990-talet. En del av saneringen kom att ske genom
skattehdjningar, men en annu stérre del utgjordes av utgiftsminskningar
av olika slag, vilket framgar av Figur 1.1:4. Huvuddelen av dessa
besparingar kom att falla pa transfereringarna till hushallen.
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De valfardstjanster som tillhandahalls genom primarkommuner och
landstingskommuner paverkas inte bara av statsbidragen, utan ocksa av
kommunernas egna skatteintakter och utgiftsbehov. De finansiella be-
sluten om valfardstjansterna faller emellertid i slutandan oftast pa
landstingen och kommunerna sjalva, bortom de prioriteringar som sker
pa den nationella nivan. Dessa beslut har, som vi ska se langre fram i
detta betdnkande, i manga fall fatt langtgaende konsekvenser for
valfardstjansterna.

Figur 1.1:4. Foérandringar i offentliga sektorns inkomst- och utgifts-
poster i andelar av BNP, 1994-1998. Procent
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Kélla: Finansdepartementet.
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Arbetslosheten drabbade alla sektorer i ekonomin

Arbetslosheten i Sverige utvecklades dramatiskt i jamforelse med manga
andra vasteuropeiska landehrbetslosheten kom, om an i olika skeden,

att sla over i stort sett hela den svenska ekonomin. Det faktum att
vagorna av arbetsloshet slog 6ver ekonomins sektorer i olika sekvenser
innebar att arbetslosheten har legat kvar pa mycket hoéga nivaer,
samtidigt som den totalt sett har fordelats dver stora delar av arbets-
kraften. For att belysa denna process kan man dela in den svenska
utvecklingen i tre olika, men delvis dverlappande, faser under vilka olika
delar av ekonomin drabbades. De tre faserna kan bendmnas “"den
internationella fasen”, "realrantefasen” och "budgetsaneringsfasen”.

Den internationella fasen, under perioden 1990 till 1993, karakte-
riserades av en kombination av internationell lagkonjunktur och inhemsk
kostnadskris. Utomlands férsvagades konjunkturen, samtidigt som
svensk ekonomi under slutet 4980-talet med hog fart hade gatt in i en
overhettad konjunktur. Under den fasta vaxelkursregim som radde, kom i
synnerhet svensk exportindustri att drabbas av en kraftigt minskad
Ibnsamhet. Detta framtvingade neddragningar i sysselséttningen i forsta
hand i de exportkonkurrerande sektorerna och i de branscher som var
beroende av exportsektorn. En aterhamtning skedde dock fran november
1992, sedan den fasta vaxelkurspolitiken hade Overgivits och kronans
varde justerats nedat.

Den andra fasen, realrantefasen, inleddes med kronforsvaret 1992.
Forsvaret av den fasta vaxelkursen i kombination med en politik inriktad
mot inflationsnedvaxling ledde till mycket htga realrantor. Vardet pa
inhemska reala tillgangar foll, vilket medférde en 6kning av sparkvoten
och kraftigt minskad konsumtion. Den inhemska efterfrdgan pa varor
och arbetskraft minskade patagligt framfor allt i sektorer inriktade pa
hemmamarknaden, till exempel handel, transport, byggindustri och
inhemsk tillverkningsindustri.

Fran 1993 inleddes parallellt med realrantefasen den tredje krisfasen,
budgetsaneringsfasen. Arbetsléshetskrisen i den privata sektorn hade
resulterat i minskande skatteinkomster, vilket ledde till budgetproblem
och krav pa budgetsanering i bade stat och kommuner. Budgetsaneringen
skedde framst genom utgiftsminskningar, vilket paverkade den offentliga
sysselsattningen. Den finansiella upprensningen pagick i stort sett till
1997, med borjan i staten och sedan, mycket utdraget, i kommunerna. |
takt med att realrdntorna bérjade sjunka under slutet av 1990-talet gick
dock Sverige ut ur saval budgetsaneringsfasen som realrantefasen.

2 Framstallningen i detta avsnitt &r baserad p& Per Lundborgs underlag till
kommittén (F:XV, se bilaga 2).
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Arbetslosheten kunde stabiliseras och sedan minskas och férutsattningar
skapas for en battre statsfinansiell situation.

Figur 1.1:5 nedan visar hur den totala arbetsltésheten i Sverige
utvecklades under perioden 1990 till 1998. Mellan 1990 och 1993 steg
arbetslosheten i absoluta tal fran 75 000 personer till 356 000 personer,
vilket motsvarar en 6kning fran 1,6 procent till 8,2 procent av arbets-
kraften. Aren 1993 till 1997 var den 6ppna arbetslésheten i stort sett
oférandrad runt atta procent av arbetskraften, men en nedgang inleddes
fran 1997. Denna minskning av arbetslosheten har fortsatt under 1999.

Figur 1.1:5.Den 6ppna arbetslosheten, 1990-1998. Procent

Procent
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Kalla: AKU (SCB).

| Figur 1.1:6 visas sysselsattningssituationen i ett antal delsektorer av
ekonomin, namligen tillverkningsindustrin, handel och transport, hélso-
och sjukvard (inkluderande sociala tjanster), privata tjanster (inklu-
derande bland annat banker, forsdkringsbolag, datakonsulter, foretags-
service och Ovrig service) samt byggnadsindustri. Har framgar det hur
olika grupper pa arbetsmarknaden kom att drabbas vid olika tidpunkter
och med olika kraft. Med undantag for delar av den privata tjanste-
sektorn omfattade arbetslosheten ekonomins alla sektorer.
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Figur 1.1:6. Sysselsattning i delsektorer av ekonondiif9-1998
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Kalla: AKU (SCB).

Det star klart att sysselsattningsfallet absolut sett var som storst i till-
verkningsindustrin, som drabbades saval av den internationella fasen
som realrantefasen. Sysselsattningen minskade brant i denna sektor i
synnerhet mellarl990 och 1993, och Okade darefter svagt till 1995,
varefter sysselsattningen i stort sett legat konstant pa ungefar 760 000
personer. De sektorer som ar mer beroende av inhemsk efterfragan,
sasom handels-, transport- och byggsektorn, drabbades under realrante-
fasen med sysselsattningsneddragningar framfor allt under 1992 och
1993, varefter den stdiserades efted994. Sysselsattningsnedgangen i
dessa sektorer har emellertid inte varit lika stor som i tillverknings-
industrin. Offentlig verksamhet, sasom héalso- och sjukvard och sociala
tjanster, uppvisade sysselsattnibigsingar fram till 1990, men darefter
har sysselsattningen minskat (med undantag for 1995), i forsta hand
under budgetsaneringsfasen. Nedgangen i den offentliga verksamheten
har dock inte varit tidsmassigt koncentrerad, utan utdragen 6ver i stort
sett hela 1990-talet. De privata tjanstesektorerna har, med undantag for
1993, kontinuerligt 6kat sin sysselsattning och har i dag till och med
nagot fler sysselsatta personer an vad tillverkningsindustrin har.

Att den privata sektorn drabbades av sysselsattningsnedgangen tidi-
gare an den offentliga sektorn framgar tydligt av Figur 1.1:7. Mellan
1990 och 1993 sjonk antalet sysselsatta fran 2,4 tililpner. Darefter
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har den totala sysselsattningen i den privata delen av ekonomin stigit
tamligen kraftigt. De statligt anstallda drabbades i synnerhet U223

och 1994. Nedgangen i den kommunala sektorn inleddes ungefar
samtidigt som i den statliga, men har varit mer utdragen. Icke obetydliga
neddragningar i sysselsattningen har skett varje ar under perioden 1991
till 1997. Mellan 1990 och 1998 minskade sysselséattningen i den
kommunala sektorn (inklusive landstingen) fran nastan 1,3 miljoner till
knappt 1,1 miljoner personer.

Figur 1.1:7. Sysselséattning i statlig, kommunal och privat sektor samt

sysselsattning for egna foretagare, 1989-1998
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Kalla: AKU (SCB).

Vi ser ocksa att sysselsattningen i gruppen egna foretagare, liksom bland
medhjalpande familiemedlemmar, har varit i stort sett konstant. Detta
bor dock inte tolkas som att gruppen féretagare inte skulle ha drabbats
namnvart av sysselsattningsnedgangen. Vissa anstallda personer som
forlorar sitt arbete startar eget och eftersom gruppen foéretagare standigt
fylls pA med nya personer blir kurvan i stort sett oférandrad Over tid,
trots att antalet foretagskonkurser nastan tiatslades mellan 1988 och
1992. Efter 1992 har dodkonkurserna minskat i antal od995 var de

nere pa samma niva som 1990 (SCB 1999d).
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Arbetslosheten har totalt sett slagit hardare mot man &n
mot kvinnor

Det faktum att krisen har slagit mot olika sektorer och branscher under
olika tidsperioder har viktiga konsekvenser for hur arbetslésheten har
drabbat mén och kvinnor. Den svenska arbetsmarknaden ar kraftigt
konssegregerad bland annat i sa matto att man ar overrepresenterade i
den privata sektorn och kvinnor dominerar i den offentliga. Med tanke
pa den sektoriella utvecklingen av sysselsattningen som redovisades i
figurerna 1.1:6 och 1.1:7 ovan, borde vi forvanta oss att arbetslosheten i
inledningsskedet drabbade man hardare och att kvinnor drabbades med
en viss efterslapning. Detta ar ocksa fallet, vilket framgar av figur 1.1:8.
Under senare delen av 1980-talet var den 6ppna arbetslésheten jamnt
fordelad mellan kvinnor och man. | krisens inledningsskede tkade den
som forvantat kraftigare fér man an for kvinnor. | samband med
aterhamtningen i den privata sektorn och den offentliga sektorns fortsatta
sysselsattningsnedgang aren darefter, minskade konsskillnaderna mellan
1994 och 1996. Totalt sett har dock arbetslosheten slagit hardare mot
man an mot kvinnor.

Figur 1.1:8. Arbetsltshet i procent av arbetskraften fér man och kvin-
nor, 1989-1998
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Kalla: AKU (SCB).

Sammantaget ar det ofrAnkomligt 4890-talets arbetsloshetskris pa ett
flertal satt har paverkat valfarden i Sverige. Vi har darfor skal att ater-
komma till sysselsattningsfragorna aven senare i detta betankande. Bland
annat kommer vi att i kapitel 3 mer ingdende beskriva hur arbetslésheten
har slagit mot olika grupper i befolkningen.
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1.2 Demografiska forutsattningar och
forandringar

Befolkningsférandringar ar av stor betydelse for ekonomisk utveckling,
valfardsutveckling och valfardspolitik, bade pa kort och lang Sikt.
detta avsnitt ligger tyngdpunkten pa demografins betydelse for val-
fardsutvecklingen i det korta perspektivet. Vi granskar forst fruktsam-
hetsutvecklingen under 1990-talet, darefter forandringar i befolkningens
alderssammansattning och slutligen invandringen.

1.2.1 Barnafddandet har minskat kraftigt

En slaende demografisk forandring under 1990-talet &r de snabbt fal-
lande fodelsetalehVid decenniets inledning uppvisade Sverige ett av de
hogsta fruktsamhetstalen i Europa (2,1 barn per kvinna), en nivd som
bibeholls fram till 1992. Sedan dess har barnafédandet minskat mycket
kraftigt. Fruktsamheten ar i dag i genomsnitt ungefar 1,5 barn per
kvinna, vilket ar den lagsta niva som nagonsin registrerats i vart land.
Sedan 1997 ar det fler som avlider an som fods i Sverige, vilket inte har
varit fallet sedan 1809. | figur 1.2:1 ges en Oversiktlig bild av
fruktsamhetsutvecklingen fran slutet av 1980-talet till slutet av 1990-
talet.

Figur 1.2:1. Summerad fruktsamhet (antal barn per kvinna), 1989-1999
25
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1, ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

Fruktsamhet
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Kélla: SCB.

% Thomas Lindhs underlag till kommittén (F:XIV, se bilaga 2).
* Detta avsnitt baseras i huvudsak pd Britta Hoems underlag till kommittén
(F:X, se bilaga 2).
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Fruktsamheten har minskat mest bland yngre kvinnor

Nedgangen i forstabarnsfruktsamheten under senare ar har varit tydli-
gast bland yngre kvinnor. Fruktsamheten for kvinnor under 30 ar har
minskat for varje ar under 1990-talet och det har skett en successiv for-
skjutning av barnafédandet mot allt hogre aldrar. 2998 var 6ver

70 procent av alla svenskfodda kvinnor som var 25 ar eller yngre
barnlésa, vilket kan jamforas med 45 procent tjugo ar tidigafein-

nors val att senarelagga barnafédandet har ofta forklarats med att det
har blivit vanligare att kvinnor skaffar sig en langre utbildning och
etablerar sig pa arbetsmarknaden innan de bildar familj. Monstret i
Sverige har dock hittills varit att kvinnor har kompenserat sig i hdgre
aldrar for det laga barnafoédandet i yngre ar, vilket har inneburit att
senarelaggningen av barnafodandet hittills inte haft nagon storre
paverkan pa den slutliga barnlésheten bland kvinndd-45-arsaldern.

Det ar dock en dppen fraga om en sadan kompensation ar mojlig aven i
dag, nar andelarna barnlésa kvinnor har dkat kraftigt anda upp i 30-
arsaldern.

Fruktsamheten ar relaterad till sysselsattningssituation
och ekonomiska forutsattningar

Traditionellt har man ofta antagit att det finns en konflikt mellan barna-
fodande och kvinnligt forvarvsarbete. Det foreligger dock inte nagon
sadan tydlig konflikt i Sverige i dag. Tvartom utgor forvarvsarbete och
en stabil inkomst viktiga forutsattningar for barnafddande. Fruktsam-
hetsuppgangen under senare delen av 1980-talet intraffade samtidigt som
forvarvsfrekvensen oOkade och arbetslosheten var i det narmaste
obefintlig. P& motsvarande séatt skedde nedgangen i barnafodande under
1990-talet parallellt med att derkanomiska situationen férsamrades
och arbetslosheten tkade.

Kvinnors bendgenhet att skaffa det forsta barnet ar starkt kopplad till
sysselsattningssituationen i hemkommunen. Ju mer sysselsattningsgraden
i kvinnans hemkommun minskar, desto mindre blir hennes benagenhet att
bli mor for forsta gangen. Vidare kan vi konstatera att de kvinnor som
saknar egen arbetsinkomst eller som har lagre inkomster av arbete an
100 000 kronor per ar har mycket lag forstabarnsfruktsamhet jamfort

® Analyserna av fruktsamheten begransas till kvinnor fédda i Sverige 1950
och senare, till foljd av brister i statistiken for de kvinnor som invandrat till
Sverige. Bland annat saknas fullstdandiga uppgifter om de barn som fétts av
invandrade kvinnor fore invandringstidpunkten.



SOU 2000:3 Strukturella férutsattningar och férandringar49

med kvinnor som har en arlig arbetsinkomst pa minst 100 000 kronor (se
Tabell 1.2:2 nedan). Det bor dock poangteras att den laga fruktsamheten
bland kvinnor med laga arbetsinkomster till 6vervagande del kan
forklaras med att manga av dessa kvinnor ar studenter.

Tabell 1.2:2. Betydelsen av kvinnans arbetsinkomst for forsta ned-
komsten, 1986-1997 (standardiserat for period och kvinnans alder)

Kvinnans arliga arbetsinkomst (kronor) Index for fruktsamh&ten
0 100

1 000-49 000 120

50 000—99 000 210

100 000-149 000 300

150 000-199 000 310

200 000 eller mer 310

& Fruktsamheten for dem som saknar arbetsinkomster ar satodill
Kélla: Hoem (F:X, se bilaga 2).

En annan faktor som ar viktig att beakta i detta sammanhang &r kvinnors
utbildning. Hogutbildade kvinnor har hogre fruktsamhet an lagutbildade.
Vidare har kvinnor med en utbildningsinriktning mot vard och pedagogik
sarskilt stor sannolikhet att fa forsta barnet. Skillnaderna i fruktsamhet
mellan kvinnor i olika utbildningsgipper har forstarkts patagligt under
1990-talet.

Sammantaget finns det mycket som talar for att barnafédandet blivit
alltmer av en resursfraga under 1990-talet. Under senare ar har valut-
bildade kvinnor med stark forankring pa arbetsmarknaden och med sta-
bila arbetsinkomster i storre utstrackning an andra kvinnor fétt barn,
oavsett om det handlar om férsta, andra eller tredje barnet. Det har
aldrig i modern tid varit sa stora skillnader i barnafédande mellan olika
utbildningsgrupper som i dag.

Rimligen har &ven andra faktorer an kvinnors socioekonomiska
situation haft inverkan pa den sjunkande fruktsamheten. En viktig faktor
att belysa ar naturligtvis vilken roll mannen spelar i detta sammanhang.
Det saknas i dag i stor utstrackning kunskaper éver tid om hur mannens
och kvinnans situation i samverkan paverkar benagenheten att skaffa
barn. Andra faktorer av betydelse kan vara férsamringar i stodet till
barnfamilier, 6kade boendekostnader, eller en allmént sviktande
framtidstro i den ekonomiska krisens spar.

1990-talets kraftigt sjunkande fodelsetal utgor i sig en indikator pa
den ekonomiska kris som har praglat artiondet. Fertilitetsfallet signalerar
att manga potentiella foraldrar kan ha saknat bland annat de ekonomiska
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forutsattningar som kravs for att vaga bilda famil. Den dramatiska
fertilitetsutvecklingen ar emellertid inte bara en krisindikator, utan ocksa
en central forutsattning for artiondets valfardsutveckling och valfards-
politik. For det forsta har fodelsetalen paverkat forsorjningbordan. De
stora barnkullar, som foddes &ren kritP90, innebar ett stort
ekonomiskt atagande, bade for foraldrar, stat och kommuner, medan det
snabba fallet i fruktsamheten under decenniets andra halft pa
motsvarande satt innebar en ekonomisk lattnad. For det andra har de
snabbt foéranderliga fodelsekullsstorlekarna skapat planeringsproblem, i
synnerhet for kommunerna. Under ar&a9o0 till 1992 fiddes drygt

120 000 barn i Sverige, mot knappt 90 000 barn 1998. Detta har i forsta
hand paverkat barnomsorg och skola.
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1.2.2 Barnen och de allra aldsta har blivit fler

Sverige uppvisar i likhnet med manga andra rika lander en aldrande
befolkning. P& lang sikt paverkar detta sjalvfallet bade behoven av och
forutsattningarna for olika socialpolitiska program och atgarder, sdsom
pensioner och omsorg. Har ska vi dock ta ett mer kortsiktigt perspektiv
och fokusera pa de befolkningsforandringar som skett mellan 1990 och
1998.

| Figur 1.2:3 visas de procentuella férandringarna av respektive
aldersgrupps storlek mellan 1990 och 1998. Vi ser da tydligt att det skett
en markant 6kning av de allra aldsta (de som &r 80 ar eller aldre), vilket
ar en trend som etablerats redan under tidigare decennier. Ur ett
socialpolitiskt perspektiv ar denna utveckling givetvis av stor vikt,
eftersom de allra dldsta tenderar att vara mottagare av en stor del av
valfardstjansterna. Det faktum att personer i dessa aldrar har okat i antal
med 17 procent under 1990-talet ar en strukturell forandring som maste
beaktas inte minst nar vi studerar utvecklingen inom vard och omsorg.
Det bor noteras att ocksa gruppen barn i aldrarna 0 till 14 ar har vuxit
under decenniet, om an inte lika mycket som de allra aldsta. Till skillnad
fran okningen i aldregmppen, som utgdr en fortsattning pa en redan
tidigare etablerad trend, ar dock o6kningen i baopgren en itifallig
expansion, skapad av den stora babyboomen omkring ar 1990. De
storsta barnkullarna ar i dag omkring 10 ar, det vill sdga i grund-
skoledldern. Antalet personer i aldrarna 15 till 64 ar, det vill saga den
grupp som brukar beskrivas sdsom varande i arbetsfor alder, har okat
nagot under decennieDaremot har antalet yngre pensionarer i stort sett
forblivit konstant.

® Dock har det normala arbetslivsintradet kommit att ske i allt hégre aldrar.
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Figur 1.2:3. Procentuella forandringar av olika aldersgruppernas stor-
lek, 1990-1998
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Kélla: SCB:s befolkningsstatistik.
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1.2.3 Stor flyktinginvandring och forstarkt
boendesegregation

Ett lands demografiska forutsattningar paverkas aven av invandring.
Under 1990-talet har ett flert&onflikter och inbdrdeskrig i varlden lett
till att Sverige i olika vagor tagit emot flyktingar. Den ojamforligt
kraftigaste invandringen kom under 1992, 1993 och 1994 fran det son-
derfallande fére detta Jugoslavien. Det rérde sig om manniskor — fler-
talet bosnier och etniska albaner — som flydde undan forféljelse, mass-
mord och krig. Av dem som beviljadegpehallstistand av flyktingskal
eller flyktingliknande skal under 1990-talet kom drygt 77 000 eller 53
procent fran det forna Jugoslavien. Darutdver var knappt 20 procent
fran Iran och Irak, samt 5 procent fran Etiopien eller Somalia. Det kom
under 1990-talet ocksad tamligen manga flyktingar fran Libanon och
Vietnam, vilka sedermera beviljadeppehallstistand.

Ser man till den totala invandringen (se Figur 1.2:4) ar den stora
flyktingstrommen fran Bosnien och det forna Jugoslavien klart urskiljbar
i den starka uppgang som sker av antalet utomnordiska invandrare 1993
och 1994. Antalet invandrare fran de nordiska landerna sjonk fram till
1991, varefter antalet legat kvar pa en relativt 1ag niva.

Figur 1.2:4. Antalet nordiska och utomnordiska invandrare, 1989-1997

70000 +

60 000 —

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

—O— Norden Utom Norden

Kélla: SCB.
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En viktig aspekt av invandringen ar att den andrar forutsattningarna for
socialpolitik och utbildningspolitik genom att befolkningssammansatt-
ningen férandras. Som jamforelse kan namnas att det 1960 fanns
ungefar 300 000 utrikes fodda i Sverige och av dessa kom 174 000 fran
Norden, 32 000 fran Sovjetunionen (framfor allt fran Baltikum), 79 000
fran 6vriga Europa och 12 000 fran USA. Endast 3 000 personer kom
fr&n lander utanfor dessa regioner. Ar 1997 var det totala antalet utrikes-
fodda cirka 95900, varav 287 000 kom fran de nordiska landerna,
314 000 fran Europa utanfér Norden, 23 000 fran Nordamerika, 8 000
fran fore detta Sovjetunionen samt 322 000 fran den Ovriga varlden. Pa
knappt 40 ar har Sverige gatt fran att vara ett kulturellt och etniskt
relativt homogent land till att bli ett mangkulturellt och etniskt
sammansatt land, med de mojligheter och pafrestningar som féljer av en
sadan utveckling. Under de sju forsta aren under detta artionde har
antalet utomeuropéer i befolkningen ckat med 40 procent, vilket framgar
av Figur 1.2:5. Antalet personer som kommer fran Europa utom Norden
har ocksa Okat relativt kraftigt, medan antalet personer i befolkningen
som invandrat fran Norden har minskat nagot under perioden.

Figur 1.2:5. Utrikes fodda i befolkningen medppdelning pa fodelse-
omrade, 1989-1997
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350000
300000
250000

200000

Antal personer
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Kélla: SCB.

Figur 1.2:6 visar att aldersstrukturen skiljer sig kraftigt at mellan

personer fodda i Sverige och nyanlanda invandrare. Bland invandrare ar
barn och personer i reproduktiva aldrar klart éverrepresenterade, vilket
speglar det faktum att det finns manga barnfamilier bland dem som
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invandrat under perioden. Det finns ocksa betydligt farre personer som
ar aldre bland nyanlanda invandrare jamfért med bland personer fodda i
Sverige. | denna Overrepresentation av yngre i arbetsfor alder bland
invandrare ligger — under forutsattning att arbetsmarknadssituationen
forbattras for nyanldnda invandrare — en mojlighet att forbattra
forsorjningsbalansen i en aldrande svensk befolkning.

Figur 1.2:6. Aldersférdelning 1997 bland inrikesidda och bland in-
vandrare som anlant under aren 1990-1996. Procent
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Kélla: SCB.

Stora forandringar i svenskt flyktingmottagande

Sverige har anslutit sig till den internationella malsattningen att de som
tvingas fly till ett annat land en dag ska kunna atervanda till sitt ur-
sprungsland.Tidsbegransade uppehadillstand var i forsta hand tankt

for massflyktssituationer, men har sedan 1995 fatt kad betydelse i det
svenska flyktingmottagandet. Det har salunda skapats en ny kategori av
flyktingar som ges tillfalligt skydd och som forvantas atervanda till sitt
hemland nar situationen tillater detta. Ett offapmarksammat problem
inom flyktingmottagningens omrade ar de langa vantetider som i manga
fall praglar avgéranden om permanamppehallstistand. Langvariga

" Detta avsnitt baseras delvis pd Maria Appelqvists underlag till kommittén
(F:ll, se bilaga 2).
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vistelser pa flyktingforlaggningar innebar dels att integrationen i det
svenska samhallet for dem som beviligspehallstistand forsvaras, dels
forsamrade forutsattningar for atervandande for dem som awvisas. De
langa vantetiderna medfér ocksa stora kostnader for samhallet.

Fran och med 1985 har staten och kommunerna ett gemensamt
ansvar for flyktingmottagandet. Det statliga ansvaret avilar Statens
invandrarverk och det nya Integrationsverket som inrattades 1998.
Antalet mottagna flyktingar i landets kommuner har minskat fran drygt
60 000 ar 1994 till knappt 12 000 ar 1998. Statens utgifter for kommu-
nernas flyktingmottagande har minskat vasentligt fran och med 1996 till
folid av den minskade flyktinginvandringen (Regeringen 1999).
Kommunerna svarar for att tillhandahalla bostader, undervisning i
svenska och en allman orientering om utbildning, samhalle och sam-
hallsliv. Det forekommer 6ver lag stora kommunala variationer i flyk-
tingmottagandet och det saknas pa det hela taget systematiska utvarde-
ringar av kommunernas verksamhet inom detta omrade.

Mottagandet av asylstkande sker antingen i férlaggningar eller, sedan
1994, i eget boende. | dag valjer merparten av de asylstkande att bo hos
slaktingar och vanner under utredningstiden. Det ar inte ovanligt att
flyktingar redan under introduktionsperioden flyttar ifran mot-
tagningskommunen. De flyktingar som tagits emot under 1990-talet har i
stor utstrackning flyttat fran landsorten till storstaderna och fran de
norra delarna av landet till de sddra (Svenska Kommunférbundet
1999a). Manga flyttar till nagon av utbildningsorterna for att borja stu-
dera eller sbka arbete, men flertalet anger att de flyttar i avsikt att
komma nara sléaktingar och andra landsman (Tunevall 1994).

Boendesegregationen har forstarkts

Det finns indikationer pa att saval den ekonomiska som den etniska
boendesegregationen har fordjupats i Sverige under 199C-tdreder
forsta halvan av decenniet har den ekonomiska segregationen i storsta-
derna Okat i sa matto att laginkomsttagarna har blivit alltmer geografiskt
koncentrerade. Generellt sett har andelen laginkomsttagare okat i de
bostadsomraden dar inkomsterna ar allra lagst. An mer ibgonenfallande
ar emellertid den forstarkta etniska boendesegregationen. Vi ska i det
foljande rikta uppmarksamheten mot denna typ av segregering, som mot
bakgrund av decenniets stora flyktinginvandring ar av sarskilt intresse.

8 Avsnittet om boendesegregation baseras i huvudsak pd Roger Anderssons
underlag till kommittén (F:l, se bilaga 2).



SOU 2000:3 Strukturella férutsattningar och férandringar57

| Tabell 1.2:7 visas hur den etniska boendesegregationens omfattning
forandrats i de tre storstadsregionerna under 1990-talet. Beskrivningen
gors med hjalp av ett sa kallat segregationsindex. Varde 0 pa detta index
innebar att manniskor i olika befolkningsgrupper ar exakt jamnt
fordelade over samtliga bostadsomraden, medan varde 1 betyder att
manniskor i olika befolkningsgrupper bor helt atskilda fran varandra. Ju
hogre varden, desto mer omfattande &r segregationen. Att déma av
tabellen har den etniskt grundade boendesegregationen 6kat under forsta
halften av 1990-talet, framfér allt i Malm6é och Goteborg. Den
geografiska atskillnaden mellan Sverigefddda och utrikesfodda ar
éverhuvud taget mer utpraglad i Malmo och Goéteborg an i Stockholm.,
Segregationens omfattning har legat i stort sett stabil mellan 1995 och
1998.

Tabell 1.2:7.Segregationsindex for utrikesfédda personer i de svenska
storstadsregionerna 1990, 1995 och 1998

1990 1995 1998
Utrikesfodda, Stockholm 0,27 0,28 0,29
Utrikesfodda, Malmo 0,35 0,39 0,39
Utrikesfodda, Goteborg 0,33 0,38 0,37

Kélla: Andersson (F:1, se bilaga 2).

Etniskt grundad boendesegregation — inte bara ett
storstadsproblem

Den etniskt grundade boendesegregationen finns inte bara i storstaderna,
utan existerar i alla typer av orter, stora saval som sma (Andersson och
Molina 1996). Dock ar det troligt att effekterna av segregationen ar mer
genomgripande i storstaderna &n ute i landet. | stdrre stader ar risken
stdrre att segregationen leder till skillnader i tillganglighet till olika typer

av kommersiell och offentlig service. | storre stader finns ocksa utrymme
for att barn fran skilda etniska och sociala miljoer sorteras till olika
skolor. Sadana effekter torde vara mindre pafallande i mindre orter dar
det finns farre daghem och skolor och dar offentliga métesplatser ar

° Har gors genomgaende en distinktion mellan Sverigefédda och utrikesfodda.
Den etniska boendesegregationen skulle framstd som &n mer pataglig om upp-
gifter om utlandsk bakgrund inkluderades. Det har tidigare visats att ungefar
halften av de Sverigefédda som bor i omraden med mycket f Sverigefodda in-
vanare har minst en utrikesfodd foralder (Andersson 1997).
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relativt fa och ofta bestks av invanarna oavsett vilket omrade de bor i. |
Tabell 1.2:8 visas hur Sverigefédda och utrikesfédda i hela landet
fordelar sig 6ver bostadsomraden med olika etnisk profil. Mellan 1995
och 1998 har det skett en minskning av andelen utriickf |
bostadsomraden dar relativt manga av de boende &r Sverigefodda och
det har blivit vanligare att utrikesfédda bor i svenskglesa omr&tan.

1995 dde cirka 19 procent av de utrikesfodda i svenskglesa omraden.
Ar 1998 hade denna andel stigit till nastan 23 procent.

Tabell 1.2:8.Fo6rdelning av Sverigefédda respektive utrikesfédda Gver
hela landets bostadsomraden med olika representation av Sverigefodda,
1995 och 1998

Omradestyper  Andel avalla Andelavalla Andelavalla Andelav alla
Sverigefédda, Sverigefddda, utrikesfédda, utrikesfédda,

1995 1998 1995 1998
Svenskglesa 3,0 3,7 19,3 22,8
omraden
Ovriga omraden 97,0 96,3 80,7 77,2
Totalt 100,0 100,0 100,0 100,0

Kélla: Andersson (F:1, se bilaga 2).

Ocksa nar boende i ett urval av 16 medelstora kommuner i landet stu-
deras framkommer att den etniska boendesegregationen har forstarkts
mellan 1995 och 1998.Segregationen har 6kat i omfattning i tolv av de
studerade kommunerna och minskat i bara‘4deanalyserna av de 16
kommunerna framkommer ocksd att personer som invandrat fran
Etiopien, Chile, Irak, Iran, Libanon och Turkiet bor mer atskilt fran
Sverigefédda an vad utrikesfodda generellt sett goér. Dessutom ar ten-
densen i flertalet kommuner att boendesegregationen forstarkts for just
dessa invandrargrupper.

Det ar svart att dra nagra sakra slutsatser om hur individer och hus-
hall mer konkret paverkas av att bo i segregerade miljoer. Den svenska
forskningen pa omradet ar begransad och har inte givit upphov till nagra
entydiga slutsatser. En viktig fraga for framtida forskning att belysa ar

9 De bostadsomréden dar mindre &n 70 procent av de boende &r fodda i Sve-
rige betecknas som svenskglesa.

1 De specialstuderade kommunerna ar Uppsala, Eskilstuna, Norrképing, Jon-
koping, Halmstad, Trollhattan, Karlstad, Orebro, Vasterds, Borlange, Gavle,
Sundsvall, Ostersund, Umead, Skellefted och Lulea.

12 Segregationen har minskat i Lule&, Ume& och Ostersund.
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huruvida inflyttning till respektive kvarboende i bostadsomraden med
omfattande etnisk eller ekonomisk segregation innebar forsamrade
livschanser i ett langre tidsperspektiv.

*kk

Sammantaget har Sverige haft en ur socialpolitisk synvinkel problema-
tisk ekonomisk och demografisk situation und&90-talet. Det faktum

att bade barnen och de allra aldsta blivit fler, samtidigt som arbetslos-
heten har varit rekordhég och flyktinginvandringen tidvis stor, har
inneburit att de offentligt finansierade valfardssystemen har mott stora
och ofta véaxande behov. Samtidigt har arbetsldsheten och den stats-
finansiella krisen medfért att dessa 6kade behov dver lag inte kunnat
moétas med Okade resurser. | nasta kapitel ges en tversikt av utveck-
lingen inom de socialpolitiska systemen under decenniet.
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2 Socialpolitikens forutsattningar och
forandringar

Det gangna decenniet framstar som nagot av en brytningsperiod for den
svenska valfardsstaten. Efter artionden av forhallandevis obruten och
entydig expansion, har 1990-talet praglats framfor allt av begransande
beslut och atgarder, aven om det inte saknats inslag av saval fortsatt
utbyggnad som aterstallande av tidigare nedskarningar. Mangden av
forandringar har varit massiv, vilket kan ses som ett problem i sig sjalvt.
Vissa atgarder ar annu féremal for utrednings- och lagstiftningsarbete.
Det ar dock viktigt att poangtera att allt som foreslas inte genomfors,
och att somt av det som genomférts senare dragits tillbaka.

En del av bakgrunden till de férandringar som skett har tecknats i
foregdende kapitel. Det &r uppenbart att de stora strukturella férand-
ringarna under perioden starkt paverkat forutsattningarna for politiken,
men de socialpolitiska forandringarna maste ocksa ses som konsekvenser
av politiska varderingar och prioriteringar. | detta avseende syftar det
foreliggande betankandet inte till att utréna vad som varit nédvandigt,
Onskvart eller mojligt i denna process, utan till att beskriva vad som
faktiskt hant.

Artiondet som helhet har praglats av ett stort antal férandringar i
forsorjningssystmen och valfardstjansterna. Syftet med det har kapitlet
ar att beskriva och granska karaktaren av férandringarna. | kapitlets
forsta delavsnitt behandlas de system som direkt har att géra med man-
niskors forsorjning. Har ingar saval arbetsmarknadspolitikens aktiva
inslag som dess kontanta erséttningar, liksom socialférsakringarna och
familjestddet, och dessutom socialbidragen. | kapitlets andra delavsnitt
granskas det vi valt att kalla valfardstjansterna. Har ingar barnomsorg
och skola, sjukvarden och de delar av socialtjansten som har med barna-
och ungdomsvarden liksom varden av missbrukare att géra, och
dessutom aldre- och handikappomsorg. Vi kommer i denna del ocksa att
presentera en Oversikt Over organisationsforandringar pa valfards-
tjansternas omrade.

Gemensamt for forsorjningssystemen och valfardstjansterna ar att de
syftar till att paverka nivan och fordelningen av valfard i vid mening.
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Ofta kan detta avlasas direkt pa individniva, bland annat genom
hushallens inkomster och utnyttjande av sjukvard, men ibland finns bara
indirekta indikationer. Det ar mdjligt att folja hur manga personer som
faktiskt uppbar en ersattning eller brukar en tjanst, men manga har ratt
till och behov av férmaner av olika slag utan att direkt uppbéra eller
utnyttja dem. For att kunna bedéma valfardens utveckling under 1990-
talet ar det darfor bade relevant och nodvandigt att inte bara granska de
faktiska utgifterna och antalet personer som far del av insatserna, utan
ocksa andra aspekter av trygghetssystemens utveckling.

| detta betédnkande soker vi ge en beskrivning av utvecklingen av
resurstilldelningen pa de olika omradena och i mojligaste man satta den i
relation till den behovsutveckling 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 sdker ocksa ge en
beskrivning av hur forandringar i regelsystemen och andra forhallanden
har paverkat tillganglighet och innehall i saval forsorjningsstod som
social service. Det framstar darfor som angelaget att beskriva de
forandringar som skett med avseende péa organisation och produktion av
valfardstjanster.

Bade i forskning och debatt kring socialpolitiken har man ofta foku-
serat pa de offentliga utgifterna. Utvecklingen av de sociala utgifterna ar
onekligen av central betydelse, men man bor ocksa beakta att de
observerade utgiftsnivaerna ar ett resultat av flera och ibland samver-
kande faktorer. Vid sidan av lagstiftningens utformning paverkar aven
demografiska faktorer och ekonomiska forhallanden hur mycket de
enskilda programmen kostar. | studier av forandringar i de socialpoli-
tiska atgardssystemen ger utgiftsnivaerna salunda bara indirekta indi-
kationer. Darfér agnas huvuddelen av uppméarksamheten i det har
kapitlet at forandringar av innehallet i de granskade socialpolitiska
systemen.

Vi ska emellertid avsluta detta inledande avsnitt med att beskriva den
offentliga utgiftsutvecklingen pa de tva huvudomradena vi identifierat,
namligen férsdrjningssystemen och valfardstjansterna (se Figur 2:1 och
2:2). Eftersom vi vill ge en bild av hur de offentliga medlen fordelats
mellan sektorerna ingar inte brukaravgifterna i figurerna. Detta hade
heller inte varit mojligt av praktiska skal eftersom det saknas
systematiska uppgifter om brukaravgifternas omfattning pa flera
tjansteomraden. Vi ska emellertid i kapitlets andra del visa att det under
1990-talet skett en betydandkning av brukaravgifterna pa de omraden
for vilka vi har data. | Figur 2:1 framgar utvecklingen av de offentliga
utgifterna pa respektive omrade i 1998 ars priser, dar utgifterna
deflaterats med hjalp av konsumentprisindex, och i Figur 2:2 redovisas
samma uppgifter som procent av BNP.
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Figur 2:1. Utvecklingen av de offentliga utgifterna for valfardstjansterna
och forsorjningssystemen, 1990-1997.iljddder kronor i 1998 ars
prisef
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#| valfardstjansterna ingar barnomsorg, skola, sjukvard, barna- och ungdoms-
vard, missbrukarvard samt aldre- och handikappomsorg. | forsorjningssyste-
men ingar aktiv och passiv arbetsmarknadspolitik, socialférsakringar, familje-
stdd och socialbidrag.

Kélla: Nationalrakenskaperna (SCB).

Nar vi studerar de offentliga utgifterna for de tvd omradena framtrader
olika monster. Det skedde en tydlig uppgang pa forsorjningssidan fram
till 1994. Darefter folide en nedgang till 1997. Nar vi ser till offentliga
utgifterna for valfardstjansterna kan vi konstatera att det, tvartemot vad
som noterades for forsorjningsutgifterna, skedde en nedgang under 1990-
talets borjan. Botten nas 1993, varefter en uppgang startar som dock till
1997 inte riktigt fort upp de offentliga utgifterna till 1990 ars nivaer. Pa
valfardstjansternas omrade saknas det annu data for aren efter 1997.
Darfor kan vi annu inte registrera konsekvenserna av de tillskott av de
offentliga utgifter som budgeterats for dessa ar.
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Figur 2:2. Utvecklingen av de offentliga utgifterna for valfardstjansterna

och forsorjningssystemen som procent av BNP, 1990-1997
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#| valfardstjansterna ingar barnomsorg, skola, sjukvard, barna- och ungdoms-
vard, missbrukarvard samt aldre- och handikappomsorg. | forsorjningssyste-
men ingar aktiv och passiv arbetsmarknadspolitik, socialférsakringar, familje-

stdd och socialbidrag.
Kélla: Nationalrdkenskaperna (SCB).

Uppgangen i utgifterna pa forsorjningssidan ar tydlig ocksa om de
offentliga utgifterna raknas som andel av BNP. Den relativa 6kningen ar
kraftigare, vilket kan forklaras av att BNP sjonk tre ar i rad. Efter 1994
sker en nedgang i forsorjningsutgifterna ocksa betraktade som andel av
BNP. Nedgangen i de offentliga utgifterna pa valfardstjansteomradet i
borjan pa 1990-talet ter sig mindre dramatisk eftersom ocksa BNP foll
dessa ar, dessutom intradde uppgangen senare. Utgiftsnivaerna har i
slutet av perioden kommit att narma sig dem som gallde 1990, dock utan

att n anda fram.
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2.1 Valfardsstat och forsoérjning

Stora delar av valfardsstaten ar relaterade till medborgarnas forsorj-
ningsmojligheter och forsdrjningsproblem. | detta avsnitt ska vi utéver
de klassiska trygghetssystemen, sasom socialférséakringar, familjestod
och socialbidrag, ocksa behandla arbetsmarknadspolitikens olika delar.
Skalet till detta ar att arbetsmarknadspolitikens sa kallade aktiva del kan
ses som en forebyggande strategi for att motverka férsorjningsproblem
samt att de kontanta arbetsloshetsersattningarna har stora likheter med
socialférsakringarna.

Den bild av den offentliga utgiftsutvecklingen gallande de férsorj-
ningsrelaterade systemen som gavs ovan bekraftas av Figur 2.1:1.
Utgifterna Okade fran 1990 till 1998. Den kraftigaste expansionen
skedde fram till 1994, varefter det vidtog en svag nedgang, men mellan
1997 och 1998 6kade utgifternayi. Bakom dessa aggregerade siffror
doljer sig dock stora skillnader mellan de olika omradena. Det som for-
klarar uppgangen under aotidets forsta halft ar de arbetsmarknads-
relaterade utgifterna, medan utgifterna sjonk for den traditionella
socialpolitiken. Inom ramen for den traditionella socialpolitiken ar det i
praktiken endast socialbidragskostnaderna som tkar, men eftersom de
utgor en sa liten del av de totala utgifterna, gav 6kningen av denna ut-
giftspost inget avtryck pa de totala utgifterna.

Figur 2.1:1. Utvecklingen av de offentliga utgifterna for férsorjnings-
relaterade formaner, 1990-1998iljatrder kronor i1998 ars priser
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Motsatta trender kunde observeras under slutet av 1980-talet, da sjuk-
penning- och arbetsskadeférsékringarna stod for utgiftsexpansionen,
medan utgifterna for exempelvis arbetslosheten sjonk och kostnaderna
for pensionssystemet var relativt stabila. Under 1990-talets inledning var
det i stallet alltsa sa, att kostnaderna for sjukpenning och s& smaningom
aven arbetsskador sjonk, medan kostnaderna for den aktiva arbets-
marknadspolitiken, arbetsloshetsférsakringen och socialbidragen dkade
kraftigt. Kostnaderna for dessa system lag darefter under nagra ar kvar
pa en fortsatt hog niva, men har under senare tid borjat sjunka. Daremot
intraffade en 6kning av utgifterna for sjukpennit@98.

Vi har tidigare papekat att det finns en rad problem med att anvanda
utgifternas niva och forandring som enda indikator pa utvecklingen av de
socialpolitiska systemen. Eftersom det ligger i kommitténs uppdrag att
studera valfardens niva och fordelning ar det angelaget att i beskriv-
ningen av de valfardspolitiska programmen inkludera andra aspekter vid
sidan av de strikt ekonomiska. For denmgpgift kravs en be-
greppsapparat som kan fanga de foérandringar i de socialpolitiska
atgardssystemen som enligt vart formenande har stor relevans for indi-
viders valfard. | detta avseende foreligger det betydande skillnader
mellan den sa kallade aktiva arbetsmarknadspolitiken och transfere-
ringarna (inklusive arbetsloshetsersattningarna).

Nar det galler arbetsmarknadspolitiken ar det viktigt att beakta den
relativa betydelsen av aktiva atgarder i forhallande till de rena kon-
tantersattningarna. Inslagen av olika typer av atgarder i den aktiva
arbetsmarknadspolitiken varierar ocksa over tid, vilket framstar som
viktigt att bade beskriva och analysera. | detta betankande ska vi dock
noja oss med att forsoka beskriva forloppet. Utifran ett valfards-
perspektiv framstar det emellertid som en viktig uppgift for framtiden att
analysera vilka konsekvenser olika typer av aktiva atgarder far for
individens kunnande och formagor i arbetslivshanseende. Det saknas
dock idag underlag for att gora denna typ av analys. Med de budget-
restriktioner som gallt under 1990-talet Haonflikten mellan kvalitets-
och volymmal blivit uppenbar. Antalet personer i atgarder har okat
samtidigt som man haft daliga resurser att tillse att atgarderna varit av
hog kvalitet.

Ur valfardssynpunkt bor man alltsa beakta en rad olika aspekter pa
transfereringssystemen. En grundlaggande aspekt galldevaldice-
ringskravsom styr ratten till olika typer av formaner. Det handlar dels
om intradeskrav for att man dverhuvudtaget ska vara forsakrad, dels om
sadana krav som bestammer om en skada eller en sjukdom ska ersattas
eller inte. Villkoren skiljer sig i allméanhet at mellan socialférsakringar
och bidrag. P& socialforsakringssidan brukar det mest grundlaggande
kravet indikeras av namnet pa respektive forsakringsgren. For alders-
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pension galler exempelvis ett alderskrav. Dartill kan det i vissa fall
finnas krav rérande forvarvsarbete och bosattning. Vad galler bidragen
kan man gora en atskillnad mellan & ena sidan allméanna bidrag till olika
kategorier (exempelvis barnfamiljer) och & andra sidan selektiva bidrag
som ar forknippade med olika grad av inkomst- eller behovsprévning.
Aven de forméner som normalt kopplas till socialférsakringen kan
inkomstprovas. Utformningen av vissa kvalificeringskrav paverkar,
tillsammans med férandringar i den aktuella befolkningskategorins
sammansattning, hur hédgckningsgraderblir, det vill sdga hur stor
andel som faktiskt ar forsakrade for en viss typ av ersattning. Andra
kvalificeringsvillkor paverkar sedan hur manga av de forsékrade som
faktiskt kommer att uppbara en forman. Ett exempel pa detta ar
utformningen av beviskraven for att en skada ska godkdnnas som
arbetsskada.

En annan viktig aspekt pa formanerna gakesattningsnivandet
vill sdga hur mycket av den normala inkomsten som faktiskt ersatts vid
sjukdom, arbetsloshet och sa vidaEesattningstiderkan ocksa vara av
avgorande betydelse for hur individers ekonomiska valfard séakerstalls av
forsakringen. Har kan vi skilja mellan karenstid och varaktighet som
fangar ersattningstidens bada tidsmassiga andar i kronologisk ordning.
Sammantaget innebar brister i tackningsgraden, laga ersattningsnivaer
och ofullstandig erséattningstid en 6kad risk foér ekonomisk ofard for de
individer som drabbas av sjukdom, arbetsloshet, alderdom eller
forandringar i forsorjningsbordan.

Konsekvenser av regelférandringar gar alltid igenom ett administ-
rativt filter. Har kan det ocksa ske forandringar i forsakringsadminist-
rationens tillampning av arbetsloshets- och socialférsdkringen utan att
det sker forandringar i sjéalva lagstiftningen, eller ens i de allméanna rad
som verk och myndigheter utfardar. Aven om dessa fenompgmérk-
sammats och studerats (se exempelvis Hetzler 1994) saknas det fort-
farande bredare empiriska studier som tacker hela 1990-talsutveck-
lingen. Sjalva problemets natur, som innebar att man ofta maste studera
hur de enskilda fallen behandlas, gor saddana studier till en grannlaga och
tidsodande uppgift. Vi ska i det har betankandet bara peka pa nagra
exempel som visar att den administrativa dimensionen ar viktig for hur
lagar och férordningar paverkar enskilda manniskors valfard.

Beskrivningen av 1990-talsutvecklingen i de férsdrjningsrelaterade
programmen tar sin borjan i den aktiva arbetsmarknadspolitiken och
fortsatter med en genomgang av arbetsloshetsersattningarna. Darefter
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foljer beskrivningar av socialférsakringarna och familjestddet och en

genomgang av utvecklingen pa socialbidragsomradet. Den 6versikt som
presenteras over forandringar géllande socialbidrag fér ungdomar och
den nyligen inférda sarskilda ungdomsgarantin leder beskrivningen
tillbaka till den aktiva arbetsmarknadspolitiken.
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2.1.1 Arbetsmarknadspolitiken har differentierats
och decentraliserats

Den snabbt 6kande arbetslosheten under 1990-talets forsta ar innebar en
kraftig pafrestning pa den svenska arbetsmarknadspolitiken. Den 6ppna
arbetslosheten 6kade fran ungefar tre procent 1991 till drygt atta procent
1993. Ar 1998 lag arbetslésheten fortfarande kvar p& en enligt svenska
forhallanden hdg niva (6,5 procent) och trots att sysselsattningen har
gatt upp under 1999 &r antalet arbetslosa fortfarande nastan en kvarts
miljon.*

De aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarderna betraktas tillsammans
med de offentliga arbetsférmedlingarna som karnan i den svenska
arbetsmarknadspolitikeénPolitiken har flera mal. Ett ar att motverka
den arbetsloshet som uppstar pa grund #faliga obalanser pa
arbetsmarknaden, det sa kallade stabiliseringspolitiska malet. Ett andra
mal ar att i olika avseenden forbattra svaga gruppers stallining pa
arbetsmarknaden, vilket brukar kallas det fordelningspolitiska malet. Ett
tredje mal, det sad kallade allokeringspolitiska malet, ar att paverka
arbetsmarknaden sa att resurserna anvands mer effektivt. Det riks-
tackande néatet av arbetsformedlingar ska tillhandahalla information om
tillgangliga vakanser i alla 1an och har personal som ger yrkes- och stu-
dievagledning. Allokeringen kan ocksa paverkas genom att man soker
forbattra matchningen mellan de arbetsstkande och de lediga platserna
pa arbetsmarknaden. Flera atgarder syftar till att anpassa de arbetslosas
kvalifikationer till dem som kravs for tillgangliga arbeten och att
paverka de arbetssokande att mer effektivt och aktivt soka arbete.

Under 1990-talet har antalet personer i aktiva arbetsmarknadsatgar-
der ckat. Den aktiva politiken har ocksa forandrats i ett flertal andra
avseenden genom den differentiering, individualisering och kommuna-
lisering som skett under perioden. Det har ocksa skett en uttunning av de
aktiva atgarderna i sa matto att fler kommit att deltaga i billiga atgarder,
som exempelvis olika former av praktik.

! Avser november 1999, enligt Arbetsmarknadsverkets statistik.
2 Detta avsnitt bygger i huvudsak pa Hakan Regnérs underlag till kommittén
(F:XX, se bilaga 2).
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Antalet aktiva arbetsmarknadsatgéarder har okat kraftigt

De aktiva arbetsmarknadsatgarderna kan i princip delas in i tre grupper,
namligen yrkesutbildning, subventionerad sysselsattning och praktik.
Dartill finns ocksa olika typer av jobbsokaraktiviteter. Antalet typer av
aktiva atgarder har okat dramatiskt samtidigt som sarskilda atgarder har
kommit att profileras mot vissa grupper. Innehallet i dessa sarskilda
atgarder liknar dock i stort innehallet i de atgarder som erbjuds i dvrigt.
Exempelvis finns datorutbildning bade som sarskild atgard och som
arbetsmarknadsutbildning. | bérjan av 1990-talet fanns det fyra aktiva
atgarder som var tillgangliga for arbetslésa vuxna personer, namligen
arbetsmarknadsutbildning, handikappatgarder, beredskapsarbete och
rekryteringsstod.

Arbetsmarknadsutbildningrbjuds personer som behéver forbattra
sin kompetens eller byta till ett nytt yrke. Deltagare far utbildningsbidrag
och nivan pa bidraget beror av medlemskap i arbetsloshetskassa och
familjeférnallanden. Matt i antal deltagare har arbetsmarknadsutbildning
vid sidan av handikappatgarderna varit den viktigaste atgarden under
1990-talet Handikappatgardernankluderar verksamhet inom Samhall,
I6bnebidrag, arbetsmarknadsinstituten samt offentligt skyddat arbete.

Atgarden beredskapsarbetésom upphérde 1997) gav arbetslésa
personer tidsbegransad sysselsattning under sex till tolv manader i
verksamhet finansierad av den offentliga sektorn. Deltagarna skulle vara
aldre an 25 ar och de fick 16n enligt gallande kollektivavtal pa den
vanliga arbetsmarknaden. Ett beredskapsarbete har traditionellt omfattat
infrastrukturinvesteringar och har framst erbjudits till man, men under
senare decennier har atgarden i storre utstrackning inriktats mot halso-
och sjukvardssektorn (Forslund och Krueger 1995) och en betydande del
av dem som placeras i beredskapsarbete &r kvinnorl988 ersattes
atgarden av individuellt anstallningsstod.

Rekryteringsstodir en annan atgard som fanns i bérjan av 1990-
talet. Atgéarden innebar subventionerad sysselséttning i privat och
offentlig sektor. Subventionsgraden varierade mellan 50 och 70 procent
av den totala Idnesumman och arbetsgivarna kunde erhalla subventionen
i mellan sex och tolv manader beroende pa individens egenskaper.
Rekryteringssttdet forsvann 1998 och ersattesnaividuellt anstall-
ningsstod Nya atgarder har introducerats successivt under hela 1990-
talet. Tabell 2.1:2 ger en 6versikt dver denna utveckling samt éver hur
manga deltagare de olika atgarderna har hatft.
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Tabell 2.1:2Antal deltagare i aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder,

1990-1998
Ar Arbets- Bered- Handi-kapp-Rekryte- ~ Ungdoms- Utbild-  Arbetslivs- Datortek

marknads- skaps-arbetéitgarder  ringsstod  atgarder  nings- utveckling

utbildning vikariat
1990 38 600 8100 87 700 2300 4800 - - -
1991 58 600 10800 86 000 4800 13200 - - -
1992 86 300 15800 84 800 13500 34 600 8300 - -
1993 53200 14 000 84 000 9200 67 700 9800 35100 -
1994 59 500 16 700 87 200 25500 56 900 12700 44500 -
1995 54 600 14500 92 000 21 000 20 400 11200 41300 5900
1996 45 600 8300 85900 12 300 - 9800 52300 11900
1997 36 900 7100 85200 3700 - 3500 52500 14 000
1998 41900 - 89 600 - - - 38900 11 500

Arbets- Starta eget Kommu- Offentligt  Indivi- Resurs-  Projekt- IT-

plats- nala pro- tillfalligt duellt arbetei arbete satsning

introduk- gramfor  arbete anstall- offentlig med

tion ungdomar (OTA) ningsstéd  verk- a-kassa

samhet

1990 - - - - - - - -
1991 - - - - - - - -
1992 - - - - - - - -
1993 - - - - - - - -
1994 - 10 200 - - - - - -
1995 21500 10100 - - - - - -
1996 32400 10 300 12 600 - - - - -
1997 34300 12 300 14200 5400 - - - -
1998 19 400 12500 12 200 7 800 10 600 4100 300 700

& Ungdomsatgarder inkluderar sarskilda och avtalade inskolningsplatser. Handikappatgarder
inkluderar Sambhall, I6nebidrag, arbetsmarknadsinstituten och offentligt skyddat arbete. Arbets-
platsintroduktion ersatte akademikerpraktik, invandrarpraktik och ungdomsintroduktion fran
den 1 juli 1995.

Kélla: AMS statistiktjanst.

Ar 1992 introduceradestbildningsvikariatsom innebér att arbetslésa
personer ersatter redan anstallda som deltar i utbildning pa heltid. Del-
tagarna valjs ut av arbetsformedlingen och foretagen far gora vissa
skatteavdrag for anstallningen samtidigt som de kan géra avdrag for
utbildningskostnaderna for den anstéllde som deltar i utbildning.
Atgarden fick inte s& stora deltagartal och ersattes 1998 av kombina-
tionenutbildningsstédchanstéllningsstdd
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Ar 1993 illkom arbetslivsutvecklingALU) med syfte att forstarka
arbetslinjen, 6ka mojligheterna till aterintrade pa arbetsmarknaden och
forhindra utférsakring. Arbetsldsa personer som har ratt till arbetslts-
hetsersattning anstalls for att genomféra projekt som inte ar del av den
vanliga verksamheten i foretaget. Projektet ska paga i hogst sex manader
och deltagarna far arbetsléshetsersattning under projektpefioden.
ArbetsplatsintroduktiorfAPI) tillkom 1995 och ersatte atgarderna aka-
demikerpraktik, invandrarpraktik och ungdomsintroduktion.

Under andra halften av 1990-talet har det avilkommit vissa
atgarder som har en utbildningsprofil. En atgard ar de sa kallade
datortekensom ska ge utbildning i IT och olika datorprogram péa halv-
tid, medan resterande tid ska agnas at arbetsmarknadsinriktade projekt.
En annan och mer kvalificerad atgard ar det sa kallade SWIT-projektet
eller den nationelldT-satsningersom erbjuder avancerad arbetsmark-
nadsutbildning fér bristyrken inom IT-branschen. Ar 1998 deltog 12 200
personer i dessa atgarder.

Starta eget-bidragoffentligt tillfalligt arbete och kommunala pro-
gram fér ungdomarér tre andra atgarder som tillkommit under senare
delen av 1990-talet. Den forstnamnda atgarden ger stod till arbetslosa
som Vvill starta egen verksamhet. Offentligt tillfalligt arbete ar en
arbetslivsutveckling for aldre och innebar att langtidsarbetslésa som ar
aldre an 55 ar arbetar i offentlig sektor samtidigt som de erhaller
arbetsléshetsersattningommunala program for ungdomamnnebar att
kommunerna ska ordna praktik eller sysselsattning for ungdomar i ald-
rarna 20 till 24 ar

Kommunerna har fatt 6kat ansvar for
arbetsmarknadspolitiken

Atgarderna inom ramen for den individinriktade aktiva politiken har ékat

i antal under de senaste atta aren, men arbetsmarknadspolitiken har
forandrats aven i andra avseenden. Arbetsmarknadspolitiken har
decentraliserats successivt under 1990-talet och kommunerna har fatt
allt storre inflytande pa omradet och stérre mojligheter att utforma
politiken efter lokala behov. Kommunerna har numera aven ansvar for
vissa arbetsmarknadspolitiska atgéarder. Ar 1995 6vergick det politiska
ansvaret for ungdomar under 20 ar fran stat till kommun 1287 vid-
gades detta kommunala ansvar till att galla d&ven ungdomar mellan 20
och 24 ar. Genom inférandet av denna sa kallade utvecklingsgaranti ska

3 Projektarbete med arbetsléshetserséttning som introducerades &r 1998 &r ut-
formad pa samma satt.
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kommunen sysselsatta arbetslosa ungdomar som inte har fatt ett arbete,
en reguljar utbildning eller en arbetsmarknadspolitisk atgard under en
period av 90 dagar. Sysselsattningen ska vara pa heltid och starka
deltagarens mojligheter att komma in pa arbetsmarknaden eller fortsatt
utbildning. Atgarden kan omfatta saval praktik som utbildning. Idén med
en decentraliserad arbetsmarknadspolitik har forstarkts under senare
hélften av 1990-talet.

Forutsattningarna for arbetsmarknadspolitiken har ocksa paverkats
av intradet i den europeiska unionen (EU), dar arbetsmarknadspolitiken
har fatt nya mojligheter till forsoksverksamhet genom EU:s sa kallade
strukturfonder. Undef990-talet har ocksd AMS fatt storre jiigheter
att finansiera ny verksamhet genom ersattning med otraditionella medel.
Dessa infordes for forsta gangen 1993 for att bekosta otraditionella
insatser som motiveras av arbetsmarknadsskal, men som inte ryms inom
ordinarie verksamhet.

Sammantaget framtrader tva huvudsakliga trender i den aktiva
arbetsmarknadspolitikens utveckling under 1990-talet. For det férsta har
utrymmet for arbetsmarknadspolitisk férsdksverksamhet dkat och for det
andra har ansvaret for politiken i allt storre utstrackning flyttats éver pa
kommunerna. Kommunerna har fatt stérre ansvar och fler mojligheter att
utforma politiken efter lokala behov, samtidigt som en sadan profilering
riskerar att forsamra flexibiliteten pa arbetsmarknaden.

Det sammanlagda antalet deltagare i aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgarder har varierat under 1990-talet. Ar 1998 uppgick andelen delta-
gare till 3,8 procent av arbetskraften. | Figur 2.1:3 beskrivs utvecklingen
under 1990-talet med avseende pa antalet arbetslosa, antalet personer i
aktiva atgarder och antalet mottagare av arbetsloshetsersattningar.
Okningen av det totala antalet arbetslésa atféljs i tiden av en uppgang av
antalet personer i aktiva atgarder och i an hogre grad av antalet
mottagare av kontantersattning. Det skedde inledningsvis en stor
forskjutning mellan aktiva och passiva arbetsmarknadsatgarder. Dock
var nedgangen i antalet aktiva atgarder 1998 inte lika stor som
nedgangen i antalet med kontantersattning. Den over lag kraftiga
expansionen av aktiva atgarder har sannolikt utgjort ett problem néar det
galler kvaliteten i atgarderna.
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Figur 2.1:3. Antalet arbetslosa i olika atgarder samt utan erséattning,
1990-1998. Tusental

Antal personer i tusental

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

O Antal i aktiva atgarder O Antal med arbetsléshetskassa
M Antal med KAS/grundforsékring @ Antal utan ersattning

Kélla: Bearbetningar av Regnér (F:XX, se bilaga 2).

Det finns betydande kunskapsluckor om arbetsmarknadspolitikens kon-
sekvenser med avseende pa de uppstallda malen. Det ar dessutom inte
uppenbart om man ska matansekvenser av atgarderna var for sig eller
sammantaget. Det ar dock mdjligt att studera mer indirekta indikatorer
pa arbetsmarknadspolitikens konsekvenser. En mojlig effekt av arbets-
marknadspolitiken &r att vi i Sverige inte fatt lika omfattande langtids-
arbetsloshet som kan konstateras i en mangd andra vasteuropeiska
lander.
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2.1.2 Forandringar av arbetsléshetsersattningarna

| samhéllen av Sveriges typ finns det ett uppenbart behov av en forsak-
ring mot risken att bli arbetsldsHar har saval effektivitetsskal som
fordelningsskal anforts (se exempelvis Regnér 1999). Den passiva
arbetsmarknadspolitiken, eller arbetsloshetsersattningarna, kan darfor
ses som del av bade arbetsmarknadspolitiken och socialpolitiken. Den
svenska arbetsloshetsforsakringen har historiskt folit den sa kallade
Ghent-modellen, baserad pa frivilligt medlemskap i kassor organiserade
av fackforeningarna och med finansiellt understod fran staten. Sedan
mitten av 1970-talet har det funnits dtontant arbetsmarknadsstéd
(KAS) for dem som statt utanfor den friviliga forsakringen. Sa sag
systemet ut vid ingangen till 1990-talet och i huvudsak ser det ut pa
samma satt 1999.

Det har dock skett vissa forandringar pa arbetsloshetsersattningarnas
omrade. Arbetsloshetsforsakringen omfattar numera dels en in-
komstrelaterad forman, dels en grundersattning (pa samma niva som
KAS). For att administrera grundersattningen for dem som inte &r
medlemmar i en frivilig kassa har en ny kassa, den sa kallade alfa-kas-
san, bildats. Vidare har den nya férmanen generationsersattning inforts. |
det follande ska vi redogéra for forandringar i kvalificeringskrav,
ersattningsnivaer och ersattningstider.

Forandringar av kvalificeringsvillkor och tackningsgrad

For att vara berattigad till arbetsloshetsersattning maste en person vara
arbetslos och registrerad som arbetssokande pa en arbetsformedling.
Vidare kravs att den arbetslose uppfyller ett medidltkevy och ett
arbetsvillkor. Ar 1998 gallde att den arbetslése maste ha varit medlem i
en arbetsloshetskassa i minst tolv manader samt ha arbetat i minst sex
manader under en period av tolv manader fore arbetsloshetsperioden for
att vara berattigad till ersattning. Deltagande i de flesta aktiva
arbetsmarknadspolitiska atgarderna raknas som arbete. Personer som
uppfyller dessa iltkor och ar yngre &an 57 ar har ratt till ersattning i
hogst 300 dagar. De som ar 57 ar eller aldre har ratt till ersattning i
hogst 450 dagar. Fram till 8998 var aldersgransen 55 ar.

Arbetsvillkoret i arbetsloshetsersattningen har forandrats flera ganger
under 1990-talet. Med undantag fér en kortare period har kravet i
huvudsak varit att den arbetslose arbetat fyra manader under den

* Detta avsnitt bygger i huvudsak pa Hakan Regnérs underlag till kommittén
(F:XX, se bilaga 2).
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tolvmanadersperiod som foregick arbetsloshetsperioden. Arbetsvillkoret
utokades till sex manader 1997. Den 1 januari 1998 bytte ersatt-
ningssystemet namn till frivillig inkomstrelaterad forsakring, men den
nya forsakringen éverensstammer i de flesta avseenden med det system
som gallde fore 1998. De arbetslosa personer som uppfyller aitbetsv
koret, men inte medlemsvillkoret, erhaller grundersattning.

Forandringar av ersattningsnivaer och ersattningstider

Den formella ersattningsnivan i arbetsloshetsforsakringen har férandrats
samtidigt som nivan i sjukforsakringen forandrats, det vill saga fran 90
procent till 80 procent 1993 och till 75 procent 1996. Fran september
1997 &r ersattningsnivan ater 80 procent. Ar 1993 inférdes fem dagars
karenstid i forsakringen. Taken i forsakringen har traditionellt legat
under dem som tillampats i exempelvis sjukforsakringen. Manga
inkomsttagare far darfor den maximala erséattningen och deras faktiska
ersattningsniva blir lagre an vad den formella procentsatsen anger. For
att bedoma utvecklingen av den faktiska ersattningsnivan ar det darfor
minst lika viktigt att beakta férandringarna i maxbeloppet.

Nar KAS 1998 bytte namn till grundférsakring forandrades de
maximala ersattningstiden sa att den Gverensstammer med erséattnings-
tiden i den inkomstrelaterade férsakringen. Personer som ar yngre an 55
ar hade sedan ar 1974 och fram till &r 1998 kunnat erhalla KAS i 150
dagar medan de som ar aldre an 55 ar hade kunnat fa ersattning i hogst
300 dagar.

| Tabell 2.1:4 redovisas de maximala dagliga ersattningsbeloppen
fran de bada ersattningssystemen i 1998 ars priser. Det framgar av
tabellen att det maximala ersattningsbeloppet fran arbetsloshetskassan i
genomsnitt &r mer an dubbelt Bagt som ersattningen fran det kontanta
arbetsmarknadsstddet KAS/grunderséttning. Utvecklingen av ersatt-
ningsbeloppen har varit ganska blygsam under 1990-talet. ikemst-
relaterade ersattningen har tappat nagot i varde, medan grund-
ersattningen okat i ungefar motsvarande utstrackning.
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Tabell 2.1:4.F6randringar av arbetsloshetsersattningarnas niva, 1990-
1998. Kionor per dag iL998 ars prisér

Ar Maxersattning, arbetslos- Maxersattning, grund-
hetskassa erséttning (KAS)
1990 613 215
1991 614 216
1992 624 219
1993 614 216
1994 583 253
1995 569 247
1996 566 231
1997 563 230
1998 580 240

2 Ar 1993 &ndrades erséttningsnivan tva ganger. | tabellen redovisas ett genomsnitt av
de tva beloppen.

Kélla: Olli (1996) och Arbetsmarknadsstyrelsens statistiktjanst for perioden 1996—
1998.

Under bérjan av 1990-talet skedde en krafikning av antalet arbets-

I6sa som saknar arbetsloshetsersattning. Andelen av de arbetslésa som
har ersattning fran arbetsloshetskassan har dkat under perioden mellan
1990 och 1998, medan andelen som har KAS/grundersattning har
minskat. Andelen av de arbetslosa som inte har ratt till nAgon ersattning
har minskat med nastan 10 procentenheter under 1990-talet. Fortfarande
ar det dock nastan 30 procent av de arbetslésa som inte har ratt till
kompensation fran den inkomstrelaterade arbetsloshetsforsakringen.
Ungefar 20 procent av de arbetslosa saknar ersattning fran saval
arbetsléshetskassan som grundférsakringen. Utvecklingen av de arbets-
I6sas ekonomiska situation diskuteras narmare i avsnitt 3.5.
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2.1.3 Forandringar pa socialforsakringarnas omrade

Det har framgatt ovan enligt figur 2.1:1 att de offentliga utgifterna for
socialférsakringarna sjunkit i reala termer under 1990-faRnsions-
utgifterna har okat nagot, medan utgifterna for sjukdom och handikapp
forst minskade under flera ar och sedan 6kade fran 1998. Socialférsak-
ringarnas utveckling pa 1990-talet har dock i de flesta andra avseenden
varit dramatisk. Ett satt att beskriva utvecklingen ar att se till sjalva
antalet forandringar som skett i lagstiftningen. Antalet forandringar ar
stort och forandringstakten har varit hogre unti@®0-talet jamfért med
under tidigare artionden. Forandringarna kan kategoriseras utifrdn om de
ar expansiva (exempelvis att ersattningsnivaer hojs eller att fler far ratt
till ersattning) eller begransande (Marklund 1997). | detta avseende har
det skett ett tydligt trendbrott under 1990-talets forsta halft. Efter 1990
skedde en kraftig uppgang av antalet begransande beslut, samtidigt som
antalet expansiva beslut minskade efter 1991. Darefter och fram till
1997 har de begransande besluten dverstigit de expansiva i antal. Ar
1998 har aterigen de expansiva besluten blivit fler &n de begransande
(Forsakringskasseforbundet 1999). Vi ska har granska de forandringar
som skett ocksa med avseende pa& hur de paverkat forsékringarnas
kvalificeringkrav, ersattningsnivaer och ersattningstider.

Foljande huvuddrag i utvecklingen kan identifieras:

e Forandringarna som galler villkoren for att dverhuvudtaget téckas av
forsakringen har varit forhallandevis sma. Samtidigt har det skett
forandringar i sysselsattningen och pa arbetsmarknaden som verkat
mot lagre tackningsgrad, men dessa forandringar ar alltsa inte
resultat av férandringar i socialférsakringen. Inom arbetsskade- och
sjukforsakringen har det successivt skett skarpningar av de kvalifi-
ceringsvillkor som géller sjalva skadans eller sjukdomens art (till
exempel huruvida en skada verkligen ar orsakad av arbetet).

« Ersattningsnivaerna har forandrats huvudsakligen genom att pro-
centsatsen i forsakringen har sanks och genom att férmanerna inte
indexerats fullt ut. Under 1990-talets inledning skedde sma forand-
ringar i delvis olika riktning. Ar 1993 och 1996 skedde tydliga ned-
dragningar 6ver hela linjen, medan det 1998 och 1999 skedde for-
battringar inom vissa omraden.

» Ersattningstiderna forandrades formellt sett framst i boérjan av
decenniet. Dartill har det inférts en rad mindre férandringar, som i
vissa fall dock ar av stort principiellt intresse.

® Detta avsnitt bygger pa Joakim Palmes underlag till kommittén (F:XIX, se
bilaga 2).
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For att ndgot komprimera beskrivningen tematiseras den foljande
framstéllningen efter de olika aspekter som tidigare diskuterats, namli-
gen kvalifikationsvillkor, tackningsgrad, ersattningsnivaer och ersatt-
ningstid. For var och en av dessa diskuteras de olika systemen i féljande
ordning: pensioner, sjukpenning, arbetsskadefdrsakring och 6vriga for-
maner. Vissa av de formaner som utover fortidspensionerna ar relaterade
till funktionshinder och handikapp tas upp i ett sarskilt avsnitt.

Forandringar i kvalificeringsvillkor och tackningsgrad

De svenska folkpensionerna har i princip utgatt till alla bofasta i landet
som uppnatt den normala pensionsaldern. Det har dock 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 pensionsomradet i ett viktigt avseende. Ar
1993 skarptes kvalificeringsreglerna for folkpension sa att det numera
kravs 40 ars boende i Sverige for full folkpension. Det finns visserligen
vissa Overgangsregler i detta avseende, men forandringarna i
kvalificeringsreglerna resulterade i en minskning av andelen av den aldre
befolkningen som faktiskt far full folkpension. Storleken pa den grupp
som inte far full folkpension ar beroende av omfattningen av framfor allt
den utomeuropeiska invandringen, eftersom EU-rétten ger visst skydd
fore dem som flyttar inom unionen. Det ar just denna typ av invandring
som varit sarskilt omfattande under 1990-talet. Problemen med att
uppfylla kvalificerings¥llkoren skulle emellertid ha varit uppenbara for
manga gamla invandrare dven med det gamla systemet, men problemet
har accentuerats som en konsekvens av de hardare stéllda kraven.

Ett satt att studera konsekvenserna av de forandringar som gors i
socialférséakringarna ar att se pa antalet mottagare av olika formaner.
Dartill maste man sjalvklart beakta formanernas niva och fordelning.
Nar det galler antalet alderspensionarer har det inte skett sarskilt stora
forandringar under 1990-talet. Ar 1990 fanns det 1,5§oner mot-
tagare av offentliga alderspensioner och 1998 hade denna siffra stigit till
1,59 miljoner. Av dessa ar det — och har alltid varit — fler kvinnor an
man.

Det har skett stegvisa forandringar av kvalificeringsvillkoren i for-
tidspensionerna. Ar 1991 avskaffades de sé&rskilda arbetsmarknads-
skalen. | de tidigare sarskilda regler som innebar att ansokningar fran
aldre skulle behandlas i sarskild ordning inférdes 1992 en fast alders-
grans p& 60 ar. Ar 1993 inférdes nya nivaer for fortidspension och
sjukbidrag innebarande att dessa kan utges som fjardedelar och inte bara
som halva eller hela bidrag. Ar 1997 togs &ldrereglerna bort helt och
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1998 mildrades reglerna for att fa full fortidspension. Av storre
betydelse for utvecklingen av antalet nybeviljade fortidspensioner har
sannolikt varit dels de férandringar som gallt grunden for ratten till
fortidspension, dels forskjutningarna i praxis. Fran oktober 1995 ar
ratten till fortidspension formulerad sa att pensionen ska ha sin grund i
medicinska skal, vilket lett till att kvalificeringsvillkoren skéarpts och att
antalet nybeviljade fortidspensioner minskat.

Figur 2.1:5 visar utvecklingen av antalet nybeviljade foértidspensioner
bland man och kvinnor frah990 till 1998. Nivan pa antalet nybiade
fortidspensioner ar hogre for kvinnor an for man, men pa det hela taget
finns inga stora konsskillnader. Uppganded92 och 1993 foljdes at av
en annu kraftigare nedgang. Uppgangen har delvis att géra med att
manga langa sjukfall "bortpensionerades” 1993. Nedgangen intraffade
innan skarpningar inférdes i kvalificeringsvillkoren. Det skedde en viss
uppgang i fortidspensionerna for kwior 1996 och for bade man och
kvinnor 1997. Det sista aret vi har siffror for ar 1998 och da
registrerades det lagsta antalet nybeviljade foértidspensioner under hela
1990-talet. Det skedde visserligen en viss uppgang av fortids-
pensioneringen i samband med att arbetslésheten tkade, men detta hade
alltsa andra orsaker. Det mest slaende ar att den hoga arbetslosheten inte
lett till samma kraftiga 6kning av antalet fortidspensionerade som i
Ovriga Europa.

Figur 2.1:5 Antal nybeviljade fortidspensioner och sjukbidrag fér man
och kvinnor,1990-1998

35000 1~
30000 1~ LN

50009 47> T
20000 f -

15000 &~~~
10000 &~~~

5000 -~

0 1 1 1 1 1 1 1 1
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

—&— Man —2— Kvinnor

Kalla: Riksforsakringsverket (M:1, se bilaga 2).
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Om vi istallet for att se till nybeviljade fortidspensioner betraktar hur
manga fortidspensionarer (inklusive mottagare av sjukbidrag) som fak-
tiskt finns framstar bilden nagot annorlunda. Nedgangen i antalet nybe-
viljade pensioner eftet993 har &nnu inte givit utslag i stocken av pen-
sionarer. Ar 1991 fanns det 361 000 mottagare och 1998 hade antalet
vaxt till 417 000.

Beslut som fattats under 1980-talet kom fran 1990 att innebara en
successiv utfasning av ankepensionerna. Samtidigt inférdes en ny typ av
efterlevandeskydd, en omstéallningspension som galler for bade ankor och
anklingar. For personer som har barn under 12 ar utbetalas forlangd
efterlevandepension och till hemarbetande utgar en sarskild efter-
levandepension. En principiellt viktig forandring kom 1997, da
folkpensionsdelen i ankepensionen kom att inkomstprévas fér dem som
ar under normal pensionsalder. Antalet mottagare av dessa formaner har
forskjutits i forvantad riktning. Antalet ankepensioner minskade fran
60 000 ar 1990 till mindre an 16 000 ar 1998. Under samma period
Okade antalet efterlevandepensioner fran 2 000 till 4 500.

Sjukpenningforsakringen har under decenniet genomgatt en rad for-
andringar som paverkat saval kvalificeringsvillkor som ersattningsnivaer
och erséttningstider. Liksom for fértidspensionerna galler nya regler for
ratt till sjukpenning fran oktober 1995. Det &r oklart om detta paverkat
omfattningen av de korta sjukfallen. Konsekvenserna har sannolikt varit
storre for de langa sjukfallen. Nar det géller registreringen av den ersatta
korttidsfranvaron ar det tva regelférandringar som leder till svarigheter
att gora jamforelser over tid. Inférandet av en karensdag 1993 har lett
till att en mindre del av den totala sjukfranvaron registreras som ersatt
sjukfranvaro. Inférandet av en sjukloneperiod 1992 och de férandringar i
periodens langd som gjorts 1996 och 1998, forst fran 14 till 28 dagar
och sedan ater till 14 dagar, innebéar svarigheter att jamfora den ersatta
sjukfranvaron 6ver tid. Det underlag som finns nar det galler den ersatta
korttidsfranvaron tyder pa att det skett en kraftig nedgang under
artiondet. Bristerna i data gor dock att vi vill undvika att redovisa
utvecklingen av den ersatta korttidsfranvaron i Figur 2.1:6 nedan. |
stallet beskriver vi dar bara utvecklingen gallande sjukfall som ar langre
an 30 dagaf.Det framgéar att de langa sjukfallen minskade fram till
1996 och att denna utveckling varit starkare forrkar an foér man.
Aven den kraftiga uppgang som sker av de langa sjukfallen mellan 1997
och 1998 ar mest markant for kwior.

® Uppgifterna galler antalet pAg&ende fall.
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Figur 2.1:6. Antal pagaende langa sjukfall (inklusive fall av rehabilite-
ringsersattning) fér man och kvinndk990-1998
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Kélla: Riksforsakringsverket (M:1, se bilaga 2).

Det saknas for narvarande ett adekvat kunskapsunderlag gallande den sa
kallade golvproblematiken, det vill saga de villkor utifran vilka det
faststédlls om individen har en sjukpenninggrundande inkomst. Den
bedomning som Riksforsakringsverket (RFV) gor utgar ifran regel-
systemet snarare an ifran en systematisk genomgang av hur systemet
fungerar i praktiked.RFV:s beddmning &r att en person kan bara med
sig ratt till sjukpenning som grundats i en tidigare anstéllning och att det
i princip racker att man har for avsikt att férvarvsarbeta for att man ska
ha ratt till sjukpenning vid sjukdom. Det redovisas dock ingen direkt
statistik av hur manga som inte har ratt till sjukpenning till foljd av att
de saknar inkomstgrund for ersattning (vid sidan av de villkor som rér
sjukdomen eller arbetsformagan). Det finns dock situationer av
ofdrsakring som RFV uppfattar som problematiska, till exempel nar
arbetssokande som inte hunnit etablera sig pa arbetsmarknaden och som
visserligen har ratt till en grundférsakring i arbetsldéshetsforsakringen
saknar motsvarande forman om de blir sjuka. Fragan om vilka
konsekvenser olika kvalificeringsvillkor far for den ékade grad av ofor-
sakring som kunnat identifieras inte minst bland ungdomar har vackt en
intensiv debatt. Kunskaperna om vilka som saknar forsakring for
exempelvis sjukpenning ar emellertid begransade.

Ar 1993 férandrades arbetsskadebegreppet s& dtbgre grad av
sannolikhet krdvs for att en skada eller sjukdom ska betraktas som

" Riksforsakringsverkets underlag till kommittén (M:1, se bilaga 2).
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orsakad av arbetet. Samtidigt avskaffades den sarskilda arbetsskade-
sjukpenningen. Fortfarande kan de som fatt sin arbetsskada klassad som
permanent uppbéra livranta. Dessa forandringar far stonsekvenser

for bade antalet ansokningar och antalet godkannanden av arbetsskador.
| praktiken blir manga arbetsskador sannolikt inte anmalda, eftersom det
inte utgar nagon extraersattning fran den allméanna forsakringen om inte
skadan klassas som permanent. Det har ocksad skett en betydande
minskning av antalet ansokningar och andelen beviljade ans®kningar.
Denna minskning inleddes redan i slutet av 1980-talet och har fortsatt
under boérjan av 1990-talet. | samband med att ett striktare arbets-
skadebegrepp implementerats skedde en tillfallig héjning av antalet
anmalningar till foljd av att ansokningarna under en évergangsperiod
skulle behandlas enligt de gamla reglerna. Efter det att det nya striktare
arbetsskadebegreppet infordes skedde en skarp nedgang i saval antalet
anmalda som andelen beviljade ansokningar, vilket framgar av Figur
2.1:7. Den tydligaste nedgangen galler belastningsskador, vilket framfor
allt galler kvinnor.

Figur 2.1:7. Antalet anstkningar om arbetsskadeersattning samt antalet
beviljianden och avslad,990-1997

—&— Antal for prévning inkomna &renden
——Antal bifall
—A—Antal avslag

Kalla: Riksforsakringsverket (M:1, se bilaga 2).
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Forandringar av ersattningsnivaer och ersattningstider

Nivan pa pensionsformanerna har varit foremal for olika ingrepp under
1990-talet. Ar 1990 hojdes pensiaiiskottet och samma ar beslutade
man att ge pensionstillskott @ven till de sa kallade undantagande pen-
sionarerna, det vill sdga de som i samband med ATP-systemets info-
rande valt att sta utanfor denna del av det offentliga pensionsskyddet.
Denna utgiftshdjande inledning avbréts dock ganska snart och besluten
har darefter i huvudsak gatt i motsatt riktning. Det viktigaste instru-
mentet for att gora besparingar i pensionssystemet har varit att férandra
indexeringen, vilket skedde bade 1993 och 1996. Fran och med 1999
indexeras dock pensionerna fullt ut. Vissa atgarder har vidtagits for att
inte de sdmst stallda pensionarernas forsorjningssituation skulle for-
samras, sasom hojda pensionstillskott och forandringar i bostads-
tillaggen.

Flertalet forandringar under 1990-talet har inneburit att pensionerna
blivit lagre an vad som hade varit fallet om dessa forandringar inte
kommit till stand. Samtidigt har pensionarskollektivet 6ver lag fatt battre
inkomster, bland annat darfér att de nytillkomna pensionarerna har haft
relativt sett hdga intjanade offentliga och avtalsbaserade pensioner. Det
faktum att de offentliga pensionerna har blivit battre fér gruppen éldre
som helhet, samtidigt som de enskilda pensionarerna upplevt urholkade
formaner, har traffande summerats under rubriken "Samre for mig,
battre for oss” (Socialdepartementet 1999a).

Nivaerna pa fortidspensionerna paverkas pa samma satt som alders-
pensionerna av de férandringar i indexeringen som gjorts vid olika tid-
punkter, men konsekvenserna blir delvis annorlunda. Fortidspensioner-
nas ersattningsnivaer har ocksa paverkats av sarskilda beslut. Nar man
minskat fortidspensionsnivaerna har man samtidigt skyddat dem som
haft de lagsta pensionerna. Nar regeringen 1995 beslutade om en sér-
skild minskning av fortidspensionernas ATP-del med sex procent kom-
penserades de pensionarer som hade lag eller ingen ATP genom att det
gjordes en motsvarande hojning av det sarskilda pensionstillskottet med
sex procent. Ar 1997 gjordes en liknande utgiftsminskning i
efterlevandeskyddet néar folkpensionsdelen i omstéllningspensionen
sanktes fran 96 procent till 90 procent av det minskade basbeloppet,
samtidigt som pensionstillskottet hdjdes i motsvarande grad. Intentionen
var ocksa i detta fall att nedskarningen skulle ske utan att formanerna
for dem med de lagsta pensionerna reducerades.

I mars 1991 inférdes nya ersattningsnivaer for korta sjukfall. Ersatt-
ningen for de forsta sjukdagarna minskades mest och det inférdes regler
som begransade avtalsformanerna. De nedskarningar som skett sedan
dess har gallt sjukpenningen i allméanhet. Ar 1993 blev erséttningsnivan
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80 procent, 1996 andrades den till 75 procent och 1998 blev den aterigen
80 procent. Det ska dock understrykas att procentsatserna inte fangar
det faktum att inkomstunderlaget for sjukpenningen har férandrats under
1990-talet, vilket i sin tur fatt forhallandevis stora effekter pa saval
ersattningar som utgiftsnivaer.

Ersattningsnivan i socialforsakringarna bestams alltsa inte bara av
procentsatsen av det faststallda inkomstunderlaget. En annan viktig
faktor ar hur hogt upp i inkomsthierarkin som taket for de formans-
grundande inkomsterna ligger. | det svenska systemet har taket under de
senaste artiondena legat pa 7,5 basbelopp i saval pensions- som
sjukpenningforsakringen. Det faktum att taket ar bestamt av det pris-
indexerade basbeloppet gor att antalet personer med inkomster dver taket
stiger nar realldnerna vaxer. Detta leder till att forsdkringsgraden blir
lagre for allt fler inkomsttagarel990-talet inleddes med en snabb
Okning av arbetslésheten och minskade arbetsinkomster for manga,
vilket aterspeglas i att andelen av dem i férvarvsaktiva aldrar som har
inkomster dver 7,5 basbelopp sjonk fr&dB90 till 1992. Darefter var
denna andel férhallandevis stabil under nagra ar, men sedan 1997 har
andelen som har inkomster éver taket 6kat snabbt. Mot bakgrund av den
allméant sett hdga reallonetillvaxtd®98 och 1999 finns all anledning att
tro att andelen fortsatter att stiga. Narmare 20 procent av mannen i
forvarvsaktiv alder hade 1997komster dver taket, medan motsvarande
andel var knappt 5 procent for kvinnorna. Det finns ocksa betydande
aldersskillnader bland heltidsarbetande i detta avseende. De storsta
andelarna med inkomster Gver taket aterfinns bland personer i aldrarna
40 till 59 ar. Det finns ocksa stora skillnader mellan olika fackliga
grupper pa arbetsmarknaden. Endast 1,7 procent av de heltidsanstallda
LO-kvinnorna och 8 procent av LO-mannen har inkomster som
Overstiger taket. Bland de TCO-anslutna ar motsvarande siffror 6,8
procent respektive 40,1 procent och i SACO ar andelarna med inkomster
Over taket 27,5 procent respektive 61,5 procent. Takproblematiken
staller viktiga fragor om vem ska vara forsakrad for vad i framtiden och
hur hoga inkomster som ska forsakras, men tyder ocksa pa att det redan
i dag finns brister i det offentliga forsakringsskyddet. For manga finns
det kompletterande kollektiva eller individuella avtalsskydd, men sadana
typer av system ar inte lika heltdckande som de obligatoriska systemen.

Fragan om pensionsaldern har diskuterats upprepade ganger under
1990-talet. Det fanns till och med i den sa kallade kriséverenskommelsen
1992 en passus om hojd lagstadgad pensionsalder, aven om det aldrig
fattades nagra beslut om detta. Pensionsaldern har ocksa diskuterats i
relation till deltidspensionssystemet och till 1994 &rs pensionsreform. Ar
1997 halverades ersattningstiden i omstallningspensionen i
efterlevandeskyddet fran 12 manader till 6 manader och samtidigt
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inférdes en forlangd omstallningspension fér dem som har barn under 12
ar. Sarskild omstallningspension kan utbetalas om den efterlevande
saknar egna mdjligheter till férsdrjning. | fortidspensionssystemet har
ersattningstiden paverkats indirekt av den hojda nivan for och sedermera
avskaffandet av de sa kallade aldrereglerna.

Ar 1993 inférdes en karensdag i sjukpenningforsakringen och det har
ocksa skett forandringar i sjukloneperiodens langd. | det har samman-
hanget ar det pa sin plats att paminna om att det 1992 infordes en
sjukléneperiod dar arbetsgivaren betalar sjukersattning den forsta tiden.
Varaktigheten i sjukpenningen &r i stor utstrackning beroende av
forsakringskassans agerande, vilket kommer att diskuteras nedan.

Forandringar i forsakringens tillAmpning

Betydelsen av forsakringsadminstrationen ar viktig att beakta rent all-
mant, men har sarskild betydelse for arbetsskadeforsékringen, langa
sjukfall och fortidspensionering. Vad géller arbetsskadeférsakringen
finns det exempelvis anledning att uppméarksamma de stora férandringar
som skett av andelen beviljade ansokningar. Denna andel sjonk redan i
slutet av 1980-talet och fortsatte att minska under bérjan av 1990-talet.
Det intraffade en skarp nedgang i andelen beviliade ansokningar i
samband med att det nya striktare arbetsskadebegreppet inférdes. Det
faktum att andelen avslag 6kade sa markant redan innan lagen andrats
indikerar dock att det skett en kraftig forskjutning i praxis. Det har ocksa
skett betydande forandringar av forsakringskassornas handlaggning av
langa sjukfall, och dessa forandringar har inte alltid haft sin grund i
lagandringar. Det skedde en betydande ”"bortpensionering” av langa
sjukfall 1993, vilket innebar att antalet nylikade fortidspensioner
Okade samtidigt som antalet langa sjukfall minskade. Det sammanlagda
antalet langa sjukfall och fortidspensioner dkade fram till 1994, men
minskade 1995 och 1996. Kunskaperna om vilka som fatt avslag pa sina
ansbkningar om exempelvis fortidspension och arbetsskada é&r
begransade.
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Erséattning fran socialférséakringen till personer med
funktionshinder

Utover fortidspensionerna finns det tre ersattningar som riktas till per-
soner med mer varaktiga handikapp och funktionsnedsattningar, namili-
gen narstdendepenning, handikappersattning och bilstdd. Dessa har inte
paverkats av forandringar av indexering under decenniet och det har inte
skett nagon dramatisk nedgang i antalet mottagare eller i de registrerade
genomsnittliga utbetalningsbeloppen. Narstdendepenningen infordes
1989 och ska gora det ijligt for en person att vara hemma fran arbetet
for att ge en sjuk anhorig vard. Antalet mottagare har okat kraftigt sedan
1991 da narmare 2 000 personer fick narstaendepenning. Flertalet av
dessa var kvinnor. Expansionen stagnerade mé@®%s och 1997, men
1998 hade antalet stigit till 7 477 mottagare, varav 72 procent var
kvinnor. Genomsnittsbeloppet var 42 033 kronor och kvinappbar
generellt sett hdgre belopp 4n méan.

Det finns inom ramen for socialférséakringssystemet ocksa en handi-
kappersattning som syftar till att ge ekonomisk trygghet for personer
som har merkostnader pa grund av sitt funktionshinder. Det genom-
snittliga bidragsbeloppet var 1998 cirka 1 40@or, och totalkostna-
den var ungefar en miljard kronor. Antalet personer med handikapp-
ersattning har okat nagot fran cirka 49 000 personer 1990 till ungefar
56 000 personer 1998. Resultat fran en studie utford 1987 tyder pa att
man fick hogre handikappersattning &n kvinnor med liknande behov
(Hetzler 1994). Det saknas dock mer aktuella kunskaper om huruvida
insatser och ekonomiska ersattningar férdelas jamnt mellan kvinnor och
man i forhallande till deras behov.

Sedan 1988 finns det ett sarskilt bilstdd for personer som har
varaktiga funktionshinder och som &r under normal pensionséalder. Aret
efter inférandet var det mer &n 5 000 personer som fick del av denna
forman. Sedan dess har ungefar 2 000 man och kvinnor per ar fatt ratt
till bilstod. Eftersom bilstodet kan erhdllas vart sjunde ar intraffade en
0kning1996. Det ar nagot fler man an kwior somuppbar bilstod.
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2.1.4 Forandringar i familjestdden

Det har avsnittet syftar till att beskriva de férandringar som gjorts i det
ekonomiska stodet till barnfamiljerna. Liksom pa socialférséakringarnas
omrade har det har skett ett stort antal forandringar. 1990-talet har som
helhet inneburit stora pafrestningar pA manga barnfamiliers ekonomi.
Artiondet inleddes med att de ekonomiska familjestdden ékade, vilket
delvis var en kompensation for att de direkta boendekostnaderna 6kade.
Darefter minskade dock sysselsattningen samtidigt som det skett
utgiftsminskningar pa familjestodets omrade och skattehdjningar pa
bland annat férvarvsinkomster. Det har avsnittet syftar till att beskriva
de forandringar som gjorts i det ekonomiska stddet till barnfamiljerna.
Liksom pa socialférsakringarnas omrade har det har skett ett stort antal
forandringar. Till sin uppiggnad har emellertid systemet behallit sin
grundlaggande karaktar. Barnbidragen ar allménna och utgdr utan
inkomstprévning och med tillagg for familjer med tre eller fler barn.
Foraldrapenningen och den sarskilda foraldrapenningen ar inkomst-
relaterade. Foraldrapenningen utgar med ett mycket lagt grundbelopp till
den som inte har ersattningsgrundande inkomster. Bostadsbidrag utgar
till de barnfamiljer som har laga inkomster i forhallande till sina
hyreskostnader (inom vissa givha utrymmes- och kostnadsramar).
Bidragforskottet benamns visserligen underhallsstod numera, men
betalas fortfarande ut till de ensamstaende foraldrar som inte far till-
rackligt stort underhallsbidrag fran den foralder som inte ar vardnads-
havare. Vardbidrag utgar till foraldrar som har funktionshindrade barn.

Aven om huvuddragen i familjestoden har statt sig, har det skett
betydande regelférandringar och férandringar av ersattningarnas storlek
som fatt konsekvenser for barnfamiliernas ekonomiska valfard. For att
bedtma valfardsutvecklingen under 1990-talet ar det darfér motiverat att
granska de olika stédformernas utveckling narmare.

Barnbidragen har alltsa forblivit allmanna och utbetalas utan
inkomst- eller behovsprovning. Barnbidragen hojd€90 da beloppet
blev 560 kr per barn och manad. Ar 1991 hojdes beloppet till 750 kr per
manad och flerbarnstillaggen forstarktes. | reala termer nadde barn-
bidragen da sin hdgsta niva nagonsin. Det 1&g i skattereformgpisigg
att barnbidragen skulle hdjas ytterligare. | den ekonomiska krisens och
de forsamrades statsfinansernas spar uteblev emellertid denna hojning.
Ar 1995 justerades flerbariigiggen ned. Barnbidragen ble¥996
foremal for en nominell sénkning for forsta gangen sedan de infordes.
Flerbarnstillagget avskaffades for de barn som foddes den 1 januari
1996 och senare, medan 6vriga fick behdllagget. Den 1 januari998
hojdes barnbidragen ater till den nominella nivd som gallde 1995, det vill
saga 750 kr per manad, och flerbarnstillaggen kom ater att galla alla.
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Foraldraforsakringen har paverkats av de flesta av de forandringar
som gjorts av ersattningsnivaerna i sjukpenningforsakringen. | princip
har ersattningsnivan gatt fran 90 till 80 till 75 och ater till 80 procent.
Dartill har erséattningsnivaerna for den individualiserade mamma-
respektive pappamanaden — som &ar reserverad for respektive foralder —
andrats ytterligare ett antal ganger, men utgar vid artiondets slut med
samma procentsats som foraldrapenningen i dvrigt. Det kan noteras att
det under 1990-talet skett férandringar i delifalliga foraldrapen-
ningen, det vill sdga den erséattning som utgar nar man vardar sjukt barn.
Ar 1990 forlgngdes ersattningstiden till 120 dagar. Denna erséttning har
inte omfattats av den karensdag som inforts i den vanliga sjukpenningen.

Under 1990-talet har utvecklingen mot att ge bostadsbidragen
karaktar av ren familjepolitik starkts. Liksom barnbidragen var bostads-
bidragen ett av de instrument som anvandes for att 6ka omfordelnings-
graden av 1991 ars skattereform och fick darmed en okad betydelse
utgiftsmassigt. | samband med att forsékringskassan 1994 Overtog
ansvaret for utbetalningarna av bostadsbidragen andrades principerna
for hur de sokandes inkomster skulle faststéllas. Genertsare
bidragsnivaer och nya beréakningar av inkomstunderlaget ledde i kom-
bination med massarbetsloshetens intrade till att kostnaderna for
bostadsbidraget 6kade snabbare an vad man budgeterat for. Kraven pa
besparingar kom att bli starka inte minst pa detta omrade. Resultatet
blev att en rad forandringar foreslogs och s& smaningom genomférdes. |
1995 och 1996 ars varpropositioner foreslogs forandringar gallande
bidragens nivaer och saval belopp som ytnorm stramades at. Vidare
beslutades att inget bostadsbidrag betalas ut for dem som ar éver 29 ar
och saknar barn. Fran 1997 inférdes ocksa ett helt nytt system for
berakning av bidragens storlek och for aterbetalning av for hogt utbe-
talade belopp (liksom utbetalning i efterskott av for lagt utbetalade
belopp).

Ar 1997 ersattes det gamla systemet med bidragsférskott med ett nytt
dar formanen kallas underhallsstod. Den kanske storsta forandringen i
detta system galler hur nivan pa underhallsskyldigheten faststalls och
utformningen av Vvillkoren for hur underhallsskyldigheten ska betalas.
Det har ocksa skett en viktig principiell forandring nar det galler hur
nivan pa det sammanlagda underhallsstodet bestams. Tidigare raknade
man upp bidragsforskottet sa att det utgjorde 40 procent av basbeloppet.
Underhallsstodet ar emellertid ett nominellt belopp som inte raknas upp
med pris- eller I6neutvecklingen. Det fanns visserligen en svag skrivning
i forslaget till det nya systemet om att man skulle lata inkomst-
utvecklingen hos de underhallsskyldiga styra bidraget storlek. | praktiken
har denna skrivning inte fatt nagra konsekvenser. Sdd@®4 har den
nominella nivan varit 1 173 kronor per manad.
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Aven barnpensionerna brukar raknas till familjestddet. Barnpension i
form av den avlidne foralderns folkpension och ATP-del utgar till
efterlevande barn upp till 18 ars alder. Antalet barnpensioner ligger
stabilt omkring 30 000 under hela decenniet. Har har reglerna i huvud-
sak varit oférandrade, vilket ocksa galler vardbidraget. Vardbidrag kan
utga till foraldrar och syftar till att underlatta for foraldrar att i hemmet
ta hand om barn som ar sjuka eller har funktionshinder. Antalet foraldrar
som far detta bidrag har nastan fordubblats mellan 1990 och 1998. Ar
1990 betalades vardbidrag ut till ungefar 15 000 foraldrar och 1998 var
antalet omkring 27 000. Helt vardbidrag utgar som 250 procent av
basbeloppet, men kan ocksa utga som delar av helt belopp. Dessutom
kan kostnadsersattningar utga. Bidraget var i genomsnitt 4 500 kr per
manad 1998, och den totala kostnaden for insatsen var iljdrdar
kronor.

Figur 2.1:8 beskriver utvecklingen av nagra av familjestéden under
1990-talet. Kurvorna beskriver dels barnbidragens och bidragsfor-
skottens/underhallsbidragens belopp i 1998 ars priser, dels foraldra-
penningens ersattningsniva i procent. Barnbidragens reala varde dkade i
samband med skattereformen vid decenniets inledning. Inflationen var
visserligen lag under de foljande aren, men det oférandrade nominella
barnbidraget innebar att kopkraften sjonk nagot fram till mitten av 1990-
talet. Nér det nominella barnbidraget sanktes 1996 fick det till
konsekvens att det reala vardet under ett par ar lag under ingadngsvardet
for 1990-talet. Det aterstallande av det nominella beloppet som skedde
1998 lyfte upp vardet dver det som gallde 1990, men inte upp till 1991
ars nivaer. Forandringarna nar det galler bidragsforskott/underhalls-
bidrag ar mindre dramatiska i reala termer. Det fasta nominella beloppet
har under artiondets andra halft inte paverkats namnvart, tack vare den
laga inflationen.
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Figur 2.1:8. Barnbidragens storlek (kronor per arl998 ars priser),
bidragsforskottens storlek (kronor per at998 ars priser) samt ersatt-
ningsniva for foraldrapenningen (procent), 1990-1998
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Kélla: Riksforsakringsverket (M:1, se bilaga 2).

Vardet av bostadsbidraget ar svarare att faststalla pa nagot enkelt satt
eftersom bostadsbidraget gjorts beroende av sa manga faktorer. De
beréakningar som gjorts 6éver de medelbelopp som utbetalats i bostads-
bidrag under 1990-talet pekar i linje med utgiftsutvecklingen pa att det
skedde en stor Okning fram till mitten av artiondet. Sedan dess har
beloppen sjunkit nagot saval i nominella som reala termer. Antalet
mottagare har ocksa sjunkit, sarskilt bland gifta och samboende
(Socialdepartementet 1999). Sett 6ver helaoAd#t har bostadsbidra-
gens betydelse som inkomstkalla Okat, men mahanda inte i samma
utstrackning som bostadskostnaderna 6kat sin betydelse som utgiftspost.
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2.1.5 Allt fler har fatt socialbidrag och kostnaderna
har 6kat kraftigt

Socialbidragen har under 1990-talet fatt allt storre betydelse for manga
manniskors forsorjnin§.Arbetslosheten har medfort att stora grupper
haft problem att etablera sig pa arbetsmarknaden och darmed i mindre
grad kommit att omfattas av de gangse socialférsakringssystemen.
Ungdomar och invandrare har haft sarskilt stora problem pa arbets-
marknaden och har darfor en stor del i expansionen pa socialbidrags-
omradet. Vi kommer darfor att 4gna sarskilt intresse i detta avsnitt at
ungdomars och invandrares socialbidragstagande. Socialbidragen har
Okat kraftigt i omfattning under stérre delen av 1990-talet. Kosthaderna
har stigit, bidragstiderna har blivit langre och bidragstagarna har blivit
fler. Det ar forst under de allra senaste aren som denna trend har brutits.

Figur 2.1:9. Andel bidragstagare i befolkningen, genomsnittligt antal
manader som bidrag utgatt per ar samt totala kostnader for socialbidra-
gen i fasta priser, 1990-1998. Index 1990=0
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Kalla: Bergmarks bearbetningar av data fran SCB och Socialstyrelsen (F:IV, se
bilaga 2).

Av Figur 2.1:9 framgar att socialbidragens expansion generellt sett var
som kraftigast till och med 1994, vareftékningstakten minskat nagot

och dvergatt till en nedgang efter 1997. Andelen i befolkningen som fatt
socialbidrag ndgon gang under aret har okat fran 6 procent ar 1990 till

8 Detta avsnitt bygger pa Ake Bergmarks samt Hakan Johanssons och Tapio
Salonens underlag till kommittén (F:1V, F:XIl och F:XXIl, se bilaga 2).
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8,5 procent ar 1997. Socialbidragstagandets niva kan betraktas som
mycket hog utifran ett historiskt perspektiv och man far soka sig tillbaka
till krisaren pa 1930-talet for att hitta liknande siffror (se exempelvis
Knutsson och Stridsman 1988). Det ar dock vart att notera att
nedgangen 1998 ar av en omfattning som for andelen bidragstagare
tillbaka till 1993 ars niva. Kvartalsdata for 1999 fran Socialstyrelsen
tyder ocksa pa en fortsatt kraftig minskning efter 1998. Vi vet dock annu
for lite for att uttala oss mer preciserat om vilka grupper som trots denna
generella nedgang kommer att kvarstd med bidrag. Marginalise-
ringsmonstren i tider av sjunkande bidragstagande kan komma att se
annorlunda ut och omfatta andraugper &n vad som ar fallet i tider av
Okning.

Forutom att bidragstagarna blivit fler under 1990-talet har ocksa
bidragsbehoven blivit mer genomgripande i sa matto att de genom-
snittliga hjalpperioderna blivit langre. Genomsnittstiden har okat fran
drygt fyra manader 1990 till cirka fem och en halv manad 1998 och man
kan se en pataglig 6kning av andelen hushall som utifran olika
definitioner kan betraktas som langvarigt beroende. Till skillnad fran vad
som galler andelen bidragstagare sker ingen minskning av bidrags-
tidernas langd 1998.

Kostnaderna for socialbidragen beskriver den mest markanta expan-
sionen under perioden. | fasta priser har socialbidragskostnaderna tkat
fran knappt 6 miljarder kronod990 till totalt 11,4 nijarder kronor
1998, med en topp pa 124ilarder 1997. Att denna kurva stiger
brantare an de bada ovriga i Figur 2.1:9 har att géra med att kostna-
derna inte bara ar en funktion av antal bidragstagare, utan ocksa av
bidragstidernas langd och av hur mycket som i genomsnitt betalas ut till
bidragshushallen per manad. Genomsnittsbeloppet for de bidrag som
betalas ut har dkat med sju procent i fasta priser under perioden.
Storleken pa de utbetalda bidragen kan inte utan vidare betraktas som ett
matt pa generositet i forhallande till mottagarna, utan paverkas ocksa av
forandringar i bidragstagargruppens sammansattning ochovbe
Exempelvis har socialbidragstagare som behover hjalp pa grund av
arbetsltshet i regel mer omfattande behov &n vad socialbidragstagare i
Ovrigt har (Bergmark 1991). Mot bakgrund av att 1990-talet utmarks av
att de arbetslosa patagligt har dkat sin andel av bidragstagarna kan den
sju-procentiga 6kningen av de genomsnittliga bidragsbeloppen snarast
betraktas som lag.

Tabell 2.1:10 visar att bidragstagandet Okat i flertalet hushallstyper
under 1990-talet. Ensamboende man har dkat sitt bidragstagande fram-
for allt under periodens inledande ar, varefter de uppvisar en nedgang.
Bidragstagandet bland ensamstaende kvinnor utan barn har okat konti-
nuerligt under 1990-talet och uppvisar en minskning forst 1998. Denna
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grupp utgor ocksa en vasentligt hogre andel av bidragshusi&i@s an

1990. Ensamstaende kvior med barn &ar sedan ett antal decennier
tillbaka den hushallskategori som haft det allra hogsta bidragstagandet.
Detta galler alltiamt under 1990-talet, trots att en viss minskning kan
noteras under den senare delen av perioden. Generellt sett har vi i dag
alltfor lite kunskap om vilka orsakerna ar bakom de ensamstaendes hdga
socialbidragstagande. | synnerhet bor m@pmarksamhet riktas mot
processerna bakom det mycket hodga bidragstagandet bland ensam-
staende kvinnor med barn. Vad galler kvinnors och mans social-
bidragstagande i allmanhet ar fordelningen slaende jamn, aven om det
finns en svag tendens mot en relativt storre 6kning av bidragstagandet
bland kvinnor unded 990-talet. Utvecklingen vad géller bidragstider och
utbetalda belopp har i allt vasentligt varit likartad for méan och kvinnor.

Tabell 2.1:10.Andel bidragshushall i olika hushallstyper 1990, 1994
och 1998, samt olika hushallstypers andel av bidragshushallen 1990 och
1998. Procent

Andel av
bidragshushalle
n

1990 1994 1998 1990 1998

Ensamstaende man utan barn 12,4 16,0 13,6 37,6 36,1
Ensamstdende man med barn 18,8 17,8 12,4 2,2 1,9
Ensamstaende kvinnor utan barn 10,0 13,1 12,6 22,3 25,5
Ensamstaende kvinnor med barn 35,2 35,2 32,3 17,7 15,5
Gifta/samboende utan barn 1,9 2,5 2,2 57 6,1
Gifta/samboende med barn 4.3 6,2 6,0 14,5 14,9

Kélla: SCB och Socialstyrelsen.

Fordubblat socialbidragstagande bland ungdomar

Utvecklingen pa socialbidragsomradet under 1990-talet praglas framfor
allt av den markanta 6kningen av ungdomars socialbidragstagande. Av
Tabell 2.1:11 framgar att ungdomar i aldrarna 18 till 24 ar har haft en
utveckling av socialbidragstagandet som ingen annan grupp kommer i
narheten av. Bidragstagandet i ungdorapgen har i stort sett for-
dubblats under den aktuella perioden. Den generella nedgangen i
bidragstagandet under 1998 har dock haft ett tydligt genomslag framfér
allt bland de unga.
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Tabell 2.1:11.Andel bidragshushall i olika aldersgrupper 1990, 1994
och 1998 samt olika aldersgruppers andel av bidragshushallen 1990 och

1998

Andel av

bidragshushalle

n

1990 1994 1998 1990 1998

Alder
18-24 ar 8,3 155 14,8 21,1 26,1
25-29 ar 12,0 14,2 12,4 17,7 13,6
30-39 ar 10,7 13,6 11,8 27,5 25,1
40-49 ar 6,2 8,5 9,1 17,2 17,9
50-59 ar 3,6 4,4 4,5 7,0 8,8
60-64 ar 2,5 2,9 3,2 2,3 2,2
65— a a a 6,4 5,9
2 Uppgift saknas.

Kélla: SCB och Socialstyrelsen.

Bidragstagandet har dkat ockséa for dem i hogre aldrar. Bland annat kan
vi notera en stadig, om an jamférelsevis begransad, 6kning av bidrags-
tagandet i forvarvsaktiva aldrar fran 40 ar och uppat. Nedgangen mellan
1997 och 1998 ar inte lika uttalad for denna aldersgrupp som for de
yngre. Andelen bidragshushall blandugperna 6ver 40 ar har minskat
med mellan 4 och 6 procent mellan 1997 och 1998, vilket kan jamftras
med minskningar pa mellan 8 och 16 procent for personer i aldrarna 18
till 39 ar.

Vid en narmare granskning av ungdomars socialbidragsmdénster fin-
ner man stora variationer inom aldersgruppen (se Figur 2.1:12). Social-
bidragstagandet ar sarskilt omfattande i aldrarna 19 till 22 ar, det vill
saga under aren direkt efter gymnasietiden. Ungefar en femtedel av saval
20-aringarna som 21-aringarna hade socialbidrag 1997. Andelen med
bidrag minskar successivt med okad alder.
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Figur 2.1:12. Andel personer med socialbidrag 1997 i procent av samt-
liga personer i varje arsklass. Procent
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Kélla: Salonen (F:XXIl, se bilaga 2).

Inom ramen for ett forskningsprojekt dar hushallens socialbidrags-
monster studerats under en lang foljd av ar har olika ungdomskullars
socialbidragserfarenhet sarskilt foljts upp (Salonen 1997). | Figur 2.1:13
presenteras en jamforelse av bidragsmonstret mellan a ena sidan fyra
arsklasser som blev 18 ar under 1980-talets andra halft och & andra
sidan fyra kullar som natt myndighetsaldern fran det att arbetslos-
hetskrisen slog genom i borjan av 1990-talet. Dessa tva gruppers
bidragserfarenhet skiljer sig at markant. Socialbidragserfarenheten ar
mycket lagre for de aldre arskullarna som foddes mell@®7 och 1970

an for dem som foéddes melld®74 och 1977. Av de férra hade knappt

20 procent haft socialbidrag vid 23 ars alder, medan motsvarande andel
for de senare var ungefar en tredjedel.
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Figur 2.1:13. Ackumulerad bidragserfarenhet bland ungdomar fédda
1967-1970 respektive 1974-1977. Procent av samtliga personer i
respektive arsklass
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Kélla: Salonen (F:XXIl, se bilaga 2).

For flertalet ungdomar har socialbidraget varit en akut hjalp under
kortare perioder i skarven mellan utbildning och arbete, vid deltagande i
kortare arbetsmarknadsatgarder eller i avvaktan pa jobb eller utbildning.
Ungdomars bidragstider ar kortare an de som galler for &aldre hushall i
allmanhet och fér barnfamiljer i synnerhet. Dock har det urtig90-
talets forsta halft skett en successiv 6kning av andelen ungdomar med
lAngvariga bidragstider. Fore sysselsattningskrised91 uppgick
andelen med langvariga bidrag av de debuterande ungdomarna till 19
procent. Denna andel hade 1994 och 1995 stigit till 26 procent. Ung-
domarnas genomsnittliga bidragstid per kalenderar har 6kat med en
tredjedel mellan 1990 och 1998 (fran 3,6 manader till 4,8 manader).

° Lngvarig bidragstid anses foreligga nar individen haft socialbidrag under
minst tio manader under ett kalenderar.
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En fjardedel av de ungdomar som debuterat i socialbidrag urifit
och 1995 har haft socialbidrag sa lange att det rimligen haft en pataglig
inverkan pa deras ekonomiska och sociala stallning. EE9 till 1995
har sammanlagt drygt 46 000 ungdomar varit langvarigt beroende av
socialbidraget for sin forsorjning. Invandrarungdomar och ungdomar
med flyktingstatus ar klart éverrepresenterad i denna grupp. Medan i
genomsnitt 16 procent av samtliga Sverigefédda ungdomar med
socialbidrag hade langa bidragsperioder var motsvarande andel 34
respektive 69 procent bland ungdomar med utlandskt medborgarskap
respektive bland unga flyktingar. Risken att kvarsta under langre tider
med socialbidrag &r storre ju yngre man ar nar man far socialbidrag for
forsta gangen. En kartlaggnin®92 och 1993 visar att debutanter i 6vre
tonaren har betydligt langre bidragstider &n deras nagot aldre kamrater.

Flyktinginvandringen och socialbidragstagandet

Den okade flyktinginvandringen under decenniets inledande ar har haft
tydliga effekter pa socialbidragets omfattning. Bidragstagandet var redan
fore denna period tre till fyra ganger hogre bland utlandska hushall an
bland svenska. Eftersom den tkade invandringen sammanfoll med den
vikande konjunkturen och krisen pa arbetsmarknaden blev effekterna pa
socialbidragstagandet oundvikliga. | dag utgor de utlandska hushallen
knappt 30 procent av samtliga bidragshushall och de svarar samman-
taget for ungefar 45 procent av socialbidragskostnaderna. | jamforelse
med svenska socialbidragshushall har invandrarhushallen véasentligt
langre bidragstider och erhaller hogre utbetalda belopp per manad, det
senare aven beaktat hushallsstorlek (Socialstyrelsen 1999c). Invandrare
med socialbidrag har med andra ord i regel mer genomgripande behov av
hjalp an vad Sverigefédda har, vilket forklarar det faktum att
invandrarhushallens andel av kostnaderna ar storre an vad deras andel
av samtliga bidragshushall &r.
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Tabell 2.1:14 Andel utlandska hushkhv samtliga socialbidragshushall
samt de utlandska hushallens andel av de samlade social-
bidragskostnaderna, 1990, 1995 och 1998. Procent

1990 1995 1998
Andel av bidragshushall 25 30 29
Andel av kostnader 47 49 45

& Avser hushall dar nadgon av de vuxna ar utlandsk medborgare.
Kalla: Bergmark (F:1V, se bilaga 2).

Av Tabell 2.1:14 framgar att 6kningen av socialbidragen bland ut-
landska hushall i allt vasentligt har varit koncentrerad 1#I90-talets
forsta halft. Eftersom andelen utlandska hushall ¢kat parallellt med
bidragstagandet totalt sett, har det absoluta tillskottet av utlandska hus-
hall varit omfattande. Tiden efter 1995 kannetecknas av en viss minsk-
ning nar det galler de utlandska hushallens andel av bidragshushallen
och av kostnaderna. En rimlig tolkning &ar att effekterna av den
"nyanlandandeproblematik” som félide pa den omfattande flykting-
invandringen under 1990-talets forsta ar gradvis har borjat klinga av. |
diskussionen av invandrares socialbidragstagande ar det viktigt att
komma ihag att det forekommer stora variationer i monster och rorelser
inom gruppen. Ursprungsland, vistelsetid i Sverige och invandringsorsak
har visat sig vara av stor betydelse for risken behtva stka socialbidrag
och for att bli kvar i bidragsberoende. Bidragstagandet sarskilt
omfattande bland tamligen nyanldnda invandrare. Utrikesfédda som
vistats i landet i 15 ar eller mer uppvisar ett bidragstagandet som i stort
sett ar jamforbart med svenskfdddas (Frani&®7, Franzén 1999,
Socialstyrelsen 1999c¢). Huruvida detta kommer att gélla ocksa for dem
som anlant till Sverige under 1990-talet far vi dock lata vara osagt.

Normerna for socialbidrag har blivit mer restriktiva

Nivan pa bidragstagandet bestams inte enbart av hur efterfragan eller
behoven utvecklas, utan paverkas ocksa av forandringar i regler och
system. Kannetecknande for socialbidraget ar att det innehaller en jam-
forelsevis lag grad av detaljreglering. Genom lagstiftning och rattspraxis
anges ett slags yttre ramar, men inom dessa har aktorer pa olika nivaer
ett spelrum som gor att villkor och ersattningar varierar inte bara éver
tid, utan ocksa geografiskt. Utvecklingen under 1990-talet brukar
sammanfattande karakteriseras som en period av hardare krav och for-
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samrade villkor for socialbidragstagarna. Kraven har otvivelaktigt tkat
for centrala grupper och den generella tendensen nar det galler bidragets
storlek eller vad bidraget ska omfatta har varit 6kad restriktivitet.

Det som tilldragit sig mestuppmarksamhet under decenniet &ar
utvecklingen av socialbidragsnormen. Enligt den lagstiftning som allt-
jamt galler ska socialbidraget vara av en omfattning som tillférsékrar
den enskilde en skalig levnadsniva. Fram till dess att Socialtjanstlagen
reviderades 1998 skulle vad som var en skalig levnadsniva bedomas med
hansyn till den allmanna standardutvecklingen och bestammas i ett
samspel mellan rattspraxis och preciseringar i Socialstyrelsens allménna
rad. Utanfor Socialstyrelsens norm lades dock boendekostnader,
kostnader for lokala resor, barnomsorgsavgifter och fackavgifter, vilka
skulle provas individuellt. Socialstyrelsens norm blev frdn 1993 den
radande genom rattspraxis pa omradet, men manga kommuner visade sig
dock underskrida Socialstyrelsens rekommenderade niva (se exempelvis
Socialstyrelsen 1996a). Bland anndtiampades pa flera hall en sa
kallad "Tingsrydsnorm”, med ett lagre schabloniserat belopp déar
kostnader for mobler, husgerad samt lakar- och tandvardskostnader
exkluderades. Genom en dom i Regeringsratten 1994 gavs kommunerna
mdojlighet att anvanda sig av "Tingsrydsnormen”. | och med revisionen
av Socialtjanstlagen 1998 fullbordades utvecklingen gentemot en tkad
detaljgranskning av faktiska utgiftsposter i den ekonomiska prévningen.
| lagen gors en atskillnad mellan forsorjningsstod och sa kallat annat
bistand. | forsorjningsstddet ingar dels ett schablonbidrag (den sa kallade
riksnormen), dels ett individuellt prévat bidrag for vissa utgiftsposter
som exempelvis boende, arbetsresor, el, hemforsakring, lakarvard och
akut tandvard. Medan riksnormen &r bestamd av regeringen och galler
for landets alla kommuner, kan kommunerna sjalva bestamma vad som
ar att betrakta som skaligt for 6vriga kostnader. Utbver detta kan
kommunerna frivilligt bevilja socialbidrag for sddant som inte innefattas
i forsorjningsstodet, sasom icke-akut tandvard. Medan beslut om
forsorjningsstodet kan dverklagas genom sa kallat forvaltningsbesvar
kan inte den enskilde dverklaga beslut som galler sadana bidrag som
kommunerna sjélva kan valja att ge (Astrom F:XXVIII, se bilaga®2).

Konstruktionen med en enhetlig riksnorm som kombineras med ett
kommunalt sjalvbestammande om nivaer for de individuellt prévade
bidragen och om vilka bidrag som darutbver medges, kan betraktas som
en kompromiss genom vilken saval krav pa rattvisa som ratten till

19 Mindre &n tva &r efter att de nya reglerna tratt i kraft har Socialtjanstutred-
ningen lagt fram ett forslag till forandringar dar man bland annat foreslar att
socialbidraget far en egen separat lagstiftning (men forblir socialtjanstens an-
svar) och att éverklagningsratten aterstalls (SOU 1999:97).
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kommunal handlingsfrinet ska tillfredsstallas. Nagon systematisk
utvardering av systemet har &nnu inte genomfdrts, men Socialstyrelsens
intervjuer med chefer inom socialtjansten pekar i riktning mot att sjalva
lagandringen har haft marginell betydelse fér bedémningen av réatten till
bistdnd (Socialstyrelsen 1999i). Lansstyrelsernas arlijayrt av
socialtjansten 1998 visar att de nya reglerna resulterat i att flera kom-
muner enbart provar den enskildes ratt utifran den sa kallade riksnor-
men, utan att ndgon prévning gors av individuella behov i 6vrigt. Denna
utveckling star i strid med lagens intentioner, men ar inte helt ovantad
mot bakgrund av det generellt sett Okade besparingstrycket i
kommunerna. Rattssakerheten fér den enskilde har dessutom férsvagats
till foljd av det faktum att besvarsratten i den nya lagkonstruktionen
visat sig vara svar att forsta for den sokande (Socialstyrelsen 1999e).

Arbetslinjen har forstarkts i forsta hand for ungdomar

Det har under decenniet ocksa skett forandringar av vilka villkor
socialbidragstagande ska behaftas med. Det grundlaggande villkoret har
varit att den enskilde ska sta "till arbetsmarknadens forfogande” och i
borjan av 1990-talet preciserade Socialstyrelsen détkarvsa att det

kom att inkludera en skyldighet att (i) stka heltidsarbete, (ii) deltaga i
statligt organiserade arbetsmarknadspolitiska atgarder och (iii) ta anvisat
arbete (Socialstyrelsen 1992). Manga kommuner kom da att utveckla
modeller som bland annat inriktades pa att fa den enskilde att delta i
praktik av olika slag, vilket uppfattades som problematiskt av
Socialstyrelsen, som darfér slog fast att ingen bor vagras socialbidrag
for att han eller hon nekar att arbeta utan avtalsenlig 16n och utan de
forsakringar som foljer av ett vanligt arbete (Socialstyrelsen 1992). Men

i takt med att kommunerna férandrade praxis skedde en rad provningar i
forvaltningsdomstolarna och sa smaningom kom nya tolkningar av den
enskildes skyldighet att sta till arbetsmarknadens forfogande. | mitten av
1990-talet beslutade Regeringsratten att den enskilde hade en skyldighet
att inte bara deltaga i statlig arbetsmarknadspolitisk verksamhet, utan
aven i kommunala arbetsmarknadspolitiska insatser (Se Regeringens
proposition 1995/96:25; 1995/96:148).

Under 1990-talet har det skett dwntinuerlig decentralisering av
arbetsmarknadspolitiken utifrdn en stravan att cka samverkan mellan
stat och kommun, effektivisera resursanvandningen och ta tillvara
kommunernas speciella kunskaper om arbetslésa ungdoma9%rtog
kommunerna dver ansvaret for arbetsmarknadspolitiska insatser for
arbetslosa 18- och 19-aringar. Ungdomarna fick lagre ersattningsnivaer
for deltagande i de kommunala programmen och fick inte langre ta del
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av ovriga statliga arbetsmarknadspolitiska atgarder. | den reviderade
Socialtjanstlagen fran 1998 angavs att socialbidragstagare under 25 ar
kunde ges skyldighet att delta i kompetensutvecklande verksamhet for att
vara berattigade till socialbidrag. Socialbidragstagande ungdomar fick
darigenom utokade skyldigheter och sarskildes fran 6vriga bidrags-
berattigade. Kommunerna fick ocksa ratt att vagra att ge eller sanka
forsorjningsstddet om den enskilde utan godtagbara skal inte deltog i den
anvisade praktiken (Regeringens proposition 1996/97:124). Den nya
lagstiftningen innebar att kommunerna fick majlighet att ta pa sig en sa
kallad utvecklingsgaranti for langtidsarbetslosa ungdomar och
darigenom ta 6ver ansvaret for de arbetslésa ungdomar som arbets-
formedlingen inte lyckats fa ut pa arbetsmarknaden eller inte lyckats
finna lampliga atgarder fdrf. Utvecklingsgarantin ar dock inte en
skyldighet for kommunen, och darigenom inte heller en rattighet for den
arbetslose. For ungdomar har bistandsratten salunda fatt en tydlig
koppling till arbetsmarknadspolitiken.

Utvecklingsgarantin har fatt starkt genomslag och i politiska diskus-
sioner har man tagit fasta pa utvecklingsgarantin som en bidragande
orsak till den sjunkande arbetslosheten. | den ungdomspolitiska propo-
sitionen 1999 uttalade sig regeringen i positiva ordalag om utveck-
lingsgarantin och sag helst att den skulle fa en fortsattning och en stark
stallning. Man kan dock konstatera att det utifran tillgangliga data inte
gar att klarlagga vilken betydelse utvecklingsgarantin har haft for den
nedgang som skett av ungdomsarbetslésheten pa senare tid. Atgéardens
betydelse for arbetslosa ungdomars chanser pa arbetsmarknaden maste
tills vidare betraktas som en 6ppen fraga.

Kommunernas arbete med att halla nere
socialbidragskostnaderna har intensifierats

Parallellt med utvecklingen av det mer formella regelverket har arbetet
med socialbidragen under 1990-talet i flertalet kommuner préaglats av
uttryckliga anstrangningar att halla kostnaderna for socialbidragen nere.
Det finns inga systematiska studier av férandringar i kommunernas
forhaliningssatt, men de iakttagelser som finns tyder tamligen entydigt
pa minskad generositet och skarpta krav. Man kan pa goda grunder anta
att kommunernas mer restriktiva hallning har haft en aterhallande effekt

1 Fér en dversikt dver bland annat hur manga kommuner som tagit pa sig en
utvecklingsgaranti och antalet deltagande wungdomar, se Svenska
Kommunforbundet (1999c).
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pa bidragstagandets expansion, men det saknas kunskap om i vilken
omfattning detta skett och till vilka konsekvenser for dem som berorts.

I en undersokning frani994 av prioriteringar i socialtjansten i fyra
kommuner framgar att kommunpolitikerna betraktar socialbidrags-
omradet framfor allt som ett lampligt objekt for besparingar, medan
satsningar pa bidragstagarnas valfard har lag prioritet (Bergmark 1995).
| samma studie angav drygt 80 procent av tjanstemannen inom individ-
och familieomsorgen att ett 6kat kostnadsmedvetande i kommunen lett
till att kraven pa socialbidragstagarna okat. | en studie av 22 kommuner
1996 framkom att 6kade krav pa arbetssokande var ett av de viktigaste
inslagen i kommunernas insatser for att minska socialbidragskostnaderna
(Socialstyrelsen 1996a). Det star klart att arbetslinjen vunnit terrang i
kommunernas arbete och att insatserna framfér allt rért ungdomar, men
ocksa invandrare och langvariga socialbidragstagare mer generellt.

Under 1990-talet har man ocksd kommit att fokusera insatser pa
grupper som identifierats som sarskilt utsatta eller som anses sarskilt
paverkbara i positiv riktning, medan mindre gors i Gvriga arenden
(Byberg 1998, Socialstyrelsen 1996a). Det saknas dock data som mgj-
liggdr beskrivningar dver tid av de insatser som sker i syfte att géra
socialbidragstagare sjalvforsérjande. De studier som éverhuvud taget
finns pa detta omrade ar i regel lokala och av tvarsnittskaraktar och har
dessutom sa olika upplagg att rimliga jamforelser inte kan ske. Dessa
kunskapsbrister ar anmarkningsvarda mot bakgrund av att i stort sett
alla kommuner bedriver olika typer av verksamheter i syfte att minska
antalet socialbidragstagare och att mgjligheterna att astadkomma posi-
tiva resultat i detta arbete kanske &r det som ytterst motiverar att
socialtjansten éverhuvud taget har ansvaret for socialbidragen.
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2.1.6 Forandringar i forsorjningssystemen

De strukturella férandringarna, fallet i sysselsattningen och den 6kade
arbetslosheten, har utgjort forutsattningar for forsorjningssystemens
utveckling under 1990-talet. Det som huvudsakligen praglat monstret i
denna utveckling ar férandringarna i antalet mottagare av olika arbets-
l6shetsrelaterade stodformer. Den snabba Okningen fick langtgaende
konsekvenser for utgiftsutvecklingen, vilket i sin tur aterverkat pa
innehallet i saval arbetsmarknadspolitiken som socialférsakringarna och
bidragen.

Pa arbetsmarknadsomradet har det skett forskjutningar mellan de
olika forsdrjningssystemens relativa betydelse. Tyngdpunkten har skiftat
fran aktiva atgarder till kontantersattning och fran dyrare till billigare
aktiva atgarder. Sedan mitten av 1990-talet har arbetslosheten minskat,
vilket pa senare ar lett till att farre personer deltar i aktiva atgarder och
att farre far arbetsloshetsersattningar.

Det har skett en rad institutionella férandringar i arbetsloshetsfor-
sakringen, socialférsakringarna och bidragen. Dessa forandringar har i
sin inriktning tydligt foljt arbetsléshetens och statsfinansernas svang-
ningar. Besluten om att sanka ersattningsnivaerna i de inkomstrelaterade
formanerna, men ocksa i delar av familjestodet, kom da konjunkturen
var nara bottenlaget. Sedan konjunkturen vant har nivaerna justerats
uppat, om an inte anda upp till de nivder som radde vid decenniets
ingdng. Med nedgangen folide ocksa beslut som pa olika satt skarpte
kvalificeringsvillkoren i systemen. Forst skarptes beviskraven i arbets-
skadeforsakringen och darefter infordes hardare krav i fortidspension
och sjukforsakring. Dessa atgarder har inte minskat antalet forsakrade,
men daremot antalet som faktiskt uppbéar ersattning.

Man kan ocksa saga att villkoren i forsakringarna skarptes genom
inforandet av karenstider i bade arbetsloshetsforsakringen och sjuk-
penningfdrsakringen. Det faktum att arbetsgivaren genom inférandet av
sjukloneperioden fick ta hela kostnaden for de forsta veckornas franvaro
medfdrde indirekt att arbetsgivarnas uppmarksamhet kom att skérpas
mot den korta sjukfranvaron. Till skillnad fran ersattningsnivaerna och
de nominella bidragsbeloppen har det inte skett nagon atergang till de
tidigare kvalificeringskraven.

De inkomstprovade bidragerppvisar ett nagotraorlunda monster.

For bostadsbidraget avbréts expansionen av antalet mottagare och av
medelbeloppen senare &n for de andra systemen. Ocksa kontrollen och
villkoren har stramats upp med viss efterslapning. Villkoren for
socialbidrag har ocksa successivt kommit att skarpas, bland annat
genom att socialbidragsnormen sedan 1998 blivit foremal for mer
detaljprovning. Fran detta ar fick ocksd kommunerna genom den sa
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kallade utvecklingsgarantin ckade mojligheter att skarpa kraven pa unga
socialbidragstagare genom exempelvis medverkan i olika typer av
kommunala arbetsmarknadsinsatser.

Vid slutet av 1990-talet utgar manga formaner i forsorjningssystemen
med lagre nivaer an vid decenniets inledning. Kvalificeringsvillkoren har
i allmanhet skarpts, liksom den allmanna kontrollen av utbetalningarna.
Sammantaget har dock forsorjningssystemens grundlaggande karaktar i
huvudsak bibehdllits. | ett historiskt och internationellt perspektiv har
inget modellskifte kunnat belaggas.

Ett satt att studera konsekvenserna for befolkningens valfard av for-
sOrjningssystemens forandringar ar att se i vilken man ersattningarna
paverkar inkomster och inkomstfordelnitfg.det foljande kommer vi att
ge en bild av hur stor betydelse olika transfereringar har volymmassigt
for olika inkomstgupper och hur detta férandrats under 1990-talet. Vid
sidan av att studera inkomsternas sammansattning kommer vi ocksa att
belysa vilken roll socialférsakringarna, skatterna och bidragen spelar for
inkomstférdelningen.

| Figur 2.1:15 och 2.1:16 redovisas inkomststrukturen (det vill sdga
betydelsen av olika typer av inkomster) i Sveriy@97 utifrAn en sa
kallad decilgruppsindelninf. Detta innebar att vi forst rangordnat
inkomsterna efter storlek och darefter delat in befolkningen i tio lika
stora grupper, fran laga tioga inkomster. Utifran denna indelning har
vi forst beraknat hur stora andelar av totalinkomsterna for respektive
grupp som utgdrs av de olika inkomstslagen. Darefter har vi beraknat
hur stora belopp (i kronor) som utgérs av olika inkomstslag i de olika
inkomstgupperna. | figurerna sardjgk arbetsinkomster, kapital-
inkomster, socialférsékringar och bidrag (pensioner, sjukpenning, barn-
bidrag m.m.), bostadsbidrag samt socialbidrag.

2 Analyserna i det foljande baseras p SCB:s inkomstférdelningsstudier.

13 Inkomstférdelningens utveckling kommer att belysas narmare i avsnitt 3.2
dar bland annat olika inkomstdefinitioner diskuteras. Dar beskrivs ocksa
forandringar i inkomstutvecklingen for olika befolkningsgrupper. De figurer
som presenteras har baseras pa Kjell Janssons underlag till kommittén (F:XI,
se bilaga 2).
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Figur 2.1:15. Olika inkomstslags andelar av totalinkomsterna per kost-
enhet (procent) i olika decilgruppenkomstaretl997
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Figur 2.1:16 Olika inkomstslags belopp i kronor per kostenhet i olika
decilgrupper. 1999 ars prisenkomstaretl997
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Kalla: Jansson (F:XII, se bilaga 2).
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Figurerna visar att kapitalinkomsterna ar mycket skevt fordelade mellan
de olika inkomstgupperna. For de tio procent som Hagst inkomster
utgdr kapitalinkomsterna en stor del av totalinkomsterna. | de underlag
som kommittén forfogat 6ver (Jansson F:XII, se bilaga 2) har vi ocksa
kunnat konstatera att betydelsen av kapitalinkomster har 6kafpa-

talet for dem som har de hogsta inkomsterna. Socialférsakringarna utgor
ett betydelsefullt inslag i samtliga inkomstgper, vilket kan hanféras

till att pensionarerna ar relativt jamnt fordelade over inkomsgigerna
(med undantag for grupperna med de allra lagsta respektive de allra
hégsta inkomsterna). Vidare ar framfor allt socialbidragen, men aven
bostadsbidragen, koncentrerade till inkomstférdelningens nedre skikt.
Sammantaget utgor transfereringarna en avsevart stérre del av
totalinkomsterna for dem med laga inkomster an for dem med hoga.
Under 1990-talet har sarskilt socialbidragen ocksd kommit att utgora en
allt storre del av de tva lagsta inkomsigpernas totalankomster. For

den tiondel av befolkningen som har de lagsta inkomsterna utgjorde
socialbidragen nagot mer &n tolv procent av inkomster®a7, vilket

kan jamféras med knappt atta procent fyra ar tidigare.

Inom det inkomstslag som utgdrs av socialférsdkringar m.m. har det
skett vissa forskjutningar, i sa matto att de generella bidragen (framfor
allt barnbidraget) fatt en allt mer progressiv profil, medan pensionerna
fatt minskad betydelse i de lagre inkomstskikten. Bada dessa trender kan
i huvudsak hanforas till att barnfamiljer i hdgre grad kommit att befinna
sig i inkomstfordelningens nedre del, medan motsatsen galler for
alderspensionarerna. Dessa stora forskjutningar kan inte forklaras av
forandringar som gjorts i forsorjningssystemets olika delar. Ned-
skarningarna av pensionerna kan sjalvklart inte forklara pensionarernas
forbattrade positioner. De sankta barnbidragen kan heller inte forklara
hela nedgangen for barnfamilierna aven om férandringen gar i forvantad
nedatgaende riktning. Barnfamiljernas ekonomi har i stor utstréackning
ocksd paverkats av minskade arbetsinkomster medan pensionars-
kollektivets inkomster har paverkatgopat till folid av de allthogre
pensioner (ATP-pensioner, avtalspensioner och privata individuella
pensioner) som de nya pensionsavgangarna disponerat.

Det ar val belagt i andra inkomstfordelningsstudier att saval transfe-
reringar som skatter har en utjgamnande inverkan pa inkomstfordel-
ningen. Vi har i det material som vi haft till vart forfogande kunnat
konstatera att denna utjamnande effekt 6kade nar den ekonomiska krisen
tilitog. 1 ndgon man kom alltsa de socialpolitiska systemen initialt sett att
fungera i enlighet med intentionen att de ska trada in som ett skydd for
manniskor som star utanfor den reguljara arbetsmarknaden.
Arbetsinkomsternaippvisade naturligt nog emdgre grad av ojamlikhet
nar sysselsattningskrisen intraffade till féljd av att gruppen som antingen
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saknar arbetsinkomster eller endast har tillfalliga inkomster 6kade. Trots
detta var den initiala 6kningen av ojamlikheten blygsam vad betraffar de
disponibla inkomsterna. Forst under andra halfteri@@0-talet har det

skett en tydligare 6kning av de disponibla inkomsternas spridning och en
viss nedgang av socialférsékringarnas omfordelande  effekt.
Sammantaget har forsorjningssystemen haft en stor och ékande betydelse
for de hushall som har laga inkomster, medan despgang av
inkomstojamlikheten som intraffade ar&896 och 1997 inte har kunnat
kompenseras.

For att man ska kunna ge en samlad bedémning av hur méanniskors val-
fard paverkats av forandringar i forsorjningssystemen kravs att man
ocksa beaktar de forandringar som skett pa valfardstjansternas omrade.
En forsamring i forsorjningssystemen skulle i viss man kunna kompen-
seras av en forbattring pa valfardstjansteomradet och vice versa. Men
for manga grupper kan aven sma forandringar i negativ riktning pa bada
omradena fa stora konsekvenser for deras valfard.
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2.2 Utvecklingen pa valfardstjansteomradet

| detta betdnkande anvander vi "valfardstjanster” som ett samlande
begrepp for de verksamheter som i den politiska debatten under slutet av
1990-talet ofta benamnts "vard, skola och omsorg”. | valfardstjansterna
ingar bade mer forandringsinriktade insatser som syftar till att bota,
fostra eller utbilda manniskor, och mer omsorgsinriktade insatser for
manniskor som varaktigt eller tillfalligt behtver hjalp for att dverleva
eller ha ett dragligt liv. Sammantaget omfattar valfardstjansterna halso-
och sjukvard, barnomsorg, skola, insatser for funktionshindrade,
aldreomsorg samt de sociala tjanster som inom socialtjansten benamns
individ- och familieomsorg, har framst missbrukarvard och barna- och
ungdomsvard.

Den totala mangden valfardstjanster i ett samhalle ar inte konstant
Over tid. | ett historiskt perspektiv har den totala volymen tkat kraftigt.
Hojda politiska ambitioner, teknikutveckling inom sjukvardens omrade
och Okade krav pa arbetskraftens utbildningsniva ar bara nagra av de
faktorer som paverkat utbyggnaden av valfardstjansterna. | ett langre
perspektiv kan exempelvis utbyggnaden av sjukvarden, forlangningen av
skolplikten och gymnasieskolans genomslag ses som avspeglingar av
dessa hojda ambitionsnivaer.

Det har aldrig varit en sjalvklarhet vem som ska utféra valfards-
tjanstearbetet. Sarskilt nar det galler de mer omsorgsinriktade delarna av
valfardstjansterna har en viktig gransdragning gallt om arbetet ska vara
oavlonat eller avlonat, vilket i praktiken ar en fraga om huruvida arbetet
ska utféras inom eller utom familjens ram. En annan gréansdragning som
ror alla former av valfardstjanster har gallt hur den aviénade delen av
arbetet ska finansieras, det vill sdga hur stor del av finansieringen som
ska bekostas av offentliga respektive privata medel. Ytterligare en
gransdragning har gallt huruvida arbetet ska utféras av offentligt eller
privat anstéllda personer. Alla dessa gransdragningar skiftar éver tid och
mellan lander, men ocksa mellan olika delar av valfardstjansterna.

| alla lander — aven i dem som i likhet med Sverige har en relativt
omfattande offentligt finansierad och organiserad omsorgssektor — utfors
en stor del av omsorgsarbetet i form av oavlonat arbete inom familjen. |
alla lander utfors ocksd merparten av saval det avionade som det
oavltnade valfards- och omsorgsarbetet av kvinnor. Sverige, i likhet med
de oOvriga skandinaviska landerna, utmarks dock av att de offentligt
organiserade och finansierade omsorgstjansterna ar mer omfattande an i
manga andra lander och av att en forhallandevis stor del av
omsorgsarbetet ar avionat. Ytterligare ett svenskt sardrag ar att saval
hogutbildade som lagutbildade kvinnanppvisar ett myckethogt
arbetskraftsdeltagande. Framvaxten av de offentliga valfardstjansterna i
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Sverige skapade en arbetsmarknad som framst kom att befolkas av
kvinnor, samtidigt som tillgangen till kraftigt subventionerade omsorgs-
tjanster, sasom barnomsorg och &ldreomsorg, gjorde det mojligt for
kvinnor fran alla samhéllsklasser att kombinera omsorgsansvar och
forvarvsarbete. Utmarkande for Sverige ar ocksa att olika sociala skikt
under de senaste artiondena generellt sett har utnyttjat samma tjanster,
det vill siga samma slags sjukvard, skolor, barnomsorg och &ldre-
omsorg.

De offentliga medel som avsatts for valfardstjanster har tkat kraftigt
under efterkrigstiden fram till i slutet av 1980-talet, vilket ocksa
avspeglas i en kraftig 6kning av antalet personer som far del av dessa
tjanster. Under 1990-talet har dock de offentliga utgifterna for dessa
verksamheter minskat. Figur 2.2:1 visar de offentliga utgifterna for
skola, barnomsorg, aldre- och handikappomsorg samt halso- och sjuk-
vard. Utgifterna for dessa verksamheter har minskat under 1990-talets
forsta del, och darefter 6kat nagot mellan 1995 och 1997. Den starka
minskningen av de offentliga utgifterna for sjukvarden mellan 1991 och
1992 och motsvarandékning for aldre- och handikappomsorgen kan
hanforas till Adel-reformen, vilken innebar att delar av sjukvarden
overfordes till aldreomsorgen. Justerat for effekterna av denna 6ver-
foring var nedgangen i de offentliga utgifterna under 1990-talets forsta
del i stort sett lika stark for samtliga studerade valfardsomraden. Déar-
emot har aterhamtningen varit svagare inom barnomsorgen &n inom
framfor allt aldre- och handikappomsorgen. Sammantaget ar de offent-
liga utgifterna for skola, vard och omsorg cirka fyra procent lagre 1997
an 1990.
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Figur 2.2:1. Offentliga utgifter for skola, barnomsorg, halso- och sjuk-
vard samt aldre- och handikappomsorg, 1990-199iljaMer kronor i
1998 ars priser
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Kalla: Nationalrakenskaperna, SCB.

Minskningen av de offentliga utgifterna aterspeglar inte fullt ut
utvecklingen av det faktiska ekonomiska utrymmet inom verksam-
heterna. Med undantag for skolans omrade har i sjalva verket det totala
ekonomiska utrymmet varit konstant eller 6kat nagot urid@90-talet.
Detta har varit mdjligt genom att det under perioden har skett en 6kning
av brukaravgifternas andel av de totala kostnaderna for halso- och
sjukvard, aldreomsorg och — alldeles sarskilt — barnomsorg. Det
minskade offentliga atagandet har saledes till viss del kompenserats med
ekonomiska insatser fran dem som anvander de olika valfardstjansterna.
Hojda brukaravgifter i kombination med minskade offentliga utgifter
innebar en forskjutning av valfardstjansternas finansiering i riktning fran
offentlig mot privat finansiering.

| det follande kommer utvecklingen inom olika valfardstjanste-
omraden att beskrivas. Ordningsfoljden pa de olika avsnitten foljer

14 Diagrammet baseras pa den offentliga konsumtionen enligt Nationalraken-
skaperna (NR).Vi har dock inkluderat dven vissa andra utgifter som inte ingar
i den offentliga konsumtionen som den definieras i NR. Det galler
ersattningen for personlig assistent enligt LASS samt kommunernas bidrag
till foraldrakooperativa daghem och till fristdende skolor.
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huvudsakligen ett livscykelperspektiv. De insatser som specifikt riktas
till barn och unga presenteras forst och aldreomsorgen behandlas sist i
avsnittet. Daremellan beskrivs de valfardstjanster som inte har nagon
utpraglad aldersprofil. Fokus i framstallningen ligger inom alla omraden
bade pa omfattningen av tjansterna och pa verksamheternas organisering
och innehdll. | ett avslutande avsnitt sammanfattas de omfattande
organisatoriska forandringar som har agt rum pa valfardstjansternas
omrade under perioden, framst den tilltagande decentraliseringen och det
Okade inslaget av marknadsinfluerade organisationsmodeller.
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2.2.1 Fler barn far barnomsorg trots minskade
offentliga utgifter

Barnomsorgen i Sverige har av tradition haft en dubbel funktion. Verk-
samheten ska dels mdjliggdra for foraldrar att férena foraldraskapet med
forvarvsarbete eller studier, dels stimulera barnens utveckling genom
pedagogiska insatser. Barnomsorgssektorn har ub@@d-talet utsatts

for ett kraftigt tryck i och med de stora barnkullar som féddes under
slutet av 1980-talet och i bdrjan av 1990-talet. Sedan 1995 ar
kommunerna skyldiga att utan oskaligt drojsmal tillhandahalla plats till
alla barn mellan 1 och 12 ars alder vars foraldrar forvarvsarbetar eller
studerar samt till barn som har eget behov av barnomsorg. Varen 1995
uppgav drygt 95 procent av landets kommuner att de kuitilarida-

halla plats inom kommunen till sval forskolebarn som skolbarn inom tre
till fyra manader efter det att foraldrarna anmalt behov (Skolverket,
M:ll, se bilaga 2).

Under 1990-talet har ansvaret for barnomsorgen o6verforts fran den
sociala sektorn till skolans omrade. Ar 1996 férdes barnomsorgs-
fragorna over fran Socialdepartementet till Utbildningsdepartementet och
1998 overfordes bestdmmelserna om forskoleverksamhet och skol-
barnomsorg fran Socialtjanstlagen till Skollagen. | samband med detta
gjordes ocksa Skolverket, i stallet for som tidigare Socialstyrelsen, till
tillsynsmyndighet pa barnomsorgens omrade. Avsikten med denna
ansvarsforskjutning har varit att understryka barnomsorgens pedago-
giska aspekter och att starka bilden av att skola och forskola boér
betraktas som en integrerad helhet.

De totala kostnaderna for barnomsorgen har varit stabila

De offentliga utgifterna fér barnomsorg har minskat under 1990-talet,
men genom en 6kad grad av avgiftsfinansiering har de totala kostnaderna
varit i stort sett konstanta. Efter en viss nedgang vid mitten av decenniet
avsatts det totalt sett lika mycket pengar till barnomsorgen vid 1990-
talets slut som vid artiondets borjan. Bruttokostnaderna (som férutom de
offentliga utgifterna aven inkluderar férdldrarnas avgifter) for
barnomsorgen var saval 1990 som 1997 cirka 4Barder kronor,
raknat i 1997 ars priser. Som framgar av Figur 2.2:2 gick 1998 nastan
tva tredjedelar av pengarna till forskolan, 20 procent till fritidshemmen,
13 procent till familiedaghemmen och 1 procent till 6ppna verksamheter.
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Figur 2.2:2. Fordelningen av barnomsorgens totala kostnader pa olika
verksamhetstyper, 1998. Procent
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Kélla: Skolverket (M:1l, se bilaga 2).

Kostnadsutvecklingen fér barnomsorgen under 1990-talet kan beskrivas
som en pataglig utplaning i forhallande till den kraftiga expansion som
skedde pa barnomsorgens omrade under framfor allt 1980-talet. Den
utbyggnad av sektorn som da genomfordes atfolides av ett propor-
tionerligt tillskott av ekonomiska resurser och sammantaget var barn-
omsorgen den del av socialtjansten som vaxte allra mest under 1980-
talet (Bergmark 1997). Trots att kostnaderna i stort sett ledlat shder
1990-talet har antalet inskrivna barn i barnomsorgen tkat under hela
perioden. Sammantaget omfattade barnomsorgsverksamheten 750 000
barn ar 1997, vilket ar omkring 180 000 fler &n 1990. Detta motsvarar
en 6kning med drygt 30 procent, vilket framgar av Figur 2.2:3. Enligt
Skolverket (1999d) ar saval kostnaderna som antalet inskrivna barn i
barnomsorgen oférandrade mellan 1997 och 1998.
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Figur 2.2:3. Antal barn i barnomsorg samt bruttokostnader for barn-
omsorgen, fasta priser. Index 1990=100
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Kélla: Socialstyrelsen (1996c¢), Regeringen (1999) och SCB (1998).

Av Figur 2.2:4 framgar att utbyggnaden omfattat saval forskolebarn
som yngre skolbarn. | slutet @998 gick ndstan tre fjardedelar av alla
forskolebarn i forskola eller familjedaghem, jamfért med knappt 60
procent 1990. Expansionen har dock inte gallt antalet inskrivna barn i
familiedaghem, dar det i stéllet skett en minskning. Insatserna for aldre
skolbarn avviker ocks& fran det generella monstret. Ar 1990 gick atta
procent av barnen aldersgruppen 10 till 12 ar pa fritidshem eller pa
familiedaghem ocli998 var motsvarande andel sju procent (SCB 1998).
Enligt skollagen kan skolbarnsomsorgen i denna aldersgrupp aven ske i
form av 6ppen fritidsverksamhet, men denna typ av verksamhet fanns
1998 bara i en fijardedel av kommunerna. Ar 1996 fanns denna typ av
verksamhet i en tredjedel av kommunerna (Skolverket 1999d).
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Figur 2.2:4 Barnomsorgens utveckling fran 1990 till 1998. Andelar barn
i aldern 1-6 ar, respektive 7-9 ar inskrivna i daghem, fritidshem och
familjedaghem. Proceht

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
1-6 ar i familjedaghem 7-9 ar i familiedaghem
1-6 &r i daghem/fritidshem 7-9 ar i fritidshem

2 Aldersgranserna 1998 skiljer sig fran tidigare &r genom att omsorgen om
forskolebarn omfattar aldersgruppen 1-5 ar och skolbarnomsorgen omfattar
aldersgruppen 6-9 ar.

Kélla: SCB (1998) och Skolverket (1999c).

Barngruppernas storlek har 6kat

En expansion av tillgangligheten inom ramen for oférandrade resurser
innebar med nodvandighet att mindre pengar laggs pa varje barn. | for-
skolan har det i fasta priser skett en kostnadsminskning med 20 procent
per barn mellan 1990 och 1995. Under aren darefter 6kade ater kostna-
den per barn, men totalt sett ar bruttokostnaden per barn 14 procent
lagre 1998 an 1990 (Skolverket 1999b). Barngruppernas storlek har
okat under 1990-talet. Ar 1990 var den genomsnittliga gruppstorleken i
forskolan 13,8 barn, medan motsvarande siffra ar 16,5 ar 1998. Huvud-
delen av denna 6kning skedde under decenniets inledande ar och under de
senaste aren kan skonjas en viss minskning. Antalet barn per arsarbetare
i forskolan har okat fran 4,4 till 5,6 mellan 1990 och 1998. Okningen av
barngruppernas storlek har varit &n mer markant pa fritidshemmen. Ar
1990 fanns i genomsnitt 18 barn i varje grupp och 1998 var antalet 29.
Ocksa personaltatheten pa fritidshemmen har minskat under 1990-talet.
Ar 1990 gick det 8,3 barn per arsarbetare och motsvarande siffra for
1998 ar 15,3 (Skolverket 1999d). Det saknas i allt vasentligt kunskap
om vad uttunningen pa personalsidan har inneburit for barnomsorgens
kvalitet och dess beredskap att méta behov hos sarskilt utsatta grupper
av barn.
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Barnomsorgsavgifterna har 6kat och varierar kraftigt
mellan kommuner

Kommunerna har ratt att ta ut "skaliga avgifter” for barnomsorgen, men
avgifterna far inte bli s betungande att foraldrar av ekonomiska skal
avstar fran en verksamhet som ar gynnsam for barnen. Avgiftsnivan har
generellt sett stigit under 1990-talet, samtidigt som baritfenmas
ekonomiska standard har forsamrats. Den andel av barnomsorgens
bruttokostnader som tacks av foraldrarnas avgifter har dkat fran 10 till
17 procent mellan 1990 och 1998. Avgiftsfinansieringemégre inom
fritidshemsverksamheten &n inom forskoleverksamheten. Ar 1998 tackte
foraldrarnas avgifter drygt 20 procent av kostnaderna for fritidshemmen,
medan 15 procent av forskolans kostnader tacks av avgifter (Skolverket
1999d). Mellan 1996 och 1999 har avgifterna hojts i ungefar halften av
landets kommuner. Hojningarna har i genomsnitt varit mellan 10 och 15
procent beroende pa inkomstniva (Skolverke99a).

Avgifternas storlek varierar kraftigt mellan kommuner och skillna-
derna har 6kat under 1990-talet. En familj med genomsnitttigamster
och med tva barn i forskola 40 timmar per vecka betalar ar 1999,
beroende pa hemkommun, mellan 1 560 och 4 200 kronor per manad for
barnomsorgert. For lagavionade foraldrar — i synnerhet ensamstaende —
har barnomsorgsavgifterna blivit en allt stérre utgift. En ensamstaende
lagavionad foralder med tva barn i forskola 40 timmar per vecka betalar
ar 1999 mellan 350 och 3 090daor per manad. | flertalet kommuner
har denna familietyp ett konsumtionsutrymme som understiger
socialbidragsnormen nér barnomsorgsavgiften ar betald. Avgifts-
skillnaderna &r sa stora att Skolverket anser det berattigat att fraga hur
mycket avgifterna kan tillatas variera utan att komma i konflikt med
kravet pa lika tillgang till barnomsorg oavsett i vilkken kommun familjen
bor (Skolverket 1999a).

Kommunerna har ocksa i stor utstrackning forandrat taxekonstruk-
tionerna, framst genom att inféra olika typer av inkomst- och tidsrelate-
rade avgiftssystem. Avgifterna och taxornas konstruktion har allt mer
kommit att anvandas som ett medel for kommunerna att styra efterfradgan
och darmed halla tillbaka kostnaderna (SocialstyrelsE®96c).
Avgifternas koppling till barnens vistelsetid har 6kat starkt under 1990-
talet. Mellan 1993 och 1999 har andelen kommuner som har barn-
omsorgstaxan uppdelad pa minst tre tidsintervall ckat fran drygt 40 till
85 procent. Ar 1999 har endast tvd procent av kommunerna avgifts-
system som inte alls relateras till barnens narvarotid, medan 18 procent

Kommunen Ragunda, som har avgiftsfri barnomsorg, ingér inte i
jamfoérelsen.
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har en taxekonstruktion som innebér betalning per timme (Skolverket
1999a). Den tidsrelaterade taxan hanrsaikt haft stérre konsekvenser

for ensamforaldrar som inte har samma mdjligheter som manga sam-
boende att pa olika satt forkorta barnens tid i barnomsorgen. De tids-
och inkomstrelaterade barnomsorgsavgifterna har ocksa visat sig inne-
bara starka marginaleffekter for de foraldrar som atergar i arbete efter
arbetsloshet, 6kar sin arbetstid eller pd andra satt hojer sin arbetsin-
komst. Marginaleffekterna ar sarskilt starka for ensamstaende foraldrar
(Utbildningsdepartementet 1999).

Barn till arbetslosa foraldrar har bristande tillgang till
barnomsorg

Samtidigt som kommunerna har fatt ckad skyldighet att tillhandahalla
barnomsorg till alla foréldrar som forvarvsarbetar eller studerar har
barnomsorg till arbetslésas barn kommit att begrarfsds.1998 upp-

gav 40 procent av kommunerna att forskolebarn forr eller senare mister
sin plats i daghem eller familiedaghem om en féralder blir arbetslos. For
skolbarn galler denna situation i ndrmare 60 procent av landets
kommuner. An svarare ar det for redan arbetslosa foraldrar att fa till-
gang till barnomsorg. | nastan 60 procent av kommunerna kan barn till
arbetslésa fordldrar inte erbjudas barnomsorgsplats och nastan 70 pro-
cent har motsvarande regler for skolbarnomsorgen (Skolverket 1999d).
Bara 8 procent av kommunerna erbjuder barnomsorgsplats utan
begransning av vistelsetiden till forskolebarn med en arbetslos foralder
(Skolverket, M:ll, se bilaga 2). Hsten 1996 hade ungefar 80 000 barn i
aldrarna 1 till 5 &r minst en arbetslos foralder och ungefar halften av
dessa barn stod utanfdér barnomsorgen samtidigt som drygt tre fjarde-
delar av dessa foraldrar 6nskade barnomsorgsplats. | Stockholm, som &r
en kommun dar arbetslésa foraldrar kan behalla plats i barnomsorgen
for sina barn, har det visats att arbetslosa foraldrar upplever férskolan
som ett stéd och en avlastning under arbetslésheten (Olsson 1997).
Oppna forskolan ar en verksamhet som &r 6ppen for alla barn och skulle
darmed kunna vara ett stod for arbetslosa foraldrar. Under 1990-talet
har dock denna verksamhet minskat kraftigt i omfattning. Ar 1990 fanns
det 1 600 6ppna forskolor i landet och 1998 var antalet 928 (Skolverket,
M:ll, se bilaga 2). Det finns i dag mycket begransade kunskaper om hur
tillganglig barnomsorgen i praktiken &r fér ekonomiskt utsatta foraldrar

18 Det har &ven skett begransningar i barnomsorgen till barn vars féraldrar &r
foraldralediga.
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som berorts saval av skarpta regler vid arbetsloshet som av héjda
barnomsorgsavgifter.

Allt fler barn skrivs in i privat driven barnomsorg

Det har under 1990-talet skett ékning av den barnomsorg som sker i
enskild drift. Ar 1990 fanns ungefar 16 000 barn i privata daghem och
fritidshem och 1994 var antalet 47 000 (Montin 1997). Ar 1998 var
antalet barn i privat barnomsorg 58 000 (Skolverket 1999c). Den privata
barnomsorgens andel av det totala antalet barnomsorgsplatser har dkat
fran 4 till 12 procent mellan 1990 och 1998. Privata driftsformer ar
vanligare inom forskoleverksamheten &n i skolbarnomsorgen. Ar 1998
var drygt 13 procent av barnen i férskola och daghem inskrivna i privata
verksamheter, medan motsvarande siffra for fritidsshemmen var 4 procent
(Skolverket 1999d). Okningen av barnomsorg i privat drift berér inte
alla grupper av barn p4 samma satt. Ar 1992 hade 1 procent av LO-
barnen plats pa privat daghem jamfort med 8 procent av SACO-barnen
(Antman 1996).

Foraldrakooperativ ar den vanligaste formen av enskild barnomsorg
och omfattade 1998 drygt 40 procent av samtliga barn inom verksam-
heter i enskild regi. Den bolagsdrivha barnomsorgen har dock okat i
omfattning och stod 1998 for ungefar en fjardedel av platserna i den
enskilda barnomsorgen (Skolverket 1999c). Denna utveckling i riktning
mot att barnomsorg drivs i aktiebolagsform mdjliggjordes genom en
lagandring 1992 som innebar att sadana verksamheter kunde fa stats-
bidrag (Skolverket, M:ll, se bilaga 2). De privata utférarna har mojlig-
het att sjalva besluta i fragor som ror avgifter och dppettider. Kommu-
nerna har dock mdjlighet att villkora de ekonomiska bidragen och dar-
med satta vissa granser for avgiftsnivaerna.

Jamlikhet och skiktning i barnomsorgen

Utvecklingen under 1990-talet riskerar att leda till en mer skiktad barn-
omsorg, dels genom att arbetslosa foraldrars barn utestangs fran den
kommunala barnomsorgen, dels genom att mer resursstarka foraldrar
tenderar att sdka sig till barnomsorg i privat drift. Detta innebar sanno-
likt ett trendbrott i en utveckling dar den offentliga barnomsorgen i 6kad
utstrackning kom att anvandas av foraldrar fran alla samhallsklasser.
Under den tidigare delen av 1980-talet nar barnomsorgen var mindre
utbyggd an i dag var barn med arbetarbakgrund underrepresenterade i
barnomsorgen i allméanhet och pa daghemmen i synnerhet. Fran senare
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delen av 1980-talet 6kade andelen barn med arbetarbakgrund, men
fortfarande ar barn till foraldrar fran hogre sociala skikt Gverrepre-
senterade i barnomsorgen. (Skolverket, M:ll, se bilaga 2). Detta bor
dock delvis sattas i relation till att det finns skillnader i forvarvsarbets-
frekvens mellan kvinnor i olika samhallsklasser. Samtidigt som utrikes
fodda foraldrar efterfragar barnomsorgsplatser i samma utstrackning
som andra foraldrar, ar deras barn underrepresenterade i barnomsorgen.
Detta forklaras i stort sett helt av det faktum att invandrarforéldrar ofta-
re ar arbetslésa jamfort med Sverigefédda foraldrar. Ser man till for-
varvsarbetande foraldrar finns inga skillnader i barnomsorgstackning
mellan utrikes fédda och andra (Socialstyreld&97b). Enligt forsko-

lans laroplan ska forskolan bidra till att barn med annat modersmal an
svenska far mojlighet att utveckla bade det svenska spraket och sitt
modersmal. Bland forskolebarn har trots detta andelen som far stod i sitt
modersmal minskat fran nastan 60 procent ar 1990 till 15 procent ar
1998 (Skolverket 1999hb).
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2.2.2 Ett turbulent decennium pa skolans omrade

Under 1990-talet har det skett stora forandringar i skolan vad betréffar
huvudmannaskap, organisationsformer, betygssystem, laroplaner och
arbetsformer. Det har skett en omfattande decentralisering av besluts-
fattandet ned till kommun- och skolniva och antalet privat drivna skolor
har okat. Dessa forandringar tillsammans med demografiska forand-
ringar och krav pa utgiftsminskningar har lett till att skolans forutsatt-
ningar har forandrats pa ett flertal s#tt.

Som framgar av Figur 2.2:5 minskade de offentliga utgifterna till
skolan under inledningen av 1990-talet, men under senare ar har de okat.
Detta galler framfor allt grundskolan, men i viss man aven gym-
nasieskolan. Antalet elever i grundskolan 6kade fran 881 000 lasaret
1990/91 till 984 000 lasaret 1997/98 samtidigt som de arliga utgifterna
minskade med sex procent. Utvecklingen for gymnasieskolan &r nagot
mindre dramatisk och dar har saval utgifterna som elevantalet legat
tamligen konstant éver tid.

Figur 2.2:5. Kostnader for grundskola och gymnasieskola (miljarder
kronor 11998 ars priser) samt antal elever (i tusental) pa grundskola och
gymnasieskola, 1990-1997
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Kélla: Nationalrdkenskaperna (SCB) samt SCB (1995; 1998).

" Expansionen p& vuxenutbildningens omréde diskuteras narmare i avsnitt
3.1
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Kostnaderna per elev har minskat

Av Figur 2.2:6 framgar hur kostnaderna per elev har forandrats for olika
delar av grundskoleverksamheten under 1990-talet. Totalt sett har
kostnaderna per elev minskat med nio procent, medan utgifterna for
undervisning 1998 har minskat med drygt 15 procent sedan 1991. Detta
avspeglas i att larartatheten, matt som antal heltidstjanster per 100 ele-
ver, minskat i grundskolan under hela 1990-talet. Ar 1991 fanns i
genomsnitt 9,1 larare per 100 elever och 1998 fanns 7,5 larare per 100
elever. Samtidigt har andelen ej pedagogiskt utbildade larare i den
kommunala grundskolan okat fran knappt 7,5 procent 1993/1994 till
drygt 10 procent 1997/1998 (Skolverket 1993a; 1998hb).

Utgifterna for skollokaler och skolmaltider har i princip varit ofor-
andrade under perioden. Daremot har utgifterna for laromedel och lik-
nande okat kraftigt, framfor allt under senare ar, vilket till 6vervagande
del beror pa IT-satsningen i skolan. Om utgifterna for IT exkluderas har
laromedelskostnaderna snarare minskat 6éver tid. IT-satsningen har skett
ojamnt Over landet och snabbast utvecklades datortillgangen i
glesbygdsskolorna dar datortatheten fortfarande ar som storst.

Figur 2.2:6. Kostnad per elev for olika verksamheter i grundskolan,
1991-1998. Index 100=1991 (1991 ars priser)
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Kélla: Skolverket (M:1l, se bilaga 2).
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Kommunerna har fatt allt storre ansvar for skolans
verksamhet

Ansvaret for skolan har stegvis kommit att foras ned pa kommunal
niva® Ar 1989 inférdes ett nytt system med mél- och resultatstyrning
som innebar att riksdagen faststaller mal och riktlinjer for kommunernas
verksamhet, medan kommunerna ansvarar for organisationen och
genomférandet av verksamheten (Regeringens proposition 1988/89:4).
Skolverket, som inrattades 1991, har ansvar iftayh, uppféljning och
utvardering av skolvasendet. | dvrigt ar det kommunerna och skolorna
sjalva som styr skolans verksamhet, men aven skolor och kommuner har
ett uppfoljnings- och utvarderingsansvar. Fran och med 1993 bestammer
kommunerna sjalva vilka medel som ska disponeras for skolan.

Skolan har under 1990-talet kommit att allt mer dppnas for medbe-
stammande och brukarinflytande. Foraldrar och elever inbegrips allt mer
i styrningen av skolan och planeringen av undervisningen. Skolverkets
attitydundersokningar tyder pa att foraldrarna ar mest intresserade av att
fa information om och ha inflytande 6ver saddant som &ar direkt relaterat
till deras egna barn, medan det uppfattas som mindre angelaget att ha
inflytande 6ver den 6vergripande pedagogiken och skolans styrning. |
vissa skolor finns dock styrelser med foraldramajoritet och fran 1997 har
aven elevrepresentanter rostrétt i dessa styrelser.

En viktig malsattning i skolans verksamhet ar att det rader likvar-
dighet i den meningen att kvaliteten i undervisningen inte varierar mellan
skolor. En viktig frdga i detta sammanhang &r huruvida kom-
munaliseringen och den 6kande decentraliseringen pa skolans omrade har
l[Amnat avtryck i form av 6kade skillnader i resultat mellan elever i olika
kommuner. Har finns betydande kunskapsluckor, men under forsta
halvan av artiondet har det i exempelvis @mnet engelska skett en
markbar 6kning av den kommunala variationen. Tolkningen av detta
resultat ar inte sjalvklar. Det kan betyda att elever i olika kommuner i
allt hogre grad far olika god undervisning, men ocksa att elever i olika
kommuner allt mer har kommit att skilja sig at i sina forutsattningar.
Den ojamna foérdelningen av nyinvandrade elever mellan kommuner kan
mdojligen tala for den senare forklaringen.

18 Avsnitten om kommunaliseringen och friskolor bygger i huvudsak pé&
Donald Broadys (m.fl.) underlag till kommittén (F:V, se bilaga 2) samt
Skolverkets underlag till kommittén (M:ll, se bilaga 2).
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Utsatta omraden far storre del av resurserna

Ett satt att forbattra svaga gruppers jigbeter att klara av skolans
kunskaps- och vardemal ar att forstarka resurserna pa skolor i utsatta
omraden. En sadan resursfordelning ar inte reglerad pa nationell niva,
aven om den impliceras i maldokumenten for skolan. | ansvarsproposi-
tionen (Regeringens proposition 1990/91:18) star att "Kommunerna
skall se till att skolan far de resurser som behovs for att skolverk-
samheten skall uppna de nationella malen och uppfylla nationella rikt-
linjer.” Inom ramen foér denna formulering avgdr kommunerna sjélva hur
de vill prioritera och fordela de resurser de har till sitt férfogande.
Antalet larartimmar per elev ar i genomsnitt stérre i de omraden som har
de svaraste forutsattningarna (Skolverket 1999f). Detta indikerar att det
foreligger en kompenserande resursfordelning som innebar att de mest
behdvande skolorna ocksa far mer resurser. Det ar dock oklart om
kompensationen ar tillracklig och hur mycket man kan kompensera med
resursforstarkningar i svaga omraden.

Allt fler elever gar i fristdende skolor

| Sverige har grund- och gymnasieskolorna hittills med mycket fa
undantag varit drivna i offentlig regi. Det ar fortfarande en liten andel
(omkring tre procent 1999) av landets elever som gar i fristaende skolor,
det vill sdga skolor med annan huvudman an stat, kommun och
landsting. Under 1990-talet har det dock skett en kraftiming av
antalet sddana skolor och av antalet elever i dessa skolor. Ar 1992 gavs
skolor med en icke-offentlig huvudman ratten att f& kommunala bidrag
till sin verksamhet. Denna regeldndring innebar att det totala antalet
fristdende skolor vaxte snabbt. Antalet elever i fristdende grundskolor
har mer an fyrdubblats mellan 1990 och 1999, och aven pa gymnasie-
omradet har de fristdende skolorna expanderat kraftigt. Antalet ansok-
ningar om att starta fristdende skolor fortsatter att 6ka kraftigt.

Fristdende skolor finns i samtliga lan och i 124 av landets 289
kommuner, men de ar framfor allt koncentrerade till storstadsregionerna.
| de fristdende skolorna har endast 64 procent av lararna pedagogisk
utbildning lasaret 1998/99. Detta ar en mindre andel jamfort med i de
kommunala skolorna, dar 89 procent har pedagogisk utbildning.
Eleverna i de fristdende skolorna lamnar dock grundskolan med hogre
betygsgenomsnitt &n eleverna i den kommunala grundskolan. Denna
skillnad beror sannolikt till stor del pa att eleverna i fristaende skolor i
hogre utstrackning kommer fran socialt mer gynnade miljoer.
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Det ar framfor allt de som ar prestationsmassigt och socialt starkast
som utnyttjar mojligheten att valja skola (Skolverket 1996; 1998b). Barn
med hogutbildade féraldrar tenderar att byta skola i storre utstrackning
och nar de byter skola valjer de oftare friskola &n vad andra gor. Det
finns pa det hela taget begransade kunskaper om vilka konsekvenser de
fristdende skolornas utbyggnad har for eleverna och for de sociala
skillnaderna mellan olika elevgpper. Man vet ocksd mycket lite om
vilka konsekvenser etableringen av friskolor far for de kommunala
skolorna.

Fler elever gar ut skolan med ofullstandiga betyg

En av skolans huvuduppgifter ar att férse eleverna med kunskaper och
fardigheter med vars hjalp barnen och ungdomarna kan skapa sig gynn-
samma livschanser i ett langt perspektiv. Det ar svart att bedoma hur
kunskapsinhamtningen har forandrats Over tid i den svenska skolan, da
det i dag rader brist pa aterkommande och jamfoérbara kunskaps- och
fardighetsmatningar pa grundskolans omréde. Aren 1989, 1992 och
1995 utférdes stora nationella kunskapsmétningar, men dessa omfattar
delvis olika A&mnen, olika omraden inom samma &mnen och olika ars-
kurser, vilket gor det svart att dra nagra slutsatser om hur elevernas
kunskapsinhamtning utvecklats over tid. Skolverket fick 1994 i uppdrag
att utarbeta nationella prov och dessa prov har bdorjat utféras, men har
pagatt under sa kort tid att inga mer sammanhangande tidsserier finns.
De enda systematiska kunskapsmatningar som gjorts dver tid har skett
inom ramen for det sa kallade UGU-projektet i GotebSrRe bristande
forutsattningarna for att gora jamforelser over tid begransas ytterligare
av det faktum att betygssystemet har forandrats under den aktuella
perioden. Det ar dessvarre inte mojligt att pa ett adekvat satt jamfora
exempelvis avgangsbetyg mellan det gamla och det nya systemet.

Det nya mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet har ersatt det
relativa femgradiga betygssystem som inférdes i samband med grund-
skolereformen 1962. De nya betygen ges i forhallande till hur val eleven
uppfyllt de mal som finns for kursen de genomgatt. | det nya systemet
ges tre betyg (Godkénd, Val godkand och Mycket val godkdnd) och
elever som inte nar upp till malen for kursen ges inget betyg. De forsta
eleverna som lamnade grundskolan med de nya betygen gick ut
varterminen 1998. | det nya betygssystemet kravs betygetik&nd” i
svenska, engelska och matematik foér behorighet till gymnasiet. Mellan
1990 och 1997 har det skett en svaigning av andelen elever som

9 Se Jan Eric Gustafssons (m.fl.) underlag till kommittén (F:IX, se bilaga 2).
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lamnar grundskolan utan kompletta betyg. Fran det att det nya betygs-
systemet borjade galla 1998 har det skett en dramékising av andelen
elever med ofullstandiga betyg, aven om de flesta som lamnar den nya
gymnasieskolan utan kompletta betyg har godkant i kdrnamnena. Det ar
uppenbart att overgangen till ett nytt betygssystem har medfort att
kraven hardnat.

Barn med utlandsk bakgrund — framfor allt de som invandrat efter 10
ars alder — har svarare i skolan an barn med tva svenska for&ldrar.
Under forsta halvan av 1990-talet var det endast omkring hélften av de
barn som kommit till Sverige efter 10 ars alder som lamnade grund-
skolan med kompletta avgangsbetyg, vilket kan jamféras med 95 procent
av barn med svensk bakgrund. Motsvarande siffra for barn som har
utlandsk bakgrund men som ar fédda i Sverige eller som kommit till
Sverige vid lagre alder ar drygt 85 procent. Efter lasaret 1997/98, da det
nya mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet borjade galla, var 80
procent av barnen med utlandsk bakgrund behériga till gymnasieskolan,
vilket kan jamféras med drygt 90 procent av barnen med svensk
bakgrund (Skolverket 1999c).

Allt fler elever har ett annat modersmal an svenska, men
hemspraksundervisningen har minskat

Under 1990-talet har antalet elever med annat modersmal &n svenska
Okat kraftigt® Av Figur 2.2:7 framgar att det under lasaret 1989/90
fanns lite mer &n 98 000 elever i grundskolan som hade annat hemsprak
an svenska. Till lasaret 1997/98 dkade antalet med 18 procent och upp-
gick da till narmare 116 000. Under denna period skedde en dramatisk
minskning av lararresurserna till hemspraksundervisning (som numera
benamns "undervisning i modersmalet”) och undervisning i svenska som
andrasprak. Antalet larartimmar i hemsprak, liksom antalet larartimmar

i svenska som andrasprak, sjonk med omkring 40 procent mellan
1991/92 och 1997/98. Aven andelen som gar i hemspraksundervisning
av dem som ar berattigade har minskat under decenniet. En orsak till
detta ar att en allt storre del hemspraksundervisningen kommit att
forlaggas utanfor skoltid. Det har ocksa skett rationaliseringar satillvida
att man exempelvis samordnar hemspraksundervisningen och samlar
elever frdn manga skolor i en storre grupp.

20 Se Jan Eric Gustafssons (m.fl.) underlag till kommittén (F:IX, se bilaga 2).
2L Avsnittet om hemspréksundervisning baseras i huvudsak p& egna
bearbetningar samt Skolverkets underlag till kommittén (M:11, se bilaga 2).
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Figur 2.2:7. Antal hemsprakstimmar respektive timmar med svenska
som andrasprak (i tusental) och antal elever med annat hemsprak an
svenska, 1989/90-1997/98
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Kélla: Egna bearbetningar av Skolverket samt SCB (1995; 1998).

Antalet elever i sarskolan har 6kat

Sarskolan ska ge utvecklingsstdrda barn och ungdomar en individuellt
anpassad utbildning som s& langt det &r majligt motsvarar den som ges
inom ramarna for grundskolan och gymnasieskolan. Den obligatoriska
sarskolan motsvarar aldersmassigt grundskolan och omfattar barn och
ungdomar mellan 7 och 16 ars alder. MellaB94 och 1998 otkade
elevantalet i den obligatoriska sarskolan med nastan 30 procent, medan
det totala elevantalet i grundskolan ékade med 10 procent. F6r gymna-
siesarskolan var elevokningen 20 procent mellaf4 och 1998, medan
antalet elever i gymnasieskolan generellt sett lag stabilt under samma
period (Skolverket 1999d). En orsak till det 6kade antalet elever i
sarskolan ar att latt utvecklingsstorda elever kan ha fatt det svarare att
na malen i grund- och gymnasieskolan. Skolverket har ocksa angivit
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resursminskningar i grundskolan som ett skal till varfér elevantalet i den
obligatoriska sarskolan okat.

Det individuella programmet pa gymnasiet — en forsta
andrachans?

Kommunerna ar skyldiga att erbjuda samtliga barn och ungdomar
undervisning fram till och med forsta kalenderhalvaret da de fyller 20
ar?? For elever som antingen inte kommit in p& ett nationellt gymnasie-
program eller som antagits men som har problem att nd studiemalen,
inrattades 1992 det sa kallade individuella programmet (V). Tanken var
att dessa elever inom ramen for IV skulle ges ett extra "preparandar”,
som skulle bereda dem 6kade mojligheter att klara en dvergang till ett
nationellt eller specialutformat gymnasieprogram. Endast en fjardedel av
dem som varit inskrivna pa IV lamnar dock gymnasiet med en examen
inom fem ar. Den storsta kategorin pa IV-programmet utgors av dem
som kommer antingen direkt fran grundskolan eller fran avbrutna studier
p& ett nationellt program. Ar 1993 fanns det drygt 10 500 elever som
gick denna IV-variant och 1998 var antalet uppe i 14 000. Detta kan
delvis bero pa att kraven péa teoretiska kunskaper har hojts pa de
yrkesforberedande gymnasieprogrammen samt pa att de tidigare tvaariga
teoretiska programmen inte fatt nagon motsvarighet i det nya
gymnasiesystemet.

Den sociala snedrekryteringen i gymnasievalen minskade
| borjan av decenniet

Ett viktigt mal med den svenska skolan ar att alla barn ska ha samma
chanser att skaffa sig en god utbildning, oberoende av uppvaxtforhal-
landen och social bakgruri@lVi vet dock sedan lange att snedrekryte-
ringen i utbildningssystemet fortgar, dels genom att barn med olika
social bakgrund har olika chanser att skaffa sig goda betyg, dels genom
att barn med olika social bakgrund valjer olika aven da de har samma
betyg (Erikson och Jonsson 1993).

22 Avsnittet om individuella program bygger i huvudsak p& Donald Broadys
(m.fl.) underlag tillkommittén (F:V, se bilaga 2), Skolverkets underlag till
kommittén (M:ll, se bilaga 2) samt Skolverket (1999).

% Avsnittet om den sociala snedrekryteringen baseras i huvudsak p& Jan Eric
Gustafssons (m.fl.) underlag till kommittén (F:1X, se bilaga 2) samt Donald
Broadys (m.fl.) underlag till kommittén (F:V, se bilaga 2).
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Lejonparten av den sociala selektionen i utbildningssystemet sker i
valet till gymnasiet. De mer socialt gynnade valjer i storre utstrackning
studieférberedande utbildningar, medan elever med svagare social bak-
grund oftare valjer yrkesférberedande utbildningsprogram. Den sociala
snedrekryteringen till studieforberedande program pa gymnasiet mins-
kade under forsta halften av decenniet. Det ar mycket som talar for att
denna minskning framst ar orsakad av en kraftig utbyggnad av gymna-
sieskolan i kombination med minskande fodelsekullar. En annan for-
klaring kan vara att elever fran de tidigare teoretiska tvaariga pro-
grammen kommit att valja det studieférberedande samhéllsprogrammet.
Nar utbildningssystemet expanderar, vilket var fallet under 1990-talet,
brukar andelen socialt mindre gynnade ungdomar férst éka och sedan
minska i omfattning pa studieférberedande utbildningar. Uppgifter for
slutet av 1990-talet tycks bekrafta denna bild,illséta att sned-
rekryteringen anyo okar.

Universitets- och hogskolesystemet har expanderat
kraftigt

Under 1990-talet har universitets- odfbgskolesystemet expanderat
kraftigt. Andelen av varje arskull som gar 6ver till hogre utbildning har
Okat under decenniet och antalet inskrivna pa olika universitets- och
hégskoleutbildningar har 6kat med 55 procent mell@80 och 1997 (se
Figur 2.2:8). Okningstakten har i absoluta termer varit ungefar den-
samma i stdrre och mindre hégskoleorter, men relativt sett har de mindre
hégskolorna vaxt snabbast. Trots universitetsvasendets expansion har
det blivit allt svarare att komma in pa en utbildningslinje. Detta har
framfor allt att géra med att arbetslosheten lett till att stora grupper,
inkluderande ett stort antal aldre personer, sokt sig till universiteten.



130 Socialpolitikens forutsattningar och férandringar SOU 2000:3

Figur 2.2:8. Antalet inskrivna studenter i universitets- och hégskole-
utbildning, 1989/90-1996/97
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Kalla: SCB (1998).

Fortfarande foreligger skillnader mellan individer med olika social
bakgrund vad galler benagenheten att ga over till hogre utbildning.
Denna snedrekrytering ar for det forsta en effekt av att barn fran arbe-
tarhem i genomsnitt har lagre betyg &n vad barn fran tjanstemannahem
har. Det ar dock viktigt att podngtera att kdnsskillnaderna i betyg ar
storre an klasskillnaderna. For det andra valjer arbetarbarn och
tjanstemannabarn att soka till hbégskolan i olika hog grad aven da de har
samma betyg (Erikson och Jonsson 1993). Det finns tecken som tyder pa
att den sociala snedrekryteringen har minskat nagot under 1990-talet,
men utjamningen ar tamligen svag och skillnaderna ar fortsatt %tora.
Berdkningar visar att den sociala snedrekryteringen skulle minska med
50 procent om man kunde ta in elever till hbgskolan enbart pa basis av
betyg, under forutsattning att arbetarbarn sokte hoégskolan i samma
utstrackning som tjanstemannabarn gor.

Under 1990-talet har systemet for antagning hitigre utbildning
genomgatt en rad forandringar, varav en av de mest betydelsefulla torde
ha varit den starkt okade vikten som HOgskoleprovet fatt som
urvalsgrund. Avsikten med inférandet av Hogskoleprovet var delvis att
minska snedrekryteringen (SOU 1985:57). Det har dock kunnat visas att
den sociala bakgrunden paverkar Hogskoleprovets resultat i ungefar lika
hog grad som gymnasiebetygen gor. | detta avseende tycks det alltsa

%4 Se Jan Eric Gustafssons (m.fl.) underlag till kommittén (F:IX, se bilaga 2).
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vara tamligen egalt om man antar pa basis av betyg eller pa basis av
Hogskoleprovet. Det har i studier visats att det finns en inlarningsfaktor i
provforfarandet som gor att podngen tenderar att dka vid varje nytt
provtillfalle (Gustafsson och Westerlunii994). Den sociala sned-
rekryteringen forstarks av det faktum att sokande fran hogre social-

grupper tenderar att ta provet fler ganger an andra och darmed forbattrar
sina resultat.
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2.2.3 Okat tryck p& barn- och ungdomsvarden

Under de tva senaste artiondena har fragor om barns stallning blivit
mycket viktiga i samhéllsdebatten, inte minst efter antagandet av FN:s
barnkonventiori989?° Det har etablerats en sarskild Barnombudsman
och socialtjansten har sedan Socialtjanstlagen reviderades 1997 ett sar-
skilt ansvar for att i sitt arbete sarskilt beakta barnens situation, bevaka
deras rattigheter och ta hansyn till deras installning. Anmalningskyl-
digheten till socialtjansten for vissa yrkesgrupper har utvidgats och
lagstiftaren har satt upp tidsgranser for hur lang tid utredningar i bar-
navardsarenden far ta. Ett flertal utredningar och forskningsrapporter
har pekat ut just utdragna utredningar som ett patagligt problem i den
sociala barnavarden (SOU 1994:139, Sundell och Humlesjo 1996). Ett
ar efter lagandringen var det dock fa kommuner som beslutat om nya
riktlinjer for arbetet med barn och unga (Socialstyrelsen 1999j). Trots
att de flesta kommuner har rutiner for hur barnets instéllning ska lyftas
fram i barnavardsutredningarna, visade det sig vid en kartlaggning att
barnperspektivet brister i manga utredningar i kommunerna (Social-
styrelsen och Lansstyrelserna 1999).

Det ar i dag inte mdjligt att exakt ange omfattningen av den sociala
barna- och ungdomsvarden i termer av exempelvis hur manga familjer
som ar foremal for barnavardsinsatser. Det saknas ocksa i stort sett
systematiskt insamlade uppgifter om barnavardsproblemens omfattning,
sammansattning och férandringar. Socialstyrelsen och SCB har dock
utfort vissa undersokningar om barnavardsanmalningar och ansokningar
om vard (SCB 1993, Socialstyrelsen 1998a; M:lll, se bilag&® 2).
Socialstyrelsen konstaterar i sin undersokning ff888 att saval antalet
anmalningar som antalet utredningar tycks ha tkat sedan 1993, sarskilt i
de stdrre kommunerna. Enligt Socialstyrelsen kan denna 6kning delvis ha
att géra med en allméant sett 6kad anmalningsbendgenhet, men den kan
ocksd vara en konsekvens av att skolrelaterade problem i okad
utstrackning kommit att definieras som sociala barnavardsproblem, att
socialtjansten forbattrat sitt samarbete med andra myndigheter och att
kommunerna under senare ar blivit battre pa att registrera anmalningar.
Sammanfattningsvis visar uppgifterna fran kommunerna att den sociala
barnavardens belastning (matt i antalet barnavardsanmalningar) okat
under 1990-talet. Den kommunala statistiken ar emellertid av mycket
dalig kvalitet och mojliggor inga entydiga slutsatser om oOkningarnas

% Detta avsnitt bygger i huvudsak p& Tommy Lundstréms underlag till kom-
mittén (F:XVI, se bilaga 2).

% Ansokningar hanfor sig till de fall d& foraldrar eller barn och ungdomar
sjalva begar hjalp.
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storlek, vilkka som anmaler eller skalen till anmalningarna. Det underlag
som ligger till grund fér Socialstyrelsens undersokningar ar med andra
ord svagt och en viktig slutsats av dessa studier ar att kommunerna i
stort helt saknar gemensamma rutiner for systematisk insamling av
statistik om anmalningér.

Vid sidan av information fran kommunerna finns vissa andra upp-
gifter med vars hjalp man kan sdka belysa barn- och ungdomsproblemen
under 1990-talet. Sedan slutet av 1980-talet har antalet polisanmalningar
om misshandel av barn upp till 14 ars alder 6kat stadigt fran 1 800 ar
1989 till 5700 ar 1998 (Bra 1999). Pa motsvarande satt har antalet
samtal till BRIS® jourtelefoner om barnmisshandel och andra
barnavardsproblem okat kraftigt under 1990-talet (Lundstrom 1997).
Detta kan bero pa att antalet barnmisshandelsfall faktiskt har ckat, men
kan ocksa bero pa att benagenheten att anmala har blivit storre.

Liknande tolkningsproblem géaller sexuella évergrepp. | en féarsk
kunskapsoversikt konstaterar Svedi®99) att det, i likhet med vad som
galler barnmisshandel, ar omgjligt att med nagon rimlig grad av exakthet
faststdlla omfattningen av sexuella 6vergrepp mot barn. Antalet
polisanmalningar av misstankta sexualbrott (valdtakt, sexuellt tvdng och
sexuellt ofredande) riktade mot barn upp till 15 ars alder har fordubblats
fran slutet av 1980-talet. Det har emellertid skett en minskning fran
3 000 anmalningar ar 1993, da antalet var som storst, till 2 400 ar 1997.
En annan omdiskuterad fraga rér ungdomsbrottslighetens omfattning och
utveckling. Det finns mycket som talar for att ungdomars brottslighet
efter en kraftig 6kning under held900-talet legat relativt #ia sedan
mitten av 1970-talet. Vad galler valdsbrottsligheten ar utvecklingen
emellertid mer svéartolkad. A ena sidan visar de i kriminalstatistiken
registrerade misshandelsbrotten bland unga en tydlig 6kning fran slutet
av 1980-talet och framat. A andra sidan visar resultat frén
offerundersckningar, liksom forekomsten av dodligt vald bland unga, pa
mer stabila monster over tid (Estrada 1999). Manga av férandringarna i
lagstiftningen pa ungdomsproblemens omrade har rort samhallets
reaktioner pa ungdomsbrott och den komplicerade gransdragningen
mellan kriminalvard och socialtjanst. Tva av de viktigaste
forandringarna galler de sarskilda ungdomshemrBé&2-hemmen), vars
historia gar tillbaka till de gamla ungdomsvardsskolorna. Foér det forsta
har dessa, efter att under omkring tio ar varit ett kommunalt och
landstingskommunalt ansvar, overforts till Statens institutionsstyrelse

27 Antalet kommuner som kan lamna n&gon form av uppgifter om antalet an-
malningar har dock dkat under 1990-talet.
8 Barnens ratt i samhaéllet.
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(SiS). For det andra har det blivit mdjligt att déma ungdomar till tids-
begransade straff som ska avtjanas pa §12-hemmen (Korpi 1996).

Antalet omhandertaganden av barn och ungdomar okar

Den mest omdiskuterade och utforskade atgarden inom den sociala
barnavarden ar dygnsvarden, det vill saga omhandertaganden for sam-
hallsvard med placering i familieghem (fosterhem) eller vid institution.
Andelen barn och ungdomar som ar foremal for omhandertaganden for
dygnsvard under ett givet ar har minskat sedan socialtjanstlagen tradde i
kraft 1982. Denna minskning galler sarskilt tvangsomhandertagna barn
och ungdomar. En bit in pA990-talets tycks det emellertid ha skett ett
trendbrott och antalet omhandertagna barn dkar nu stadigt (se Figur
2.2:9). Den 1 novembel993 var omkring 10 500 barn placerade i
dygnsvéard, medan motsvarande arit@®8 var 12 400. Okningen galler
framfor allt frivilliga omhandertaganden.

Figur 2.2:9. Antalet barn och unga som varit foremal for omhander-
taganden per 1000 barn i befolkningen, 1990-1998
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Kélla: Socialstyrelsen (M:lll, se bilaga 2).

Majoriteten av alla barn som placeras i dygnsvard aterfinns i familje-
hem, men andelen har minskat nagot under 1990-talet. | forarbetena till
Socialtjanstlagen fran 1982 framgar tydligt att lagstiftaren tankt sig en
fortsatt minskning av institutionsvarden i forhallande till familje-
hemsvarden. Under 1990-talet dokade dock antalet barn placerade pa
institution, eller sa kallade HVB-hem (Hem for vard eller boende). De
institutionsplacerade barnen utgjorde i bérjan av 1990-talet 21 procent
av samtliga placerade barn, medan motsvarande siffra 1998 var 27 pro-
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cent. Det ar vanligt att varden av barn som placerats med tvang enligt
LVU (Lagen om vard av unga) atminstone inledningsvis forlaggs till
institution, men aven andelen frivilligt placerade barn péa institution har
Okat under decenniet (fran 12 procent 1990 till 20 procent 1998). Utgar
man fran samtliga paborjade placeringar framkommer en annu storre
forskjutning fran familjehemsvard till institutionsvard. Fosterhemsvar-
dens andel av alla pabdrjade placeringar har minskat fran 70 procent i
mitten av 1980-talet till 55 procent tio ar senare (Vinnerljung, Sallnas,
Oscarsson 1999).

| lagstiftningen pa omradet framkommer avsikten att institutions-
varden ska fortsatta att drivas av offentliga huvudman (Lundstrém 1995,
Sallnas 1995). Utvecklingen har emellertid tagit en helt annan riktning
an den avsedda. Bakom Okningen av institutionsvarden ligger framfor
allt en uppgang for enskilda, privat drivna institutioner. | dag drivs
nastan 60 procent av HVB-hemmen av enskilda &gare, det vill sdga
aktiebolag, handelsbolag och enskilda firmor. Antalet platser pa privat
drivna institutioner har okat fran drygt 600 till nastan 1 500 mellan 1990
och 1999, medan antalet platser pa offentligt drivna institutfériear
minskat frdn nastan 1100 till drygt 300 under samma period
(Socialstyrelsen, M:lll, se bilaga 2.

Det mesta talar for att HVB-varden ar ett av de falt inom vard och
omsorg dar privata driftsformer ar mest vanliga. Manga av de privat
drivna institutionerna fungerar som mer eller mindre familjehemslik-
nande HVB-hem med fyra till fem platser (Sallnds 1999). Foér de barn
som ar foremal for de mest langtgaende ingripandena har alltsd varden
kommit att anta delvis nya former. Denna fdrskjutning har skett utan
formella beslut fran centralt hall och utan att man vet sarskilt mycket om
innehdllet i de nya privata vardformerna. Generellt sett tycks for-
skjutningen gentemot privata driftsformer ha gatt langre inom barna- och
ungdomsvarden &n inom exempelvis den institutionsbaserade
missbrukarvarden. Frivilligorganisationer &r i dag viktiga servicepro-
ducenter i vissa specifika nischer inom barnavarden, men spelar pa det
hela taget en relativt sett marginell roll (Lundstrdm och Wijkstrém
1997).

29 Ej inréknat platser i tvangsvard p& §12-hem fér ungdomar.

30 statistiken bor tolkas med forsiktighet eftersom rapporteringsbenégenheten
bland institutionerna varierar. Den trendmassiga 6kningen av antalet institu-
tionsplatser och den 6kade privatiseringen av hemmen &r dock klargjord.
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Antalet barn och ungdomar med
kontaktperson/kontaktfamilj har okat

En insats som tillampas i sa gott som samtliga kommuner ar kontakt-
person/kontaktfamilj (Bergmark och Lundstrom, kommande). Denna
insats innebar att socialtjansten erbjuder en blandning av avlastning och
socialt stod genom att engagera lekman som till en oftast mycket lag
ersattning hjalper barn och foraldrar. Denna insats har okat kraftigt i
omfattning under 1990-talet. Ar 1990 péborjades 4 400 insatser av
denna typ, medan motsvarande siffra for 1997 var 7 500 (Social-
styrelsen 1998d). Trots akbntaktperson/kontaktfamilj &r en valetable-
rad atgard finns mycket litet forskning pa omradet och det rader en total
avsaknad av utvarderingar om insatsens effekter. De studier som gjorts
tyder emellertid pa att insatsen uppskattas saval av dijgamot vilka
insatsen inriktas som av de friviliga kontaktpersonerna/kontakt-
familierna (Anderssoi992, Sundell, Humlesjo och Carlsson 1994).

Saval i Sverige som i andra lander har man funnit att fattiga familjer,
familjer med ensamstaende modrar, invandrarfamilier samt familjer dar
fordldrarna ar arbetslésa och beroende av bidrag ar kraftigt over-
representerade i barna- och ungdomsvarden i allméanhet och vad
betraffar omhandertaganden i synnerhet (Andersk@®6, Lundstrom
1993, Vinnerljung 1996). En undéiening utférd av Stockholms
socialférvaltning visar att omkring 90 procent av dem som hade kon-
taktfamilj var ensamstaende foraldrar, vilket i praktiken oftast betyder
ensamstaende mammor (Sundell, Humlesjo och Carlsson 1994). Noter-
bar ar ocksa den kraftiga dverrepresentationen av invandrarungdomar i
alla typer av insatser (Bergstrom och Sarnecki 1996, Socialstyrelsen
1998c). Det saknas dock i allt vasentligt uppgifter som beskriver for-
andringar under 1990-talet gdllande sammanséattningen av diefam
som ar foremal for barna- och ungdomsvardens insatser.
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Bristande kunskaper om resursutveckling och resultat

Det finns stora problem med att avgransa den sociala barnavarden med
avseende péa organisation, personal och insatser, vilket innebar att det ar
svart att mer specifikt uttala sig om resurstillgdng och resursférand-
ringar under 1990-talet. Det finns dock ingenting som talar fér att det
skett personalneddragningar bland kommunernas socialsekreterare
(Svenska Kommunférbundet 1998b). De olika undkningar av den
sociala barnavarden som bland annat Socialstyrelsen genomfort pekar
relativt entydigt pa att den sociala barnavarden inte utsatts for resurs-
minskningar under decenniet. Kommunernas kostnader for placeringar
av barn och unga har i stallet 6kat, vilket bor ses i relation till att antalet
placeringar 6kat och att det skett en forskjutning mot jamforelsevis
dyrare vardformer (Regeringen 1999). Betydelsen av det ¢kade tryck
som kommer till uttryck i ett 6kat antal anmalningar har inte analyserats
narmare. Det kan inte uteslutas att detta reellt sett inneburit urholkade
resurser pa sina hall. Den sociala barnavarden har dock haft en hog
prioritet inom kommunerna i jamférelse med annan kommunal
barninriktad verksamhet, sdsom eleward i skolan och barnomsorg.
Mycket talar ocksa for att den sociala barnavarden under 1990-talet
prioriterats hogre an exempelvis missbrukarvarden (Bergnm%s,
Socialstyrelsen 1998a; 1998c).

Det rader forhallandevis stor enighet om att den sociala barnavardens
praktik alltfor lite baseras pa vetenskapliga kunskaper och beprévad
erfarenhet, vilket aterspeglas i franvaro av systematisk dokumentation av
arbetet, av beprévade metoder och utvarderingar av de insatser som
tillampas. Bristerna har att gora dels med att det existerar fa
dokumenterade och val fungerande metoder, dels med att socialarbetare i
allménhet inte systematiskt tillagnar sig den vetenskapligt grundade
kunskap som faktiskt finns (Bergmark och Lundstrom, kommande).
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2.2.4 Missbrukarvardens utveckling

Det finns i dag inga heltackande matt pad missbrukets omfattning under
1990-talet och det saknas helt I6pande uppgifter med vars hjalp man kan
bedoma utvecklingen av missbrukets svarighet eller behovet av vard i
befolkninger®* Det ar dock mojligt att utifrdn vissa indikatorer och
skattningar ge atminstone en grov bild av missbrukets utveckling.
Systembolagets statistik ger vid handen att alkoholférsaljningen minskat
under 1990-talet. Ar 1990 séldes 6,4 liter rekohbl per invanare dver

15 &r, medan motsvarande siffra var 5,8 liter &r 1998. Inte heller antalet
levercirrhoser eller forekomsten av alkoholrelaterad dodlighet tyder pa
att det tunga alkoholmissbruket skulle ha 6kat. Det har dock skett vissa
forskjutningar i alkoholkonsumtion mellan olikaupper. Konsumtions-
undersokningar bland vuxna tyder pa en svag 6kning uh@@-talet av
kvinnors veckokonsumtion, medan mans konsumtion inte forandrats
namnvart. Dryckesmonstren inom kvinnagpen har ocksa forandrats.
Andelen helnykterister bland yngre kvinnor har okat samtidigt som
hogkonsumenterna blir &ldre, och indikatorerna pa problematiskt
drickande visar pa en 6kning (Helmersson Bergni989). Ocksa inom
ungdomsguppen visar a&oholkonsumtionen en o6kande trend under
decenniet, saval for pojkar som for flickor. Okningen i ungdompgen
galler saval den genomsnittliga alkoholkonsumtionen som férekomsten
av berusningsdrickande. For flickor har dock berusningsdrickandet
minskat mellan 1995 och 1998. Det finns ett samband meltgadamars
Okade alkoholkonsumtion och den ©6kning som skett under senare
decennier av andelen alkohol som konsumeras péa restaurang (Lenke
1999).

Det har under senare delen av 1990-talet inte gjorts nagra nationella
undersokningar av antalet narkotikamissbrukare, vilket gor det svart att
mer exakt uttala sig om narkotikamissbrukets omfattning under decen-
niet. Sammanfattningsvis pekar dock existerande indikatorer i riktning
mot att antalet missbrukare har 6kat. Ar 1990 hade knappt 6 procent av
de monstrade anvant narkotika, medan motsvarande siffra var 16 pro-
cent 1998. En liknande utveckling kan iakttagas for skolelever i arskurs
nio. Antalet personer som lagforts for narkotikabrott har ckat fran drygt
7 000 ar 1990 till drygt 11 000 ar 1997. Antalet personer som domts for

31 Statistiken om missbrukets omfattning &r hamtad fr&n CAN (1999). | évrigt
bygger framstallningen pa Lars Oscarssons underlag till kommittén (F:XVIII,
se bilaga 2).
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narkotikabrott uppvisar en motsvarande Okande trend. Uppgifter av-
seende sluten sjukhusvard med narkomani som huvuddiagnos, andel av
de mdnstrade som anvant heroin och antalet lagférda for narkotikabrott
tyder ocksa pa en okad nyrekrytering till tyngre missbruk av ungdomar
under 25 ar.

Den svenska varden av vuxna missbrukare ar i stor utstrackning
forlagd utanfor halso- och sjukvarden. Kommunerna har huvudansvaret
for merparten av de langsiktiga behandlings- och rehabiliterings-
insatserna, medan landstingen i allmdnhet svarar for avgiftning och
behandling av somatiska och psykiatriska konsekvenser av alkohol- och
narkotikamissbruk. Det kommunala ansvaret for vuxna missbrukare
regleras i Socialtjanstlagen (SoL) och i Lagen om Vard av Missbrukare i
vissa fall (LVM). Insatser av frivillig karaktdr genomférs vanligen med
stod av Socialtjanstlagen medan tvangsinsatser utfors pa basis av LVM.
Staten bedriver viss institutionsvard i egen regi, men bidrar aven
ekonomiskt till missbrukarvarden genom statsbidrag till kommunerna. |
SoL stadgas att kommunerna ska arbeta for att férebygga och motverka
missbruk av alkohol och andra beroendeframkallande medel samt aktivt
sOrja for att individer far hjalp att komma ifran sitt missbruk. Det saknas
tillforlitlig 16pande statistik for kostnadsutvecklingen inom missbrukar-
varden, vilket gor det svart att med nagon storre sakerhet uttala sig om
huruvida de totala resurserna har okat eller minskat under 1990-talet.
Statistik for 1993, 1994 och 1996 tyder dock p& att kommunernas
kostnader for missbrukarvarden i stort sett legat still under denna period
(Socialstyrelsen 1998b). Det bor dock papekas att det rader avsevarda
variationer i kostnader mellan kommuner.
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Antalet missbrukare intagna pa institution minskar

Under hela 1990-talet ar det inom institutionsvarden fler missbrukare
som vardas i frivillig form an som ar féremal for tvangsvard, vilket
framgar av Figur 2.2:10.

Figur 2.2:10. Vuxna missbrukare inskrivna i institutionsvard, 1983—
1998
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*Ar 1998 &r de friviligt intagna 21 &r och &ldre. Ovriga upjifter galler personer
som &r 18 &r och &ldre. Ar 1998 &r matdagen 1 november och 6vriga ar 31 december.

Kélla: Socialstyrelsen (M:lll, se bilaga 2).

Ar 1990 fanns totalt cirka 4 500 personer intagna pa institutioner for
vard av missbrukare. Ar 1998 var antalet knappt 3 600. Under hela
1990-talet ar &oholmissbruk den vanligaste orsaken till att missbrukare
vardas pa institution. Som vi kan se av Figur 2.2:10 sjonk antalet
personer inom den frivilliga institutionsvarden markant eft@®1 fram

till och med 1994, men antalet har darefter disdrats till omkring

3 000 personer. Tvangsvarden uppvisar en langre nedatgaende trend fran
1992 till och med 1997, varefter en uppgang sker till 1998. Under hela
1990-talet utgor kvinor ungefar en femtedel av dem som vardas
frivilligt pa institution, medan andelen kvinnor inom tvangsvarden enligt
LVM fordubblats under perioden till ungefar 40 procent 1997.
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Kraftig minskning av antalet alkoholmissbrukare i
institutionsvard

Figur 2.2:11 visar att antalet narkotika- och blandmissbrukare inom den
frivilliga institutionsvarden har varit relativt konstant und&®90 till
1997, medan antalet lalholmissbrukare har minskat kraftigt under
denna period. De rena alkoholmissbrukarna ut@®©7 mindre an
halften av samtliga personer som ar frivilligt intagna pa institution.

Figur 2.2:11. Antal frivilligt intagna for institutionsvard enligt Social-
tjanstlagen den 31 december, 1989-1997. Uppdelning efter missbrukets
art

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

—— Alkohol —TF—Narkotika —A= Alkohol-narkotika

Kélla: Socialstyrelsen (M:lll, se bilaga 2).

Tvangsvarden har genomgatt stora administrativa forandringar under
1990-talet. Ar 1994 tog socialndmnderna i kommunerna 6ver utred-
nings- och ansokningsansvaret for LVM-varden fran Lansstyrelserna.
Samma ar tog Statens institutionsstyrelse 6ver huvudmannaskapet for
sjalva handhavandet av varden. Ansokningarna till lansratterna om
beredande av tvangsvard pa institution enligt LVM visar en liknande
utveckling som den som galler for frivilligt intagna. Antalet narko-
tikamissbrukare har varit relativt konstant under decenniet, medan
antalet alkoholmissbrukare minskat kraftigt. Alkoholmissbrukarna har
kommit att utgéra mindre an halften av populationen. Andelen narko-
tikamissbrukare ar storre har an inom den frivilliga institutionsvarden.
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Forskjutning fran sluten till 6ppen vard

Oppenvéarden bérjade registreras i den offentliga statistiken forst 1998,
vilket gor att det ar svart att uttala sig om omfattningen av dppenvardens
insatser under 1990-talet. Dock finns enstaka studier som kan tjana som
utgangspunkt for en diskussion av 6ppenvardens utveckling. En forsiktig
jamforelse av tva olika enkatundersokningar (Socialstyrets@a4db;
1996b) ger vid handen att antalet insatser i Gppenvarden varit relativt
stabilt mellan 1991 och 1994. En senare studie (Socialstyrelsen 1998b)
pekar i riktning mot att dppenvardsresurserna troligen byggts ut sedan
1994. Vardtiderna inom institutionsvarden har minskat samtidigt som
vardtiderna inom 6ppenvarden forefaller ha tkat. Det tycks med andra
ord ha skett en forskjutning fran slutna vardformer mot insatser i ppna
vardformer. Denna tendens till forskjutning fran institutionsvard till
oppenvard ar tydligast bland alkoholmissbrukare. Det finns studier fran
forsta halften av 1990-talet som pekar i riktning mot att saval mer
socialt integrerade alkoholmissbrukare som gravt socialt utslagna
alkoholmissbrukare i storre utstrackning an tidigare kommit att hénvisas
till 6ppenvard istallet for till institutionsvard (Socialstyrelsen 1996b,
Blomquist 1996). En kartligning av oppenvarden riktad till tunga
missbrukare i tva lan visar att verksamheterna ofta ar ambititst
upplagda, men att de tunga missbrukarna kommer i atnjutande av
ganska fa insatser vars resultat sallan utvarderas (Socialstyrelsen
1998b).

De privata inslagen i missbrukarvarden har okat

Produktionen av missbrukarvard har traditionellt haft ett stort inslag av

privata huvudman, sasom religisa samfund, stiftelser, foreningar och
aktiebolag (Stenius 1999). Inom institutionsvarden har omfattningen av
privat producerad vard forstarkts under 1990-talet. Det finns ingen

|[6pande statistik med vars hjalp man systematiskt kan folja utvecklingen
av antalet hem och platser som drivs av olika huvudman och vilka de
olika malgrupperna ar. Socialstyrelsens arliga forteckning dver hem for
vard eller boende (det vill sdga institutionsvard) och familjevardsenheter
kan dock ge atminstone en grov bild av huvudmannaskapsforandringar
under decenniet. Som framgar av Tabell 2.2:12 har antalet platser inom
privat institutions- och familiehemsvard ckat med ungefar 70 procent

fran knappt 1 200 ar 1990 till drygt 2 000 ar 1999. Under samma period
har antalet platser som tillhandahalls av kommuner och landsting
minskat fran drygt 2 400 till knappt 1 900. Inom den volymmassigt

relativt begransade tvangsvarden som tillhandahdlls av Statens
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institutionsstyrelse har antalet platser sjunkit fran drygt 1 100 till knappt
350 mellan 1990 och 1999. Privata huvudman utgdr i dag den enskilt
stdrsta gruppen av producenter gallande den institutionsbaserade
institutionsvarden.

Tabell 2.2:12. Antal platser for vuxna missbrukare i Hem for vard och
boende (HVB) med uppdelning pa olika huvudméan, 1990, 1994 och

1999

1990 1994 1999
Privata vardgivare 1193 2084 2053
Kommuner och landsting 2428 2 368 1875
Stiftelser 2931 2319 1598
Statens 1122 954 346

institutionsstyrels®

& Ungefar fem procent av de hem som finns representerade i forteckningen tar emot
personer som har andra sociala problem &n missbruk. Denna siffra har emellertid legat
relativt konstant under 1990-talet.

® Tvangsvard enligt LVM.

Kélla: Socialstyrelsen (M:lll, se bilaga 2).

| den nya Socialtjanstlagen fran 1998 har det bland annat inom miss-
brukarvardens omrade skett inskrankningar av individens ratt att 6ver-
klaga genom forvaltningsbesvar. Det gar exempelvis inte langre att
dverklaga beslut om vilken vard som ska tillampas eller hur lange varden
ska paga. | Socialstyrelsens uppfdljning av effekterna av den begransade
besvarsratten framkommer att kommunerna endast i undantagsfall
andrat sina riktlinjer for vard och behandling av missbrukare
(Socialstyrelsen 1999b). Det tycks som om organisatoridi@namiska

och vardmassiga faktorer spelar en klart viktigare roll an den senaste
lagandringen for exempelvis omorienteringen av insatserna for
missbrukare fran institutionsvard till olika typer av 6ppenvard.

Dagens kunskaper om missbrukarvardens insatser och deras effekter
ar bristfalliga. Missbrukarvardens utveckling tycks endast i liten
utstrackning styras av tydliggjorda och underbyggda insatsbehov och av
evidensbaserad kunskap. Det har fran statligt och regionalt hall skett
genomgripande ekonomiska satsningar med syfte att stimulera en mer
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evidensbaserad utveckling inom missbrukarvardemen dessa har
hittills endast givit punktvisa resultat. | dag forekommer ocksa behand-
lings- och utvarderingsinriktade utbildningar och kurser inom saval
hégskolan som olika myndigheter, férvaltningar och organisationer, men
aven dessa satsningar tycks ha givit relativt lite genomslag pa faltet.

32 Exempelvis i form av Socialstyrelsens och Lénsstyrelsernas projektmedel,
satsningar pa ekonomiskt stod for uppbyggnad av regionala FoU-enheter och
inrattandet av CUS (Centrum for Utvardering av Socialt Arbete) vid Social-
styrelsen.
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2.2.5 Sjukvard och vardutnyttjande

| sjukvarden moéts valfardsstatens halsopolitiska ambitioner, den medi-
cinska teknikens mojligheter och medborgarnas behov av vard. Halsa ar
ett centralt varde i manniskors liv, vilket bland annat tar sig uttryck i att
narmare 90 procent anser att halsan ar mycket viktig (Holmberg och
Weibull 1999). Sjukvarden atnjuter ocksa ett stort fortroende i befolk-
ningen.

En god sjukvard praglad av tillganglighet och hog kvalitet utgor en
viktig resurs for medborgarna och kan liknas vid en férsékring. Den som
blir sjuk ska kunna rékna med ett gott omhandertagande och en
behandling av hég medicinsk kvalitet. Precis som vad galler andra for-
sakringar ska kostnaderna for den medicinska behandlingen fordelas pa
alla forsakrade sa att de som drabbas inte behover ta hela den ekono-
miska boérdan. Ur ett valfardsperspektiv ar mojligheten att bestka lakare,
méjligheten att f& god sjukhusvard och korrekt medicinering liksom den
enskildes direkta kostnader for erhallen vard viktiga att belysa.

Halso- och sjukvarden har under det gangna decenniet varit féremal
for tamligen stora forandringar vad galler finansiering och organisering.
Flera av dessa forandringar har inneburit att omvardande verksamheter
flyttats ut fran landstingen till kommunal regi. Adelreformen som i
huvudsak genomfdrdes 1992 ar den stbrsta av dessa omdaningar.
Forandringarna har inneburit en administrativ omférdelning av resurser
mellan olika huvudman, liksom en ometikettering av exempelvis
landstingens sjukhem och langvardsavdelningar till sa kallat sarskilt
boende i kommunernas regi. Det finns en tendens att de administrativa
reformerna i sig skapat ett slags polarisering av kommuners och lands-
tings ataganden, sa att landstingen i allt mindre utstrackning tycks agna
sig at omvardnad och Overlater detta till kommunerna att ombesorja.
Samtidigt har det skett andra stora omvalvningar av sjukvarden vid
sidan av dessa stora reformer.

Om man bortser fran utgiftsminskningar orsakade av Adelreformen
och andra reformer, har de samlade utgifterna for sjukvarden forblivit
relativt konstanta, eller till och med 6kat nagot, un@lée0-talet. Halso-
och sjukvardens andel av det samlade vardet av varor och tjanster (BNP)
har enligt Nationalrédkenskaperna sjunkit fran 8 till 7,4 procent mellan
1993 och 1998. Att beskriva sjukvardens kostnader genom andelen av
BNP ar dock problematiskt, bland annat eftersom denna andel kan
variera saval beroende pa forandringar av utgifterna for halso- och
sjukvarden som beroende pa forandringar i den totala ekonomin (Anell
och Persson 1998). | Figur 2.2:13 ges en dversiktlig bild av kostnads-
utvecklingen i absoluta termer inom halso- och sjukvarden mellan 1993
och 1998.
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Figur 2.2:13. Utgifter for halso- och sjukvard i miljarder kronat993—
1998 (1998 ars priser)
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#Uppgifterna for 1997 och 1998 ar preliminara.
Kélla: Nationalrdkenskaperna, SCB.

Sjukvardens forandringar vid sidan av reformer som Adel &ar av flera
slag. Bland annat har statsmakterna andrat spelreglerna for sjukvards-
huvudmannen, bland annat genom inférandet av vardgarantin och hus-
lakarreformen. Vidare har det under decenniet skett stora féréandringar
av styr- och agarformer i sjukvarden. Ett flertal landsting har infort
bestallar-utférarmodeller med intern prestationsersattning, samtidigt som
privata vardgivare blivit vanliga framfor allt inom primarvarden. Ar
1998 gjordes nastan vart femte lakarbesok i primarvarden hos privata
lakare. De sammantagna konsekvenserna av dessa forandringar ar svara
att Overblicka. | en sammantagen beddmning av bestéllar-utférar-
modellernas konsekvenser konstaterar Socialstyrelsen att prestationerna
Okat mer i de landsting som infort prestationserséttning, medan de
landsting som behallit den traditionella anslagsfinansieringen tycks ha
lyckats battre med att begransa kostnadsutvecklingen (Socialstyrelsen,
M:lll, se bilaga 2).
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Patienternas utgifter for halso- och sjukvard har 6kat

Det ar viktigt att notera att de sammanlagda utgifterna for sjukvard inte
bara inkluderar offentliga utgifter for sjukvard driven i offentlig regi,
utan ocksa lakemedelssubventioner, ersattningar till privata vardgivare,
patienternas utgifter for lakarvard, tandvard, mediciner, och glasdgon
samt olika typer av investeringar. Totalt anvandes narmare 140 miljar-
der kronor for halso- och sjukvartio983 Samhallets ataganden for
varden (exklusive investeringar) har realt sett 6kat med sju procent
mellan 1993 och 1998. Patienternas utgifter har ékat med narmare 30
procent under samma period, varvid det skett en viss forskjutning av
kostnaderna for halso- och sjukvard fran det offentliga till den enskilde.
Ar 1993 bekostades 13 procent av sjukvimisumtionen av vard-
tagarnas brukaravgifter, medan motsvarande andel 1998 var 16 procent.
Det ar framfor allt kostnaderna for tandvard och mediciner som star for
denna okning, men det har ocksa skett forandringar av individens
kostnader for lakarbestk. Under 1970-och 1980-talen var patient-
avgiften for lakarbesok enhetliga. Ar 1990 var avgiften 66nkr, men
darefter har sjukvardens huvudman haft mojlighet att sjalva bestamma
nivan pa patientavgifterna. Detta har medfort en snabbare 6kning, men
ocksa en differentiering av avgifterna for besok i primarvarden respek-
tive specialiserad sjukhusvard. Utvecklingen av patientavgifterna under
1990-talet framgar av Figur 2.2:f4Patientavgiften i saval primarvard
som specialiserad vard har 6kat snabbare an konsumentprisindex (KPI).
Avgifterna i specialistvarden beskriver den kraftigaste 6kningen och det
kan konstateras att differentieringen mellan avgifterna i de olika
vardformerna har okat kraftigt under decenniet.

% Denna uppgift, liksom féljande redovisning av resursanvandningen for
halso- och sjukvarden, baseras pa det reviderade berakningsforfarande som
Nationalrékenskaperna anvander sedan 1993. Berékningar utférda med den
aldre metoden finns tillgangliga endast fram till 1996.

3 Avgiftsnivaerna i figuren ar berdknade som medianvérden fér hela landet,
dar patientavgifterna i respektive sjukvardsomrade vagts med invanarantalet.
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Figur 2.2:14. Patientavgifter i 6ppen vard, 1990-1999 oKor
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Kélla: Socialstyrelsen (M:lll, se bilaga 2).

Variationen i avgiftsniva mellan de olika landstingen har varit relativt
stor under 1990-talet och detta galler sarskilt den specialiserade varden.
Ar 1999 varierar patientavgiften i specialistvarden fran 126nkr till

250 kronor. Patientavgiften i primarvarden ar i flertalet landsting 100
kronor, men det finns landsting som tar ut upp till 140 kronor per besok.
Det finns dock ett hdgkostnadsskydd for vard som galler gemensamt for
hela landet. Hogkostnadsskyddet innebar fér nadrvarande att ingen
behtver betala mer an hogst 900 kronor for lakarbesdk under en
tolvmanadersperiod. For barn och ungdomar under 20 ar infores den 1
januari 1998 dessutom avgiftsfrihet for lakarbesok i Gppenvard.

Inom tandvarden utgor patientavgifterna en betydande del av de
totala kostnaderna. Patientavgifterna for tandvard har andrats atskilliga
ganger under 1990-talet, men &r generellt Bétre i slutet &n i borjan
av decenniet. Den del av den totala kostnaden som betalas av patienten
har okat kraftigast for dyrare behandlingar och sammantaget har de
enskildas kostnader for tandvard okat dramatiskt. Det bor dock noteras
att tandvard till barn och ungdomar i aldrarna upp till 19 ar ar avgiftsfri.
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Betydande personalminskningar inom halso- och
sjukvarden

Halso- och sjukvard ar en personalintensiv verksamhet, vilket innebar att
personalkostnaderna svarar for en betydande del (ungefar tva tredje-
delar) av de totala sjukvardskostnaderna. Landstingens kostnader for
personal har minskat kraftigt under 1990-talet, vilket till stor del kan
forklaras av de forskjutningar fran landsting till kommun som Adel-
reformen innebar. Dock har saval antalet anstillda som antalet
arsarbetare i landstingen minskat aven da man korrigerar for de perso-
naléverforingar som Adel-reformen medférde. Bade antalet anstallda och
antalet arsarbetare minskade kontinuerligt mellE®90 och 1996.
Arbetstiden per sysselsatt var till en borjan relativt konstant, men tkade
sedan mot slutet av perioden. Neddragningarna inom landstingen har
framst gallt personalgrupper med kort utbildning, sdsom underskaterskor
och sjukvardsbitraden, medan antalet lakare och sjukskdéterskor fortsatt
att 6ka nagot. Personalminskningarna i halso- och sjukvarden &ar svara
att kvantifiera. Totalt sett har personalen inom sjukvard och aldreomsorg
minskat med ungefar 75 000 personer under 1990-talet, och merparten
av personalminskningarna har skett inom sjukvarden. Inom den sjukvard
som landstingen bedriver har antalet arsarbetare per 1000 invanare
minskat fran 20,4 till 18,0 mellan 1992 och 1998, vilket motsvarar en
minskning med 12 procent. Denna totala minskning kan helt och hallet
forklaras med att sjukvardsbitraden och personer i liknande
personalgrupper blivit farre. Detta kan ses som en avspegling av den
renodling som skett av den landstingsbaserade sjukvarden och som
inneburit att de omvardande inslagen tonats ned.

Antalet vardplatser har minskat

Samtidigt som personalen totalt sett har minskat i omfattning har ocksa
antalet vardplatser minskat. Ocksa denna minskning har delvis att géra
med forskjutningar till félid av Adel-reformen och reformer som psy-
kiatri- och handikappreformerna, men aven beaktat detta har det skett en
betydande minskning av antalet vardplatser i Sverige under 1990-talet.
Exempelvis har antalet vardplatser inom lans- och regionsjukvarden,
som inte berérdes av Adel-reformen, minskat med narmare 30 000
platser mellan 1990 och 1998, vilket framgar av Figur 2.2:15.
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Figur 2.2:15. Antalet vardplatser inom lans- och regionsjukvéard, 1989—
1998
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Kélla: Landstingsférbundet.

Trots att personalen och vardplatserna har minskat, har sjukvardens
konkreta verksamhet i termer av antal behandlingar och antal behandlade
personer forblivit relativt konstant undet990-talet. Saval antalet
vardtillfallen som antalet lakarbesok ar stort@97 an 1990. Aven
antalet lakarbesok i relation till befolkningen beskriver en viss 6kning,
vilket framgar av Figur 2.2:1& Det faktum att antalet besok och vard-
tilifallen 6kat nagot unded990-talet trots att vardplatserna och perso-
nalstyrkan pa det hela taget minskat, kan forklaras med forandringar i
medicinsk teknologi som inneburit ett minskat behov av att lagga in
patienter for operation minskat och att vardtiderna kortats.

% Det bér dock podngteras att statistiken 6ver antalet vardtillfallen och lakar-

besok inte galler personer utan "handelser”, varvid en och samma person kan
bidra med flera vardtillfallen och lakarbesok. P& basis av statistiken gar det
darfor inte att uttala sig om vardens fordelning i befolkningen.
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Figur 2.2:16. Antalet lakarbesok per 1 000 invanare, 1992—-1998

3000 7~

N

o

o

o
I

1500 -~~~ m o

1000 -~~~ -

BOO -~

Antal lakarbesok/1 000 invanare

0 T T T T T 1
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Kélla: Landstingsférbundet.

Vardtiderna har blivit kortare

Det faktum att antalet platser i sjukvarden minskat samtidigt som antalet
vardtillfallen i stort sett varit oférandrade innebar med nddvandighet att
varje vardtillfalle blivit kortare. Medelvardtiden, det vill saga det
genomsnittliga antalet dagar for varje avslutat vardtilifalle, har sjunkit
fran drygt 11 till 7 dagar under 1990-talet. Denna generella minskning
upptrader ocksa for vardkravande kgjomstillstdnd som slaganfall
(stroke), dar medelvardtiden minskat fran 27 till 12 dagar for man och
fran 37 till 13 dagar for kvinnor. Minskningarna har varit som storst
bland de &ldre, och medelvardtiderna ar 1997 ungefar desamma for
medelalders som for de aldsta. Detta staller sjalvfallet stora krav pa
kommunernas aldreomsorg, pa rehabilitering i dppen vard samt pa
anhdriga.

En orsak till kortare medelvardtider &r att Adel-reformen inneburit en
overflyttning av aldre patienter med langa vardtider till kommunernas
aldreomsorg. Detta avspeglas ocksa i en sarskilt kraftig minskning av
medelvardtiden mellan 1991 och 1992. Samtidigt har forbattrade
medicinska tekniker och utvecklat kunnande mdjliggjort skonsammare
ingrepp, vilket ocksa sanker vardtiderna. P& grund av forandrade
behandlingsrutiner kan manga behandlingar och ingrepp utféras utan att
patienten behover stanna kvar pa sjukhus. Detta torde kunna ses som en
valfardsvinst under forutsattning att patienter inte skrivs ut fran
sjukhusen i ett sa daligt skick att detta i sig leder till oro, lidande eller
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direkta halsorisker. P& basis av tillgangliga underlag ar det svart att
uttala sig om i vilkken méan vardens resultat har forandrats under 1990-
talet, liksom om huruvida patienterna bemoéts battre eller sémre i dag an
for tio ar sedan. Studier utforda i Stockholms lan pekar dock i riktning
mot att andelen som inte anser sig botade, eller till och med férsamrats,
efter sjukhusvard okade mellan 1990 och 1993, varefter andelen legat
relativt konstant pa 32 procent (Backstrom och Henrik<@$0).

De yngres vatkonsumtion har minskat

Ovanstaende beskrivning av halso- och sjukvarden har framfor allt gallt
forandringar i sjukvardssystemet som sadant och vacker vissa fragor om
skillnader mellan olika befolkningsgppers ilganglighet till vard?®
Nedan ska vi sbka utrona huruvida mdjligheterna att besoka lakare
forandrats under 1990-talet och om det blir mer eller mindre vanligt att
manniskor avstar fran lakarbestk.

3 Avsnittet om befolkningens vardkonsumtion baseras p& Johan Fritzells och
Olle Lundbergs underlag till kommittén (F:VII, se bilaga 2).

37Vi ska soka besvara dessa fragor p& basis av SCB:s ULF-undersdkningar
frin 1988/1989 och 1996/1997 da sarskild uppmarksamhet dgnades at halsa
och vard.
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Tabell 2.2:17. Andelar i olika befolkningsgrupper som besdkt lakare for

egen sjukdom under de senaste tre manaded®88/1989 och
1996/1997. Procent

Andel som besokt lakare

1988/1989 1996/1997
Kon
Kvinnor 29 27
Méan 24 24
Alder
16-24 25 22
25-34 24 23
35-44 23 22
45-54 26 25
55-64 31 29
65-74 28 31
75-84 35 36
Fodelseland
Sverige 26 26
Utrikes 30 28
Familjetyp
Ensamstaende utan barn 28 26
Sammanboende utan barn 28 28
Sammanboende med barn 22 22
Ensamstaende med barn 30 27
Klass
Hogre tjansteman 23 24
Tjansteman, mellanniva 26 24
Lagre tjansteman 26 28
Arbetare i kval. yrken 27 27
Arbetare i okval. yrken 29 28
Egen foretagare 24 24
Ovriga 28 18
Alla 27 26

Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Av Tabell 2.2:17 framgar att drygt var fjarde person traffat en lakare for
egna sjukdomar och besvar under de senaste tre manaderna. Detta galler
vid bada mattillfallena. Det foreligger dock variationer mellan
befolkningsgrupper i detta avseende. Exempelvis bestker aldre personer
lakare oftare an vad yngre gor och arbetare besdker lakare oftare an vad
hogre tjansteman gor. Dessa skillnader forefaller rimliga, med tanke pa
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de skillnader i halsotillstand som foreligger mellan de namnda
grupperna. Ser vi till férandringar under 1990-talet framkommer att
yngre kommit att bestka lakare i allt mindre grad, medan det skett en
viss 6kning av andelen av de aldre som gor lakarbesok. For att tolka
dessa forandringar i termer av valfard och ofard maste vi dock ta hansyn
till att sjukdomsbordan skiljer sig at mellan olika befolkningsaper3®

De skillnader i vardutnyttiande som kvarstar efter det att vi beaktat
individers halsotillstand ger en rimligare bild av i vilken utstrackning
varden fordelas pa ett rattvist satt.

Skillnaderna i vardutnyttjande mellan olika befolkningsgper kan
delvis forklaras av skillnader i halsotillstand. Detta innebar atippger
med storre behov av vard generellt ett ocksa verkar erhalla vard i storre
utstrackning. Dock galler inte detta mdnster generellt, eftersom det
fortfarande kvarstar skillnader mellan olikaugper aven da deras hal-
sotillstdnd kan sagas vara jamférbara. Aven da halsoskillnader beaktas,
har kvinnor i nagot hogre grad an man besokt lakare. Av Tabell 2.2:17
framgar att arbetare besoker lakare i storre utstrackning an vad hogre
tjansteman gor. Standardiserat for skillnader i alder, halsotillstand m.m.
besoker tjansteman lakare i hdgre grad an vad arbetare gor. Denna svaga
tendens till "Gverutnyttjande” av lakarvard bland hogre tjansteman
forstarks ju fler typer av lakarkontakter som inkluderas. Framfor allt
okar skillnaderna da &aven lakares hembesok (som dock ar mycket
ovanliga) och telefonkontakter beaktas. Skillnaderna mellan arbetare och
tjansteman var lika starka 1996/1997 som 1988/1989. Daremot finner vi
att de yngres vardkonsumtion har minskat 6ver tid medan de aldres har
okat, givet halsotillstand. Sarskilt ungdomar i aldrarna 16 till 24 ar har
minskat sitt utnyttjande av lakarvard utan att det tycks kunna forklaras
med ett forbattrat halsotillstand.

Vi finner vidare att det skett en viss minskning under perioden av
andelen i befolkningen som varit inlagd pa sjukhus eller sjukhem under
de senaste tre manaderna (fran 4,7 till 4,1 procent). Beaktat individernas
halsotillstand &r sjukhusvarden relativt jamnt fordelad mellan olika
befolkningsgrupper.

38 Vi beaktar skillnader i individers hélsa med avseende pé sjélvskattad halsa,
forekomsten av begransande langvarig sjukdom, langvarig sjukdom med svara
besvar samt forekomsten av angslan, oro eller &ngest.



SOU 2000:3 Socialpolitikens férutsattningar och férandringarl55

Drygt var tionde person med vardbehov avstar fran att
soka lakarvard

Samtidigt som det skett en viss minskning under decenniet av de direkta
kontakterna med lakare, har telefonkonsultationerna dkat i omfattning,
varvid kontakterna med lakare totalt sett minskat endast marginellt. Men
givet att avgifterna for lakarbesok dkar kan det inte helt uteslutas att
vissa manniskor inte besoker eller kontaktar lakare trots att de egentligen
har behov av det. Andelen som under de senaste tre manaderna nagon
gang ansett sig vara i behov av lakarvard men inte sokt vard ar nastan
11 procent 1988/1989 likval som 1996/1997. Av dessa har drygt halften
anda besokt lakare nagon gang under de senaste manaderna, medan
dvriga statt helt utan lakarvard. Det har inte skett nagra forandringar
under decenniet harvidlag, vilket delvis gar pa tvars emot vad man skulle
kunna vanta sig utifran de ckade patientavgifterna. Dock star det klart
att det bland yngre personer ar vanligare an bland aldre att helt avsta
fran vard trots att det foreligger ett vardbehov, och denna tendens
forstarks da hansyn tas till skillnader i halsotillstand mellan alders-
grupperna. Vidare har personer som édda utomlands i langt hogre
grad an andra, givet sitt halsotillstand, avstatt fran att soka vard trots att
de ansett att de haft behov.

Sammantaget kan konstateras att det inte skett nagon 6kning under
1990-talet av andelen som anser sig haft behov av vard men av nagon
anledning inte sokt lakare, trots att det skett stora forandringar i vard-
systemet. And& vacks vissa fragor om systemets funktion nar omkring
11 procent av befolkningen under en tremanadersperiod uppger att de
inte sOkt vard trots att de tyckt sig behdva det. Mer systematiska tolk-
ningar av innebodrden av att framfor allt yngre manniskor tycks avsta
fran att soka lakarvard maste dock ansta i vantan pa underlag som gor
det mdjligt att uttala sig om hur allvarliga halsoproblemen ar och vilka
orsakerna ar till varfér manniskor ibland inte soker den vard de anser sig
behdva.
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Lakemedelskostnaderna har dkat kraftigt

Det faktum att kostnaderna for varden totalt sett varit oférandrade under
decenniet trots de neddragningar som skett beror bland annat pa att
kostnaderna for lakemedel har 6kat dramatidkdr 1990 uppgick
lakemedelskostnaderna till ungefar 10,1 miljarder kronor. Sex ar senare
var motsvarande belopp 20,1 miljarder kronor. Lakemedelskostnaderna
fordubblades alltsa pa sex ar, matt i lopande priser, Gkeingen matt i

fasta priser var nastan lika stor (88 procent). Denna utveckling beror
bland annat pa introduktionen av nya dyrare lakemedel. Lakemedels-
kostnadernas andel av de totala sjukvardskostnaderna ckade fran 8,4 till
15,7 procent mellan 1990 och 1996. | ett internationellt perspektiv
uppvisar dock Sverige en relativt mattlig lakemeketsumtion. Ar
1996 var lakemedelskostnadernas andel av sjukvardskostnaderna i Sve-
rige lagre an OECD-landernas genomsnitt.

Under 1990-talet har det skett tre stora forandringar i samhallets
subventioner av kostnaderna for receptbelagda lakemedel. Det ar fram-
for allt de tva senaste forandringarna (1 januari 1997 och 1 januari
1999) som inneburit 6kade kostnader fér den enskilde.

% Lakemedel  finansieras  for  det  forsta  offentligt  genom
sjukvardshuvudméannen med statsbidrag fran staten (lakemedelsformanen), for
det andra offentligt enbart genom sjukvardshuvudmannen (sluten vard) och
for det tredje privat (det vill sdga av patienterna). Nar vi har diskuterar
kostnader avses de totala kostnaderna, vilka alltsd inkluderar aven den del
som betalas av allmanheten. Sedan 1996 bidrar patienterna genom
egenavgifter och inkdp av receptfria lakemedel med drygt 30 procent av de
sammanlagda lakemedelskostnaderna varje ar (Anell m.fl. 1998). Huvuddelen
ar egenavgifter for receptforskrivna lakemedel. En forskjutning av
lakemedelskostnaderna har skett frdn den slutna till den éppna varden, varvid
landstingens kostnader for lakemedel som anvands i sluten vard har minskat
samtidigt som patienternas andel av de totala lakemedelskostnaderna Okat
fran 1996.
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Figur 2.2:18. Patienternas kostnader for lakemedel i miljoner kronor
(Ibpande priser) samt patientkostnadernas andel av de totala lake-
medelskostnaderna, 1989-1997

Miljarder kronor

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

—&— Patienternas kostnader —a— Patienternas andel av totala kostnaden

Kalla: Anell m.fl. (1998).

Av Figur 2.2:18 framgar att allménhetens kostnader for receptbelagda
lakemedel har stigit fran 1,5 miljarder kron@©89 till narmare 4 mil-
jarder kronor1997. Samtidigt har de totala kostnaderna for lakemedel
Okat stadigt, vilket innebar att patienternas andel av kostnaderna har
forblivit relativt konstant fram till 1996° Darefter har patienternas
andel av kostnaderna okat. Ar 1997 stod allmanheten for 31 procent av
de totala lakemedelskostnaderna, inkluderat receptfria lakemedel.

“0 De séarskilt hoga kostnaderna fér 1996 kan till en del férklaras av att manga

personer hamstrade lakemedel (motsvarande en kostnad pa 1,3 miljarder kro-
nor) infor det forsta steget i lakemedelsreformen. Nedgangen under 1997 ska
salunda ses mot bakgrund av hamstringen aret fore. Under 1999 har de totala
lakemedelskostnaderna okat pa nytt, och var under forsta kvartalet 1999
14 procent hégre an under motsvarande period 1998.
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Lakemedelsanvandningen har 6kat bland de yngre

Okningen av medicinanvandningen und@90-talet framkommer ocksé
utifrfdn en analys av befolkningsdata da individernas halsotillstand
beaktas! Det okade medicinbruket tycks salunda inte kunna forklaras
av forsamrat halsotillstdnd. Nar vi beaktar hélsoskillnader mellan
grupper framkommer vissa intressantallistder i medicinanvandning.
Kvinnor anvander mer medicin an vad man gor, personer foédda i Sverige
anvander mer medicin an vad utrikes fodda personer gor, tjansteman pa
hog niva och pa mellannivd brukar mediciner i hogre grad an vad
arbetare gor och aldre personer anvander medicin mer &an vad yngre gor.
Dessa skillnader mellan befolkningsgiper har forblivitkonstanta under
1990-talet, med ett viktigt undantag. yagres medicinanvandning har
Okat mellan 1988/1989 och 1996/1997, medan aldres raimitig har
forblivit konstant (och darmed minskat i jamférelse med yngres).
Samtidigt som de yngre 6kat sin medicinkonsumtion urb@90-talet

har de minskat sitt utnyttjande av lakarvard, vilket inte kan forklaras av
att halsotillstandet har forbattrats. Det ar oklart om denna forskjutning
bland de yngre fran lakarvard till mediciner kan tolkas som en positiv
eller negativ utveckling ur ett valfardsperspektiv.

1 Analyserna baseras p& ULF-data (SCB).
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2.2.6 Okad ambitionsniva, men ocksé 6kad
differentiering i insatserna for personer med
funktionshinder

Personer med funktionshinder utgdr en heterogen grupp manniskor med
det enda gemensamt att de har nagon typ av fysisk, psykisk eller
begavningsmassig funktionsnedsattning av varierande omfatfnifg.
funktionsnedséattning kan, men behdver inte, medféra ett handikapp. Om
funktionshindret ger ett handikapp som innebar svarigheter i vardagen
avgors i ett samspel mellan funktionsnedsattningens art, tillgangen till
hjalpinsatser och hjalpmedel samt det omgivande samhallets tillganglig-
het. Denna syn pa handikapp har under artionden praglat den svenska
handikappolitiken som darmed varit inriktad bade pa generella insatser
som syftar till att gdra arbetslivet och 6vriga samhallsinstitutioner
tillgangliga ocksa for personer med funktionsnedsattning och pa
specifika insatser med syfte att underlatta vardagen for personer med
funktionshinder. Under senare delen av 1990-talet har det dock skett en
tydlig forskjutning fran generella till specifika insatser.

Det ar sedan tidigare kant att funktionshindrade personer 6ver lag har
samre levnadsforhallanden @n vad befolkningen i dvrigt har, men det
saknas i dag systematiska kunskaper om i vilken man det skett for-
andringar under 1990-talet harvidlag. Personer med funktionshinder har
betydligt lagre sysselsattningsgrad, lagre utbildningsnivaer och lagre
I6ner &n vad befolkningen i gemen har (se exempelvis SCB 1997a). Det
finns uppenbara brister i samhalletfgfinglighet for funktionshindrade
personer, bade vad galler den yttre miljon och allmanna
kommunikationsmedel. Sarskilt personer med psykiska funktionshinder
har begransade mojligheter till delaktighet och inflytande i samhallet
(SOU 1999:97).

Handikappreformen och psykiatrireformen

Den officiella malsattningen att ocksa personer med svara funktions-
hinder ska kunna vara fullt delaktiga i samhallet ligger bakom tva stora
ambitionshdjande reformer som genomférts under 1990-talet och som
speciellt berdr personer med funktionshinder, nadmligen handikapp-
reformen och psykiatrireformen. Bada reformerna innebar att kommu-
nerna fick ett stérre ansvar for funktionshindrade personers vélfard.

*2Denna framstallning bygger p& Karin Barrons, Dimitris Michailakis och
Marten Sdéders underlag till kommittén (F:11I, se bilaga 2).
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En central ambition med handikappreformen, som tradde i kraft
1994, var att starka funktionshindrade personers inflytande over sina
hjalpinsatser. Reformen innebar att tva nya lagar, LSS (lagen om stod
och service till vissa funktionshindrade) och LASS (lagen om assi-
stansersattning), inrattad€sDen lag som fram till dess hade reglerat
omsorgen om utvecklingsstorda ersattes samtidigt av LSS. Med refor-
men &andrades ocksa huvudmannaskapet for omsorgen om utvecklings-
storda som successivt fran 1991 till 1995 hade évergatt fran landstingen
till kommunerna. Ett statligt stimulansbidrag om sammanlagt 2,6
miljarder kronor utgick ocksa.

Psykiatrireformen, som tradde i kraft 1995, innebar att kommunerna
fick ett utdkat ansvar for personer med funktionsnedsattande psykiska
besvar. Bland annat fick kommunerna betalningsansvar for de patienter
som efter tre manaders sammanhangande vard inom psykiatrin bedéms
vara fardigbehandlade. Kommunerna fick ocksa ansvar for att erbjuda
lAmpliga boendeformer och stéd i hemmet samt for att samordna de
insatser som personer med omfattande psykiska funktionshinder kan
behdva. | syfte att stimulera samverkan mellan landsting och kommuner
och for att utveckla nya stodformer framfér allt i form av kommunala
dagverksamheter utgick ocksa ett statligt stimulansbidrag pa totalt 1,1
miljarder kronor.

Handikapp- och psykiatrireformerna innebar en forstarkning av en
pagaende trend i riktning mot avinstitutionalisering av handikappomsorg
och psykiatrisk vard som pabdrjats under tidigare decennier och som har
fortsatt under 1990-talet. Sedan 1990 har vardhem och specialsjukhus
for utvecklingsstdrda personer nastan helt avvecklats och mer &n 6 000
personer har flyttat till gruppboenden eller eget boende (Socialstyrelsen
1999d). Vidare har antalet vardplatser inom psykiatrin minskat fran
14 500 till 6300 mellan 1990 och 1997, och manga psykiskt
funktionshindrade personer har flyttat till egna lagenheter eller olika
former av kommunala stédboenden (Regeringen 1999).

I och med handikappreformen kom insatser till personer med funk-
tionshinder att delas upp i insatser enligt Socialtjanstlagen (SoL) och
insatser enligt LSS/LASS. Medan SoL galler alla, galler LSS/LASS en
avgransad grupp med omfattande funktionshinder och stora svarigheter
att klara sitt dagliga liv. LSS och LASS &r saledes kompletterande lagar
som syftar till att ge battre stdd och hjalp i vardagen fér personer med
sarskilt omfattande och varaktiga funktionshinder och pa detta satt
skydda dem somppfattas som sarskilt utsatta. Det rér sig dels om per-

“3LASS innebar att den som har behov av personlig assistans mer an 20
timmar per vecka far denna insats tackt genom en statlig ersattning
administrerad genom forsakringskassan.
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soner med utvecklingsstorning och andra begavningsmassiga funk-
tionshinder, dels om personer med betydande svarigheter i sin dagliga
livsforing orsakade av omfattande fysiska eller psykiska funktionshinder
som inte beror pa normalt aldrande.

De insatser som regleras av LSS bestar av tio specifika insatser,
bland annat bostad med sarskild service, daglig verksamhet och den
kanske mest uppmarksammade insatsen "personlig assistans”. Samtliga
insatser ar kommunens ansvar utom insatsen "rad och stéd” som vilar pa
landstingen. Med undantag for insatsen personlig assistans, som endast
galler personer som inte fyllt 65 ar, finns ingen Gvre aldersgrans for
LSS-insatserna. Dock var det 1998 endast sex procent av insatserna som
kom &ldre personer till del (Socialstyrelsen 1999a).

Tacker insatserna de befintliga behoven?

Det ar svart att uppskatta hur manga personer sdmivee stod i sin
vardag till foljd av funktionsnedsattningar. Darfor ar det ocksa svart att
berakna i vilkken man de samlade insatserna nar de personer som behover
stod. Den statistik som star till buds om insatsernas omfattning har
ocksa vissa begransningar som foérsvarar en bedémning av insatsernas
tackningsgrad. Eftersom en och samma person kan ha insatser enligt
SolL, LSS och LASS samtidigt, och eftersom det saknas statistik pa
individniva ar det inte mojligt att bedéma den totala omfattningen av
insatser och eventuella forandringar over tid. Det gar darfor inte att med
nagon storre precision uttala sig om i vilken utstrackning insatserna
técker de befintliga behoven av stdd, service och omsorg.

Kommunernas insatser enligt SoL som rér sarskilt boende och
hemtjanst i ordinart boende har minskat i omfattning anda sedan 1980-
talet. Bland personer under 65 ar minskade antalet hemhjalpsmottagare
fran 24 000 till 16 000 mellan 1990 och 1997 (delvis som en féljd av
inrattandet av LSS), medan antalet som bodde i sarskilda boendeformer
enligt SoL 6kade nagot, fran 4 300 till 5 700. Betydligt fler funktions-
hindrade personer far insatser enligt LSS an enligt SoL. LSS-insatserna
omfattade cirka 50 000 personer ar 1998, vilket var&ming fran
43 000 ar 1996. Av alla som far insatser enligt LSS &ar 56 procent man,
vilket till stor del kan forklaras av att det ar fler man an kvinnor som har
en utvecklingsstorning.

Antalet som beviljats personlig assistent enligt LASS okade fran
6 000 ar 1994 till cirka 8 000 personer 1998. Aven antalet timmar med
personlig assistent har okat, fran i genomsnitt 66 till 82 timmar per
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vecka (Socialstyrelsen 1999g). Sammanlagt berdknas de offentliga
utgifterna for personlig assistans till drygt 5 miljarder kront®98
(Riksforsakringsverket 1999a). Ett centralt motiv vid etableringen av
insatsen personlig assistans var att 6ka den enskildes inflytande och
valfrihet. Férutom en mgjlighet att sjalv valja den personliga assistenten
finns i reformen ocksd en mojlighet for den enskilde att valja
anstallningsform for assistenten. De personer som ar foremal for LASS
kan valja att sjalva vara arbetsgivare eller att lata kommunen eller ndgon
annan organisation vara arbetsgivare. Ar 1997 férdelades arbets-
givaransvaret sa att drygt 70 procent av omsorgstagarna fick assistans
genom kommunerna, drygt tre fjardedelar genom privata foéretag,
brukarkooperativ och liknande, medan ett par procent var sin egen
arbetsgivare (Riksforsakringsverket 1999b).

Okade kostnader, men ofullstandig behovstackning

De samlade offentliga utgifterna for stdd och service till personer med
funktionshinder uppskattas ha okat fran 1#jarder kronor ar1993 till

23,5 miljarder ar1997 uttryckt i I6pande priser (Socialdepartementet
1999b). Omréaknat till fasta priser innebar dettadkning pa 40 procent.
Trots Okningen av antalet personer som erhaller LSS-insatser nar
insatserna totalt sett endast ungefar halften av det antal som prognosti-
cerades inom ramen for Handikapputredningen (SOU 1992:52).
Utredningen beraknade att cirka 100 000 personer skulle vara beratti-
gade till LSS-insatser, varav ungefar 40 000 skulle vara personer med
utvecklingsstorning och andra begavningsmassiga funktionshinder och
cirka 60 000 personer skulle vara personer med andra omfattande
fysiska och psykiska funktionshinder. Inom den férstnamnda gruppen,
som fore handikappreformen omfattades av omsorgslagen, far i stort sett
det férvantade antalet insatser enligt LSS. Inom den andra gruppen, som
fore handikappreformen inte pa samma satt omfattades av nagon
rattighetslag, ar tackningsgraden betydligt lagre; endast 9 000 psykiskt
eller fysiskt funktionshindrade personer far LSS-insatser. Bland personer
med psykiska funktionshinder ar tackningsgraden sarskilt lag (endast
drygt 2 000 personer far insatser) och antalet ar betydligt mindre &n vad
bade handikapputredningen och psykiatriutredningen hade beraknat.
Behovet av LSS-insatser tycks saledes inte vara tackt i vissapgr
(Socialstyrelsen 1997; M:lll, se bilaga 2).
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Forbattrade villkor for vissa — forsamrade villkor for
andra

Utifran individens perspektiv finns stora skillnader mellan att fa insatser
enligt LSS och att fa insatser enligt SoL. For det forsta ar ambi-
tionsnivan hogre stalld i LSS &ni SoL. Insatser enligt LSS ska tillgodose
goda levnadsvillkor, medan insatserna enligt SoL ska tillférsékra den
enskilde erskalig levnadsniva. For det andra ar insatser enligt LSS och
LASS med nagot enstaka undantag kostnadsfria, medan egenavgiften for
omsorgsinsatser enligt SoL har okat kraftigt under 1990-talet. Dessutom
ar den enskildes inflytande 6ver insatserna betydligt storre i LSS an i
SoL, framfor allt vad galler personlig assistans. Handikappreformen har
salunda inneburit patagligt forbattrade villkor sarskilt for den grupp som
far personlig assistans, men ocksa for de personer som far del av flera av
de 6vriga LSS-insatserna.

Déaremot har LSS i praktiken inneburit en 6kad betoning av indivi-
dens eget initiativ. Den funktionshindrade férvantas namligen sjalv aktivt
gora sina behov kanda och begara insatser. Detta kan i praktiken
medfdra att aven individer som har sddana funktionshinder att de skulle
vara berattigade till LSS-insatser far begransad del av insatserna. Det
finns mycket som talar for att det laga antalet LSS-insatser bland per-
soner med fysiska och psykiska funktionshinder atminstone delvis kan
relateras till kraven pa eget initiativ, vilket kan vara ett problem for
manga personer med funktionshinder i allméanhet och for psykiskt
funktionshindrade i synnerhet. Manga personer med funktionshinder
patalar ocksa att de maste vara mycket pastridiga for att fa det stod och
den service de ar berattigade till (SOU 1999:48).

Den tydliga avgransningen av vilka som omfattas av den nya lag-
stiftningen innebéar en risk for att behoven bland andrappger av
funktionshindrade personer forbises. Enligt 1989 ars Handikapputred-
ning (SOU 1991:46) skulle de specifika atgarderna riktade till den
avgransade gruppen kompletteras med ett mer omfattande och generellt
program med syfte att 6ka tillgangligheten for stérregper av personer
med funktionshinder. Dessa férandringar genomférdes dock aldrig. Det
finns mycket som talar for att den kraftiga fokuseringen pa sarskilda
personkretsar i LSS tillsammans med 6kad restriktivitet i de system som
mer generellt riktas mot funktionshindrade (sasom hemtjanst och
fardtjanst) har medfort att vissa grupper inte fatt del av forbattringarna
(Socialstyrelsen 1997a). De forandringar av Socialtjanstlagen som
tradde i kraft 1998 innebar ocksa att vissa insatser som regleras av
denna lag inte langre kan Overklagas av den enskilde med s& kallat
forvaltningsbesvar. Det géller bland annat insatser for funktionshindrade
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och innebér att de personer som inte omfattas av LSS-insatserna i
praktiken har fatt forsamrade mojligheter till stod och serfice.

En réttighetslag av den karaktdr som LSS utgor starker den enskildes
stallning gentemot myndigheten, men kraver alltsa samtidigt aktiva och
starka individer for att insatserna ska komma till stand. Aven starka
individer kan dock f& problem att fa de insatser de enligt lagstiftningen
har ratt till. Detta understryks av det faktum att ett forhallandevis stort
antal avslag om insatser enligt LSS 6verklagas av den stkande. Under
aren 1994 till 1996 ror det sig om cirka 2 000 beslut. Nastan 40 procent
av dessa 6verklaganden ledde till beslut som var till individens foérdel.
Uppfoljningar har visat att en tredjedel av dessa for individen gynnande
Overklaganden aldrig verkstéllts av kommunerna, ofta med hanvisning
till resursbrist (Socialstyrelsen 1997a). Kommunernas domstolstrots har
kritiserats kraftigt och det har framforts forslag om att infora boter for
kommuner som inte inom rimlig tid verkstaller domstolarnas beslut
(SOU 1999:21).

Sammanfattningsvis kan funktionshindrade personer med forhallan-
devis stark forhandlingsposition antas ha gynnatsl890-talets lag-
stiftningsférandringar, aven om kommunernas domstolstrots innebar
problem aven for denna grupp. Foérlorarna ar dels de personer som har
svart att ta egna initiativ och fora sin egen talan, dels de funktionshind-
rade personer som inte bedoms tillhéra LSS personkrets. Bada grup-
perna ar speciellt utsatta for de forandringar och atstramningar som skett
i de allmédnna systemen. Personer med psykiska funktionshinder ar
uppenbart en grupp som inte har fatt del av de forbattringar som
ambitionerna i saval handikappreformen som psykiatrireformen pekar
mot. Daremot saknas kunskap om i vilken man kon, social klass och
etnisk bakgrund har betydelse for individers férmaga att aktivt begara
hjalp och darmed fa del av insatserna. Eftersom det &r troligt att den
Okade betoningen av individens eget ansvar att efterfraga insatser
missgynnar personer med mindre sociala resurser, torde det vara viktigt
att belysa hur exempelvis socioekonomisk bakgrund paverkar tillgangen
till de samhalleliga handikappinsatserna.

5 Mé&ns Svenssons underlag till kommittén (F:XXIV, se bilaga 2) och Karsten
Astréms underlag till kommittén (KXVIII, se bilaga 2).
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Bristande samverkan och bristande information ar ett
problem

Kommunernas insatser for den enskilde ska karakteriseras av varaktighet
och samordning, vilket staller stora krav pa samverkan mellan
kommunerna och exempelvis landstingen och forsakringskassorna. Det
finns tecken som tyder p& att denna samverkan inte alltid fungerar. Aven
inom kommunen kan samverkan vara ett problem. Detta géller i
synnerhet de kommuner dar insatser enligt LSS respektive SoL admi-
nistreras inom olika forvaltningar. Det finns mycket som talar for att en
centralt organiserad enhet for handikappfragor dels utvecklar och bred-
dar personalens kunnande, dels underlattar fér dem som soker stod att
hitta ratt i organisationen. Pa manga hall forekommer olika typer av
satsningar for att utdka personalens kompetens, men ett flertal studier
visar att det sallan sker en mer systematisk fortbildning och kun-
skapsutveckling bland personal som arbetar med personer med funk-
tionshinder (Socialstyrelsen, M:lll, se bilaga 2).

| Socialstyrelsens utvardering av psykiatrireformen framhalls att
samverkan mellan socialtjansten, psykiatrin och primarvarden fungerar
mindre bra, att manga psykiskt funktionshindrade personer inte far den
sjukvard och tandvard de skulle behdva och att den psykiatriska
Oppenvarden inte har varit tillrackligt tillganglig for psykiatrireformens
malgrupp. Aven de kommunala mobila team som har till uppgift att
stddja psykiskt funktionshindrade skulle behéva byggas ut. Social-
styrelsens slutsats ar att reformen inneburit forbattringar for manga
psykiskt funktionshindrade personer, men att samtidigt mycket aterstar
innan reformens malsattningar uppnatts. Sarskilt betonas att aven om
cirka 16 000 personer har daglig sysselséttning i kommunala verksam-
heter, &r behovet sannolikudbelt si stort. Till sknad fran utveck-
lingsstdrda har psykiskt funktionshindrade inte ratt enligt LSS till
insatsen daglig verksamhet. Socialstyrelsen foreslar att LSS ska utvidgas
pa denna punkt. Bristen pa meningsfull daglig sysselsattning accentueras
av att arbetstranings- och rehabiliteringsinsatser for personer med
psykiska funktionshinder har minskat samtidigt som antalet pa psykisk
grund fortidspensionerade har okat under 1990-talet. Ett problem i
uppféljiningen av psykiatrireformen ar att manga av de nya insatser som
utvecklats i kommunerna, bland annat med hjalp av de statliga
stimulansbidragen, inte fdngas upp av den reguljara statistiken Gver
socialtjanstens insatser (Socialstyrelsen 1999h).

Kommunerna har en uttalad skyldighet att sprida information och
halla sig informerad om de eventuella behov som inte ar tillfredsstallda i
befolkningen. Denna skyldighet skarptes i samband med handikapp- och
psykiatrireformerna, da kommunen fick ett explicit ansvar att genom
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uppsokande och upplysande verksamhet halla sig fortrogen med levnads-
forhallandena bland personer med fysiska och psykiska funktionshinder
samt att upplysa om socialtjanstens verksamhet pa dessa omraden.
Enligt utvarderingen av saval handikapp- som psykiatrireformen brister
kommuner i dessa avseenden. En regelbundet uppsdkande verksamhet,
sa som den foreskrivs i lagstiftningen, ar sannolikt av stor betydelse for
att aven resurssvaga grupper av funktionshindrade far de insatser de har
ratt till.
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2.2.7 Aldreomsorgens utveckling — allt farre far

hjalp
Det har skett mycket stora foérandringar av den offentliga aldreom-
sorgens organisation under 1990-t4feGenom Adel-reformen 1992
Overgick det samlade ansvaret for aldreomsorgen till kommunerna, som
darmed bland annat fick ta 6ver 31 000 sjukhemsplatser och arbets-
givaransvaret for 70 000 anstéllda inom sjukhemsvarden. Kommunerna
fick genom Adel-reformen ocksd ett betalningsansvar for medicinskt
fardigbehandlade patienter inom somatisk sjukvard och geriatrisk vard.
Daremot har det inte skett ndgon mer grundlaggande forandring av
aldrepolitikens inriktning under decenniet. De nya nationella malen for
aldrepolitiken som tradde i kraft 1999 (Regeringens proposition
1997/98:113) betonar, i likhet med tidigare malformuleringar, aldre
manniskors ratt till ett aktivt liv, inflytande i samhallet och 6ver sin
vardag, trygghet, oberoende, ett respektfullt bemotande samt tillgang till
god vard och omsorg i hemmet eller i sa kallade sarskilda boendeformer.
| propositionen slas ocksa fast att aldreomsorgen ska vara "demokratiskt
styrd”, "solidariskt finansierad genom skattemedel” och "tillganglig efter
behov, inte efter kopkraft”.

Den offentligt organiserade varden och omsorgen om gamla man-
niskor sker i huvudsak genom insatser i de aldres vanliga bostader, i
sarskilda boendeformer och pa sjukhus. Insatser i de &ldres egna bosta-
der sker framst genom den sociala hemtjansten som regleras av Social-
tjanstlagen (SoL) och genom hemsjukvarden som regleras av Halso- och
sjukvardslagen (HSL). Enligt SoL har kommunerna skyldighet att inratta
sarskilda boendeformer for &ldre manniskor med behov av sarskilt stod.
Dessa aldreboenden innefattar dels traditionella institutioner som
sjukhem och alderdomshem, dels mer moderna former av institutioner
och kategoribostader som gruppboenden fér dementa samt servicehus.

Utvecklingen av de samlade ekonomiska resurserna till &ldre-
omsorgen ar enligt flera bedomare svar att uppskatta. En orsak till sva-
righeterna ar att kommunernas kostnader for aldreomsorg respektive
insatser for funktionshindrade inte redovisas separat. En annan orsak ar
att Adel-, handikapp- och psykiatrireformerna inneburit att uppgifterna
om vard och omsorg i omgangar forts over fran landstingen till kom-
munerna. Ar 1998 beréknas kommunernas bkastnader for vard och
omsorg om aldre (det vill sdga exklusive insatserna for personer med
funktionshinder) uppga till cirka 60 iffarder kronor (Socialstyrelsen
1999q). Denna summa omfattar dels kommunernas egna kostnader, dels

“% Detta avsnitt bygger p& Marta Szebehelys underlag till kommitt&aX#t,
se bilaga 2).
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de avgifter for vard och sarskilt boende som den enskilde omsorgs-
mottagaren betalar. De samlade offentliga utgifterna for aldreomsorgen
uppskattades 1997 till 48ikarder kronor, vilket var en 6kning fran 43
miljarder kronor1993 (Socialdepartementet 1999b). Omraknat till fasta
priser innebar detta en 6kning med sex procent. De offentliga utgifterna
for aldreomsorgen har darmed Okat betydligt mindre &n utgifterna for
insatser inom handikappomradet.

Aldreomsorgen kan inte ses isolerat fran halso- och sjukvarden. Som
framgatt av tidigare avsnitt har antalet sjukhusplatser minskat kraftigt
under 1990-talet. Bortrdknat overflyttningen av sjukhemsplatserna till
kommunerna rér det sig om en minskning av antalet sjukhusplatser med
45 procent mellan 1990 och 1997. Den storsta relativa minskningen
galler den geriatriska varden som minskade fran drygt 11 000 till knappt
4 000 platser under perioden (Svenska Kommunférbundet 1999d). Den
genomsnittliga vardtiden i geriatrisk vard minskade fran 52 dagar ar
1992 till 22 dagar ar 1996 (Socialstyrelsen 1998f). Sammantaget
innebar forandringarna inom héalso- och sjukvarden att aldre personer i
dag oftare an vid borjan av 1990-talet lamnar sjukhuset med kvarstaende
vardbehov, vilket staller stora krav pa omsorgsinsatser fran bade den
kommunala aldreomsorgen och fran de anhdriga.

Pa grund av huvudmannaskapsforandringar ar det svart att uppskatta
nettoférandringarna av antalet personer som arbetar med aldreomsorg
respektive med halso- och sjukvard. De sammantagna personalminsk-
ningarna ar dock utan tvekan betydande. Antalet personer som arbetar
med vard och omsorg inom hélso- och sjukvarden eller inom aldre-
omsorgen kan uppskattas med hjdlp av SCB:s arbetskraftsundersok-
ningar (AKU). En 6versikt av personalutvecklingen ges i Figur 2.2:19.
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Figur 2.2:19. Antalet sysselsatta inom halso- och sjukvard och aldre-
omsorg, 1990-1998
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*Diagrammet visar antalet personer och inte antalet &rsarbetare. Till personal
inom aldreomsorg réaknas de som arbetar inom hemtjanst, dagcentraler,
servicehus och alderdomshem. Personal inom hélso- och sjukvard bestar av
dem som arbetar inom sluten och Oppen hélso- och sjukvard samt med
tandvard. Dessutom ingar veterinarer. Personal inom sjukhemsvarden raknas
har till halso- och sjukvardens personal saval fore som efter Adel-reformen.

Kalla: AKU (SCB).

Som framgar av Figur 2.2:19 minskade antalet personer som samman-
taget var sysselsatta inom hélso- och sjukvard eller aldreomsorg med
drygt 90 000 personer under 1990-talet. Andra uppskattningar anger en
nagot mindre personalminskning, men enligt en forsiktig berakning ror
det sig om en nettominskning om cirka 75 000 personer. Eftersom den
genomsnittliga arbetstiden har o©kat, ar minskningen omraknat till
arsarbetare nadgot mindre &n minskningen av antalet sysselsatta personer.
Ar 1998 innebar myigen ett trendbrott, eftersom nedgangen av antalet
sysselsatta inom sjukvarden da tycktes upphdra, medan antalet
sysselsatta inom aldreomsorgen tycktes tka. Sannolikt ar detta en foljd
av de extra statshidrag som fran 1997 avsatts for vard, omsorg och
skola.

Aven om inte alla vard- och omsorgsanstéllda arbetar med &ldre
manniskor ar det uppenbart att utvecklingen pa personalsidan foljer ett
monster som gar i rakt motsatt riktning jamfort med utvecklingen av
antalet aldre personer i befolkningen. Som framgar av Figur 2.2:20 har
antalet sysselsatta minskat med cirka 15 procent samtidigt som antalet
personer som ar 80 ar eller aldre i befolkningen har 6kat med 17 procent.
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Figur 2.2:20. Antal sysselsatta inom hélso- och sjukvard och aldre-
omsorg respektive antal personer 80 ar och aldre i befolkningen, 1990-
1998. Index 1990=100
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Kélla: AKU (SCB) samt SCB:s befolkningsstatistik.

Farre far del av aldreomsorgens resurser

Halso- och sjukvardens forandringar med en minskad personalstyrka, ett
minskat antal sjukhusplatser samt forkortade vardtider har tillsammans
med det dkade antalet aldre manniskor i befolkningen skapat ett okat
tryck pa den kommunala aldreomsorgen. Aldreomsorgens resurser i form
av ekonomiska medel eller personal har inte 6kat i takt med dessa
forandringar. Kommunerna har i allmanhet valt att méta de knappare
resurserna genom en okad koncentration av de offentliga vard- och
omsorgsinsatserna till de allra mest vardbehdévande, vilket medfort en
kraftig minskning av det totala antalet aldre som far hjalp fran aldre-
omsorgen.

Det totala antalet aldre som far del av de offentliga aldreomsorgs-
insatserna har minskat starkt under de senaste tva decennierna. Antalet
personer med aldreomsorg i form av hemtjanst har minskat med ungefar
100 000 hjalpmottagare sedan 1980 och omfattade 1997 cirka 145 000
personer. Antalet dldre i sarskilt boende har 6kat med drygt 20 000
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under samma period och omfattade 1997 ungefar 140 000 personer.
Samtidigt har det totala antalet personer som ar 80 ar och aldre 6kat med
170 000 (Socialdepartementet 1999). Visserligen har det skett vissa
forbattringar av de aldres hélsa over tid, men dessa forandringar torde
langt ifran kunna forklara den kraftiga nedgangen av antalet personer
som far del av aldreomsorgens insatser.

Figur 2.2:21. Andelar av befolkningen i aldrarna 65-79 samt 6ver 80 i
sarskilt boende och med hemtjanst, 1989-1997

Procent
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@ Andel av befolkningen 65-79 & med hemtjanst Andel av befolkningen 80 ar+ med hemtjanst

Kélla: Socialdepartementet (1999b).

Av Figur 2.2:21 framgar att andelen av de allra &ldsta (det vill saga de
som ar 80 ar eller aldre) med aldreomsorg i form av hemtjanst eller plats
i sarskilt boende minskat fran 50 procent 1989 till 43 procent 1997. |
aldersgruppen 65-79 ar har andelen med &ldreomsorg minskat fran 10
till 7 procent under samma period. | aldersgruppen 80 ar och &ldre fick
48 procent av kvinnorna och 34 procent av mannen offentlig omsorg i
form av hemhjalp eller plats i sarskilt boende 1997. Bland aldre man ar
hustrun den vanligaste omsorgsgivaren, medan det bland gamla kvinnor
ar vanligast att fa hemhjalp eller att vistas i nagon form av aldreboende
(Szebehely 1998). Denna ikad i omsorgsmdnster hanger framst
samman med att kvinnor lever langre an man och att det darfor finns
betydligt fler aldre kvinnor som lever ensamma och som har stora behov
av aldreomsorgens insatser.

Under forsta halvan av 1990-talet har hemhjalpstackningen minskat
bade bland ensamboende och bland sammanboende aldre, vilket framgar
av Tabell 2.2:22. Andelen med hemhjalp har minskat sarskilt kraftigt
bland &ldre makar, och framfor allt i de fall mannen &r den
omsorgsbehovande. En hustru som vardar star darfor mer ensam om
omsorgsansvaret an vad en aldre man i samma situation gor (Szebehely
1998).
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Tabell 2.2:22 Andelen med hemhjalp bland hemmaboende aldre éver 75
ar, 1988/1989 och 1994

1988/1989 1994
Ensamboende 33 25
Sammanboende 14 6
Samtliga 24 16

Kélla: Daatland (1997).

Minskningen av antalet personer som far hemtjanst har inte foljts at av
ett minskat totalt antal hjalptimmar. Det totala antalet hjalptimmar inom
hemtjansten har varit oférandrat mellan 1993 och 1997, men har kommit
att fordelas pa farre personer som darmed har fatt fler hjalptimmar an
tidigare. De personer som i dag far hjalp fran hemtjansten ar aldre och
mer vardbehovande an vad som var fallet tidigare. Behoven av omsorg,
tillsyn och sjukvardsinsatser har okat bland dem som far hemtjanst,
bland annat beroende pa att andelen med demens har Okat. Antalet
personer som far hjalp pa kvallar, natter och helger har okat, liksom
antalet personer som far sjukvardande insatser i hemmet
(Socialstyrelsen, M:lll, se bilaga 2).

Strangare bistdndsbedémningar och hardare
prioriteringar

| allméanhet har kommunerna moétt de allt storre finansieringsproblemen i
aldreomsorgen genom att gdra striktare behovsbedémningar och prio-
ritera de mest hjalpbehdvande. Det har kommit att krdvas en stérre grad
av funktionsnedsattning for beviljande av hemtjanst eller plats i sarskilt
boende, och kommuner har i 6kande utstrackning boérjat att utdver
behovsbedomningar ocksa vaga in den sokandes privatekonomi och
narheten till anhoériga i beslut om hemhjalp.

Vissa aldre har ocksa mer eller mindre frivilligt avstatt fran den
offentliga aldreomsorgen. Brukaravgifterna i aldreomsorgen har hojts
och i 6kad utstrackning kommit att inkomstrelateras. Detta har sannolikt
lett till att aldre med saval hoga som laga inkomster har avstatt fran den
kommunalt organiserade hemhjdlpen. F6r den som har relativt god
pension och mattliga hjalpbehov ar det i dag ofta billigare att kopa hjalp
pa den privata marknaden &n att ta emot kommunal aldreomsorg. For
den som har lag pension kan aven en mattlig hemhjalpskostnad vara svar
att bara. De aldre som har hemhjalp eller som bor i sarskilt boende har
lagre inkomster &n genomsnittspensionaren, och nar hemhjalps- och



SOU 2000:3 Socialpolitikens férutsattningar och férandringarl73

sjukvardsavgifter var betalda var det 37 procent av hemhjalps-
mottagarna som 1995 lag under socialbidragsnormen (SOU 1999 33).
Enligt en studie har var tionde pensionar som anser sig behdva hjalp
avstatt fran att soka hemhjalp med hanvisning till avgiftens storlek.
Sarskilt vanligt ar detta bland kvinnor som har lag pension
(Socialstyrelsen 1997c).

En vaxande grupp aldre som har mer mattliga hjalpbehov och som
tidigare omfattades av hemtjanstens insatser star darfor i dag utanfor
aldreomsorgen och hanvisas till att fa hjalp fran anhoriga eller till att
kopa privat hjalp. Omradet ar bristfalligt studerat, men mycket tyder pa
att bade anhorigas omsorgsinsatser och privata omsorgstjanster har okat
i omfattning under 1990-talet.

Aldreomsorgens utformning och kvalitet

Det har i Socialstyrelsens rapportering inom ramarna for Adel-utvarde-
ringarna och Aldreuppdraget framkommit brister och problem i s&val
den hembaserade som den institutionsbaserade aldreomsorgen, liksom i
vardkedjan mellan sjukhusvard och vard i hemmet. Det &r dock inte
majligt att utifran befintlig kunskap fa en oversiktlig bild av hur dessa
problem utvecklats éver tid.

En uttalad ambition i Adel-reformen var att gora de gamla institu-
tionerna mer "normala” och mer lika vanliga bostader; bade genom hojd
bostandard och genom att boendet regleras via ett hyreskontrakt.
Boendestandarden i dldreboendet har ocksa hojts efter Adel-reformen,
bland annat till folid av att ett sarskilt statligt stimulansbidrag for
ombyggnad och nyproduktion av aldrebostader utgatt till kommunerna
mellan 1991 och 1995. Mellan 1992 och 1997 minskade andelen fler-
baddsrum fran 7 till 5 procent, medan andelen bostader med egen
dusch/bad okade fran 46 till 67 procent. Vidare har andelen bostader
med kokmdjlighet dkat fran 48 till 68 procent (SQ1999:33). De flesta
ofullstandiga bostader for aldre finns inom sjukhemmen, men aven har
har det skett en viss forbattring. Mellan 1991 och 1998 har andelen som
bor i eget rum okat fran 40 till 60 procent. Samtidigt har dock den
enskildes kostnad for boendet 6kat dramatiskt (Socialstyrelsen 1998e).

De aldre som i dag bor och vardas i olika former av sarskilt boende
har samre fysisk och mental funktionsférmaga &n vad som var fallet fore
Adel-reformen (Sandman 1998, Thorslund 1997). Trots 6kad wdgdt
inom sjukhemsvarden &ar den totala personaltatheten oférandrad och

" Ungefar 22 procent av hemhjalpsmottagarna lag under socialbidragsnormen
redan innan hemhjélps- och sjukvardsavgifter var betalda.
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tillgdngen till medicinsk personal och medicinska resurser har minskat
(Socialstyrelsen 1998f). Det ar dock intejtigih att pa mer generell niva
bedéma om personaltatheten inom olika former av aldreboenden har dkat
eller minskat i forhallande till de faktiska vardbehoven.

Ocksa inom hemtjansten har det skett vissa forandringar som kan ha
paverkat kvaliteten i omsorgen om de aldre. Traditionellt sett har varje
hjalptagare haft sitt fasta vardbitrade och i forvag bestamda hjalptider,
medan det i dag oftast ar en grupp vardbitraden som gemensamt svarar
for en persons hjalp. Enligt forskning pa hemhjalpsomradet ar det for
flertalet gamla personer viktigt att ha sa fa hjalpare som majligt, att ha
fasta hjalptider och att kunna paverka hjalpens utférande. Hjalpens
innehall har forskjutits och har mer kommit att réra personlig omvard-
nad och i allt mindre utstrackning hemmets skétsel. Tidsutrymmet for
social samvaro och promenader har ocksa minskat kraftigt. Kommunala
brukarstudier genomférda under 1990-talet visar att hjdlpmottagarna
generellt sett ar positivt installda till hjalpen och till personalen. Daremot
har brukarna blivit mer kritiska till de villkor under vilka hjalpen ges och
ofta patalas tidsbrist som ett problem (Svenska Kommunférbundet
1998a). Enligt en studie av hjalpmottagare i &mm har andelen som
uppfattar att de far dlracklig hjalp ckat fran 26 procent till 42 procent
mellan 1995 och 1998. Det ar ocksa fler 1998 an 1995 som anger att de
far kompletterande hjalp fran anhdriga (Friek®98). Det bbovs
ytterligare kunskaper om i vilken man hjalpen motsvarar faktiska behov
och huruvida den hjalp som ges ar av god kvalitet.

Nya organisationsformer och 6kad kommunal variation

Socialtjanstlagen (SoL) ar en ramlagstiftning och lamnar ett stort tolk-
ningsutrymme saval for olika kommuner som for olika tjansteman att
avgora vem som ska fa del av aldreomsorgens insatser och vad insat-
serna ska besta i. Detta ger naturligtvis upphov till kraftiga variationer
mellan kommuner vad géller ett flertal aspekter av aldreomsorgen. Detta
galler exempelvis hur stor andel av de aldre som far del av insatserna,
insatsernas utformning och kvalitet samt avgifternas utformning och
storlek. Under 1990-talet har kommunerna ocksa fatt storre frihet att
forandra organiseringen av aldreomsorgen och andra valfardstjanster.
Etablerandet av alternativa styrformer uppvisar stora variationer dver
landet och har fatt starkast genomslag i de stérre kommunerna. Ar 1999
tillampar over halften av landets kommuner en organisationsmodell som
innebar att myndighetsutévning och bistdndsbeddmning har skilts fran
sjalva utférandet av aldreomsorgen. Utvecklingen i riktning mot en
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sadan delad organisation har varit sarskilt stark under senare delen av
1990-talet (Socialstyrelsen, M:lll, se bilaga 2).

Antalet timanstéllda inom &aldreomsorgen har mer an férdubblats
under 1990-talet, och vid slutet av 1990-talet var drygt var fjarde person
inom aldreomsorgen anstalld pa timbasis (Svenska Kommunférbundet
1999d). Timanstallining var, atminstone vid mitten av decenniet,
vanligare i kommuner som hade en organisation som skilde pa bestéllare
och utforare (Socialstyrelsen 1995). Fragan om vad den ckade andelen
timanstalld personal innebar fér personalens arbetsvillkor eller for
omsorgens kvalitet har inte ndrmare studerats.

En barande tanke under 1990-talet har varit att skapa forutsattningar
for konkurrens mellan olika aktdrer for att effektivisera och férnya den
offentliga verksamheten. Det har ocksa skett en forskjutning i riktning
mot alternativa driftsformer inom aldreomsorgen, satillvida att en 6kande
andel av aldreomsorgsinsatserna genom extern anbudskonkurrens har
overforts till privata entreprenader. Andelen hemhjalpsmottagare som far
sin hjalp fran ett privat hemhjalpsbolag har okat fran 2 till 4 procent
mellan 1993 och 1997, medan andelen personer i sarskilda boendeformer
i privat regi har okat fran 5 till 10 procent under samma period
(Socialstyrelsen, M:lll, se bilaga 2). dAkurrensutsattningen kan
innebara att hela enheter, till exempel ett alderdomshem eller ett
hemtjanstdistrikt, Gvergar i privat drift. Den enskilde far harigenom inte
nagon okad valfrinet, men daremot kan kommunen valja utférare efter
pris- och kvalitetskonkurrens. Empiriska studier har inte funnit nagra
stdrre kvalitetsskillnader mellan aldreomsorg i privat och offentlig drift
(Anell m.fl. 1999). Konkurrensutsattningen kan i sig dock innebéra en
risk for upprepade byten av utforare, vilket kan mindamtinuiteten i
omsorgen (Socialstyrelsen 1996d).

Vi har begransad systematisk kunskap om vilka det &r som inte
lAngre omfattas av den offentliga @ldreomsorgen och hur dessa personer
och deras anhoriga paverkats av denna situation. Det finns ocksa mycket
lite systematisk uppfdljning av de nya styr- och driftsformerna inom
aldreomsorgen. Vi vet darfor mycket lite om innehallet i, omfattningen
av och konsekvenserna av dessa organisatoriska forandringar. Vad som
daremot ar kant ar att en dvervaldigande majoritet av de aldre féredrar
att fa hjalp fran den offentliga aldreomsorgen, hellre &n fran anhoériga,
privata aktdrer och frivilligsektorn (Anderssdr®93, Sundstrom 1994,
Svallfors 1996; 1999).

Kunskapslaget om aldreomsorgens forandringar har vidare forsvarats
av den omlaggning av Socialstyrelsens statistik som ské88& och
som inneburit féorsamrade mojligheter att géra jamforelser med tidigare
ar. Statistikomlaggningen minskar darmed mdjligheterna att goéra en
uppfolining av de extra statsbidrag som fran 1997 och fem ar framat har
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avsatts for skola, vard och omsorg. Atstramningen inom &dldreomsorgen
staller 6kade krav pa uppféljning &onsekvenserna for deugsper som

i dag star utan de kommunalt organiserade insatserna. Kommunerna har
ocksa sedan lange ett sddant ansvar, som finns formulerat i Socialtjanst-
lagen. Utan nagra lagmassiga forandringar har det dock sedan 1980-talet
skett en pataglig reduktion av kommunernas uppsodkande verksamhet,
vars syfte var att ge information om eventuella otillfredsstéllda hjalp-
behov i befolkningen och att erbjuda hjélpinsatser till grupper av aldre
som i mycket liten utstrackning sjalva efterfragar hjalp. Det har salunda
skett en individualisering av aldreomsorgen i sa matto att det stalls hogre
krav an tidigare pa att individen sjalv aktivt efterfragar hjalp. Har finns
en parallell med utvecklingen som galler insatserna for yngre
funktionshindrade personer. Aven nar det géller de &ldre &r det viktigt att
sOka utréna i vilken man personer med begransad formaga att efterfraga
hjalp i 6kad utstrackning star utan omsorgsinsatser som de ar i behov av.
Det &r ocksa viktigt att granska om minskningen av antalet personer som
far del av den offentliga aldreomsorgen innebéar en tkad belastning for
anhoriga, det vill saga i praktiken framst gamla hustrur och medelalders
dottrar.
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2.2.8 Stora organisationsforandringar pa
valfardstjansternas omrade

De valfardstjanster som har beskrivits i foregaende avsnitt berér mycket
stora grupper i samhallét.Exempelvis gar i dag ungefar 1,2 miljoner
barn och ungdomar i skolan, 750 000 barn finns inskrivna i barn-
omsorgen och 270 000 aldre personer har hemhjalp eller bor i sarskilt
boende. Ocksa pa personalsidan berdrs manga manniskor, bland annat
140 000 personer anstéllda i skolan, 110 000 personer anstéllda inom
barnomsorgen, drygt 200 000 som arbetar inom sjukvarden och 250 000
som arbetar inom aldre- och handikappomsorgen. Inom alla dessa
yrkesomraden &r en stor majoritet kvinnor. Ytterligare stotgppger av
manniskor ar indirekt berérda av valfardstjansterna, sdsom anhoriga till
personer som far del av valfardsinsatserna, men ocksa anhoriga till
personer som behéver, men som inte far, vard eller omsorg. Tillgang-
ligheten till, utformningen av och kvaliteten pa tjansterna inom
barnomsorg, skola, sjukvard, aldreomsorg och socialvard har darfor stor
betydelse for stora gruppers valfard och valbefinnande. Av
genomgangen i avsnitten ovan har det blivit tydligt att det gangna
decenniet praglats av stora forandringar inom flertalet tjansteomraden.
Forandringarna foljer delvis likartade och delvis olikartade spar och i
detta avsnitt ska vi sOka sammanfatta forandringarna av de
organisatoriska ramar inom vilka valfardstjansterna utfors.

Decentraliseringen har forstarkts

Valfardstjansterna under 1990-talet har praglats av en decentralisering
av ansvaret fran stat och landsting till kommuner samt frdn kommuner
till kommundelar. Under decenniet har kommunerna 6vertagit ansvaret
for bland annat skolan, sarskolan, omsorgerna for utvecklingsstorda,
sjukhemsvarden for aldre samt delar av hemsjukvarden och varden av
personer med psykiskt funktionshinder. Statens styrmedel gentemot
kommuner och landsting har ocksa andrat karaktar. Det har skett en
avreglering satillvida att statsbidragssystemet med "6ronmarkta” bidrag
kombinerade med detaljerade anvisningar for hur medlen ska anvandas
(sa kallad resurs- och regelstyrning) har ersatts av generella statsbidrag
kombinerade med utvardering och tillsyn (sa kallad mal- och resultat-
styrning) (SOU 1996:169).

“8 Om inte annat anges, bygger detta avsnitt p& Marta Szebehelys underlag till
kommittén (FXXVI, se bilaga 2).
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1992 ars forandring av kommunallagen innebar att kommunerna och
landstingen fick 6kad frihet att fatta beslut om bland annat nAmndorga-
nisation, interna styrformer, driftsformer och avgifter. Omorganisationer
inom de kommunala verksamheterna ar inget unikt for 1990-talet, men
lagandringen ledde generellt sett till mycket snabba organisatoriska
forandringar. Ar 1995 hade bara var tredje kommun kvar den tra-
ditionella sektorsindelningen for sina namnder och inga landsting upp-
visade sinsemellan likadana organisationer. Ungefar tio procent av
kommunerna (framst storstader, andra storre stader och férortskommu-
ner) hade genomfért radikala forandringar, medan ungefar en fjardedel
av kommunerna (framst landsbygds- och glesbygdskommuner) inte hade
forandrat sin organisation mellan 1988 och 1995 (SOU 1996: 169).
Organisationsférandringarna har fortsatt under hela decenniet. Mellan
1995 och 1999 forandrade 82 procent av kommunerna liksom alla
landsting utom ett sin politiska organisation, exempelvis genom att
forandra antalet namnder eller genom att inféra organisationsmodeller
som skiljer bestallare och utforare at (Statskonth899).

Inom samtliga valfardsomraden finns det nationella mal i lagstiftning
och centrala policydokument som pa olika satt formulerar individers ratt
till likvardig och god service, oavsett hemort. Samtidigt innebar den
Okade decentraliseringen att landstingen, och i an hogre grad
kommunerna, har fatt storre frihet att i praktiken utforma sjukvard,
skola, aldreomsorg, barnomsorg och sociala tjanster. De kommunala
skillnaderna i tjansternas organisering har okat kraftigt. Det ar mgjligt
att ocksa skillnaderna i tjansternas omfattning och kvalitet har dkat, men
har foreligger stora kunskapsluckor. Kommunernas organisatoriska
mangfald har lett till att det ocksa har blivit svarare att pa nationell niva
folia utvecklingen o6ver tid, bland annat genom att insamlandet av
nationell statistik forsvarats. Detta begransar mojligheterna att bedéma
hur decentraliseringen har paverkat uppfyllandet av de nationella malen
pa skolans, vardens och omsorgernas omraden.

Marknadsinfluerade forandringar av valfardstjansternas
organisering

Forandringen av kommunallagen 1992 innebar en férstarkning av en
redan pagaende utveckling i riktning mot 6kad variation av organisa-
tionsmodeller i kommuner och landsting. "New Public Management” kan
som samlingsbegrepp sammanfatta en rad pagaende organisations-
forandringar inom traditionellt offentliga verksamheter. Omorganisa-
tionerna har det gemensamt att de hamtat inspiration fran det privata
naringslivet. Dessa forandringar har tratt fram pa bred front under 1990-
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talet, som kan betecknas som "marknadens decennium” (Forssell 1999,
Svedberg Nilsson F:XXIll, se bilaga 2). Man har bland annat betonat
tydligt ledarskap, resultatkontroll, explicita kriterier for produktivitet och
effektivitet samt konkurrens och icke-offentliga utférare av
valfardstjansterna (Montin 1997). Det har inforts nya styrformer, sdsom
bestallar-utforarmodeller och resultatenheter, det har skett en évergang
fran anslagsfinansiering till prestationsersattning och man har infort
alternativa driftsformer, sdsom kommunala bolag, entreprenader,
personal- och brukarkooperativ samt kop av tjanster fran privatagda
bolag eller ideella organisationer. Denna utveckling innefattar ocksa en
perspektivforskjutning till att se brukarna som kunder. | linje med detta
har det inforts olika typer av kundvalssystem, till exempel vouchers och
skolpeng (Forsell 1994, Hakansson 1996). Utvecklingen mot mer
marknadsinriktade organisationsmodeller tog fart pa allvar vid slutet av
1980-talet, och fick snabb spridning inom kommuner och landsting. Det
kraftiga genomslaget kan ses som ett resultat av flera samverkande
faktorer. Pa efterfragesidan kan namnas en onskan fran kommunerna att
hitta metoder for att effektivisera den offentliga sektorn pa kommunniva.
Pa utbudssidan har framhallits organisationskonsulters och privata vard-
och omsorgsentreprendrers aktiva roll i spridandet av nya
organisationsldsningar hamtade fran naringslivets omrade (se exempelvis
Antman 1994, Montin 1997).

Det saknas i dag underlag for att systematiskt beskriva utbredningen
av marknadsmodellerna inom olika valfardstjansteomraden. Det finns till
exempel mer kunskap om omfattningen av verksamheter i privat drift an
om de marknadsinspirerade styrformerna. En bidragande orsak till
svarigheterna att skaffa en overblick 6ver de olika organisations-
modellerna ar att samma beteckning har givits olika innebérd i olika
kommuner, vilket ar en aspekt av den 6kade variationen i kommunal
organisering. Att genomslaget for de nya, marknadsinspirerade styr-
formerna varit starkt framgar dock av en inventering som Statskontoret
genomférde 1995. Det aret hade minst 200 kommuner infort olika for-
mer av resultatenheter inom barnomsorg, aldreomsorg och grundskola. |
nastan 70 procent av kommunerna férekom privata utférare av barn-
omsorg, medan privata utférare av aldreomsorg och grundskola férekom
i ungefar en fjardedel av kommunerna. Konkurrensutsattning (eller sa
kallad extern anbudskonkurrens) var relativt sett vanligast inom
aldreomsorgen, medan kundvalssystem framst hade provats inom
barnomsorg och grundskola (SOU 1996:169).

Nagon privatisering i snav mening — det vill saga att bade utférande
och finansiering éverfors till privat drift — kan knappast sagas ha agt
rum under decenniet (Montin 1997). Ett undantag finns dock inom
aldreomsorgen, dar det i dag finns en tendens till privatisering genom att
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aldre personer som inte bevilias kommunal hemhjalp i vissa kommuner
explicit hanvisas till att sjalva kopa sig tjanster pa den privata
marknaden. | vissa fall sker detta genom en ekonomisk behovsprévning
dar den som har en inkomst 6ver socialbidragsnormen hanvisas till att
sjalv ordna sin hjalp. Oavsett om den enskilde i dessa fall verkligen
koper sin hjalp pa marknaden eller om hjalpinsatserna i stallet utfors av
anhdriga, ar detta en form av privatisering dar varken finansiering,
utférande eller kontroll finns kvar inom det offentliga atagandet. Dessa
olika former av privata lésningar har ocksa visat sig fordelas klassmas-
sigt ojamnt, satillvida att mer resursrika aldre personer tenderar att
ersatta den offentliga aldreomsorgen med marknadshjalp, medan aldre
med mindre resurser oftare far anhorighjalp (Szebet@g).

En stegvis privatisering av valfardstjansternas finansiering har ocksa
agt rum under decenniet genom att den andel av finansieringen som tacks
genom kollektiva skattemedel har minskat samtidigt som den andel som
tacks av avgifter fran de personer som anvander tjansterna har Okat.
Denna forskjutning fran offentligt till privat pa finansieringens omrade
genom hojda brukaravgifter galler framst barnomsorg och aldreomsorg,
men har aven berort sjukvardsomradet och sarskilt da lakemedel och
tandvard.

Valfardstjanster i privat drift har 6kat i omfattning

Den allra storsta delen av de offentligt finansierade (eller snarare
offentligt subventionerade) valfardstjansterna utférs av offentliganstalld
personal. Omfattningen av privata utférare matt som andelen sysselsatta
i privata alternativ har dock férdubblats mellan 1991 och 1997, vilket
framgar av Tabell 2.2:2%. De privata alternativen omfattar saval
vinstdrivande bolag som ekonomiska och ideella féreningar. Totalt sett
har andelen sysselsatta i privat drift inom valfardstjansteomradet ckat
fran 4,2 till 8,5 procent mellan 1991 och 1997. Medan andelen
sysselsatta i privat drift ar stérst inom halso- och sjukvarden, har
Okningstakten varit starkast inom aldreomsorg, barnomsorg och skola.

9 Samtliga anstallda p& samma arbetsplats redovisas tillsammans, vilket inne-
bar att exempelvis de som arbetar med stadning pa ett sjukhus redovisas som
halso- och sjukvardspersonal om de &r anstallda av sjukhuset, men som
anstallda i stadbranschen om stadningen har lagts ut p& en entreprenad. | det
senare fallet ingar de anstillda inte i redovisningen. Detta innebar att
entreprenadiseringen av exempelvis sjukvardens "kringverksamhet” inte blir
synlig som en 6kning av andelen i privat drift i tabellen.
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Inom dessa omraden har andelen anstallda i privat drift blivit mellan tre
och fyra ganger storre under perioden (SOU 1999:133).

Tabell 2.2:23.Andel sysselsatta i privata alternativ inom barnomsorg,
halso- och sjukvard, aldre- och handikappomsorg och skola, 1991 och
1997. Procent

1991 1997
Barnomsorg inom forskola 2,5 9,2
Annan barnomsorg 1,3 3,7
Barnomsorg, totalt 2,2 8,0
Sluten sjukvard 2,5 4.4
Lakarmottagningar och vardcentraler 11,6 20,5
Annan halso- och sjukvard (lab., blodcentraler m.m.) 38,7 66,1
Tandvard 29,2 43,1
Halso- och sjukvard, totalt (inkl. sjukhemsvard) 7,6 12,0
Servicehus och alderdomshem 1,9 9,1
Hemtjanst, dagcenter och handikapptransporter 1,8 7.9
Aldre- och handikappomsorg, totalt (exkl. sjuk- 1,9 8,6
hemsvard)
Grundskoleutbildning 0,6 2,6
Gymnasieutbildning 1,4 3,5
Skola, totalt 0,8 2,8
SUMMA 4,2 8,5

Kalla: SOU 1999:1383.

I den man det finns uppgifter om verksamheternas fordelning mellan
offentlig och privat drift sammanfaller dessa ganska val med de upp-
gifter om personalens férdelning som redovisas i Tabell 2.2:23. Inom
barnomsorgen har andelen barn inskrivna i privat barnomsorg
(daghem/forskola och fritidshem) okat fran ungefar fyra till tolv procent
mellan 1990 och 1998. Andelen grundskole- och gymnasieelever i
fristdende skolor har tkat fran knappt en procent 1990 till cirka tre pro-
cent 1998. Den aldreomsorg som drivs i entreprenadform har férdubb-
lats i omfattning mellan 1993 och 1997 och omfattar i dag omkring fyra
procent av hemtjansten och tio procent av det sarskilda boendet for
aldre. Inom samtliga omraden har 6kningen av de privata driftsformerna
pagatt under hela decenniet, och forvantas fortsatta ocksd under de
narmaste aren.

Inom varden av utsatta barn och ungdomar samt av vuxna missbru-
kare ar de privata driftsformerna mer omfattande an inom andra val-
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fardstjanster, vilket framgar av Tabell 2.2:24. Inom bade barn- och
ungdomsvarden och missbrukarvarden har det ua@@0-talet blivit
vanligare att varden &ger rum pa privatagda institutioner. Sarskilt
pataglig ar aktiebolagsformens ©kade dominans pa bekostnad av
offentligt drivna institutioner och institutioner drivha av stiftelser och
foreningar. Inom missbrukarvarden har manga av de nya aktiebolagen
varit kortlivade. Mellan 1992 och 1995 etablerades 120 nya institutioner
inom missbrukarvarden, varav de flesta var aktiebolag. Endast hélften
av dessa fanns fortfarande kvar 1997 (Stenius 1999).

Tabell 2.2:24.Andel av institutionsplatserna i enskild drift inom miss-
brukarvard och social barn- och ungdomsva@0 och 1999. Procent

1990 1999
Barn- och ungdomsvard (inkl. tvangsvard), 37 65
varav:
Aktiebolag, handelsbolag och andra enskilda firmor 26 50
Stiftelser 11 15
Missbrukarvard (inkl. tvangsvard), 54 62
varav:
Aktiebolag, handelsbolag och andra enskilda firmor 16 35
Stiftelser 38 27

Kélla: Socialstyrelsen (M:lll, se bilaga 2).

Aven inom andra omraden har det under 1990-talet skett en forskjutning
av den icke-offentliga delen av verksamheten i riktning mot vinst-
drivande organisationer. Foéraldrakooperativ ar fortfarande den
vanligaste formen av enskild drift inom barnomsorgen, men den bolags-
drivna barnomsorgen har 6kat och omfattar nu 24 procent av platserna i
privat drift (Skolverket 1999c). Bade inom barnomsorgen och inom
skolan har det varit ovanligt att ett foretag bedriver verksamhet pa flera
orter. Flertalet privata utférare har drivit endast en enhet och oftast med
en pedagogisk eller ideologisk profil, som exempelvis Waldorf- eller
Montessori-inriktning (Svenska Kommunférbundet 1999b). Det har nu
bade inom skolans och barnomsorgens omrade borjat vaxa fram privata
utférare som i aktiebolagsform driver verksamhet pé flera orter och utan
nagon sarskild pedagogisk profil. Ett nytt fenomen &r ocksa att ett och
samma aktiebolag etablerar sig inom flera olika valfardsomraden,
exempelvis inom saval sjukhusvard som skola och barnomsorg.

Pa aldreomsorgens omrade saknas reguljara statistikuppgifter om de
enskilda driftsformernas sammansattning, men redan 1994 hade fram-
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vaxten av alternativa driftsformer med ideella inslag avtagit, medan
andelen vinstdrivande utférare dkat (ESO 1995). Ar 1999 fanns det 500
entreprentrer som utférare av aldreomsorg i Sverige. Av dessa var 400
aktiebolag med minst en milion kronor i omsattning (Svenska Kom-
munférbundet 1999b). Bland annat genom sammanslagningar av mindre
foretag finns i dag inom aldreomsorgen flera stora entreprendrer som var
och en bedriver verksamhet i tiotals kommuner (KommunAktuellt 16/9
1999).

Offentligt finansierade valfardstjanster i privat drift ar férutom nar
det galler missbrukarvard och barn- och ungdomsvard i stor utstrackning
ett storstadsfenomen. Exempelvis hade alla kommuner med mer an
100 000 invanare entreprenadiserat nagon del av aldreomsorgen ar 1999,
medan endast atta procent av kommunerna med farre an 10 000 invanare
hade gjort det (KommunAktuellt 16/9 1999). Den privata driftens andel
av de totala bruttokostnaderna for aldreomsorgen var 19 procent i
storstaderna och 1 procent i landsbygdskommun&®®®. Motsvarande
uppgifter for barnomsorgens del var 8 procent i storstaderna och 2
procent i landsbygdskommunerna och fér grundskoleverksamheten
knappt 5 respektive knappt 2 procent (Svenska Kommunférbundet
1999b).

Kundvalsmodeller forekommer i stort sett endast dar det finns ett
tillrackligt stort befolkningsunderlag for en marknad. Konsekvenserna av
kundvalsmodeller kan ga i olika riktningar, och det ar mojligt att
effekterna skiljer sig mellan olika omraden. En majlig positiv effekt &r
att forekomsten av konkurrens blir kvalitetshéjande, men de fa studier
som genomforts ger inte utrymme for nagra langtgaende slutsatser. En
annan mojlig effekt ar att det blir en skiktning i verksamheterna, och att
detta far negativa konsekvenser for vissapgrer. Har finns endast ett
fatal studier. FOor skolans del har det visats att det &r vanligare att
hégpresterande och socioekonomiskt resursstarka barn véljer friskolor.
Det ar sarskilt vanligt att resursstarka familjer flyttar barnen fran skolor
i omraden dar andelen hogutbildade foraldrar ar relativt lag. Den
socioekonomiska och etniska segregation som &ar en folid av det
segregerade boendet tenderar pa detta satt att forstarkas av de utokade
majligheterna att valja skolor i andra omraden och av utbyggnaden av
friskolor (Skolverket 1996; 1998b).

Aven inom barnomsorgens omréde tenderar kundvalsmodeller att
leda till en klassmassigt ojamn férdelning av olika former av barn-
omsorg. Hogutbildade och pa andra satt resursstarka foraldrar anvander
sig oftare &n andra grupper av barnomsorg i privat drift. Ett daghem
eller fritidshem som bedrivs av annan huvudman &n kommunen har ratt
att ta ut en hogre avgift och kan darmed forstarka verksamhetens eko-
nomi (Skolverket 1999b). Offentligt subventionerad barnomsorg i privat



184 Socialpolitikens férutsattningar och férandringar SOU 2000:3

drift kan darmed innebara ett alternativ for battre stéllda grupper vid
atstramningar inom den kommunala barnomsorgen, vilket kan leda till en
skiktning av barnomsorgen efter betalningsformaga. Bade inom skolans
och barnomsorgens omrade kan salunda en 6kad andel privata alternativ
leda till 6kad segregering. Detta torde forsvara uppfyllandet av de
nationella malen om likvardig tillgang till utbildning och omsorg for alla
barn.

Valfardspersonalens arbetsforhallanden och brukarnas
valfard

De offentliga utgifterna for varden, skolan, barnomsorgen och aldre- och
handikappomsorgen har minskat nadgot under 1990-talet uttryckt i fasta
priser, och manga verksamheter har utsatts for sparkrav. Larar- och
personaltatheten i barnomsorg och skola har minskat, samtidigt som
antalet elever i skolan och antalet barn i barnomsorgen har ¢kat. Totalt
sett ar de anstéllda inom sjukvard och aldreomsorg omkring 75 000 farre
1998 an 1990. Ett i stort sett oférandrat antal personer tar saledes hand
om fler barn och ungdomar i barnomsorg och skola, och ett minskat
antal anstallda inom sjukvard och aldreomsorg har att méta en aldrande
befolknings tkande behov.

Valfardstjansterna har det gemensamt att de skapas i en relation
mellan utférare och mottagare, exempelvis mellan sjukskéterskan och
patienten, mellan lararen och eleven och mellan hemtjanstens vardbitrade
och hemhjdlpsmottagaren. Denna relation ar i varierande grad av
langvarig art och har ofta en kansloméassig karaktar som stracker sig
utdver de praktiska tjdnster som utférs i situationen. Mottagandet av
valfardstjanster skiljer sig darmed fran kop av bade varor och service-
tjanster pa en vanlig marknad. Den som tar emot tjansten har ocksa ofta
en svagare position gentemot tjansteutféraren med avseende pa alder,
sjukdom, skréplighet eller social problematik.

Relationen mellan utférare och mottagare innebar att tjansternas
kvalitet ar néra forknippade med personalens arbetsvillkor. Om allt fler
av de anstallda upplever att arbetet medfor krav som de inte kan hantera,
paverkas sannolikt inte bara deras arbetsmiljo och halsa, utan ocksa
valbefinnandet hos de personer som far del av varden, utbildningen eller
omsorgen. Det ar darfor rimligt att beakta arbetsforhallandena inom
valfardstjansteomradet som en viktig valfardsfraga inte bara for
personalen, utan ocksa for brukarna. Har ar bilden av 1990-talsfor-
andringarna entydigt negativ. Personal inom sjukvard, aldreomsorg,
barnomsorg och skola hade redan tidigare ett mer psykiskt anstrangande
arbete an manga andra yrkesgrupper, men decenniet har inneburit en
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forlangning och forstarkning av en tidigare trend mot okad arbets-
belastning och allt stressigare arb&telpplevelser av att ha for mycket

att gora i arbetet och att inte kunna bestdmma sin arbetstakt har éverlag
blivit vanligare under 1990-talet, bade bland man ochnhwr.
Emellertid ar nivaerna ar hogre och okningen starkare bland kvinnor som
arbetar inom barnomsorg, skola, halso- och sjukvard och aldreomsorg
(Arbetarskyddsstyrelsen och SCBA97; 1998, Eklund 1999, SOU
1999:66).

Personalens arbetssituation har med all sannolikhet paverkats av
1990-talets konomiska atstramningar inom vard, skola och omsorg.
Sannolikt har arbetsvillkoren ocksa paverkats av den utveckling som
innebar att valfardstjansternas organisering allt mer praglats av organi-
sationsmodeller hamtade fran varu- och tjanstemarknaden. Mycket lite
ar dock kant om konsekvenserna av dessa forandringar pa personalens
arbetsvillkor och pa vardens, utbildningens och omsorgens kvalitet.
Eftersom personalens arbetsvillkor och valfardstjinsternas kvalitet ar
sammankopplade forefaller det centralt att relatera dessa fragor till var-
andra och till de resursmassiga och organisatoriska villkor under vilka
tjansterna utformas. Fragor av denna typ &r visserligen svara att
besvara, delvis beroende pa att de organisatoriska forandringarna har
skett samtidigt med de ekonomiska atstramningarna i kommuner och
landsting, men det bor konstateras att dessa fragor hittills inte har foljts
upp systematiskt.

Inte minst saknas nationella uppféljningar kansekvenserna av den
forandrade kommunallagen och den allt stdrre variation av styr- och
driftsformer som féljde pa denna lagandring. Medan Adel-, handikapp-
och psykiatrireformen pa regeringens uppdrag har folits upp och
utvarderats av Socialstyrelsen, har det inte skett motsvarande systema-
tiska uppféljningar akonsekvenser av decentraliseringen och den dkade
forekomsten av ekonomiska styrningsmodeller och privata driftsformer.
Eftersom sa manga manniskor nyttjar och ar beroende av de olika
valfardstjansterna framtrader detta som en allvarlig kunskapslucka som
forsvarar bedémningen av valfardsutvecklingen under 1990-talet.

*0 | nasta kapitel diskuteras narmare hur arbetsmiljon har férandrats for dessa
personalgrupper liksom for den arbetande befolkningen generellt.



SOU 2000:3 187

3 Valfard, ofard och ojamlikhet

| detta kapitel ges en 6versikt 6ver hur individers levnadsforhallanden
kommit att forandras under 1990-talet. Det &r i huvudsak tre fragor som
star i fokus. i) Har olika typer av valfardsproblem blivit mer eller mindre
vanliga? i) Hur &r dessa valfardsproblem férdelade mellan olika
befolkningsgrupperi) Har oféardens fordelning féréandrats under det
gangna decenniet?

Var utgangspunkt ar att valfard ytterst maste betraktas som olika
former av resurser med vars hjalp méanniskor kan styra sina liv. Detta
innebar att de faktiska villkor som méanniskor lever under stélls i fokus.
Dessa villkor kan i flera avseenden ha ett egenvarde samtidigt som de
utgor viktiga resurser, vilket utbildning och halsa ar tydliga exempel pa.
Denna fokusering pa individuella resurser och levnadsforhallanden kan
harledas fran Amartya Sens diskussioner av valbefinnandets filosofiska
grundvalar (se exempelvis Sd®85; 1992), men ymger ocksa pa en
lang tradition inom svensk och nordisk valfardsforskning (Erikson
1993). | sina 6vervaganden kring utformandet av den forsta svenska
levnadsnivaundersokningd®68 tog Sten Johansson avstamp dels i den
brittiska socialpolitiske forskaren Richard Titmuss arbeten (se
exempelvis Titmuss 1958), dels i den kritik som vaxt fram under 1950-
och 1960-talen mot anwéningen av BNP-tillvaxt som det enda mattet
pa utveckling och vélstand. Den definition av begreppet levnadsniva som
darvid kom att formuleras lyder: "férfogande 6ver resurser i pengatr,
agodelar, kunskaper, psykisk och fysisk energi, sociala relationer,
sakerhet m.m. med vars hjalp individen kan kontrollera och medvetet
styra sina livsvillkor” (Johansson 1970:25).

Det ar i allmanhet lattare att nd konsensus kring vad som ar onda
forhallanden an vad som mer exakt kannetecknar det goda livet (fér mer
utforliga diskussioner, se exempelvis Allardt 1998; Popper 1969). Vilka
slags villkor som mer konkret ska studeras ar inte sjalvklart. Var
utgdngspunkt ar att valfarden ar mangdimensionell och att det inte
racker att studera endast en av dessa dimensioner for att fa en ratt-
visande bild. Inte heller ar valfard liktydigt med offentliga transfere-
ringar och tjanster, som exempelvis pensioner, barnbidrag, vard och
skola, aven om manniskors valfard sjalvfallet paverkas av hur dessa
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system ar utformade och hur de fungerar. Den konkreta forskningen
kring individers valfard har kommit att organiseras kring ett antal
omraden eller levnadsnivakomponenter, sasom halsa, arbetsforhallanden
och sociala relationer. Aven om det finns samband mellan dessa olika
slag av levnadsforhallanden ar det knappast mdjligt att sammanjamka
dem i ett enda sammanfattande matt pa valfard. Darfor riskerar en
beskrivning av valfardsforandringar under ett helt decennium att bl
tamligen omfattande och svaroverskadlig. Vi har i detta sammanhang
darfor valt att fokusera pa ett mindre antal valfardsomraden som ar av
stor vikt for manniskors dagliga liv, med tyngdpunkten lagd pa arbete,
ekonomi och halsa. Denna fokusering ligger ocksa i linje med kom-
mitténs direktiv.

En viktig del i var analys ar att studera fordelningen av resurser
mellan olika grupper i befolkningen, samt om och i sa fall hur denna
fordelning forandrats under 1990-talet. En stark tradition i svensk val-
fardsforskning har varit att knyta analysen av oféardens foérdelning till de
stora fordelningspolitiska konflikterna i samhallet. Att kén &r en viktigt
kategori i sddana konflikter &ar sjalvskrivet i detta sammanhang. Mans
och kvinnors skilda mdjligheter och villkor ar inte bara alltiamt viktiga
att belysa, utan har ocksa i allt hogre grad kommitugihméarksammas.
Ocksa skillnader i forhallanden mellan olika samhallsklasser har
diskuterats i den politiska debatten under lang tid. Fastan dagens
arbetsliv kan tyckas vasensskilt fran den tidiga industrialismens, kvar-
star pa manga satt de grundlaggande skillnaderna mellan arbetare,
tjansteman och foretagare. Forutom klass och koén ska position i livs-
cykeln eller familjeforhallandenppméarksammas, liksom fodelseland. Vi
ska ocksa sOka belysa vilka forandringar som har skett av mer
avgransade gruppers forhallanden. Valfarden foyrdgsta (de i aldrarna
0 till 15 ar) och de aldsta (de som &r 85 ar eller aldre) kommer dock inte
att belysas annat an marginellt. Detta beror pa aldersbegransningar som
galler for de material som merparten av analyserna bygger pa.

Analyserna som presenteras i detta kapitel baseras i huvudsak pa de
undersokningar om levnadsforhallanden som Statistiska centralbyran
genomfor arligen (ULF-undersokningarna, for en Oversikt, se SCB
1997h). Detta material kompletteras i férsta hand med bearbetningar av
SCB:s inkomstférdelningsundersokningar. ULF-materialet utgor en rik
och utifran ett internationellt perspektiv unik kalla for att folja val-
fardsforandringar pa individniva. ULF genomfors som intervjuer med ett
representativt urval av befolkningen i aldrarna 16 till 84 ar och in-
kluderar fragor om en rad olika levnadsforhallanden. Inom respektive
valfardsomrade har en mangd olika fragor stallts for att fanga man-
niskors faktiska forhallanden snarare an deras varderingar eller upple-
velser av dessa forhallanden. Detta innebar att exempelvis arbets-
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forhallanden ringas in med hjalp av fragor om huruvida det kravs tunga
lyft i arbetet och i s fall hur ofta, om arbetet ar jaktigt och sa vidare. Pa

motsvarande satt soker man fanga halsotillstand, ekonomiska for-
hallanden och andra villkor med hjalp av konkreta fragor om faktiska

forhallanden.

For att gora framstallningen 6verskadlig har vi valt att fokusera pa
tre tidpunkter under 1990-talet, namligen 1989/1990, 1993/1994 och
1997/1998. Dessa nedslag far representera tre olika faser ikdan-e
miska kris som préglat 1990-talet. Aren 1989/1990 utgdr kulmen pé det
sena 1980-talets gyllene ar, och uppgifter fran dessa ar kan belysa fragor
om hur vanliga olika valfardsproblem var och hur de férdelades mellan
olika grupper i befolkningefidre krisen. Aren 1993/1994 representerar
de arunder krisen som varit svarast rent ekonomiskt sett, medan vi
utiffdn data fran aren 1997/1998 soker fanga vad som hant med
manniskors levnadsforhallandeefter den makroekonomiska och
statsfinansiella krisen. Analyserna bygger pa intervjuer med totalt drygt
36 000 personer. P& basis av dessa tvarsnittsuppgifter kan vi analysera
olika befolkningsgruppers forhallanden. D& urvalen de olika aren inte
innehdller samma individer kan vi daremot inte har folja individuella
livsforlopp genom 1990-talets krisar. Férandringar for en grupp innebar
darfor inte sjalvklart forandringar for enskilda individer.

Vid sidan av sammanfattande matt som procent och medelvarden
kravs i manga fall nagon form av multivariat analysteknik for att det ska
ga att jamfora olika befolkningsgruppers valfardsutveckling over tid.
Har kommer vi att anvanda en sarskild teknik som brukar bendmnas
logistisk regression. Med hjalp av denna metod kan den stora mangden
information goras hanterbar och metoden majliggor ocksa att jamforelser
mellan befolkningsgrupper kan nedlas (eller standardiseras). Detta
innebar att exempelvis héalsoskillnader mellan utrikes och inrikes fédda
kan analyseras med hansyn tagen till att dessa grupiter skg at vad
galler alder, kon och sa vidare. P& sa satt undviker vi att skillnader
mellan grupper over- eller underskattas till foljd av att gruppdjesisig
at i sin sammansattning. Denna analysteknik gor det ocksa majligt att
bedéma huruvida de skillnader vi finner ar statistiskt signifikanta, det
vill sdga att de ar sa stora att de rimligen inte uppkommit genom
slumpen. Dessutom kan vi préva i vilken man skillnaderna mellan olika
grupper forandras over tid.
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3.1 Sysselsattning, arbetsforhallanden och
utbildning

Ett central arena for manniskors valfard ar utan tvivel arbetsmarknaden.
Saval ekonomiska som andra aspekter av arbetets villkor &r centrala som
valfardsindikatorer i sig, men ar ocksa viktiga orsaksfaktorer bakom
andra typer av levnadsforhallanden (se exempelvis Lundberg 1990,
Tahlin 1987). Nar Sverige drabbades av recessionen i bérjan av 1990-
talet skedde de mest dramatiska forandringarna pa arbetsmarknaden.
Arbetsloshetstalen och sysselsattningsgraden forandrades pa ett satt som
tidigare hade varit ndrmast omgjligt att forestélla sig.

| féliande avsnitt ska vi belysa sysselsattningsforandringar och
arbetsléshetens variationer, men ocksa visa hur arbetsvillkoren har for-
andrats under den senaste tioarsperioden. Sysselsattningsforandringar
under olika faser av krisen och i olika arbetsmarknadssektorer belystes i
kapitel 1, dar vi ocksa visade hur krisen slog mot kvinnor respektive
man. Darfor fokuserar vi i detta avsnitt framst pa recessionens direkta
konsekvenser pa arbetsmarknaden for andra befolkningser.
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3.1.1 1990-talet — ett decennium préaglat av
sysselsattningskris

| tabell 3.1:1 redovisas andelarna i olikaugper som i SCB:s ULF-
undersokningar angivit att de vid intervjutidpunkten var anstéllda eller
foretagare. Det framgar tydligt av dessa uppgifter att 1990-talets sys-
selsattningskris varit av generell karaktar. | samtliga har redovisade
grupper ar det betydligt farre som har ett arbete 1997/1998 &an vid
perioden fore recessionen. Aven om risken att inte ha ett arbete har okat
for alla grupper ar nedgangen mer markant for vissa. For det forsta
galler detta for personer i den yngsta aldenggren, det vill saga for
dem som ar mellan 16 och 24 ar. Att inte stort mer an var tredje yngre
person hade ett arbete 1997 ar till stor del en effekt av arbetsléshets-
problematiken, men ar ocksa en aterspegling av utbildningsexpansionen
under decenniet. Aven personer som ar fodda utanfér Sverige har haft en
mycket kraftig nedgang i forvarvsfrekvens. Denna grupp hade forvisso
ett betydligt lagre arbetsmarknadsdeltagande redan foére krisen, men
avstandet till de inrikesfodda har okat kraftigt unde®90-talet. Ar
1997/1998 saknar knappt varannan person som ar fédd utanfér Sverige
arbete.

Det &ar ocksa vart att notera en forandring som inte skett, namligen att
sysselsattningskrisen inte inneburit att kvinnor atergatt till hemma-
frurollen. Nedgangen i andelen sysselsatta har varit ungefar lika stor
bland méan som bland kvinnor. Detta ar kanske ett valkant faktum i dag,
men far anda betraktas som ett utfall som var langt ifrdn sjalvklart nar
krisen inleddes. Det ar uppenbart attrkvors intrade pa arbetsmarkna-
den &r en genomgripande samhallsférandring som inte i nagon storre
utstrackning later sig paverkas av en recession, hur kraftigt den an slar
pa sysselsattningen.

! Detta avsnitt bygger i huvudsak p& Per Lundborgs respektive Johan Fritzells
och Olle Lundbergs underlag till kommittén (F:XV; F:VII, se bilaga 2).

2Det bor dock noteras att tabell 3.1:1 visar p& en tendens till att syssel-
sattningen okat ndgot for man, men inte for kvinnor, mellan de tva senare
méattidpunkterna (se aven avsnitt 1.1).
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Tabell 3.1:1.Andelen sysselsatta i aldrarna 16 till 64 ar med uppdelning
pa kon, alder, fodelseland och hushallstyp989/1990-1997/1998.

Procent

1989/1990 1993/1994 1997/1998
Koén
Kvinnor 80 71 70
Man 84 74 75
Alder
16-24 59 40 35
25-34 90 76 78
35-44 93 86 85
45-54 93 87 86
55-64 71 66 66
Fodelseland
Sverige 83 75 75
Utom Sverige 72 58 54
Hushallstyp
Ensamstaende utan barn 67 55 53
Sammanboende utan barn 85 78 78
Sammanboende med barn 94 85 86
Ensamstaende med barn 84 70 74

Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Utomeuropeiska invandrare har sarskilt |ag sysselsattningsfrekvens. Om
vi studerar forankring pa arbetsmarknaden utifrdn hur manga som &ar
sysselsatta under hela aret tycks det som om situationen har forsamrats
mer for utomeuropeiska invandrare an for Sverigefodda ud@&0-

talet. Av Figur 3.1:2 framgar att andelen helarssysselsatta bland
utomeuropeiska invandrare har minskat fran ungefar 60 procent 1990 till
drygt 30 procent 1997. Aven for iofida svenskar har andelen hel-
arssysselsatta minskat, men inte alls lika kraftigt och dessutom fran en
hogre niva.
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Figur 3.1:2. Reguljart sysselsatta hela aret bland utomeuropeiska
invandrare och personer foédda i Sveri$@90-1997
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Kélla: Lundborg (F:XV, se bilaga 2).

Ungdomar och invandrare hart drabbade av arbetsloshet

1920-talet, 1930-talet och 1990-talet kommer man att minnas som
arhundradets arbetsloshetsartionden. Det ar sedan tidigare kant att ung-
domar drabbades sarskilt hart av arbetslésheten under krisens inledande
skede i borjan av 1990-talet. | Figur 3.1:3 framgar att narmare 35
procent av ungdomarna i aldrarna 16 till 23 ar var arbetslésa nagon del
av aret 1994.1 &ldrarna 24 till 55 &r okade andelen som upplevt
arbetsloshet nagon gang under aret till nastan 20 procent till 1994,
medan arbetslosheten bland de allra aldsta 6kade till 10 procent. Efter
1994 vande den negativa trenden fémgdomarna, medan arbetslts-
hetsnivan for 6vriga aldersgrupper har forblivit i stort sett stabil.

3 Arbetsléshet ndgon gang under &ret hanfor sig till dem som négon géng
under aret lyft ndgon form av arbetslGshetserséttning. Detta forfaringssatt
leder till en viss underskattning av antalet som erfarit arbetsléshet ndgon gang
under aret.
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Figur 3.1:3. Arbetsloshet nagon gang under aret for olika alderskatego-
rier, 1990-1997. Arbetslés nagon gang under aret, baserat pa arbetslos-
hetsersattning. Procent

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
—B—16-234r ——24-553r ——56-65 &

Kélla: Lundborg (F:XV, se bilaga 2).

Att std utanfor arbetskraften kan ses som ett alternativ till arbetsloshet.
Monstret for arbetskraftsuttrade ar kraftigt aldersbetingat, satillvida att
det for ungdomar ligger nara till hands att fortsatta med nagon utbild-
ning nar majligheterna till arbete & sma. For aldre personer kan en
arbetsloshetskris i stéllet paskynda en utslagningsprocess med exem-
pelvis 6kad risk for fortidspensionering. Av Figur 3.1:4 framgar att det
ar en relativt sett stor del av de aldre som star utanfor arbetskraften, men
denna andel har inte 6kat under 1990-talet. Krisen under 1990-talet
tycks saledes inte ha lett till en starkare uttrangning av aldre personer
fran arbetskraften. Daremot framgar det tydligt att allt fler av
personerna i aldrarna 20-25 ar kommit att sta utanfor arbetskraften.
Denna 6kning har varit mest markerad for ungdomar som kommer fran
arbetarhem. Det har ocksa skett en 6kning av andelen utanfor arbets-
kraften bland personer i aldrarna 26-35 ar, om an pa lagre nivaer.
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Figur 3.1:4. Andel personer utanfor arbetskraften i olika aldersgrupper,
1986-1997. Procent
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Kalla: Aberg och Nordenmark (F:XXVII, se bilaga 2).

Alternativen till forvarvsarbete ar saval fore som efter arbetsloshets-
krisen i borjan av 1990-talet starkt aldersrelaterade. Andelen studerande
i dldrarna 20-25 har i stort sett fordubblats under 1990-talet (fran drygt
8 procent till nastan 16 procent). Daremot tycks det inte ha blivit
vanligare med fortidspensionering bland personer i aldersgruppen 46-65
ar, utan andelen ligger stabilt pa drygt 11 procent.

Vi konstaterade ovan att andelen sysselsatta har minskat kraftigt for
utrikesfodda personer. Av Figur 3.1:5 framgar att europeiska invandrare
och Sverigefoddauppvisar liknande nivaer och forandringar vad galler
forekomsten av arbetsléshet ndgon gang under.&Bgiremot finns
betydande skillnader i arbetsloshetserfarenhet mellan utomeuropeiska
invandrare & ena sidan och europeiska invandrare och Sverigefodda a
den andra, dven om skillnaderna inte verkar ha okat sarskilt dramatiskt
under perioden. | bérjan av 1990-talet var andelen som upplevt
arbetsloshet under aret mer an dubbelt s htg bland utomeuropeiska

* Daremot har europeiska invandrare nagot fler arbetsléshetsdagar.
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invandrare som bland infédda svenskar och europeiska invandrare.
Arbetsloshetserfarenheten har tkat i omfattning for samtliga dessa tre
grupper, men under senare ar har nivaernailsatats vid knappt 20
procent for saval infodda svenskar som europeiska invandrare och vid
drygt 30 procent fér utomeuropeiska invandrare.

Figur 3.1:5. Arbetsloshet bland Sverigefédda, europeiska invandrare
och utomeuropeiska invandrare, 1990-1997. Arbetslos nagon gang under
aret, baserat pa arbetsloshetsersattning. Procent
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Kélla: Lundborg (F:XV, se bilaga 2).

Arbetslésheten steg under decenniet i alla utbildningsgrupper, men den
inbérdes rangordningen mellanugiperna forandrades inte. Det huvud-
sakliga monstret ar att den relativa 6kningen av arbetslésheten under
1990-talet slagit forhallandevis jamnt dver olika utbildningsgrupper, men
att arbetsloshetstalen ar hogst for de lagutbildade.

| allmanhet ar arbetslosheten saval i tider av lag arbetsloshet som i
tider av hog arbetsloshet mer omfattande bland ensamstaende &n bland
dem som bor tillsammans med en partner. Vi kan utifran Figur 3.1:6
konstatera att 6kningen av arbetslosheten varit starkast for de ensam-
staende i allmanhet och for de ensamstdende med barn i synnerhet. Det
bor poangteras att de ensamstaende med barn i huvudsak ar kvinnor.
Mellan 1990 och 1994 var forandringarna i arbetsldésheten i stort sett
likartade for ensamstaende utan barn och ensamstaende med barn. Efter
1994 har dock arbetslsheten fortsatt att oka for de ensamstaende med
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barn, medan den minskat for de ensamstaende som inte har barn.
Lundborgs analyser (F:XV, se bilaga 2) pekar i riktning mot att den
negativa trenden under senare delen av 1990-talet for ensamstaende med
barn till stor del kan forklaras av att dessa uppvisar ogynnsam
fordelning dver utbildnings- och yrkesstrukturen.

Figur 3.1:6. Arbetsloshet for personer i olika hushallstyper, 1990-1997.

Arbetslos nagon gang under aret, baserat pa arbetsldshetsersattning.
Procent
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Kélla: Lundborg (F:XV, se bilaga 2).

® De ensamst&ende med barn &r ocksd dverrepresenterade bland dem som varit
arbetslésa hela aret. Ar 1990 &r skillnaderna mycket sméa mellan de olika hus-
hallstyperna, men skillnaderna okar kraftigt efter hand som arbetslosheten
Okar under 1990-talet. Till skillnad fran vad som géllde ovan nar vi studerade
arbetsloshet ndgon gang under aret (se Figur 3.1:6), kan vi konstatera att
helarsarbetsloshetstalen minskar kraftigt bland ensamstdende med barn efter
1996. Det bor ocksd noteras att Figur 3.1:6 bygger pa registerdata dar det
under tidsperioden finns en o©kad osékerhet om huruvida personer ar
ensamstdende eller sammanboende. Enligt Lundborg (F:XV, se bilaga 2)
innebar detta att arbetslosheten bland de ensamstaende sannolikt underskattas.
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3.1.2 Andra storre forandringar pa arbetsmarknaden

Arbetsmarknadens omvandling under 1990-talet handlar inte enbart om
att sysselsattningen minskat och arbetslosheten®é®am framgar av
Tabell 3.1:7 foreligger patagliga och systematiska forandringar av
yrkesstrukturen pa den svenska arbetsmarknaden. Andelen tjansteman pa
hogre nivaer 6kar medan andelen arbetare minskar 6ver tid, vilket ar en
trend som varit synlig langt fore 1990-taletkomomiska kris (se
exempelvis Szulkin och Tahlin 1994). Vid decenniets inledning fanns
totalt sett fler arbetare an tjansteman, men vid slutet av 1990-talet finns
det betydligt fler tjansteman an arbetare. Samtidigt ar det vart att notera
att arbetare i okvalificerade yrken fortfarande i slutet av decenniet ar den
enskilt storsta sociala klassen.

Tabell 3.1:7.Klasstrukturens férandringar bland sysselsatta (inklusive
tjanstlediga) i aldrarna 16 till 64 ar. Procent

1989/1990 1993/1994 1997/1998
Hogre tjansteman 10,9 12,7 14,3
Tjansteman pa mellanniva 17,2 19,1 20,3
Lagre tjansteman 15,5 15,3 13,7
Arbetare i kval. yrken 16,8 15,8 15,8
Arbetare i okval. yrken 29,1 25,7 24,4
Foretagare 10,5 11,4 11,5

Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Det bor ocksa poangteras att de forandringar som framgar av tabellen
inte nodvandigtvis aterspeglar att de arbpgsgifter som arbetare i
okvalificerade yrken tidigare utforde har forsvunnit. Det kan ocksa vara
s4, att krisen lett till att mer kvalificerade anstallda tenderat att dverta
dessa arbeten.

® Avsnittet om férandringar i arbetslivet bygger p& Johan Fritzells och Olle
Lundbergs underlag till kommittén (F:VII, se bilaga 2).
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Fler har fatt tillfalliga anstallningar

| dagens diskussioner kring arbetsmarknadens omvandlingar finns ofta
fragor rorande mer flexibla och osakra anstallningsformer i blickpunk-
ten. Att ha en tidsbegransad anstallning ar forvisso inget enhetligt vill-
kor, utan kan ha olika innebdrd beroende pa typ av anstallningskontrakt
och resursskillnader mellan olika upper av anstallda. Detta gor att
tilifalliga anstallningar inte entydigt kan ses som en indikator pa ofard,
men foér manniskor i allménhet ar det ofta dnskvart att ha den trygghet
och forutsdgbarhet som en fast anstédllning innebar. Tidsbegransade
anstallningar kan ocksa fa andra negativa konsekvenser, som exempelvis
radsla att ge uttryck for sin mening pa arbetet (Aronsson och Gustafsson
1999). Likval ar det ett generellt drag pa den svenska arbetsmarknaden
att fasta arbeten blivit mindre sjalvklart. Bland dem som har en
anstallning okar de tidsbegransade anstéllningarna markant. Medan
knappt var tionde anstalld hade ett tidsbegransat arbete vid decenniets
inledning, var det ungefar 15 procent av de anstéallda som hade en sadan
typ av anstallning 1997/1998.

Det finns patagliga skillnader mellan olika befolkningsgper i ris-
ken att ha en tidsbegransad anstéllning. Denna anstallningstyp ar vanli-
gast bland kvinnor, utrikesfédda, yngre och ensamstaende, men ocksa i
klasstrukturens motpoler, det vill sdga bland hogre tjansteman och
arbetare i okvalificerade yrken. Detta understryker att innebérden av att
ha en tidsbegransad anstallning inte ar entydig. Det ar foga forvanande
att yngre personer oftare har tidsbegransade anstéllningar, som exem-
pelvis provanstallningar, men mer Overraskande ar kanske att det ar
relativt vanligt ocksa bland ensamstaende med barn (av vilka flertalet ar
kvinnor).

Bade de konsrelaterade och de etniska skillnaderna i forekomsten av
tidsbegransade anstéllningar har forandrats under 1990-talet, vilket
framgar av figurerna 3.1:8 och 3.1:9. De relativa konsskillnaderna har
utjamnats nagot under 1990-talet, men den huvudsakliga slutsatsen fran
Figur 3.1:8 &ar anda att risken for tidsbegransade anstallningar har mer
an fordubblats for bade kwhor och man.

En &n mer pataglig forandring av skillnaderna 6ver tid i risken att ha
en tidsbegransad anstallning finner vi nar vi studerar inrikes och utrikes
fodda. Vi finner en allt tydligare skiljelinje mellan dessa kategorier, och
vid den sista mattidpunkten 1997/1998 har utrikdsfh mer an abbelt
sa stor risk jamfort med inrikesfodda for att ha en tidsbegransad
anstallning. Har bér man kanske speciellt notera att de férandringar vi
redovisar tar hansyn till att gpperna sker sig at med avseende pa
familjetyp, alder och klasstillhtrighet. Noteras bor ocksa att denna
skillnad Okar trots att utrikesfodda har en vasentligt lagre syssel-
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sattningsniva an vad personer fodda i Sverige har. Vi finner med andra
ord en skillnad i dbbla led. Jamfért med persondidfia i Sverige ar
utrikesfodda i betydligt lagre grad forvarvsarbetande och om de ar det,
har de i allt hdgre grad tidsbegransade anstéllningar.

Figur 3.1:8. Férandrade skillnader i tidsbegransade anstallningar mellan
anstillda kvinnor och man. Standardiserat for alder, fodelseland,
familjetyp och social klass. Genomsnitt=1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).
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Figur 3.1:9. Férandrade skillnader i tidsbegransade anstallningar mellan
inrikes och utrikes fodda. Standardiserat for kon, alder, familjetyp och
social klass. Genomsnitt =1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).
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3.1.3 Arbetstagarnas fysiska och psykiska
arbetsforhallanden

Sysselsattningsnedgangen under decenniet innebar sjalvfallet inte att de
forvarvsarbetandes arbetsvillkor har kommit att bli mindre viktiga att
studerd. Tvartom skulle man kunna havda att det under en syssel-
sattningskris blir &n mer viktigt att uppmarksamma huruvida forhallan-
dena for dem som har arbete férvarras. Det finns exempelvis flera stu-
dier som indikerar att manga manniskor kanner en tyst vanmakt pa
arbetet, delvis som féljd av radslan att mista sitt arbete (se exempelvis
Aronsson och Gustafsson 1999). | detta avsnitt ska vi ge en bild av hur
arbetsforhallandena utvecklats under 1990-talet och huritjler skg at
mellan olika sociala grupper.

Fysiskt krdvande och enformiga arbeten fortfarande
vanligt forekommande

Aven om den psykosociala sidan av arbetsmiljon i allt storre utstrack-
ning har kommit att dominera diskussionen kring manniskors arbets-
villkor bor man inte gldmma att det fortfarande ar manga arbetstagare
som har ett fysiskt kravande arbete. De flesta tidiga teorier om om-
vandlingen fran industriell varuproduktion till post-industriell tjanste-
produktion (Bell 1973) utgar ifran att fysiskt pafrestande arbete ar nagot
som tillhér den gamla industriella eran. Av Figur 3.1:10 framgar att
fysiskt kravande arbeten ar i stort sett lika vanligt férekommande i slutet
av 1990-talet som i borjan av decenrfigtysiskt kravande arbeten ar
sarskilt vanligt forekommande inom den tjansteproduktion som direkt rér
manniskor, till exempel inom vard och omsorg.

| Figur 3.1:10 framgar ocksd hur stor del av arbetskraften vid
respektive tillfalle som har ett enformigt arbete. Ocksa forekomsten av
enformiga arbeten kan sagas ha en direkt baring pa teorier om hur
arbetets villkor forandras. En inte alltfér ovanlig forestallning ar att
repetitiva och monotona arbeten i allt hégre grad kommer att automati-
seras bort eller forflyttas till andra delar av varlden. Det ar darfor nagot
dverraskande att vi inte heller finner nagon tydlig trend vad galler fore-

" Avsnittet baseras p& Johan Fritzells och Olle Lundbergs underlag till kom-
mittén (F:VII, se bilaga 2).

8 Ett arbete anses som fysiskt kréavande antingen néar det innebar tunga lyft
dagligen eller nar det innebar bade ensidiga arbetsrorelser och olampliga
arbetsstallningar.
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komsten av enformiga arbet&mndelen av de sysselsatta som har ett
enformigt arbete ar ungefar densamma under hela undersékningsperio-
den. | de analyser dar vi justerar for de strukturella féorandringar som
skett av yrkes- och klasstrukturen finner vi till och med att de enformiga
arbetena okat nagot i omfattning. Det har skett strukturella férandringar
pa arbetsmarknaden som motverkat denna 6kning, sa till vida att arbeten
som sallan ar enformiga (foretradesvis tjanstemannajobb pa mellanniva
och hdg niva) har blivit vanligare medan okvalificerade arbeten har blivit
farre. Om man definierar omvandlingen till det post-industriella
samhallet utifran ett gradvis forsvinnande av fysiskt kravande och
enformiga arbeten, finns det inget som talar for att Sverige under 1990-
talet forflyttats speciellt mycket ndrmare denna typ av samhaélle.

Figur 3.1:10.Fo6randringar i forekomsten av fysiskt kravande arbete och
enformigt arbete. Procent
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Vad géller arbetets psykosociala villkor har vi valt att fokusera pa dels
huruvida arbetet ar jaktigt, dels huruvida arbetet ar psykiskt anstrang-
ande. Figur 3.1:11 visar att férekomsten av psykiskt anstréngande
arbeten okade patagligt under recessionen, varefter en viss nedgang kan

% Resultatet 6verensstammer dock med vad som framkommit ur de s& kallade
arbetsmiljbundersokningarna (Arbetarskyddsstyrelsen och SCB 1998).
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Procent

konstateras. Daremot tycks det som om jaktiga arbeten blivit allt vanli-
gare under hela decenniet.

Figur 3.1:11.Fo6randringar i forekomsten av jaktigt arbete och psykiskt
anstrangande arbete. Procent
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).
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Kvinnor har fatt samre psykisk arbetsmiljo

Det foreligger inga statistiskt sakerstallda skillnader mellan kvinnor och
man vad galler risken for enformiga arbeten. Daremot finner vi att det ar
vanligare bland kvinnor &n bland méan att ha fysiskt kravande arbeten,
sasom det definieras har. Nar konsskillnader i arbetsvillkor diskuteras ar
det dock framst den psykosociala arbetsmiljon som star i fokus (se
exempelvis Harenstam m.fl. 1999, LO 1999). Dkdnssegregerade
arbetsmarknaden innebar att kvinnor och méan i hég grad arbetar i olika
yrken och sektorer. Nar det galler den psykosociala arbetsmiljon har
denna uppdelning visat sig vara till kwiors nackdel.

Saval psykiskt anstrangande som jaktiga arbeten ar vanligare bland
kvinnor an bland man. | bada dessa avseenden framkommer ocksa tyd-
liga férandringar over tid. Vi konstaterade ovan att det blivit allt vanli-
gare med jaktiga arbeten pa den svenska arbetsmarknaden. Denna for-
andring berdr i stort sett endast kvinnor. Av Figur 3.1:12 framgar att
skillnaderna mellan kvinnor och man i risken for att ha ett jaktigt arbete
var relativt blygsamma vid decenniets inledning, men i slutet av
decenniet har kvinnor mer an 30 procent hiégre risk &n man att ha ett
jaktigt arbete. Konsskillnaderna i férekomsten av psykiskt anstrangande
arbete har utvecklats pa ett liknande satt under decenniet.
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Figur 3.1:12. Férandrade skillnader i forekomsten av jaktigt arbete
mellan kvinnor och méan. Standardiserat for alder, fodelseland, familjetyp
och social klass. Genomsnitt=1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Manga studier har visat att anstallda inom vard, omsorg och pedago-
giska yrken i hogre grad &n andra anger att arbetet ar psykiskt
anstrangande samtidigt som de upplevs som mer meningsfullt &n manga
andra yrken (Arbetarskyddsstyrelsen och SCI7; 1998, LO 1999).
Enligt SCB:s arbetsmiljbundersokningar var det vid mitterl890-talet

38 procent av samtliga sysselsatta man och 46 procent av samtliga
sysselsatta kvinnor som ansag att de hade ett psykiskt pafrestande
arbete. Bland kvinnliga larare, socialsekreterare, skoétare inom den
psykiatriska varden och bland vardare av psykiskt utvecklingsstorda var
motsvarande andel 80 procent eller mer. Sjukskoterskor, under-
skoterskor, sjukvardsbitraden, aldreomsorgens vardbitraden och
barnomsorgspersonal var andra kvinnodominerade ynkppgr dar

man i hogre grad an genomsnittepplevde arbetet som psykiskt pa-
frestande.

Inom arbetsmiljéforskningen har man betonat betydelsen av att de
krav som stalls pa individen i arbetet star i samklang med individens
mdojlighet att styra dver sin egen arbetssituation. Det har visats att stora
krav i kombination med lag kontroll i arbetet &r ogynnsamt inte bara for
individens arbetstillfredsstéllelse pa kort sikt, utan ocksa for halsan pa
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langre sikt (Karasek 1979). De yrken som kannetecknas av kom-
binationen htéga krav och bristande kontroll brukar betecknas hog-
stressarbeten. Sadana arbeten har okat i omfattning under 1990-talet,
sarskilt bland kvinnor i vardande och pedagogiska yrken (EkLO®@D).

Redan under 1980-talet 6kade andelen rhédstressarbeten drastiskt

for sjukvards- och barnomsorgspersonal samt klasslarare. De kvinnor
som 1991 arbetade inolmbgstressarbeten hade ocksa oftare &n andra
grupper psykiska besvar, sdsom somnbesvar och angslan. Det var ocksa
vanligare att de hade kroppsliga besvar i form av exempelvis hogt
blodtryck och yrsel (Fritzell och Lundberg 1994a).

Andra gruppskilinader i arbetsvillkor

Aldersskillnaderna i arbetsvillkor foljer relativt valbekanta monster och
har inte férandrats under 1990-talet. Yngre har i strre utstrackning an
aldre arbeten som ar enformiga och fysiskt kravande. Daremot ar jaktiga
och psykiskt anstrangande arbeten vanligast férekommande bland
arbetstagare i medelaldern. Det foérekommer &ven skillnader mellan
individer i olika familietyper, satillvida att ensamforaldrar oftare an
andra har enformiga och psykiskt anstrangande arbeten.

Det finns markanta skillnader i arbetsvillkor mellan inrikes och
utrikes foédda arbetstagare, aven beaktat skillnader mellan dagseegr
med avseende pa alder, kon, familjetyp och social klass. De utrikesfodda
har nara nog dubbel s& stor risk som svetd#f for att ha ett arbete
som ar enformigt. Utrikesfodda har alltsd inte bara en lag for-
varvsfrekvens, utan de som ar sysselsatta har ocksa enformiga arbeten i
stdrre utstrackning an vad inrikes fédda arbetstagare har.

De tydligaste arbetsmiljoskillnaderna foreligger trots allt mellan
individer i olika sociala klasser, vilket i viss man ar forvantat med tanke
pa att sjalva klassindelningen till viss del bygger pa en distinktion mellan
arbeten med avseende pa kvalifikationsniva och pa om yrket ar manuellt
eller inte. Dessa dimensioner har ju i sin tur en nara koppling till olika
aspekter av arbetsmiljon. Klasskillnaderna i arbetsmiljo framgar i Figur
3.1:13, dar vi redovisar arbetsmiljoskillnader mellan vad som kan
bendmnas klasstrukturens motpoler, det vill sdga hdgre tjansteméan och
arbetare i okvalificerade yrken. Jamfort med hogre tjansteman har
arbetare nastan 20 ganger storre risk att ha ett fysiskt kravande arbete
och 8 ganger storre risk att ha ett enformigt arbete. Vad galler
forekomsten av jaktiga och psykiskt anstrdngande arbeten éar
klasskillnaderna de omvénda. HoOgre tjanstemdn har jamfort med
okvalificerade arbetare ungefar 55 procent storre risk att ha ett jaktigt
arbete och nastan tre ganger sa stor risk for att ha ett psykiskt
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anstrangande arbete. Det har dock inte skett ndgra markanta férand-
ringar av klasskillnaderna i vare sig fysisk eller psykosocial arbetsmiljo
under 1990-talet.

Figur 3.1:13. Skillnader i férekomsten av fysiskt kravande arbete,
enformigt arbete, jaktigt arbete och psykiskt kravande arbete mellan
hogre tjansteman och arbetare i okvalificerade yrken. Standardiserat for
ar, alder, kon, fodelseland och familjetyp. Genomsnitt=1,0

Oddskvot

o5+ |-~

Fysiskt Enformigt Jaktigt arbete Psykiskt
krdvande arbete anstrangande
arbete arbete
O Hogre tjansteméan B Okvalificerade arbetare

Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).
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3.1.4 Utbildningsnivaerna har okat for bade aldre
och yngre

En god utbildning &r inte bara en viktig resurs pa arbetsmarknaden, utan
underlattar ocksa for individer att styra sitt liv i mer allman mertthg.
Ungdomsutbildningen har expanderat kraftigt under B€180-talet och
numera gar en Overvaldigande majoritet av alla ungdomar vidare till
gymnasiet. Aven andelen som gar vidare till hogskolestudier har tkat
markant. Att ha en kortare utbildning kan utgora ett hinder och forsvara
chanserna att fa arbete. Det ar dock svart att utifran ett befolknings-
perspektiv betrakta kort utbildning som ett direkt utslag av bristande
resurser. Andelen i befolkningen som endast har en grundlaggande
utbildning samvarierar kraftigt med fodelsear, satillvida att aldre
arskullar over tid ersatts av yngre kullar som pa det hela taget har hogre
utbildningsnivaer. Andelen av befolkningen i aldrarna 19 till 84 ar som
har enbart grund- eller folkskoleutbildning har salunda minskat kraftigt
under 1990-talet (fran 34 till knappt 26 procent).

Vuxenutbildningen har expanderat

Det faktum att utbildningsnivan i befolkningen generellt sett okar &r
dock svart att tolka utifran ett valfardsperspektiv. Att ungdomar i 20-
arsaldern i allmanhet har hogre utbildning &n personer som ar 55 ar eller
aldre innebar inte nodvandigtvis att de ungas chanser att etablera sig pa
arbetsmarknaden eller deras méjligheter att styra sina liv ar relativt sett
battre. D& ar det av storre intresse att studera personer som har lag
utbildningsniva jamfort med andra personer i deras egen aldersgrupp.
Detta ar aven relevant med tanke pa att det i Sverige skett tamligen
omfattande satsningar pa vuxenutbildning. Dessa satsningar har okat i
omfang under 1990-talet, vilket manifesteras inte minst genom det sa
kallade Kunskapslyftet som introducerades vid halvarsskiftet 1997 och
vars huvudsyfte var att bidraga till sankt arbetsléshet och tkad tillvaxt
genom utbildningssatsningar.

| Figur 3.1:14 ges en grov bild av hur omfattningen av den kommu-
nala vuxenutbildningen har utvecklats over tid. Antalet studerande i
kommunal vuxenutbildning har nastan férdubblats mellan 1990 och
1998. Dennabkning har pagatt kontinuerligt under decenniet, men det
skedde en pataglig tempookning i och med inférandet av Kunskapslyftet
1997. Okningen av elevantalet kan nastan uteslutande hanféras till

19 Detta avsnitt bygger p& Johan Fritzells och Olle Lundbergs underlag till
kommittén (F:VII, se bilaga 2).
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utbildningar pa gymnasieniva, vilket avspeglas i den kraftigt ckande
andelen vuxna som studerar pa denna niva (SOU 1999:39). | figuren
anges den totala volymen av vuxenutbildningen, men det kan darutdver
ocksa konstateras att andelen heltidsstuderande har 6kat. Sammantaget
har det alltsa skett en kraftig expansion av den kommunala vuxen-
utbildningen under 1990-talet.

Figur 3.1:14. Antal studerande i kommunal vuxenutbildning samt andel
pa gymnasial niva, 1990-1998
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Andel p& gymnasial niva, procent

Kalla: SOU 1999: 39.

Det finns sjalvfallet stora variationer mellan olika befolkningsgrupper i
andelen lagutbildade. Sarskilt stora skillnader foreligger mellan personer
i olika fodelsekullar och i olika sociala klasser. Det ar dock viktigt att
notera att minskningen av andelen som har endast grundlaggande
utbildning har skett saval bland de tidigaste som bland de senaste
fodelsekullarna, om an i snabbare takt bland de yngsta, vilket framgar av
figur 3.1:15.
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Figur 3.1:15. Férandrade skillnader i forekomsten av lag utbildning
(enbart folk- eller grundskola) mellan personer i olika fodelsekullar.
Standardiserat for kon, familietyp, fodelseland och social klass.

Genomsnitt=1,0

Oddskvot

[11989/1990 M 1993/1994 [01997/1998

Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Manga i den yngsta fodelsegpen har skaffat sig mer utbildning under
1990 talet och andelen med enbart grundutbildning i denna fodelsekull
har minskat fran knappt 15 till drygt 9 procent. Detta stammer val med
vad som tidigare konstaterats, namligen att manga ungdomar mott
arbetsloshet och vikande arbetsmarknadschanser under krisens ar med
att bygga pa sin utbildning. Aven i de aldre fodelsekullarna har det skett
en minskning 6ver tid av den andel som har enbart grundutbildning,
vilket torde kunna hanféras till vuxenutbildningens expansion.
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3.2 Sankta inkomster och dkade
inkomstskillnader

Hushallens inkomstutveckling und@®90-talet har framfor allt paver-
kats av tvd stora forandring&r.Den stora skatteomlaggning som
genomférdes 1990 och 1991 innebar bland annat att skatteunderlaget
breddades, att kapitalbeskattningen skildes ut fran ovrig inkomst-
beskattning och att marginalskatterna sanktes. Den svenska ekonomin
utsattes for en kraftig nedgang och bruttonationalprodukten (BNP) sjonk
tre ar i rad mellan 1991 och 1993. Deknaomiska nedgangen ledde till

att hushallsinkomsterna generellt sett minskade. Krympande inkomster
och hoga realrantor tillsammans med att lanekostnaderna i och med
skatteomlaggningen i praktiken blev hogre, foranledde hushallen att soka
minska sina skulder. En konsekvens av detta blev att den svenska
konsumtionen sjonk patagligt. Samtidigt som arbetsmarknaden varit
vikande och de l6pande inkomsterna pa det hela taget minskat har
borsvardet pa aktiemarknaden praglats av en kraftig uppgang under i
stort sett hela 1990-talet. Vardestegringarna pa borsen har resulterat i att
hushall som haft placeringar i aktier och aktiefonder har fatt se sina
tillgangar Oka kraftigt i varde. Vid olika tidpunkter har dessa véarden
omsatts, varvid dessa hushdll i taxeringen har uppvisat realiserade
vardeokningar pa sitt finansiella kapital.

Inkomstskillnaderna mellan kvinnor och man har minskat
nagot

Innan vi 6vergar till att studera utvecklingen av inkomster, inkomstfor-
delning och inkomstskillnader mellan upper baserade pa hushallens
inkomster finns det skal att ge en bild av hur inkomstskillnaderna mellan
kvinnor och man har férandrats unded90-talet. | Figur 3.2:1 dovisas

for det forsta helars- och heltidsanstallda kvinnors genomsnittliga andel
av helars- och heltidsanstéallda mans arbetsinkomster. For det andra
redovisas kvinnors sammanraknade inkomster i forhallande till mans
sammanraknade inkomster for individer i aldrarna 16 til8%rots att

de bada kurvorna baseras pa olika inkomstmatt ger de en relativt entydig
bild. Det har skett en viss utjamning under 1990-talet akoimst-
skillnaderna mellan kvinnor och man. Utjamningen ar nagot tydligare

" Detta avsnitt bygger i huvudsak p& Kjell Janssons underlag till kommittén
(F:XI, se bilaga 2). Datamaterialet &r SCB:s inkomstférdelningsundersok-
ningar.

12| p&da fallen redovisas skillnader i medianinkomster.
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avseende samtliga individers inkomster an vad géaller arbetsinkomsten for
helars- och heltidsanstallda, vilket pekar i riktning mot att kvinnors
arbetsutbud narmat sig mannens.

Figur 3.2:1. Kvinnors arbetsinkomster och sammanraknade inkomster i
forhallande till mans inkomster]990-1997. Linjar trend baserad pa
medianvarden. Arbetsinkomster baserade pa helars- och heltidsanstallda.
Sammanréaknade inkomster baserade pa hela befolkningen 16 till 84 ar.
Procent
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Kélla: SCB (1999a) samt bearbetningar av ULF (SCB).

De genomsnittliga inkomstnivaerna har sankts

Ett problem for studier av inkomstfordelningen i Sverige ar hur hushall
definieras och avgransas. Ungdomar som &r 18 ar och aldre har i statis-
tiken betraktats som egna hushall aven i de fall ungdomarna bor kvar i
foraldrahemmet och oftast tar del av hushallets samlade ekonomiska
resurser. Detta tillvagagangssatt har bland annat lett grova Gverskatt-
ningar av andelen fattiga ungdomar i Sverige. For en analys av valfar-
dens utveckling under 1990-talet ar detta ett stort problem. Genom spe-
ciella bearbetningar av SCB kan vi nu beskriva inkomsternas nivaer
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och fordelning utifran en mer korrekt hushallsdefinition, som har
benamns kostenhé&t.l Figur 3.2:2 framgar hur befolkningens jamfor-
bara disponibla inkomster forandrats unddr990-talet. Denna
inkomsttyp ger en forhallandevis god bild av hushallens och individernas
ekonomiska standard, eftersom den tar hansyn till skatter och trans-
fereringar liksom till hushéllens storlek och sammansattting.

13 Dessa nya s& kallade kosthushall dar kvarboende ungdomar betraktas inga i
foraldrahushallet kan for narvarande analyseras endast for perioden 1993 till
1997. For att trots denna begransning kunna ge en sa heltackande beskrivning
av 1990-talet som mdjligt har vi skattat utvecklingen under 1991 och 1992
utifran den tidigare hushallsdefinitionen. Justeringen har gjorts pa sa vis att vi
for &ren 1993 till 1997 beraknat avvikelser mellan trender som gjorts med de
nya och med de gamla hushallsdefinitionerna. Darefter har situationen for
1991 och 1992, sdsom den framstar med hjalp av de gamla hushalls-
definitionerna, justerats med hjalp av de genomsnittliga procentuella
awvikelserna. Det bor tillaggas att vi endast gjort detta i de fall dar vi anser oss
ha en god tillforlitlighet i skattningarna. | nagra fall redovisar vi darfér endast
utvecklingen mellan 1993 och 1997.

1 linje med den gangse inkomstférdelningsforskningen &r individen analys-
enhet i detta avsnitt, &ven om inkomsterna ar baserade pa hushallet. Den ekvi-
valensskala som anvands for att jamfora inkomster i hushall med olika
sammansattning har sin grund i 1996 ars socialbidragsnorm och har
utvecklats av Jansson (1998). Enligt denna ekvivalensskala har den forsta
vuxna personen i hushallet vikten 1,0, annan vuxen har vikten 0,55 och barn i
aldrarna 0 till 17 &r har vikten 0,47. Detta innebar exempelvis att en famil]
bestdende av tvd vuxna och tva barn och med en sammanlagd disponibel
inkomst p& 249 000 kronor har lika stor disponibel inkomst per kostenhet som
en ensamstdende person utan barn och med en inkomst pa 100 000 kronor
har. For exakta definitioner av ingdende inkomstslag m.m., se vidare Kjell
Janssons underlag till kommittén (F:XI, se bilaga 2).
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Figur 3.2:2. Utvecklingen av befolkningens disponibla inkomster per
kostenhet, 1991-1997. Medianvarden i 1999 ars priser. Tusentals
kronor
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Kélla: Bearbetningar av Jansson (F:XI, se bilaga 2).

Av figur 3.2:2 framgar tydligt den nedgang av befolkningens inkomster
som intraffade i borjan av 1990-talet. Efter 1995 sker sa en uppgang av
den ekonomiska standarden som tycks halla i sig sa langt vi i dag kan
beskriva utvecklingen. Trots denna uppgang har inte genomsnitts-
inkomsternal997 tagit sig upp till den niva som radde fore nedgangen,
utan har i genomsnitt minskat med fem procent sedan 1991. Pa det hela
taget har alltsd den svenska befolkningen fatt lagre inkomster mellan
1991 och 1997, men ovanstaende figur sager ingenting om huruvida
vissa grupper har fatt det battre och andra samre och hur férdelningen
mellan olika grupper har férandrats under 1990-talet.

Inkomstskillnaderna har 6kat

| Figur 3.2:3 ges en oversiktlig bild av inkomstojamlikhetens utveckling
utifrdn den sa kallade Gini-koefficienten. Ju hogre varde denna
koefficient antar, desto storre ar inkomstspridningen. Den bild som
framtrader visar pa okade inkomstskillnader und€r90-talet. Den
kraftiga uppgangen av ojamlikheten 1994 forklaras till 6vervagande del
av kraftiga realisationsvinster samt av att aktieutdelningar var skattefria
detta &r® Realisationsvinster speglar vardeforandringar och lases av
forst nar det sker en forsaljning av tillgangarna, trots att sjalva varde-
forandringarna kan ha pagatt under en langre tid. Den dkade tendensen
till inkomstojamlikhet framkommer dock aven néar vi i analyserna lamnar

15 Reavinstskatten var 25 procent 1993 och 12,5 procent 1994. Ar 1995 héjdes
den till 30 procent.
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dessa realisationsvinster utanfor, men tendensen forsvagas nagot. Det
star helt klart att fordelningen ar klart mer ojamn i slutet av 1990-talet
an vid decenniets inledning. Uppgangen av ojamlikheten enligt Gini-
koefficienten &r cirka 15 procent mellan 1991 och 1997. Raknar vi bort
reavinsterna ar uppgangen strax under 10 procent. Detta ar en storre
uppgang an vad sokonstaterats for motsvarande period 1880-talet,

da okningen av inkomstojamlikheten i Sverige var hogre an i manga
andra lander (Fritzell 1993). Utvecklingen under 1990-talet &r saledes
inget trendbrott, utan en fortsattning pa den trend mot O©kade
inkomstskillnader som pagatt seda880-talet. Samtidigt bor det sagas

att inkomstojamlikhetens niva i Sverige alltjamt ar klart lagre an i de
flesta lander.

Figur 3.2:3. Inkomstojamlikhetens utveckling under periodé@91—
1997. Gini-koefficient, disponibehkomst per kostenhet
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Anm. Notera att skalan pa x-axeln inte borjar pa 0.
Kélla: Bearbetningar av Jansson (F:XI, se bilaga 2).

| figurerna 3.2:4 och 3.2:5 anvands sa kallade percentilgranser som matt
pa forandringar av spridningen i olika delar av inkomstfordelningen.
Genom detta forfarande sorteras samtliga inkomster i ordning fran laga
till hoga. Percentil 10 uttrycker den inkomstniva som avgransar de 10
procent av befolkningen som har lagst inkomster, medan percentil 90
avgransar de 10 procent som har hogst inkomster. | bada fallen relaterar
vi dessa inkomstnivaer till medianinkomsten (P50) for respektive ar.
Detta innebar att inkomstspridningen 6kat om kurvan sjunker fér dem
med laga inkomster respektive stiger for dem med hdga inkomster. Flera
viktiga iakttagelser kan goras utifran figurerna. Av figur 3.2:4 framgar
att det skett en viss utjamning i den nedre delen av inkomstférdelningen
under perioden fran 1991 till 1993, men darefter okalirslderna. Figur
3.2:5 ger vid handen att de stora reavinsterna 1994 medférde 6kade
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inkomstskillnader i den 6vre delen av fordelningen. Bortser vi ft884
finner vi att det relativa avstandet mellan percentil 90 och medianen i
stort sett ar oforandrat frAn 1991 till 1995, varefter det okar
forhallandevis kraftigt. Den 6vergripande 6kning av inkomstspridningen
som framkom av redovisningen i figur 3.2:3 ar alltsa en effekt av en
Okad spridning saval i den nedre som den 6vre delen av inkomst-
fordelningen. Jamfor vi de relativa inkomstnivaerna (det vill saga
percenti 90 och percenti 10) med varandra, framkommer att
inkomstspridningen har dkat med strax under 10 procent mé@ai

och 1997. Saledes noterar vi med detta angreppssatt en nagot mindre
Okning an vad som framkom enligt Gini-koefficienten.

Figur 3.2:4. Forandringar av inkomstojamlikheten i nedre delen av
inkomstférdelningen. Utvecklingen av laga inkomster (P10) i forhallande
till medianinkomsten (P50),1991-1997. Disponibel nkomst per
kostenhet. Procent
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Anm. Notera att skalan pa x-axeln inte borjar pa 0.
Kélla: Bearbetningar av Jansson (F:XI, se bilaga 2).
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Figur 3.2:5. Férandringar av inkomstojamlikheten i dvre delen av in-
komstfordelningen. Utvecklingen av hoga inkomster (P90) i forhallande
till medianinkomsten (P50),1991-1997. Disponibel nkomst per
kostenhet. Procent

1707

Anm. Notera att skalan pa x-axeln inte borjar pa 0.
Kélla: Bearbetningar av Jansson (F:XI, se bilaga 2).

Det ar inte bara inkomsternas nivaer och fordelning sgpvisar en
forandring under 1990-talet. Som framgatt redan fran avsnitt 2.1.6
uppvisar hkomsternas sammansattning en pataglig variation bade éver
tid och mellan dem med laga och hoga inkomster. Personer med hoga
disponibla inkomster utmarks framfor allt av att de har betydande
kapitalinkomster och att den relativa vikten av detta inkomstslag 6kar
over tid. Ar 1997 utgjorde kapitalkomsterna mer &n en fjardedel av de
sammanlagda inkomsterna for den tiondel med hogst inkomster. Bland
dem med laga inkomster &r inkomsternas sammansattning helt
annorlunda. Fo6r dem utgor i stallet socialférsakringar, generella och
selektiva bidrag betydande inslag i inkomsternas sammansattning. Den
kanske storsta foérandringen 6ver tid for denna grupp avser socialbidra-
gens vaxande betydelse. | den tiondel som har de lagsta inkomsterna
utgjorde 1997 socialbidragen i genomsnitt mer &n 12 procent av de
sammanlagda inkomsterna.

Inkomstnivaer och inkomstskillnader over livscykeln

Det foreligger tydliga inkomstskillnader beroende pa vilken fas i
livscykeln individer befinner sig i. | Figur 3.2:6 redovisas median-
inkomster for fjorton olika hushallstyper och férandringar harvidlag
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mellan 1993 och 199%. Av figuren framgar att ensamstaende med barn
inte bara har laga inkomster, utan ockgdpvisar den mest negativa
trenden Over tid. Det bor noteras att de ensamstdaende med barn till
dvervagande del ar kvinnor. Inkomsterna for ensamstaende med barn har
minskat under perioden med narmare tio procent i fasta priser. Den
hushallstyp som uppvisar dadgsta inkomstnivaerna ar de samman-
boende i aldrarna 30 till 64 &r som inte har barn. | denna kategori ingar
aven de hushall dar barnen har flyttat hemifran. Sammanboende
pensionarer, som grupp betraktat, uppvisar de mest positiva forand-
ringarna gallande inkomstniva. Detta beror bland annat pa att nyblivna
pensionarer over lag har hégre ATP an vad de som avlider hade
(Socialdepartementet 1999a).

1 Notera att figuren innehéller tv typer av information, namligen disponibel
inkomst 1997 samt procentuella forandringar mellan 1993 och 1997. Detta
gor att vissa kategorier kan ha relativt héga inkomster och samtidigt uppvisa
forhallandevis laga inkomstokningar och vice versa.
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Figur 3.2:6. Disponibel inkomst per kostenh&®97, samt procentuella
forandringar jAmfért med 1993. Tusentalehor
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Ensamstaende med barn -9,9
Gift/sambo minst 3 barn -4,9
0 50 100 150 200
Tusentals
kronor/
kostenhet

Kélla: Jansson (F:XI, se bilaga 2).

| Figur 3.2:7 redovisas inkomstutvecklingen for olika aldeoggrer matt

som procentuella foérandringar av de disponibla inkomsternas
medianvarden. Det framgar tydligt att det framst ar de yngre som har
tappat i inkomstutveckling medan de aldre foérbattrat sin inkomst-
position. Det finns sedan tidigare talrika belagg for att det under lang tid
skett starka aldersforskjutningar i inkomstférdelningen, innebarande att
de yngres relativa inkomster férsamras och de aldres forbattras (se
exempelvis Fritzell och Lundberg 1993, Fritzell 1999).
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Figur 3.2:7. Procentuella forandringar av inkomstnivan for olika
aldersgrupper mellan 1993 och 1997. Medianvarden av disponibla in-
komster per kostenhet

| | | | | | | | |
t t t t t t t t t
0-6 7-17 [18-2 @ 30-39 0-4 50-59 60-64 65-74 75-

Procentuell forandring
N

A0 L - e e e e e e e

Kélla: Jansson (F:XI, se bilaga 2).

Allt fler har inkomster som underskrider
socialbidragsnormen

Ett vanligt tillvagagangssatt vid beskrivningar av hur stor andel av
befolkningen som lever i hushall med mycket laga inkomster ar att stu-
dera vilka som har inkomster som &r mindre an hélften av median-
inkomsten. Enligt den officiella statistiken &ar det ungefar atta procent av
hushallen som har inkomster som understiger denna grans. Inom ramen
for denna studie dar hushallens sammansattning kunnat skattas mer
korrekt med hjalp av en definition av kostenhet, ar andelarna med
inkomster som utg6r mindre an halften av medianinkomsten lagre. Som
framgar av tabell 3.2:8 ar det 1997 endast drygt tre procent av Sveriges
befolkning som lever i hushall dar inkomsten ar lagre an halften av
medianvardet. Denna andel varierar mattligt dver tid.
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Tabell 3.2:8.Andel personer i hushall med laga inkomste991-1997.
Procent

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Inkomst lagre an halftenav 2,6 2,7 2,6 2,7 2,7 3,1 3,1
medianinkomsten

Inkomst lagre an 5,4 6,2 7,3 7,2 9,0 10,4 10,0
socialbidragsnormen

Kélla: Bearbetningar Jansson (F:XI, se bilaga 2).

Eftersom de genomsnittliga inkomsterna har sjunkit under huvuddelen av
den studerade tidsperioden leder forfarandet att faststalla lag inkomst i
relation till medianen med automatik till att gransen for lag inkomst
standigt justeras nedat, varvid man loper en risk att underskatta hur
manga som faktiskt lever under knappa ekonomiska resurser. Vi har
darfor valt att ocksa utga ifran vad som kan sdgas uttrycka social-
politikens synsatt pa vilka som har laga inkomster, namligen andelen
individer som lever i hushdll med inkomster som understiger
socialbidragsnormeli. Det ar viktigt att betona att detta ar en lag-
inkomstgrans baserad pa arliga disponibla inkomster. Det innebér inte
att de som faller under denna inkomstgrans med ndédvandighet har ratt
till socialbidrag. Socialbidrag utgar vid specifika tillfallen nar bedom-
ningen gors att "skalig levnadsniva” inte p& annat satt kan uppnas. Detta
innebar bade att det finns personer som inte uppbar socialbidrag bland
dem som har inkomster under socialbidragsnormen och att det finns
socialbidragstagare bland dem som har arliga inkomster 6ver denna
grans.

Vi kan utifrAn Tabell 3.2:8 konstatera att vi finner storre andelar som
har laga inkomster nar vi utgar fran socialbidragsnormen jamfort med
nar lag inkomst definieras utifran halva medianen. Andelen som har
inkomster som understiger socialbidragsnormen har ékat patagligt under
den studerade perioden och nar sin topp 1996 da mer an tio procent
ingar i denna kategori. Med tanke pa att inkomstnivaerna generellt sett
minskade under den forsta delen av perioden ar det inte sarskilt
forvanande att allt fler kom att ingd bland dem med inkomster som
understiger socialbidragsnormen. Det ar daremot anmarkningsvart att
denna andel inte sjunkit under den senare delen av 1990-talet. Detta

| enlighet med gangse faststillande av socialbidragsnormen har

schabloniserade kostnader for boende, fackféreningsavgifter och resor till och
fran arbetet samt faktiska barnomsorgsutgifter dragits ifran i berakningarna.
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understryker det faktum att en grupp av betydande storlek inte fatt del av
den ekonomiskaippgangen mot slutet av den studerade perioden.

Vi ska i det foljande uppméarksamma nagra av de grupper som har en
sarskilt utsatt situation i inkomsthdnseende. Depger vi valt att
studera narmare ar ungdomar i aldern 18 till 29 ar som inte har barn,
ensamstaende personer med barn samt gifta eller sammanboende som
har tre eller fler barn. Som framgar av figur 3.2:9 ar det relativt sett
manga i dessa grupper som hakamster under socialbidragsnormen
och andelarna har ocksa ckat over'fiden mest dramatiska utveck-
lingen avser ensamstaende med barn, vilket ocksa visade sig ovan, nar vi
beskrev medianinkomsternas forandring 6ver tid. BE@#6 och 1997 ar
det mer an var fjarde ensamstaende med barn som har inkomster som
understiger socialbidragsnormen. Vi kan ocksa konstatera att samman-
boende med tre eller fler barn kommit att narma sig dessa héga andelar.
Andelen med inkomster som understiger socialbidragsnormen ar ocksa
hog bland ensamstaende ungdomar, men andelen minskar dock patagligt
mellan 1996 och 1997.

18 Berakningarna for &ren fore 1993 bygger dock p& négot osakra skattningar.
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Figur 3.2:9. Andelar som har inkomster under socialbidragsnormen i
vissa utsatta hushallstyper, 1991-1997. Procent

0 } } } } } {
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
—— Ensamstaende med barn — — — Ensamstéende 18-29 ar utan barn

- - - Sammanhoende tre eller fler barn —— Totalt

Kélla: Bearbetningar av Jansson (F:XI, se bilaga 2).
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Allt fler barn lever i hushall med mycket laga inkomster

Sammantaget tycks det vara barnfamiljer aguplevt den mest negativa
utvecklingen vad galler genomsnittliga inkomster och risken for lag
inkomst. Detta framgar an mer tydligt i figur 3.2:10 dar vi studerar hur
stor andel av alla barn mellan 0 och 6 respektive mellan 7 och 17 ar som
lever i hushall dar inkomsterna understiger socialbidragsnormen. Da vi
jamfér denna figur med de resultat som framkom i tabell 3.2:8 finner vi
att barnen i bérjan av 1990-talet endast ar marginellt éverrepresenterade
i gruppen medrikomster under socialbidragsnormen. Undé®6 och
1997 ar dock Overrepresentationen av barn i réginstguppen
betydande, framfor allt for de yngsta barnen. Lite grovt uttryckt kan man
saga att risken for befolkningen i stort att tillhéra denna
laginkomstgrupp nara nog har faroblats mellan 1991 och 1997,
medan barnens risk nastan har tredubblats under samma period.

Figur 3.2:10. Andelen barn mellan 0 och 6 respektive mellan 7 och 17
ar som lever i hushall med inkomster som understiger socialbidrags-
normen, 1991-1997. Procent

Procent

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
—0-64&r —A—7-174r

Kélla: Bearbetningar av Jansson (F:XI, se bilaga 2).
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Sverige har i tidigare internationella jamforelser visat sig ha mattliga
inkomstskillnader (Atkinson, Rainwater och Smeedli®95, Gottschalk

och Smeeding 1997). Sverige har ocksa varit en smula unikt i den
bemarkelsen att det funnits relativt laga andelar fattiga bland
ensamstdende modrar (Jantti och Danziger 1999, Forster 1994,
Smeeding 1992), och att de sdmst stéllda barnen lever iljgammed
hogre inkomster an vad som galler i de flesta lander (Rainwater och
Smeeding 1995, Bjorklund och Freeman 1997). Vi har har visat att
Sverige gatt mot en 6kad inkomstojamlikhet och att framfor allt ensam-
staende foraldrar — vilka i praktiken ar i huvudsak kvinnor — har drab-
bats mycket hart av den ekonomiska nedgangen. Det ar ocksa oroande
att andelen barn som lever i familier med inkomster under social-
bidragsnormen har tkat sa markant.

Allt fler lever under stora ekonomiska svarigheter

Manniskors ekonomiska situation fangas knappast upp fullstandigt med
hjalp av enbart information om arliga inkomster och det finns all
anledning att studera ekonomisk utsatthet ocksa utifran mer direkta
fragor till individer om deras ekonomiska situatitninom svensk lev-
nadsnivaforskning har avsaknad av kontantmarginal ofta setts som en
viktig indikator pa knappa ekonomiska villkor. Att ha, eller kunna
skaffa, en summa pendarfor en oforutsedd utgift ar sjalvfallet en
trygghet som ar vasentlig for livsvillkoren. En annan indikator pa kon-
kreta ekonomiska svarigheter behandlar mer den vardagliga situationen
och huruvida man har haft problem att f& pengarna att racka till de
I6pande utgifterna fér mat, hyra, radkningar m.m.

19 Avsnittet om ekonomiska svérigheter baseras p& Johan Fritzells och Olle
Lundbergs underlag till kommittén (F:VII, se bilaga 2).
%0 Beloppet var 14 000 kronor 1998.
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Figur 3.2:11.Andelar med ekonomiska svarigheter. Procent

Procent

1989-90 1993-94 1997-98

M Saknar kontantmarginal O Svart med I6pande utgifter O Stora ekonomiska svérigheter

| Figur 3.2:11 framgar hur forekomsten av att sakna kontantmarginal

respektive att ha problem med de I6pande utgifterna har utvecklats dver
tid. Vi definierar ocksa en grupp som bade saknar kontantmarginal och

som har problem med I6pande utgifter och som darfér kan anses leva
under stora ekonomiska svarigheter. Vi kan konstatera att det under
decenniets inledning skedde en markant 6kning av andelen i befolkningen
som saknar kontantmarginal och som har svarigheter att klara lépande
utgifter. Okningen har varit sarskilt stark av andelen som &r utsatta for

bada dessa typer av problem och som darmed kan antas stora
ekonomiska svarigheter. Trenderna vad galler ekonomiska svarigheter
liknar pa manga satt dem som redovisats betraffande laga inkomster.

De stora forandringarna over tid i risken for att bade sakna kon-
tantmarginal och ha problem att klara I6pande utgifter ser dock olika ut
for olika aldersgrupper. Risken minskar for varje steg vi tar i alders-
trappan och skillnaderna ar mycket stora mellan de yngre aldersgrup-
perna och dem Over pensionsaldern. Emellertid har samtliga alders-
grupper utom den allra aldsta (75 till 84 ar) erfarit forsamringar 6ver tid
vad galler utsattheten for stora ekonomiska svarigheter, vilket framgar
av figur 3.2:12. Det ar alltsa inte bara de yngre som erfarit 6kade
ekonomiska svarigheter. Det har blivit mycket vanligare att ha stora
ekonomiska svarigheter ocksa i de aldenpgrer dar majoriteten av
barnfamiljerna finns. Vara berakningar har ocksa visat att ensamstaende
med barn ar kraftigt 6verrepresenterade bland dem som bade saknar
kontantmarginal och har svart att klara lI6pande utgifter. Uppenbarligen
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har den langvariga krisen satt sina tydliga spar i manga manniskors
ekonomiska villkor undet990-talet.

Figur 3.2:12. Férandrade skillnader i férekomsten av stora ekonomiska
svarigheter mellan olika aldersgrupper. Standardiserakdir fodelse-
land, familjetyp och social klass. Genomsnitt=1,0.

Oddskvot

0+ f |
1989-90 1993-94 1997-98

—11—1624 —&—25-34 —©—354 ——4554 —W—5564 —A—6574 —€—75-84

Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).
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3.3 Forandringar i dddlighet och ohdalsa

Dalig halsa ar i manga avseenden intimt forknippad med daliga livs-
villkor genom den nara kopplingen till smarta och lidande i saval
kroppslig som mental menirfg.Men en dalig halsa kan ocksa ha andra
konsekvenser an det direkta lidande som sjukdomar eller andra halso-
problem medfér. En dalig halsa kan dramatiskt minska arbetsformagan
och darmed minska mojligheterna till egen forsdrjning, samtidigt som
fattigdom och arbetsloshet ocksa Okar risken att bli sjuk. Forutom att
vara en viktig valfardsindikator i sig skulle befolkningens halsa ocksa
kunna vara en indikator pa konsekvensernal@90-talets konomiska

kris. Nu ar det dock knappast sa enkelt att 6kad arbetsléshet och for-
samrade ersattningsnivaer omedelbart ger avtryck i 6kade halsobesvar
och o6kad dddlighet. Folkhalsans bestamningsfaktorer & manga och
komplexa, och inte heller enskilda samhallsférhallanden som exempelvis
arbetsloshet uppvisar nagra enkla och entydiga samband med halsolaget
i landet (se till exempel Lahelma 1994, Martikainen och Réakn
1996). Samtidigt ar naturligtvis halsolagets férandringar av storsta vikt
for ett bokslut rérande valfarden pa 1990-talet.

Aven om doden ar oféranderlig och jamlik i det att alla en gang ska
do, kan dodligheten totalt sett férandras over tid och variera mellan olika
grupper i samhallé? Dodlighet mats pad gruppnivd, och om fler
manniskor i en befolkning lever allt langre gar dodligheten ner, vilket
ocksa varit fallet i Sverige under lang tid. Under 20-arsperioden fran
mitten av 1970-talet till mitten av 1990-talet minskadtidligheten med
drygt 27 procent for saval kvinnor som man. Ocksa urdd€0-talet har
dodligheten minskat, men under denna period tycks utvecklingen gatt
snabbare for man an for kvinnor. Totalt sett sjonk dodligheten bland
man med nastan 12 procent under perioden 1989 till 1996, medan
minskningen for kvinnor under samma period stannade vid knappt 8
procent.

Spadbarnsdoédligheten, det vill sdga dédligheten bland barn som &r
yngre an ett ar, brukar betraktas som en indikator pa valstand i vid
mening. Sverige hade en internationellt sett mycket lag spadbarnsddd-
lighet redan vid 1990-talets inledning, men spadbdidigheten har
anda nastan halverats fram till slutet av decenniet. Av Figur 3.3:1 fram-

Z Detta avsnitt bygger p& Johan Fritzells och Olle Lundbergs underlag till
kommittén (F:VII, se bilaga 2). Analyserna baseras i huvudsak pa Statistiska
Centralbyrans arliga undersokningar om levnadsforhallanden (ULF).

%2 podligheten berdknas som antalet dodsfall per 100 000 genomlevda &r
under risk.
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gar att det 1990 intraffade ungefardddsfall per1000 levande ddda
barn, medan denna siffra var nere i 3,5 ar 1998.

Figur 3.3:1. Spadbarnsdddlighet. Antal dodsfall under forsta levnadsaret
per tusen levande fodda bat§89-1998

Spédbarnsdadlighet

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Kalla: SCB (1998).

Sociala skillnader dodlighet kvarstar

Aven om utvecklingen av dodligheten totalt sett indikerar en kraftigt
forbattrad folkhédlsa sedan mitten av 1970-talet finns det fortfarande
patagliga skillnader mellan olika samhallsgper, saval vad galler
dodlighetens niva som dess utveckling over tid. Det foreligger stora
skillnader mellan kvinnor och man och sjalvfall@ppvisardddligheten
ocksa stora skillnader efter alder. Dodligheten ckar med alder, men
Okningstakten ar hdgre bland man an bland kvinnor. Bland de aldre
foreligger darmed en stor skillnad i doédlighet mellan kvinnor och man,
men aven i yngre aldrar ar skillnaderna till mannens nackdel. Under hela
efterkrigstiden 6kade dodlighetsskillnaderna mellan mén och kvinnor,
men sedan 1980-talets inledning haiillsaderna minskat genom en
markant nedgang i dodligheten bland man (Hemstrom 1996). Orsakerna
bakom mannens hogre dodlighet ar av saval social som biologisk natur
(Hemstrom 1998) och sammantaget kan bi&ites- och aldersskillnader

i dodlighet till viss del tolkas som utslag av valfardsskillnader. Dessutom
maste kons- och alderssammansattningen beaktas da man jamfor
dodligheten mellan andra grupper, sasom individer i olika
samhallsklasser och individer med olika etniskt ursprung.
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| 1990-talets Sverige finns alltjamt patagliga socialallrskder i
dodlighet (se exempelvis Lundberg 1998, Vagero och Lundberg 1995).
Arbetare har hogre dodlighet an tjansteman, vilket ar tydligast bland
man aven om det foreligger klasskillnader ocksa i kvinnors dodlighet
(Socialvetenskapliga forskningsradet 1998). Man kan &amrstatera
att dodligheten skiljer sig at mellan olika utbildningsgper i samhallet i
sa matto att dodligheten blir lagre for varje steg uppat i utbild-
ningshierarkin. Skillnaderna mellan klasser och utbildningsger
genereras inte av nagon specifik form av dodlighet, utan alla slags
sjukdomar liksom olycksfall bidrar till ojamlikheten i dodlighét.
Huvudintresset har ar dock om, och i sa fall pa vilka satt, dodlighets-
skillnaderna i Sverige forandrats unde®90-talet. | Figur 3.3:2 redo-
visas dodlighetsutvecklingen foér klasstrukturens ytterlighetskategorier,
namligen hogre tjansteman och arbetare i okvalificerade yifken.

% Man kan dock notera att hjart- och kéarlsjukdomar ar den sjukdomskategori
som i storst utstrackning bidrar till ojamlikheten.

% Klasstillhérigheten baseras pa det yrke individerna angivit i Folk- och bo-
stadsrakningarna 1980, 1985 respektive 1990. Dodligheten avser femarsperio-
den efter respektive folkrakning.
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Figur 3.3:2. Dodlighet i aldrarna 20 till 64 ar (antal doda per 100 000
levda ar) mellan 1981-1985 och 1991-1996. Hogre tjansteméan respek-
tive okvalificerade arbetare. Kvinnor och mén separat. Standardisering
for alder

400
350

Dédlighet
N
s

0+ f {

1981-1985 1986-1990 1991-1996
Uppfdljningsperiod
—&— Man, hdgre tjansteman —2&A— Mén, okvalificerade arbetare
—l— Kvinnor, hégre tjdnsteméan —&— Kvinnor, okvalificerade arbetare

Kalla: Socialvetenskapliga forskningsradet (1998).

| absoluta tal har doédligheten bland man minskat lika mycket bland
okvalificerade arbetare som bland hdgre tjansteman under ped&@én

till 1996. | det avseendet ar alltsd klassojamlikheterdddlighet
oférandrad fér man. For kvinnorna ser dock utvecklingen annorlunda ut.
Till att borja med kan vi som konstatera att dodlighetsnivaerna over lag
ar lagre for kvinnor an for man. Klasskillnaderna &r ocksa mindre for
kvinnor. Det ar vart att notera att arbetarkvinnor i okvalificerade yrken
har lagre dodlighet &n vad man i hogre tjanstemannapositioner har.
Bland arbetarkvinnorna har dédligheten inte férandrats over perioden,
medan den minskat bland kvinnor i hégre tjanstemannapositioner. Detta
innebar att klasskillnaderna i dodlighet dkat bland kvinnor under den
studerade perioden. Sammantaget tycks det darmed som om val-
fardsutvecklingen i termer av dddlighet varit minst gynnsam bland
kvinnor i okvalificerade arbetaryrken.
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Tendenser till 6kad ohalsa under decenniets forsta halft

Aven om dodlighet ar en relevant ofardsindikator genom att den repre-
senterar den yttersta formen av ohélsa, finns det patagliga nackdelar med
att anvanda dodlighet som enda indikator pa ohéalsa. Manga sjukdomar
som orsakar lidande och besvéar ar inte dodliga och omvant orsakas
manga dodsfall, sarskilt i yngre aldrar, av olycksfall snarare an av
sjukdom och ohalsa. Darfor finns det goda skal att ga vidare och
analysera andra uppgifter som speglar halsoproblem i befolkningen. En
allmant anvand metod for att mata halsotillstandet i en befolkning ar att
helt enkelt be de intervjuade att sjalva ange hur de mar. Trots att denna
typ av fraga kan synas val enkel och grov finns studier som visar att den
fungerar val (for en genomgang, se Manderbacka 1998). Ungefar en
fiardedel av befolkningen i aldrarna 16 till 84 ar anger att deras hal-
sotillstand inte ar gott. Av Figur 3.3:3 framgar att det skett en mattlig
Okning av ohalsan mellah989/1990 och 1993/1994, varefter det skett
en tendens mot minskning fram till 1997/1998.

Andelen som uppger att de har ledvark ckade nagot under 1990-talets
inledning (fran 22 till 25 procent) varefter det skett en stabilisering. Vi
aterfinner alltsd samma monster Over tid som for den sjalvskattade
ohalsan, det vill sdga en viss 6kning und@®0-talets forsta halft. Olika
former av nervosa besvar, angslan, oro och angest har 6kat i omfattning
under forsta halvan av 1990-talet. Det har skett en nara nog 60-
procentig o6kning av dessa typer av besvar i befolkningen mellan
1989/1990 och 1993/1994.
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Figur 3.3:3. Forandringar i sjalvskattad ohalsa, vark samt angslan, oro
och angest. Standardiserat for kon, alder, familietyp, fodelseland och
social klass. Genomsnitt=1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Sammanfattningsvis kan vi utifran figur 3.3:3 konstatera att de olika
typerna av halsoproblem ¢kade i omfattning fram till 1993/1994, var-
efter det skett en tendens till atergang fram till 1997/1998. Det ar fres-
tande att tolka monstret av 6kad ohalsa fram till mitten av 1990-talet
utifrdn den ekonomiska krisen. Aven om férandringarna ar sa stora att
de knappast kan aterspegla slumpmassiga variationer bor man dock vara
forsiktig att tolka den 6kade ohalsan som en effekt av den ekonomiska
utvecklingen under perioden.

Ohalsan ar ojamnt fordelad mellan befolkningsgrupper

Ofard i termer av dalig halsa ar inte jamnt fordelad over olika befolk-
ningsgrupper definierade utifrdkon, alder, ursprungsland, familjetyp
och social klass. Som vantat ar aldersskillnaderna betydande oavsett
vilket matt pa ohalsa som studeras. Férekomsten av vark ckar dock med
stigande alder endast fram till pensioneringsaldern, varefter den minskar
nagot. Denna utplaning i hogre aldrar har aven befunnits galla halso-
utvecklingen under 1980-talet (Fritzell och Lundberg 1993).

Av Figur 3.3:4 framgar att kvinnor i nagot storre utstrackning an
man uppger att deras allméanhalsa inte ar mygket. Det finns ocksa
patagliga konsskillnader i vark till kvinnornas nackdel. Annu starkare
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ar kvinnors relativt ogynnsamma situation vad géaller det psykiska val-
befinnandet. Trots att dddlighetstalen ar lagre fér kvinnor an fér man ar
det kvinnor sonuppvisar mest halsoproblem. Denna sa kalladlespa-
radox ar val kand och kan bland annat hanforas till det faktum att kvin-
nor i hogre grad lider av sjukdomar som inte ar dodliga, samt att de
drabbas av hjart- och karlsjukdomar senare i livet jamfort med man (fér
en diskussion, se Danielsson och Lindberg 1996).

Figur 3.3:4. Skillnader i sjalvskattad ohalsa, vark samt angslan, oro och
angest mellan kvinnor och man. Standardiserat for ar, alder, familjetyp,
fodelseland och social klass. Genomsnitt=1,0

180 T === == mm e m i mmmmm e

180 t----------|  peeeemeeee -

1,20 ~

1,10 ~

1,00

Oddskvot

0,90 T ----==-=--m-mmmmm oo - -

0,80 T -=--==-m=mmmmmmmmm oo - -

0,70 T === === == m e m e

060 L --------"“"" -
Kvinnor Mén

O Sjélvskattad ohélsa W Vark O Angslan, oro, &ngest

Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Av Figur 3.3:5 framgar att det finns forhallandevis stora skillnader
mellan personer foédda i Sverige och personer som ar fédda utomlands
vad galler halsoproblem. Att ddma av de héga oddskvoterna har utrikes
fodda personer oGver lag samre halsotillstand an vad personer fodda i
Sverige har. Skillnaderna ar sarskilt slaende vad galler sjalvskattad
ohélsa.
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Figur 3.3:5. Skillnader i sjalvskattad ohalsa, vark samt angslan, oro och
angest mellan utrikes och inrikes fodda. Standardiserat for ar, alder, kon,
familjetyp och social klass. Genomsnitt=1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Klasskillnaderna i ohalsa kvarstar

Det finns patagliga skillnader i halsa mellan personer i olika sociala
klasser. Dessa skillnader ar som mest tydliga vad géaller vark och sjalv-
skattad halsa, men det finns ocksa en klar relation mellan social klass
och nedsatt psykiskt valbefinnande, vilket framgar av Figur 3.3:6.
Tjanstemannagrupperna ar alla friskare &n genomsnittet, samtidigt som
det finns en tydlig skillnad ocksa mellan tjanstemanoagerna sét-

vida att hogre tjansteman har béttre halsa an tjansteman pa mellanniva,
vilka i sin tur har béattre halsa an tjansteman pa lagre niva. Det foreligger
dock inga storre halsoskillnader mellan de olikagperna av arbetare,
aven om tendensen ar att arbetare i kvalificerade positioner har nagot
battre hadlsa an vad andra arbetare har. Det foreligger betydande
héalsoskillnader mellan klasstrukturens extreapgrer, namligerhdgre
tjansteman och okvalificerade arbetare. Risken for att ha dalig sjalv-
skattad halsa eller vark ar mer an 2,5 ganger sa stor bland okvalificerade
arbetare som bland hogre tjdnsteman, medan motsvarande overrisk for
angslan, oro och angest ar 1,5. Foretagarna har mer vark an
genomsnittligt, men ar i dvrigt vare sig mer eller mindre sjuka an vad
befolkningen i allmanhet ar.
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Figur 3.3:6. Skillnader i sjalvskattad ohalsa, vark samt angslan, oro och
angest mellan sociala klasser. Standardiserat for ar, alder, kon,
familjetyp och fodelseland. Genomsnitt=1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Ojamlikheten i halsa har inte 6kat i omfattning

En viktig fraga galler huruvida ojamlikheter i ohalsa mellan kvinnor och
man, mellan personer i olika aldrar, med olika fodelseland och i olika
sociala klasser har forandrats under 1990-talet. Vi kanstatera att
dessa skillnader mellan olika befolkningsgper i nastan samtliga fall
forblivit oférandrade under decenniet. Den férsamring av halsan som
skedde under 1990-talets forsta hélft tycktes galla i ungefar lika stor
omfattning i samtliga grupper. Detta galler @&ven minskningen av
ohalsoproblemen under 1990-talets andra halft. Med andra ord har de
relativa skillnaderna mellan kvinnor och man, mellan aldensger,
mellan inrikes och utrikes foédda och mellan sociala klasser ha forblivit
desamma genom 1990-talet.

Nar det galler olika former av nervésa besvar, angslan, oro och
angest ar bilden pa vissa punkter annorlunda jamfort med den som
beskrivits ovan, dven om de grundldggande moénstren liknar varandra.
Okningen under 1990-talets forsta halft ar storre for olika former av
nervosa besvar an for andra typer av ohalsoproblem. Vidare ar alders-
och klasskillnaderna svagare och mer utslatade &n vad som ar fallet for
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de Ovriga hélsoutfallen. Det har ocksa skett en forandring av
skillnaderna mellan olika aldersguper i utsattheten for angslan, oro och
angest. Som framgar av Figur 3.3:7 dkade forekomsten av nervisa
besvar i alla grupper mellan 1988/1989 och 1993/1994, dhaingen

var kraftigare for yngre och medelalders &n for aldre. Mell883/1994

och 1997/1998 sker en minskning av problemen i form av @ngslan, oro
och angest, men minskningen Galler framfor allt bland dem i aldrarna 45
till 64 ar. | den yngsta aldersgppen sker ingen minskning, utan snarare
finns en tendens till en svag okning. Sammantaget har aldersskillnaderna
utjiamnats fran 1989/1990 till 1997/1998, men utjamningen &r inte ett
resultat av en positiv halsoutveckling, utan beror pa att det psykiska
valbefinnandet férsamrats mer bland de yngre an bland de aldre. Det ar
ocksa vart att notera att de forbattringar av det psykiska valbefinnandet
som skett under 1990-talets andra halft inte kommit alla aldersgrupper
till del.

Figur 3.3:7. Forandrade skillnader i @ngslan, oro och angest mellan
olika aldersgrupper. Standardiserat kim, fodelseland, familjetyp och
social klass. Genomsnitt=1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Vi har genomgaende kunnat konstatera att halsolaget i befolkningen
forsdmrades under 1990-talets forsta halft, men att halsolaget darefter
utvecklats svagt positivt eller i vart fall inte fortsatt att forvarras. Gene-

rellt sett har kvinnor har samre halsa an man, aldre samre héalsa an
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yngre, personer fddda utomlands samre héalsa an personer fédda i Sve-
rige och arbetare sdmre halsa an tjansteman. Dessa skillnader mellan
olika befolkningsgrupper har dock forblivit stabila under 1990-talet, med
undantag for minskade skillnader mellan aldenpgrer vad galler det
psykiska valbefinnandet.
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3.4 Social férankring, boende och
hemldshet

Kontakter mellan méanniskor utgér en central del i livet, men sociala
relationer utgor ocksa ett viktigt kitt for att halla ihop grupper och
samhaéllen. Bristande sociala relationer i termer av ensamhet, isolering
och utanférskap utgér darmed ett problem fér den enskilde, men kan
samtidigt utgdra ett samhallsproblem i form av marginalisering, social
desintegration och minskande tillit manniskor emellan. Sociala relationer
kan darmed analyseras pa flera nivaer. Pa en niva finns relationer mellan
grupper i ett samhélle, exempelvis mellan sociala klasser och mellan
etniska grupper. Pa en annan niva sker samspel inom grupper, sdsom
skolklasser och arbetslag och pa en tredje niva finns relationer mellan
enskilda manniskor. Sett i stort sammanhanger fragor om individuella
sociala natverk och personliga band med frdgor som ror regionala
karakteristika, liksom bostadsomradens och bostaders utformning.
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3.4.1 Manniskors sociala forankring har inte
forsvagats

Vi skilier har mellan tva aspekter av social férankring, namligen socialt
stdd och sociala natvefR Med socialt stod avses att individen har per-
soner i sin narhet fran vilka hon vid behov kan erhalla hjalp, uppmuntran
och stod. Sociala natverk avser forekomsten av och strukturen pa de
relationer och band individen har med andra. Saval socialt stod som
sociala natverk ar av stor betydelse i sig, men kan ocksa ses resurser for
andra aspekter av valfard och valbefinnande. Ett valkant exempel ar att
socialt stdd och sociala natverk utgdr resurser med vars hjalp manniskor
battre kan hantera stress och salunda i storre utstrackning undvika
stressrelaterade sjukdomar (Cad$836; Berkman och Syme 1979). Det
har ocksa visat sig att aven ytliga kontakter mellan manniskor kan skapa
trygghet och bryggor mellan olika gpper i exempelvis ett
bostadsomrade (Granovetfi382).

Med bristande eller svaga sociala natverk avser vi har nar individen
endast har glesa kontakter med vanner och med féraldrar, barn och
syskon som inte bor i hushallet. Att sakna en riktigt nara van innebar att
man ocksa har ett svagt socialt stod. Skalet till varfor vi valt att endast
studera avsaknad av relationer utanfér det egna hushallet ar bland annat
att tillgang till sociala natverk utom familjen utgér basen for social
integration i samhéllet. Samtidigt ar det sjalvfallet viktigt att komma
ihag att flertalet manniskor lever i familier. De som ar sammanboende
med en partner, liksom de ungdomar som bor hemma hos sina féraldrar,
lever i en familj med de sociala relationer detta innebér.

Tabell 3.4:1.Férandringar av familjesituation und&®90-talet. Procent

1989/1990 1993/1994 1997/1998

Ensamstaende utan barn 25,3 26,2 26,4
Ensamstdende med barn 2,6 3,1 3,6
Sammanboende/bor med foraldrar 72,1 70,7 70,0

Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Av Tabell 3.4:1 framgar att andelen ensamstaende okar nagot under
1990-talet. Ensamstaende utan barn utgor cirka en fjardedel av befolk-
ningen i aldrarna 16 till 84 ar. En liten del av dessa bor dock med nagon

annan, exempelvis genom att dela bostad med en van eller ett syskon.

% Detta avsnitt bygger p& Johan Fritzells och Olle Lundbergs underlag till
kommittén (F:VII, se bilaga 2).
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Det har skett en svag 6kning ocksa av denngpgs storlek. Det finns en

klar tendens mot att det blivit vanligare bland ungdomar att bo kvar hos
sina foraldrar relativt lange. Av dem i aldrarna 20 till 24 ar var det i
bdrjan av 1990-talet drygt 30 procent sondde kvar i féraldrahemmet,
medan motsvarande siffra var ndstan 35 procent i slutet av decenniet.
Det ar vanligare bland unga man i denna aldersgrupp att bo hemma hos
foraldrarna, men okningen har skett bland ungdomar av bada konen.
Daremot ar det mycket fa av de aldre som lever tillsammans med sina
barn eller andra slaktingar (Szebehely 1998).

Att ha ett svagt socialt natverk sasom det definieras har ar ganska
ovanligt och det har skett mattliga forandringar harvidlag under 1990-
talet. Omkring fem procent av befolkningen uppger att de sallan har
kontakter med personer utanfor hushallet, men det finns en svagt ckande
tendens under periodens mitt. Andelen som uppger att de inte har nagon
nara van har minskat nagot under 1990-talet.

| Figur 3.4:2 visas skillnader mellan man och kvinnors sociala for-
ankring. Man ar i hégre grad an kvinnor socialt isolerade i den meningen
att de sallan traffar vanner eller slaktingar utanfor hushéllet. Fore-
komsten av bristande sociala natverk okar ocksa med stigande alder.
Detta beror delvis pa att manniskor i hogre aldrar ofta mist sina
foraldrar och manga ganger aven sina syskon, men aven umganget med
vanner minskar med okad alder. Att sakna en riktigt nara van att tala
med ar vanligare bland mén &n bland kvinnor, och vanligare bland aldre
an bland yngre. Att det finns kons- och aldersskillnader vad galler
sociala natverk och socialt stod ar kant fran tidigare studier (se exem-
pelvis Lennartsson 1993). Att manniskohdgre aldrar kan ha svarare
att behalla vanner kan delvis forstas i termer av aldrandeprocesser av
biologisk och social natur, liksom utifran bristande social och geografisk
rorlighet. Skillnaderna mellan mén och kvinnor i detta avseende ar
emellertid svarare att forklara. Det viktigaste i detta sammanhang &r
dock att skillnaderna mellan kdnen och mellan aldemsgerna forblivit
konstanta under decenniet.
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Figur 3.4:2. Skillnader i begransat umgéange utom familjen respektive att
sakna en nara van mellan kvinnor och méan. Standardiserat for ar, alder,
fodelseland, familjetyp och social klass. Genomsnitt=1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Bristande sociala natverk och avsaknad av
vanskapsrelationer vanligare bland utrikesfodda

Det ar vanligare bland utrikes foddda personer @n bland Sverigefodda att
ha ett bristande natverk och att sakna nara vanner. Detta aterspeglar
sannolikt det enkla faktum att manga av utrikesfodda personers slak-
tingar och barndomsvéanner lever kvar i ursprungslandet, vilket sjalv-
fallet begréansar mojligheterna att traffas (jfr. Socialstyrelsen 1999f). Vi
finner ocksa att det ar relativt vanligt bland barnfamiljer i allmanhet och
bland ensamstdende med barn i synnerhet att ha ett begransat socialt
umgange. Bland de sammanboende har det mellan bérjan och mitten av
decenniet skett en 6kning av dem som anger att de inte har sociala
relationer utanfor familjen. For de ensamstaende har det daremot skett en
svag, men kontinuerlig, minskning av bristande sociala natverk matt pa
detta satt. Det ar dock vart att notera att den egna familjen i allmanhet
naturligtvis utgor en mycket viktig kélla till socialt stéd. Darutdver kan
bristande vankontakter for sammanboende personer med barn spegla det
faktum att familjelivet ofta tar tid fran umgéange med vanner.
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3.4.2 Forandringar av bostads- och
boendeforhallanden

Det rader knappast nagot tvivel om att en bostad av godtagbar kvalitet
och storlek ar en central del av valfardérsamtidigt har fragor rérande
saval bostadsutrymme som bostadsutrustning varit relativt lagt
prioriterade inom svensk valfardsforskning under senare tid. Nar boen-
deforhallanden diskuteras i dag &ar det mer vanligt att fragorna ror
boendesegregering (se avsnitt 1.2), ekonomiska spdrsmal (sasom bo-
stadssubventioner, hyror, fastighetsskatter och rantekostnader) och andra
mer specifika problem som exempelvis "sjuka hus”. En beskrivning av
boendeforhallanden under 1990-talet maste mer allmant géras mot bak-
grund av de omvalvande forbattringar av utrymmes- och utrustnings-
standard som skett under 1960- och 1970-talen. Ar 1968 var nastan 20
procent av befolkningen i aldrarna 18 till 75 ar trdngbodd. | bérjan av
1980-talet var denna andel nere i cirka 3 procent och sjonk sedan
ytterligare nagot under 1980-talet (Fritzell och Lundberg 1994a). | slutet
av 1960-talet saknade ocksa nastan vamde hushall vattentoalett i
fastigheten och en @nnu stérre andel saknade vattentoalett i den egna
bostaden (Johansson 1971).

Bristande utrymmesstandard i betydelsen avsaknad av varme, vatten,
avlopp och andra basala bekvamligheter &r i dag sa ovanligt att det inte
ar meningsfullt att analysera. Aven trdngboddhet &r i dag sallsynt och
det ar drygt tva procent av befolkningen i aldrarna 16 till 84 ar som ar
trangbodd. Samtidigt foreligger det alltjamt skillnader mellan olika
befolkningsgrupper i forekomsten av trawoglhet. Bland annat finner vi
en pataglig skillnad mellan inrikes och utrikes fodda i detta avseende.
Aven standardiserat for skillnader i sammanséttning mellan dessa
grupper har utrikesdidda mer an tre ganger sa stor risk att vara trang-
bodda (se Figur 3.4:3).

Utover att vara ett hem &r bostaden ocksa viktig ur ett ekonomiskt
perspektiv. For manga ar ett kop av en villa, ett radhus eller en bostads-
rattslagenhet den storsta ekonomiska transaktion som goérs under livet.
Samtidigt ar det viktigt att understryka att avsaknad av en bostad man
ager inte utgor ett valfardsproblem i sig, eftersom en hyrd bostad sjalv-
fallet kan utgoéra ett lika gott boende som en bostad som man sjalv ager.
Nagra generella forandringar av andelen som bor i bostadsratt respektive
i villa eller radhus har inte skett undet990-talet. Daremot finns
patagliga skillnader mellan personer fodda i Sverige och personer fodda
utomlands &ven i detta avseende, vilket framgar av Figur 3.4:3.

% Detta avsnitt bygger p& Johan Fritzells och Olle Lundbergs underlag till
kommittén (F:VII, se bilaga 2).
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Figur 3.4:3. Skillnader i trdngboddhet respektive att inte 4ga sin bostad
mellan inrikes och utrikes fodda. Justerat for ar, kon, alder, famifietyp
och social klass. Genomsnitt=1,0
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@ Galler endast i analysen av bostadsagande.
Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Det finns ocksa tydliga och i stor utstrackning forvantade skillnader i
boendemonster mellan personer i olika aldersgrupper och i olika sociala
klasser. Det ar betydligt vanligare bland yngre an bland aldre att vara
trangbodd och att inte aga sin bostad. Trangboddheten har dock minskat
i omfattning for de aldre, vilket utgér férlangningen av en trend som
kunde konstateras redan und&80-talet (Fritzell och Lundberg 1993).

Det finns fortfarande vissa skillnader mellan olika sociala klasser vad
galler trangboddhet och dgande av bostaden. Arbetare i okvalificerade
yrken ar i hogre grad &an tjansteman trangbodda och ager inte heller sin
bostad i samma utstrackning. Det bér podngteras att skillnaderna mellan
klasserna ar sma, vilket understryker dels att trdngboddhet i dag ar
mycket ovanligt ocksa bland arbetarfamilier, dels att det ar vanligt att
ocksa arbetarfamiljer ager sin bostad.

Vad galler besittningsform finns en klar skillnad mellan personer i
olika familjesituation. Det &r kanske inte s#ppseendevackande att
ensamstaende utan barn sallan ager sin bostad, utan mer intressant ar
den stora skillnad som foreligger mellan barnfamilier. Ensamstaende
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foraldrar (som till allra storsta delen ar kvinnor) har mer &n sex ganger
sa hog risk att inte aga sin bostad jamfort med sammanboende med barn.
Det ar en allmant férekommande forestallning att kvinnor i samband
med skilsmassa oftast inte bara far ansvar for barnen, utan ocksa bor
kvar i den bostad familien bodde i fore skilsmassan. Eftersom en
Overvaldigande majoritet av sammanboende barnfamiljer bor i en villa
eller ett radhus som de ager, skulle man kunna tro att bostadsagande ar
vanligt forekommande bland ensamstaende med barn. Att s& inte ar
fallet, utan att det snarare ar ovanligt att mamman och barnen "bor kvar

i huset” efter en skilsmassa, har ocksa visats i tidigare forskning (Gahler
1997).
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3.4.3 Hemldshetsproblematik — ett omrade praglat
av stora kunskapsluckor

Den mest grundlaggande fragan vad galler boende ar sjalvfallet om man
over huvud taget har en bostad. En av de fragor rorande bostader och
boende som diskuteras mest i dag ror just den marginaliserade grupp
som saknar eget boende, det vill sdga de hemlésa. Kunskaperna om
hemldshetens orsaker, omfattning, karaktdr och konsekvenser ar i dag
bristfalliga, vilket delvis har att géra med att det saknas en allmant
vedertagen definition av vilka som bor betraktas som henifosiatio-

nella kartlaggningar har gjorts sporadiskt och utifrAn delvis olika defi-
nitioner och avgransningar. Samtliga befintliga uppskattningar av antalet
hemlésa bor darfor tolkas med forsiktighet. Den svenska hem-
l6shetsforskningen ar forhallandevis outvecklad och det finns stora
kunskapsluckor pa en mangd omraden. Det finns dock tecken som pekar
i riktning mot att hemléshetens omfattning har varit relativt konstant
eller majligen minskat nagot under990-talet. Vid den rikstackande
rakning av hemlésa som Socialstyrelsen utférde 1993 (Socialstyrelsen
1994a) framkom att det da fanns nastan 10 000 hemldsa i I&ndet.
Enligt prelimindra berdkningar utifrdn  Socialstyrelsens nya
undersokning frarl999 har antalet hemlésa minskat med ungefar 15
procent mellan 1993 och 1999. Det ar dock inte sdkert att det skett en
reell minskning av antalet hemlésa, da definitionen av vem som &r
hemlos hade skarpts ndgot i undersoknind®@®9° Det bor ocksa
papekas att det finns vissa problem behaftade med att stka uttala sig om
hemlosheten under 1990-talet utifrdn de tva mattidpunkterna 1993 och
1999. Det finns vissa uppgifter som talar for att utvecklingen var sarskilt
problematisk under 1990-talets inledande ar, for vilka det alltsd saknas
rikstackande statistik. Bland annat vet vi att antalet vrakningar 6kade
mellan 1990 och 1993, vilket kan ha atfoljts av ckad hemloshggled

och Stenberg 1994).

2" Detta avsnitt bygger p& Hans Swérds underlag till kommittéXXW, se

bilaga 2)

% Som hemldsa réaknades de personer som saknar egen eller férhyrd bostad, de
som inte stadigvarande bor inneboende, de som &r héanvisade till tillfalliga
boendealternativ, de som bor pa institution samt de som ar uteliggare.
Daremot betraktades inte de personer vara hemldsa som hyr bostad i andra
hand eller som bor inneboende hos nagon anhorig eller nara slakting.

29 Ar 1999 réknades institutionsboende som hemlésa enbart om de saknade
bostad infor en eventuell utskrivning inom tre manader.
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Av de nastan 10 000 hemlosa 1993 fanns halften i Kbiml,
Goteborg och Malmd. Enligt Socialstyrelsens kartlaggri®§9 fanns
bara ungefar en fjardedel av alla hemldsa i dessa tre stader. Minskningen
av antalet hemlosa framstar som sarskilt tydlig i StockhBl®alunda
tycks det under 1990-talet ha skett en viss geografisk forskjutning av
hemloshetsproblemen fran storstadsomradena till resten av landet. Under
1990-talet har ocksa kwhornas andel av de hemldsa 6kat nagot (fran 17
procent 1993 till 23 procent 1999).

Aven om antalet hemlgsa inte verkar ha blivit stérre under 1990-talet
finns det mycket som tyder pa att problemen blivit mer omfattande i
gruppen (ESO 1999, Agren m.fl. 1997). Bland de hemldsa finns det i
dag fler som har allvarliga och omfattande problem &n som var fallet i
bdrjan av 1990-talet. Enligt Socialstyrelsen tycks det ha sketikaing
mellan 1993 och 1999 av antalet hemlésa som har missbruksproblem
(frén tva tredjedelar till nastan 80 procent av samtliga hemldsa) och
psykiska problem som kraver behandling (fran 17 procent till 35 pro-
cent). Vidare var antalet hemlosa personer som ar uteliggare eller bor pa
harbarge storre 1999 an 1993. Det &r ocksa vart att namna att omkring
en tredjedel av de hemlosa 1999 hade vistats pd institution aret fore
undersokningstillfallet. Detta tyder pa att det finns brister i de insatser
som riktas mot att ordna boende infér utskrivningar av personer som
vistas pa institution.

Kartlaggningar av hemldsheten i Stockholm visar pa en annu krafti-
gare 6kning av hemldsa personer med psykiska problem (Agren m.fl.
1997, Finne, kommande). Enligt uppgiftslamnarna, som var personer
inom socialtjansten, sjukvarden och olika frivilligorganisationer, har
andelen med psykisk storning bland de hemlosa okat fran 17 procent
1993 till 47 procent 1998. Psykiska problem ar sarskilt vanligt bland
hemlésa kvinnor. A998 uppgavs 63 procent av de hemlésakerna
och 42 procent av de hemlésa mannen lida av patagliga psykiska
problem. Enligt kartlaggningarna ar fortidspension, sjukbidrag och
socialbidrag de viktigaste forsorjningskallorna for hemlésa. Den redan ar
1993 laga andel av de hemlésa som fick sin forsorjning genom 16n (13
procent) hade 1998 sjunkit till endast 3 procent.

30 Dessa uppgifter &r inte oomstridda, vilket illustrerar de metodologiska sva-
righeter som ar forknippade med att uppskatta hemléshetens omfattning.
Enligt lokala kartlaggningar i Stockholm och Malmd har antalet hemldsa

snarare tkat under 1990-talet.
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Orsakerna bakom hemldshet ar otillrackligt belysta

Det forekommer stora rorelser in i och ut ur hemléshet och for de flesta
ar hemldsheten inte ett permanent problem (Sward 1999). En relativt
liten grupp stannar kvar i hemléshet under langre sammanhangande
perioder:* Just frAgan om varfor vissa manniskor ar efter &r misslyckas
med att fa och att behalla en bostad ar den mest problematiska och
svarforklarade. For de langvarigt hemlosa skapar sjalva hemlosheten i
sin tur nya och férdjupade problem gallande bland annat férsérjning och
halsa. Det rader i stort sett total avsaknad av systematiska studier om
vilka faktorer som orsakar hemloshet. Tamligen manga av de hemlosa
har missbruksproblem eller psykiska problem, men man kan inte utan
vidare sluta sig till att sadana problem ocksa utgisaker till
hemlosheten. Det kan ocksd vara sa att hemlosheten i sig orsakar
exempelvis missbruksproblem eller att bakomliggande problem som
fattigdom okar riskerna for saval missbruk som hemldshet. Bristande
kunskaper pa omradet gor att man bara kan uttala sig om tankbara fak-
torer i orsakskomplexet bakom hemlshet. Det ar i dag vanligt att
forskare talar om hemldshetsgenererande processer snarare an om
enskilda orsaksfaktorer. Till att borja med finns det faktorer pa struktu-
rell niva, sdsom arbetsloshet, socialbidragsberoende och osékra boen-
deforhallanden, som kan paverka hur manga som hamnar i riskzonen for
hemldshet. | denna riskgrupp kan sedan ogynnsamma eller for individen
olyckliga handelser bli utlésande faktorer for faktisk hemléshet. Det
finns i dag inga svenska systematiska studier av grupper som har en
svag position pa bostadsmarknaden och av vilka faktorer som utloser
hemloshet for dessa persoriér.

Effekterna av insatserna ar i stort sett okanda

Kommunerna har det yttersta ansvaret for att ge stéd och hjalp till
manniskor i utsatta situationer, men vi vet i dag mycket lite om vilka
insatser som ges och vilka effekter de har pa hemlosheten och de hem-
losa. Det foreligger stora regionala skillnader med avseende pa hur
kommuner och andra aktdrer férsokt motarbeta hemléshetsproblemen,
men man kan fran mitten av 1980-talet och framat iljeskagra gene-

3 Dock saknas i dag systematiska kunskaper om denna grupp utifr&n ett
1990-talsperspektiv.

32Det har dock pabérjats viss svensk forskning om vilka problem och
handelser som utgor riskfaktorer bakom hemldshet.
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rella tendenser. For det forsta har det utvecklats en ny logimarknad med
harbargen, hotellboenden och liknande. For det andra har det vaxt fram
en sekundar bostadsmarknad med sociala kontrakt, for vilka
socialtjansten spelar en viktig roll. For det tredje har frivilligorganisa-
tionerna fatt allt storre utrymme. Resultat fran Swards studier (1998,
1999) visar att manga hemldsa upplever sig ha stora problem att fa hjalp
och att havda sina rattigheter. Det har ocksa framforts farhagor om att
vissa insatser kan inverka menligt pa de hemlosas situation. Sahlin
(1996) menar att hemltsheten kan forstarkas eller permanentas av
exempelvis den sekundéara bostadsmarknaden med hotell och harbargen,
som genom sin blotta existens kan forhindra att andra mer kraftfulla
atgarder vidtas for att normalisera de hemltsas situation. Sammantaget
vet vi dock lite om vilka satsningar som varit effektiva, da det i stort sett
saknas systematiska utvarderingar pa omradet. Det bor i detta
sammanhang namnas att regeringen i december 18/88tté en
kommitté vars uppgift ar att utifrdn studier av de hemldsas situation
foresla och medverka till att genomdriva nya former for stod at de
heml6sa (Dir. 1998:108).
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3.4.4 Regionala skillnader i valfard

Skillnader i ofard eller resurser mellan olika regioner ar ofta foremal for
politisk debatf® Fragor som ror exempelvis EU-bidrag till sarskilda
regioner, statligt stod till avfolkningsbygder och kommunala skatte-
utjamningssystem engagerar manniskor ur alla politiska lager. For en
bedémning av hur vélfarden forandrats over tid ar det darfor av intresse
att studera om och i sa fall hur individers levnadsforhallanden skiljer sig
at mellan olika delar av landet. Vi sarskilier har sex olika regioner pa
basis av ett matt som kan sagas fanga urbaniseringsgrad, sa kallade
homogenitetsregioner (H-regionéf)vVi kommer har att belysa regionala
skillnader i levnadsforhallanden som dels ror arbete och forsorjning, dels
ror sociala relationer och halsa. Vi kommer ocksa att studera om
skillnaderna har forandrats unde990-talet.

For det forsta kan det konstateras att det finns svaga, men tydliga,
tendenser till att det skett en fortsatt urbanisering under 1990-talet.
Andelen av befolkningen som bor i Stockholm, Goéteborg, Malmd eller
nagon av de andra stdrre staderna har okat fran 68,2 till 70,6 procent.
Dessa tatbefolkade omraden — och sarskilt dd Stockholmsomradet —
framstdr som mest gynnade ur ett sysselsattningsperspektiv, vilket
framgar av figur 3.4:4 Dessa regioner uppvisar stérst andelar syssel-
satta, medan det relativt sett finns flest icke sysselsatta i sma kommuner
i norra och mellersta Sverige. Detta monster kan dock inte pa nagot
enkelt och entydigt satt relateras till regionala skillnader i individers
ekonomiska situation (se Figur 3.4:4). Andelarna av befolkningen som
uppger att de har stork@nomiska svarigheter, matt som att bade sakna
kontantmarginal och att ha svarigheter att klara de l6pande utgifterna, ar
stdrst i storstdderna och framfor allt i Goéteborg och Malmd. Detta
resultat star i Gverensstammelse med skillnader kommuner emellan i
andelen socialbidragstagare respektive kostnader for socialbidrag, dar
Malmo och i viss man Goteborg befunnits ligga hogre an Stockholm,
som i sin tur ligger hogre an évriga kommuner i landet.

33 Detta avsnitt baseras p& Johan Fritzells och Olle Lundbergs underlag till
kommittén (F:VII, se bilaga 2).

34 Regionernas benamningar hanfor sig i huvudsak till var kommunerna &r be-
lagna (exempelvis Norra glesbygden), men det finns vissa avvikelser fran
denna princip. Exempelvis ingar Gotland och delar av Oland i Norra
tatbygden, och Stromstads kommun ingér i Norra glesbygden.
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Figur 3.4:4. Skillnader i forekomsten av icke sysselsatta personer och
personer med stora ekonomiska svarigheter mellan olika regioner.
Standardiserat for kon, alder, fodelseland, familjetyp och social klass.
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Sammantaget ar alltsd sysselsattningsgraden hogre i storstadsomradena,
samtidigt som forekomsten av ekonomiska svarigheter ocksa ar hogre
dar. Forsorjningsproblemen tycks med andra ord vara mindre pa mindre
orter, trots att sysselsattningslaget ofta ar mindre ljust dar. Denna
paradox later sig inte utforskas i nagon storre detalj har, men ar rimligen
ett uttryck for en polarisering i storstadsregionerna. | storstaderna finns
en ansamling saval av valutbildade som av resurssvaga. Dessutom ar
bostadskostnaderna relativt sett hogre i storstadsregionerna samtidigt
som hemproduktionen brukar anses vara mer betydelsefull fér manniskor

i glesbygd.

Skillnader mellan méanniskors boende i olika delar av landet eller i
olika ortstyper brukar beskrivas i saval ekonomiska som sociala termer.
Det finns forestallningar bade om att storstaderna uppvisar ett stort
ekonomiskt valstand och att den sociala isoleringen &r pataglig i storre
stader. Analysen ovan visade att det ekonomiska valstandet dock inte
omfattar alla som bor i storstaderna. Av figur 3.4:5 framgar att det inte
heller finns nagra entydiga skillnader mellan regioner med avseende pa
forekomsten av bristande sociala relationer, matt som begransat
umgange utanfor familjen. Det finns en viss forhojd risk for begransat
umgange bade for dem som bor i Stockholmsregionen och fér dem som
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bor i det som kallas Sédra mellanbygden och Norra glesbygden. Det kan
ocksd noteras att bristande umgange ar minst vanligt i Géteborg och
Malmd. Dalig sjalvskattad halsa ar vanligare i norra delarna av landet
och mindre vanligt i storstadsregionerna, vilket framgar av figur 3.4:5.
Ingen av dessa skillnader har férandrats namnvart uk@@o-talet.

Figur 3.4:5. Skillnader i férekomsten av personer med begransat
umgange utom familjen och sjalvskattad ohélsa mellan olika regioner.
Standardiserat for kon, alder, fodelseland, familjetyp och social klass.
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Vi har alltsd kunnat konstatera att det i flera fall finns patagliga skill-
nader i levnadsvillkor mellan méanniskor i olika delar av landet. Skill-
naderna ar dock inte entydigt till nAgon regions fordel. Forsorjnings-
problemen ar storst i storstaderna, framfor allt d& Malmo och Géteborg,
medan bristande umgange utom familjen ar vanligare i Norra glesbygden
och Sddra mellanbygden an i Stockholm. Halsoproblem ar vanligare i
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norra delen av landet och mindre vanliga i storstadsregionerna. Det kan
alltsd knappast dras nagra entydiga slutsatser om den regionala
fordelningen av ofarden. Daremot kan vi klart konstatera att skillnaderna
mellan olika delar av landet varken har okat eller minskat under 1990-
talet.
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3.5 Utsatthet och ackumulering av oféard

Vi har s& har langt analyserat olika centrala valfardsomraden var for
sig® Trots att vi erhdllit en mangfacetterad bild av valfarden finns det
goda skal att pasta att bilden ar ofullstandig atminstone nar vi ska uttala
oss om hur ojamlikheten i livsvillkor har forandrats mer generellt. En
mer sammanhallen bild av ojamlikheten bor ocksa innefatta nagot slags
jamforelse mellan de olika sfarer och omraden som vi innefattar i val-
fardsbegreppet. Om det exempelvis ar sa att de individer som har mest
bristfalliga ekonomiska resurser samtidigt éver lag har en god valfard i
andra avseenden leder detta till andra slutsatser anh om olika val-
fardsproblem ansamlas hos samma individer. Aven om vi inte pa nagot
enkelt satt kan addera olika typer av ofard och jamféra dem enligt ndgon
gemensam mattstock, bor vi atminstone kunna rangordna svarig-
hetsgraden hos ofardsproblemen. Om det exempelvis finns tva ekono-
miskt sett lika fattiga personer av vilka den ene ocksa har allvarliga
halsoproblem sa ar, allt annat lika, levnadsnivan samre fér denne (jfr.
Sen 1987). Att olika former av ofard inte bér sammanhanga ligger i linje
med rattvisefilosofens Walzers tes om komplex jamlikhet (Walzer 1983,
jfr. Travers och Richardson 1993).

Generellt sett tanker vi oss tre olika slags relationer mellan olika
ofardsindikatorer (jfr Erikson och Uusitalo 1987). For det forsta kan det
foreligga ett negativt samband i s& matto att de som har daliga villkor i
ett avseende tenderar att ha goda villkor i ett annat. For det andra kan
tva olika omraden vara fullstandigt orelaterade till varandra och for det
tredje kan det kan finnas ett samband pa sa vis att de som har
valfardsproblem i ett avseende ocksa tenderar att ha problem i andra
avseendeff P& aggregerad niva kan vi redan nu konstatera att det i
flertalet avseenden tycks foreligga samband av den tredje typen, det vill
saga att valfardsproblem tycks vara positivt relaterade till varandra.
Exempelvis gar de skillnader vi funnit mellan sociala klasser respektive
mellan inrikes och utrikes fodda i hdg utstrackning at samma hall, det
vill sdga det finns ofta hos samma sociala gruppendre risk for olika
former av ofardsproblem. Detta behtver dock inte innebara att det ar
samma individer inom de olika befolkningsgrupperna som drabbas. Har
ska vi sdka besvara tre olika fragor, namligen: Pa vilka satt hanger olika

% Detta avsnitt bygger p& Johan Fritzells och Olle Lundbergs underlag till
kommittén (F:VII, se bilaga 2).

% Det ar viktigt att understryka att vi har inte kan uttala oss om hur olika
sfarer sammanhanger orsaksmassigt. Om det exempelvis foreligger ett
samband mellan utsatthet for vald och ekonomiska resurser behéver det inte
betyda att de hér samman i kausal bemarkelse.
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former av ofardsproblem samman? Foérdndras dessa samband under
1990-talet? Vilka grupper ar mest utsatta for flera valfardsproblem
samtidigt? Vi kommer i slutet av detta avsnitt agna sarskild
uppmarksamhet at de arbetslésas levnillkisy, men vi borjar med att

sOka teckna en mer generell bild av hur olika valfardsproblem hanger
samman.

Bristande ekonomiska resurser — ett centralt
valfardsproblem

Eftersom decenniets storsta valfardsfrdga kan sdgas vara sysselsatt-
ningsproblematiken betraktar vi svag arbetsmarknadsférankring som
sarskilt central i dessa analyser, vilket gor att vi fokuserar pa personer
som ar yngre an 65 ar. Som ofardsindikatorer har vi valt att studera svag
arbetsmarknadsforankritig stora ekonomiska svarigheter, sjalvskattad
ohélsa, bristande politiska resurser (i bemarkelsen att inte kunna
overklaga myndighetsbeslut respektive att inte kdnna nagon som kan
hjalpa till med ett dverklagande), utsatthet for vald alternativt hot om
vald samt begransat umgange utanfor hushallet. | tabell 3.5:1 redovisas
utvecklingen 6ver tid gallande samtliga dessa indikatorer.

37| betydelsen att varken vara sysselsatt eller studera.
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Tabell 3.5:1.Andelen av befolkningen i aldrarna 16 till 64 ar som har
olika typer av valfardsproblefProcent

Valfardsproblem 1989/1990 1993/1994 1997/1998
Har svag arbetsmarknadsférankring 9,7 16,1 15,4
Har stora ekonomiska svarigheter 51 9,1 9,9
Har nedsatt halsa 20,4 22,4 19,9
Har bristande politiska resurser 57 45 52
Har varit utsatt for vald alternativt hot om vald 6,5 7,0 6,9
Har bristande socialt natverk 4.3 4.9 4.1
Andel utan problem 63,2 57,1 59,0
Andel med ett problem 25,7 27,6 26,4
Andel med tva problem 8,7 11,4 10,6
Andel med tre eller fler problem 2,4 3,9 4,0

#Ungdomar som &r bosatta i fordldrahemmet har exkluderats.
Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Manniskors férankring och deltagande i samhallet beror ett flertal olika
arenor. Vi har pa ett flertal satt i detta kapitel behandlat férankring pa
arbetsmarknaden, men ocksa diskuterat olika former av social forank-
ring. Daremot har vi inte diskuterat en tredje arena, som utgdrs av
politiken. Det kan ses som centralt for demokratin att politiskt delta-
gande och politiska resurser uppvisar en relativt jamlik férdelning mellan
olika befolkningsgrupper. Den politiska jamlikhetens utveckling har
nyligen belysts i en rapport for Demokratiutredningen (Teorell och
Westholm 1999%% Den bild som tecknas i deras studie ar i manga
avseenden positiv. Sett dver en langre tidsperiod har flertalet skillnader,
exempelvis mellan kvinnor och man respektive mellan arbetare och
tjansteméan, minskat betydligt. Det finns dock en grupp som 6ver lag
kommit att uppvisa ett allt storre politiskt utanférskap under 1990-talet,
namligen invandrarna.

Det har tidigare visats att det blir allt mindre férekommande att
manniskor anser sig vara oférmdgna att dverklaga myndighetsbeslut i
takt med att yngre generationer med hogre utbildning ersatter aldre

3 Studien baseras pa data dels frdn de s& kallade medborgarundersékningarna
(utférda i huvudsak av forskare vid Statsvetenskapliga institutionen vid Upp-
sala Universitet), dels fran levnadsnivaundersokningarna (utférda av forskare
vid Institutet for social forskning vid Stockholms Universitet). Indikatorerna

ror bade formagor (sdsom formagan att 6verklaga ett myndighetsbeslut) och
handlingar (exempelvis att skriva en artikel).
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generationer. Har kan vi nu nagot 6verraskande konstatera att det under
senare delen av decenniet skett en uppgang i forekomsten av denna typ
av bristande kompetens (se tabell 3.5:1). Denna uppgang bekraftas
ocksa av Teorell och Westholms studie. Vad betraffar utsatthet for vald
foreligger sannolikt ett visst morkertal i offerundersékningar av denna
typ. Med detta i atanke kan noteras att andelen av befolkningen som
varit utsatt for vald eller hot om vald i stort sett varit oférandrad under
decennief?

Som framgar av de nedersta raderna i tabell 3.5:1 ar det vid slutet av
decenniet sammantaget betydligt fler &n vid decenniets bérjan som har
problematiska forhallanden i minst tvd avseenden. Samtidigt bér man
komma ihag att majoriteten av befolkningen saknar de problem som vi
har urskiljt. Foérandringarna av forekomsten av dessa olika problem
sager dock ingenting om hur de hér samman och om det skett nagra
forandringar harvidlag under 1990-talet. Det ar fulltjiigd att omfatt-
ningen av ofard inom olika omraden okar samtidigt som samgangen av
ofard minskar eller tvartom. Som exempel kan namnas att Erikson och
Tahlin (1984) fann att sambanden mellan olika valfardsproblem var
ungefar lika starka i slutet av 1960-talet som i bérjan av 1980-talet, trots
att omfattningen av problemen hade minskat drastiskt under denna
period.

| figur 3.5:2 ges en bild av hur de olika valfardsproblemen hanger
samman. Feta respektive heldragna linjer indikerar att det foreligger ett
starkt respektive mattligt starkt samband, medan streckade linjer anger
att det foreligger ett svagare, dock statistiskt sakerstéllt, samband. Att
linjer saknas mellan indikatorer betyder att det inte foreligger nagon
relation dem emellan. Sambanden ar dock i samtliga fall av vad som i
statistiska termer brukar kallas positiv natur, vilket har innebar att val-
fardsproblem inom en sfar medfér hégre risker for ofard inom en annan
sfar. Vi finner inte pa nagon punkt att forekomsten av ett problem
innebar en tydligt minskad risk for ett annat problem.

39 Andelen skulle bli betydligt lagre om vi ocks& inkluderade
alderspensionarer.



SOU 2000:3 Valfard, ofard och ojamlikhe259

Figur 3.5:2. Oversiktlig bild av sambanden mellan olika valfards-
problem

Nedsatt halsa Svag
arbetsmarknads

forankring

Bristande
socialt natverk

Stora
ekonomiska
svarigheter

Svaga
politiska
resurser

Utsatt
for vald
Fet linje=starkt samband
Heldragen linje=mattligt samband
Streckad linje=svagt samband

Som framgar av figur 3.5:2 ar manga valfardsproblem starkt relaterade
till varandra. For det forsta kan vi tydligt konstatera ekonomins centra-
litet. Manniskor med stora ekonomiska svarigheter har i hogre grad an
andra personer problem ocksa i de andra sfarerna. Sett utifran denna
aspekt befinner vi oss saledes ganska langt ifran Walzers komplexa
jamlikhet. Vi kan ocksa notera att det finns en mycket stark inbordes
relation mellan ekonomiska resurser och tre andra omraden, namligen
arbetsmarknadsforankring, halsostatus och politiska resurser. Bristande
umgange uppvisar ocksa en tydlig samvariation med Ovriga omraden,
men denna association ar svagare. Utsatthet for vald eller hot om vald
har ett klart samband med ekonomiska resurser, men tycks darutéver
inte ha nagon koppling till andra problem. Detta har sannolikt att géra
med att utsatthet for vald ar extremt tydligt relaterat till tva sarskilda
grupper, namligeryngre man och ensamstaende modrar. Vi har ocksa
funnit att relationen mellan ekonomiska resurser och de 6vriga sfarerna
har blivit nagot starkare under 1990-talet, medan kopplingen mellan
bristande politiska resurser och andra problem blivit ndgot svagare. Pa
det hela taget ar det dock snarare stabiliteten i kopplingen mellan olika
valfardsproblem &n férandringarna som ar det slaende.
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Vissa grupper har sarskilt hoga risker for att drabbas av
flera olika valfardsproblem

Vilka grupper ar det da somhogre grad an andra tycks vara drabbade
av flera valfardsproblem? For att soka besvara denna fraga har vi valt
att studera de individer som uppvisar bristande resurser pa minst tva av
de fem omraden som ar tydligast relaterade till varandra. Vi utesluter
saledes utsattheten for vald i denna analys. Den grupp som har minst tva
valfardsproblem ar betydligt storre i slutet av 1990-talet &n vid
decenniets inledning, trots att det skedde en smarre nedgang mellan
1993/1994 och 1997/1998. Det framtrader tydligallrskder mellan

olika sociala grupper i utsattheten for flera valfardsproblem. Kikssk
naderna foljer ett klart och forvantat monster, satillvida att arbetarkate-
gorierna har stdrre risker an tjansteman att ha flera olika typer av val-
fardsproblem. Det finns ocksa stora och systematiska skillnader inom
dessa kategorier beroende pa arbetets kvalifikationsniva. Dessa skill-
nader har varit i stort sett stabila under decenniet. Vi finner ocksa stora
skillnader mellan personer med olika familjesituation. Utsattheten for
flera olika valfardsproblem ar relativt sett storst bland ensamstaende
med barn, men ocksa ensamstaende utan barn uppvisar storre risker &n
sammanboende. Det bor noteras att ensamstaende med barn till dver-
vagande del ar ensamma maodrar.



SOU 2000:3 Valfard, ofard och ojamlikhe261

Figur 3.5:3. Forandrade skillnader i forekomsten av att ha tva eller fler
valfardsproblem mellan inrikes och utrikes fédda. Standardiserat for
kon, alder, familjetyp och social klass. Genomsnitt =1,0
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Kélla: Egna bearbetningar av ULF (SCB).

Det finns ocksa tydliga skillnader i utsattheten for flera valfardsproblem
mellan inrikes och utrikes fédda. Personer som &r fédda utomlands &r
mer utsatta &n vad Sverigefédda ar och denna skillnad har forstarkts
under 1990-talet, vilket framgar av figur 3.5:3. Framfor allt bor det
betonas att vi inte ser nagon forbattring for de utrikesfodda under senare
delen av decenniet.

Vi finner ocksa forandringar over tid av olika aldersgruppers utsatt-
het for samtidiga valfardsproblem. Risken mer an férdubblades for de
yngsta mellan bdrjan och mitten av decenniet och fortsatte att 6ka nagot
aven darefter. Ocksa for andra aldersgrupper Okade risken fram till
1993/1994, men 6ver lag minskade risken till 1997/1998. Sammantaget
var risken for samtidiga valfardsproblem storre i slutet an i boérjan av
decenniet for samtliga aldersgrupper, med undantag for den &aldsta
aldersgruppen i vara analyser. For den gruppen var risken i stort sett
oférandrad under decenniet. Det har under 1990-talet alltsa skett stora
aldersforskjutningar till de yngres nackdel vad betraffar utsattheten for
flera typer av valfardsproblem.
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Valfardsproblem bland de arbetslosa

Med tanke pa att 1990-talet mycket praglats av den dramatiska arbets-
|6shetskrisen uppfattar vi det sarskilt intressant att studera de arbets-
losas levnadsforhallandéhArbetsldshet leder ofta till forsamringar av
individens ekonomiska och materiella standard liksom av det psyko-
sociala valbefinnandet. Arbetsldshet &r en huvudsaklig orsak till relativ
ekonomisk fattigdom (se exempelvis Hallerti@95) och ett flertal stu-

dier har visat att det ar vanligt att arbetslésa saknar de sociala kontakter
och den aktivitet, status och identitet som det tidigare arbetet erbjudit (se
exempelvis Jahod4982, Nordenmark 1999). Arbetslésa mar éver lag
fysiskt och psykiskt sdmre an vad forvarvsarbetande goér (Nordenmark
och Strandh 1999). Foraldrars arbetsloshet paverkar ocksa barnens
villkor i negativ riktning (Nasman och Gerber 1996, Soidre 1998, Strém
1998).

Figur 3.5:4 Andelar som har svart att klara I6pande utgifter av dem som
star utanfor arbetskraften, de korttidsarbetslosa, de langtidsarbetslosa
samt de forvarvsarbetande. Procent
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Kalla: Aberg och Nordenmark (F:XXVII, se bilaga 2).

Ekonomiska problem ar vanligast forekommande bland de langtids-
arbetslosa saval under hogkonjunkturd®86/1991) som under lang-
konjunkturens initialfas 992/1994) och wgnadsfas (995/1997). Av

“0 Detta avsnitt bygger p& Rune Abergs och Mikael Nordenmarks underlag till
kommittén (FXXVII, se bilaga 2).
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figur 3.5:4 framgar att andelen som har problem med att klara sina
l6pande utgifter &r hogst bland de langtidsarbetslosa och lagst bland de
forvarvsarbetande under alla de tre studerade perioderna. Av de lang-
tidsarbetslosa har omkring 40 procent svart att klara sina lopande
utgifter, medan motsvarande andel bland dem som forvarvsarbetar ar
runt 15 procent. Nast efter de langtidsarbetslosa ar det personer med
kortare arbetsloshetsperioder som har det samst stallt ekondhristkt.
liknande monster galler ekonomiska svarigheter i termer av att sakna
kontantmarginal. Exempelvis saknar drygt en tredjedel av de korttids-
arbetslésa kontantmarginal, medan motsvarande andel av de forvarvs-
arbetande ar omkring tio procent.

Den generella tendensen for samtliga kategorier ar att den ekono-
miska situationen forsamrats under 1990-talet. For de tva kategorierna
arbetslésa sker dock ingen statistiskt sakerstalld férsamring gallande
avsaknad av kontantmarginal och problem med l6pande utgifter mellan
de tva inledande perioderna. Daremot finns det en tendens till att den
ekonomiska situationen forsamras mer for de arbetslésa an for ovriga
mellan de tva senare perioderna. Exempelvis 6kar andelen av de lang-
tidsarbetslosa som saknar kontantmarginal med atta procentenheter
under denna period. Sammantaget pekar resultaten i riktning mot att det
ekonomiskt sett blivit svarare att vara arbetslos under lagkonjunkturens
senare del.

Som framgar av figur 3.5:5 ar andelen med héalsoproblem lagst bland
de forvarvsarbetande och hogst bland de langtidsarbetslésa och bland
dem som star utanfor arbetskraften. Det ar ungefar dubbelt sa vanligt
bland langtidsarbetslosa jamfort med forvarvsarbetande att uppge att
allmanhélsan inte ar mycket god. | 6vergangen mellan hdgkonjunktur
och lagkonjunktur, det vill saga frarl986/1991 till 1992/1994
forsamras halsolaget nagot for samtliga grupper utom for de
korttidsarbetslésa. Vid analyser dar skillnader ugpernas samman-
sattning beaktas framkommer att férsamringen var relativt sett storst for
de forvarvsarbetande. Halsan for de bada grupperna av arbetslésa har
forandrats marginellt 6ver tid. Mellan perioden 1992/1994 och
1995/1997 forbattrades halsolaget nagot for samtliga studerade
kategorier, men relativt sett mest for de forvarvsarbetande.

1 Kortare arbetsléshetsperioder ar de som varar mindre &n sex manader.
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Figur 3.5:5. Andelar som inte har mycket god halsa av dem som star

utanfor arbetskraften, de korttidsarbetslosa, de langtidsarbetslosa samt
de forvarvsarbetande. Procent
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Kalla: Aberg och Nordenmark (F:XXVII, se bilaga 2).
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3.6 Valfardsforandringar — har 1990-talet
varit ett unikt artionde?

Vi borjade detta kapitel med att stalla fragor om valfardens niva och
fordelning samt forandringar harvidlag under 1990-talet. Givet de stora
strukturella forandringar och kanske framfor allt den sysselsattningskris
som praglade 1990-talets inledning kan det synas som ett ndrmast
sjalvklart antagande att det skett férsamringar av levnadsvillkoren for
det stora flertalet under decenniet. Férandringarna av sysselsattning och
arbetsléshet utgor en bakgrund till och en forutsattning for 1990-talets
valfardsforandringar, men ar samtidigt en central del av
valfardspanoramat for de individer som berérs. Som diskuterades
inledningsvis ar emellertid manniskors valfard nagot mer an enbart
individuella reflektioner av makroekonomiska forhallanden (se exem-
pelvis Kautto m.fl. 1999). For det forsta kommer vissa makooe-
miska och socialpolitiska forandringar att gora avtryck i manniskors
vardagsliv forst pa langre sikt. For det andra fordelas inte krisens bordor
jamnt mellan olika befolkningsgrupper. For det tredje paverkas valfarden
ocksa av sadant som ligger utanfor saval ekonomin som politiken. Hur
kan vi da sammanfatta valfardens monster under det gangna decenniet?
Om vi borjar med att studera valfardens niva, i meningen hur manga
som ar utsatta for ofard enligt olika indikatorer, alternativt den
genomsnittliga ofardsnivan, finns det dock tecken pa forsamrad valfard
inom centrala omraden under decenniet.

Vid sidan av att arbetslosheten 6kat har ocksa villkoren for dem som
har ett arbete forandrats pa flera satt. Exempelvis har det blivit vanligare
med tidsbegrdnsade anstallningar och jakt i arbetet. Manniskors
ekonomiska villkor har forsamrats patagligt, sdval genomsnittligt som
gallande forekomsten av stora ekonomiska svarigheter. Vi har speciellt
noterat att den allmanna ekonomiskppgang som intraffade under
andra halvan av decenniet inte tycks ha forbattrat situationen pa nagot
markbart satt for dem som har minst resurser, vilket ocksa lett till 6kad
inkomstspridning. Arer1997/1998 uppgav 18 procent av dem i aldrarna
16 till 84 ar att de har problem att klara de I6pande utgifterna for bland
annat mat och hyra. Motsvarande andel var i bérjan av decenniet 12
procent. Vidare ar det exempelvis fortfarande 1997 ungefar tio procent
av befolkningen som lever i familier med inkomster som understiger
socialbidragsnormen, vilket kan jamféras med drygt fem procent vid
1990-talets ingang. Speciellt oroande &r att andelen barn som lever i
familjer med sa laga inkomster nara nog tredlats fram till 1997.
Trots en viss nedgang fran aret innan utgjorde de 1997 15 procent av
alla barn.
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Manniskors halsotillstandppvisar mindre dramatiska forandringar.

Vi har dock kunnat konstatera att befolkningens hélsostatus forsamrades
nagot under 1990-talets forsta halft, medan det skett vissa forbattringar
under slutet av decenniet. Om vi istallet valjer att studera halso-
utvecklingen utifran dddlighetsutvecklingen framkommer en mycket
positiv bild. Spadbarnsdodligheten, som ofta anvands som indikator pa
valstand mer allmant, har nastan halverats under det gangna decenniet,
frAn en internationellt sett redan 1&g niva. Aven dodligheten i befolk-
ningen i stort har minskat, utom fér kvinnor i arbetaryrken.

Sociala relationer manniskor emellan &r inte nagot som bor vara
foremal for direkta politiska ingripanden. Daremot skapar politiska
beslut och andra sociala féréandringar i stor utstrackning de foérutsatt-
ningar och begransningar som finns for manniskor att knyta umh
ratthalla relationer av olika slag. Ocksa med tanke pa att sociala rela-
tioner har betydelse fér andra livsvillkor kan sociala relationer ses som
en viktig valfardsdimension. Vi har inte funnit att det skett nagon 6kning
av social isolering eller att de sociala natverken férsvagats under
artiondet. Om nagot, tycks utvecklingen gatt i positiv riktning, vilket gar
pa tvars mot radande forestallningar. Denna utveckling ar en fortsattning
pa en trend som sparats i valfardsundersokningar sedan slut&6av
talet.

Det finns en tydlig tendens i riktning mot att férdelningen av mate-
riella resurser kommit att forskjutas uppat i aldrarna under decenniet.
Bade vad galler genomsnittliga inkomster och forekomsten av stora
ekonomiska svarigheter finner vi att yngre drabbats betydligt hardare an
aldre. Samma grundlaggande tendens finner vi ocksad betraffande
psykiska halsobesvar i form av angslan, oro och angest. Dessa problem
Okade mer i omfattning bland yngre och medelalders an bland &ldre
under forsta halvan av 1990-talet. En forklaring till denna aldersfor-
skjutning i valfardens fordelning ar att sysselsattningsnedgangen varit
mest pataglig bland de yngre. Samtidigt ar forskjutningen av alders-
skillnaderna inte enbart eti990-talsfenomen, utan denna tendens kunde
konstateras redan unde®80-talet.

Att levnadsforhallandena delvis ser annorlunda ut for kvinnor och
man ar knappast nagon nyhet. | manga avseenden finner vi dock inga,
eller endast ringa, forandringar av konsskillnaderna under artiondet. Ett
viktigt undantag ar att den psykosociala arbetsmiljon tycks ha forvarrats
for kvinnor. Detta resultat kan rimligen kopplas till den képpdelade
arbetsmarknaden och det faktum att kvinnodominerade yrken inom vard,
skola och omsorg i manga fall paverkats mer &n andra yrken av
omstruktureringar och minskade resurser.

Vi har vidare funnit mycket stora och i en del fall 6kande skillnader
mellan inrikes och utrikes fédda. Nar man beaktar de skillnader som
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foreligger mellan dessa grupper med avseende pa exempelvis alder och
klass, framkommer att utrikes fodda personer i jamforelse med personer
fodda i Sverige har sdmre hélsa, samre ekonomi och lagre syssel-
sattningsgrad. Utrikes fodda personer har ocksa oftare an andra tidsbe-
gransade anstallningar, de ar oftare trangbodda och har oftare bristande
sociala néatverk. De utrikes fodda som grupp ar med andra ord forfor-
delade med avseende pa hela det valfardspanorama vi studerat. Vi finner
ocksa att utrikes fodda under decenniet har kommit att utgora en allt
storre del av dem som ar utsatta for fler &n ett valfardsproblem
samtidigt.

Man har ofta funnit valfardsskillnader mellan personer som é&r
ensamstaende och personer som ar sammanboende. Har har vi kunnat
konstatera att de ensamstaende med barn, det vill sdga i huvudsak
ensamma maodrar, ar en utsatt grupp. De ensamstaende med barn har
mycket stora ekonomiska problem och deras ekonomiska situation har
forvarrats markant under decenniet. De har oftare an andra ofards-
problem i fler an ett avseende. Det fortjanar ocksa att papekas att
ensamstaende modrar i hog utstrackning varit utsatta for vald eller hot
om vald. Vad de ensamstaende modrarnas utsatthet i olika avseenden
innebar for deras barns valfard kan vi inte direkt utlasa ur dessa data.

Klasskillnaderna har i flertalet avseenden varit stabila urd®€0-
talet, vilket ocksa ar ett monster som i grova drag gallde under 1980-
talet. Det ar viktigt att poédngtera att det alltjamt i slutet av detta sekel
finns stora skillnader i valfard beroende pa klassposition. Pa sa gott som
samtliga omraden som studerats har uppvisar arbetargrupperna, och da
sarskilt arbetare i okvalificerade yrken, mer av ofard an vad
tjanstemannagrupperna gor.

De beskrivningar av 1990-talets valfardsutveckling som vi gjort i
detta delbetankande ar i allménhet baserade pa uppgifter fran studier av
olika manniskor vid olika tidpunkter. Vi har med hjalp av dessa upp-
gifter beskrivit utvecklingen for olika grupper i samhallet. Resultaten
visar hur ofarden fordelades vid olika tidpunkter under 1990-talet mellan
kvinnor och man, inrikes och utrikes fédda, yngre och éldre, arbetare
och tjansteman samt mellan personer med olika familjesituation. Vid en
bedémning av dessa resultat ar det viktigt att minnas att enskilda
individers valfardsutveckling i manga fall &r annorlunda &n den som kan
konstateras for en viss befolkningsgrupp i genomsnitt. Det finns
sjalvfallet variationer inom grupper som inte alltid fangas av
medelvarden eller procenttal. Viktigare ar dock att individer under sina
livsforlopp passerar genom olika aldrar och civilstand, byter bostadsort,
skaffar sig ytterligare utbildning och byter yrke eller gor karriar inom ett
och samma yrke. Att valfarden forsamrats for ensamstaende foraldrar
som grupp under 1990-taletHiiver inte innebara att enskilda ensamma
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mammor fatt det simre. Motsvarande galler for de aldre. Att pensionéarer
som grupp fatt en realt sett forbattrad ekonomisk situation ar inte

detsamma som att de individer som blivit pensionarer under 1990-talet
fatt det battre. Detta beror istallet pa att nya pensionarskullar i

genomsnitt har battre villkor. For enskilda individer innebar pensione-

ringen oftast en forsamrad ekonomi, och under flera &t3#0-talet har

de aldre dessutom fatt se sina pensioner urholkas.

Hur ska da valfardsforandringarna i allmanhet respektive for olika
befolkningsgrupper sammanfattas? For det forsta kakonstatera att
1990-talets inledning var unik i sa matto att valfarden inom flera omra-
den — framftr allt arbete, ekonomi och héalsa — férsamrades generellt sett.
Detta awviker tydligt fran 1970- och 1980-talen. Den samlade val-
fardsbilden handlar dock inte bara om nivaer, utan i hogsta grad ocksa
om fordelning. Den kanske mest relevanta fragan ar da om vi kan
urskilia befolkningsgupper vars levnadsiikor har forvarrats mer an
andra grupper. Vara analyser pekar framst ut tre grupper, namligen
utrikesfodda, ensamstaende modrar och yngre personer. Dessa kategorier
kannetecknas for det forsta av en kraftigt minskad sysselsattningsniva,
vilket avspeglas i att dessa gruppéidgre grad an andra har fatt stora
ekonomiska problem. Daruttver finner vi belagg for att dessgougr
har drabbats hardare an andra nar det galler aspekter av valfarden som
ar av icke materiell karaktdr. Exempelvis tycks det psykiska
valbefinnandet framfor allt ha férvarrats for yngre personer, situationen
vad galler politiska resurser och social férankring ar speciellt bekym-
mersam for utrikesfodda, och fér ensamma mddrar &r vald och hot om
vald en anmarkningsvart vanlig foreteelse. Samtidigt ska dessa férand-
ringar inte skymma det faktum att vissa grupper haft en oférandrat stor
utsatthet for ofard pa olika arenor. Delvis handlar det har om samma
grupper. Ensamstaende foraldrar samt utrikddé personer ar i hogre
grad an andra utsatta for sjukdom, nu som i boérjan av 90-talet. Dess-
utom har arbetargrupperna inom snart sagt alla har belysta omraden en
fortsatt samre situation, atminstone i jamforelse med tjansteman pa hog
niva och mellanniva.

Allra sist finns det skal att poangtera att vi (férutom vad galler
utvecklingen av inkomstférhallanden) inte kunnat beskriva valfards-
forandringar for tva breda alderskategorier, namligen barnen och de allra
aldsta. Det forefaller mycket angelaget att i framtida valfardsstudier
ocksa inkludera dessa grupper.
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4 Ofard, kunskapsluckor och vagval

Syftet med detta avslutande kapitel ar att i all korthet; (i) lyfta fram
nagra centrala valfardsproblem, (i) peka pa de centrala kunskapsluckor
om valfarden som vi funnit och (iii) identifiera nagra viktiga vagskal for
valfardspolitiken. Fokus p& ofard &r motiverat av socialpolitiska skal.
Det innebar inte att vi tycker man ska bortse ifrdan de omraden dar vi
kunnat konstatera att ofdarden minskat. Tvartom ar kunskapen om
framgangsrika processer val sa vasentlig for diskussionen om social-
politikens framtida inriktning. Men det ar anda viktigt att fokusera pa
daliga eller forsamrade forhallanden eftersom dessa uppenbart ar
angelagna att atgarda.

Vi har i Sverige jamférelsevis goda mdjligheter att ge en i fakta val-
grundad beskrivning av manniskors levnadsforhallanden. Férutom den
reguljara statistikinsamling dar offentliga verksamheter beskrivs ur ett
myndighets- eller producentperspektiv finns regelbundna intervjustudier
dar ett stort antal manniskors erfarenheter kommer till uttryck. Dessa
arligen aterkommande studier av levnadsforhallanden gor det mojligt att
folja valfardsutvecklingen dver tid. Samtidigt finns det viktiga aspekter
av valfarden som inte speglas i traditionella levnadsnivaundersokningar.
Det galler bland annat mindre befolkningsgrupper med stora problem
som inte fangas upp i den har typen av urvalsundersokningar, men ocksa
fragor om kvalitet och tillganglighet i de olika socialpolitiska
atgardssystemen. Detta motiverar att vi i avslutningen till det har
betankandet ger forhallandevis stor uppmarksamhet at de kunskaps-
luckor som uppenbarligen finns. Vi ska i det sammanhanget ocksa
berora inriktningen pa kommitténs fortsatta arbete.
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4.1 Ofard

| det delbokslut som inleder detta betdnkande sammanfattas 1990-talets
valfardsutveckling. Dar redovisas bade positiva och negativa forand-
ringar inom de olika socialpolitiska férsérjningssystemens och val-
fardstjansternas utformning liksom hur olika gruppers levnadsfor-
hallanden ter sig med tyngdpunkt pa ekonomi, arbete och halsa. Vi har i
huvudsak behandlat dessa olika valfardsaspekter var for sig. Det innebar
att vi exempelvis har redovisat inkomstutvecklingen for olikapgrer

skilt fran redovisningen av forandringar inom sjukvarden eller
socialbidragsomradet. Fokus har varit de olika atgardssystemen respek-
tive olika aspekter av levnadsforhallanden. | detta avslutande avsnitt ska
vi ta var utgangspunkt i forhallanden for olika befolkningsgrupper, och
forsoka se i viken man de samlade férandringarna inom flera olika
omraden kan ha inneburit ofardsproblem. | manga fall ar dock kun-
skapsluckorna stora, vilket vi aterkommer till i nasta avsnitt.

Barnfamiljer ar en grupp som generellt sett haft en negativ valfards-
utveckling under 1990-talet. Framforallt galler detta hushall som bestar
av en ensamforalder och familjer med manga barn. Barnfamiljernas
ekonomi har urholkats genom sjunkande forvarvsinkomster, nedskar-
ningar i socialférsakringar och bidrag samt héjningar av skatter och
boendekostnader. Ensamforaldrarna har ocksa drabbats hart av arbets-
I6sheten och uppvisar under decenniet ett fortsatt mykkgt social-
bidragstagande. Ensamma modrar har vidare samre arbetsvillkor, sdmre
halsa, och ar oftare utsatta for vald eller hot om vald. Hoéjda barn-
omsorgsavgifter har ytterligare minskat manga barnfamiliers ekono-
miska utrymme. Det ar bekymmersamt att andelen barn som lever i
familjer med mycket laga inkomster har 6kat markant.

Barns valfard paverkas ocksa av bland annat forhallanden inom
barnomsorg och skola. Under perioden har barnomsorgen visserligen
byggts ut kraftigt, men 6kningen av antalet barn per anstalld reser fra-
getecken kring hur barnomsorgens kvalitet utvecklats. Aven skolbarnen
har berdrts av en resursuttunning genom att antalet platser har expande-
rat trots ofdorandrade resurser, vilket bland annat lett till att larartatheten
sjunkit kraftigt.

Ungdomars intrade i vuxenlivet har sedan en langre tid framstatt som
en alltmer utdragen process. Under 1990-talet har denna trend
accentuerats och unga manniskor har pa en mangd omraden haft en
samre valfardsutveckling an andra gruppengtomar bor kvar i for-
aldrahemmet allt langre, de har drabbats sarskilt hart av arbetslésheten
och de har haft en mycket ogynnsam ekonomisk utveckling. Andelen
socialbidragstagare bland de unga har i det narmaste férdubblats under
1990-talet, men det har skett en markant nedgang efter 1997. Manga
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utrikes fodda ungdomar ar sarskilt utsatta for olika former av ofard. Det
ar betydligt vanligare att sakna behorighet till gymnasieskolan bland
barn med utlandsk bakgrund an bland barn som ar fédda i Sverige.
Arbetslosheten har ocksa okat markant bland de utrikes fodda ung-
domarna och dessa ungdomar &r i hogre grad an inrikes fodda langvarigt
beroende av socialbidrag for sin férsorjning.

Sysselsattningsnedgangen och de forsorjningsproblem som foljt i dess
spar ar kanske det som framst kannetecknar decenniet, och mycket stora
grupper av befolkningen har bertrts. Arbetslésa har sdmre halsa och
storre ekonomiska svarigheter &n vad den arbetande befolkningen har,
och under decenniet har den ekonomiska situationen for langtids-
arbetslosa forvarrats. Vi har ocksa kunnat se att inkomstskillnaderna i
befolkningen har dkat och att det framforallt ar personer i de hdgsta
inkomstgupperna somnkomstmassigt har kunnat tillgodogdra sig de
senaste arens uppgang i landétsnemi, bland annat genom att de fatt
kraftigt Okade kapitalinkomster. | de samst stalldauggperna har
atstramningar i socialférsakringssystemen bidragit till en inkomst-
minskning och socialbidraget har fér dessa grupper blivit en allt vikti-
gare inkomstkalla.

Aven de som har arbete har berorts av patagliga férandringar. En
Okande andel anstallda, sarskilt kvinnor, har tidsbegransade anstall-
ningar. Den psykosociala arbetsmiljon tycks ha forvéarrats framforallt
inom vard, skola och omsorg. Den konssegregerade arbetsmarknaden
gor att dessa forsamringar paverkat kvinnor i betydligt hogre grad an
man. De kvinnodominerade arbetsplatserna inom valfardstjansteomradet
har sannolikt paverkats bade av resursneddragningar och av
organisatoriska forandringar, med foljd att arbeten som redan tidigare
upplevdes som mer jaktiga och psykiskt pafrestande an manga andra
arbeten har blivit &n mer anstrangande. Klasskillnaderna i ohélsa har i
huvudsak bestatt under decenniet, med undantag for att klasskillnaderna
i dodlighet har tkat bland kvinnor.

Invandrare ar kanske den grupp som mer an andra berérs av olika
former av ofard. Jamfort med de inrikes fédda har invandrare i betydligt
hogre grad nedsatt hélsa, bristande social forankring, lagre syssel-
sattningsniva och hogre andel socialbidragstagare. De invandrare som
har arbete har generellt sett samre arbetsvillkor &n vad inrikes fédda har.
Bland annat har invandrare betydligt oftare tidsbegréansade anstéllningar
och enformiga arbeten.

Det ar oklart vad forandringarna under 1990-talet sammantaget har
inneburit for personer med dalig halsa eller olika slag av funktions-
hinder. Det finns ingen samlad bild av de totala effekterna av exempelvis
karensdagar och sankt ersattningsniva i sjukforsakringen, skarpningen
av ratten till arbetsskadeersattning och fortidspension, hdojda
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brukaravgifter for sjukvard, tandvard, lakemedel, fardtjanst och aldre-
omsorg, det minskade antalet sjukhusplatser, den mer restriktiva till-
delningen av hemtjanst samt kvalitetsforandringar inom sjukvard och
aldreomsorg. Det ar emellertid troligt att forandringarna inom forsorj-
ningssystemen och valfardstjansternas avgiftsfinansieringsgrad, till-
ganglighet och kvalitet sammantaget har haft ogynnsamma effekter for
vissa befolkningsgrupper som ar beroende av stod fran flera av dessa
system samtidigt.

De aldre har som grupp klarat sig bra ur ett ekonomiskt perspektiv
under 1990-talet, men samtidigt haligéingligheten till omsorg for de
aldre minskat. Saval sjukvards- som aldreomsorgsinsatserna har i 6kad
utstrackning kommit att koncentreras pa de aldre som har storst hjalp-
behov, samtidigt som en vaxande grupp &ldre med mer mattliga behov
hanvisas till att fa hjalp av anhoriga eller till att kopa privat hjalp. Har
finns ocksa en klassmassig skevhet, satillvida att mer resursrika aldre
tenderar att erséatta den offentliga dldreomsorgen med marknadshjalp,
medan aldre med mindre resurser oftare far anhdrighjalp.

Huvuddelen av den ofardsutveckling vi fangat upp i betankandet har
kretsat omkring utvecklingen for forhallandevis breda grupper i be-
folkningen. Nar det galler mer extrema former av ofard, sasom hemlds-
het och barn som far illa, ar tillgdngen pa anvandbar kunskap i manga
fall alltfor begransad for att tillata nagra sékra slutsatser om utveck-
lingen. Detta ar naturligtvis en allvarlig brist nar valfardens utveckling
Over tid ska analyseras.
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4.2 Kunskapsluckor

Som framgatt foreligger det luckor i kunskapen om viktiga aspekter av
valfardens och ofardens utveckling i Sverige pa 1990-talet. En narmare
diskussion av dessa kunskapsluckor ar angelaget i sig, och ligger ocksa i
linje med kommitténs direktiv. De kunskapsbrister som lyfts fram i detta
betankande kan kategoriseras pa flera satt. Med utgangspunkt fran hur
kunskap skulle kunna anvandas om den fanns tillginglig kan tre
anvandningsomraden urskiljas, namligen generell kunskap, kunskap som
kravs for att utvardera eller foljia upp specifika forandringar samt
kunskap som kravs for I6pande kontroll av en viss verksamhet.

Den forsta typen av kunskapsluckor representerar garerella
brister i var bild av hur samhallet fungerar och hur manniskors livs-
villkor gestaltar sig. Sadan kunskap kommer rimligen aldrig att bli full-
standig, men inom vissa omraden framstar kunskapsluckorna som sar-
skilt besvarande. Ett exempel utgors av vara bristande kunskaper om
barns livsvillkor, sarskilt sedda ur barnens perspektiv. Nagon generell
undersokning om levnadsforhallanden bland barn har hittills inte gjorts i
Sverige. Vissa indirekta uppgifter om barndlker kan genereras via
intervjuer med foraldrar, men sadan typ av information inbegriper inte
relevanta uppgifter om barns relationer till vuxna och till andra barn, om
situationen i skolan och om forhallanden hemma. Antalet samtal till
BRIS jourtelefoner 6kade under 1990-talet och fler fall av barnmiss-
handel anmaldes till polisen, men det ar oklart om dessa indikatorer
representerar en 6kning av antalet barn som utsatts for olika former av
ofard i sina hem eller i skolan, eller om de speglar en 6kande benagenhet
att soka stod hos BRIS och anmala missforhallanden till polisen. Pa
motsvarande sétt saknas det i traditionella intervjustudier kring lev-
nadsforhallanden i manga stycken uppgifter om de funktionshindrades
och de allra aldstas levnadsvillkor, sarskilt vad galler férandringar over
tid. Detsamma galler flera av de sa kallade utsatta grupper som ar sar-
skilt relevanta att studera ur ett socialpolitiskt perspektiv, exempelvis
hemldsa eller nyanlanda flyktingar.

Ett annat omrade dar det saknas generell kunskap ar motsattningen
mellan principen om det kommunala sjalvstyret och likvardig behandling
av manniskor. Mot bakgrund av att kommunernas ansvar och
handlingsfrihet har utokats pa en rad viktiga omraden, som till exempel
inom skola och omsorg, &r det centralt att belysa konsekvenser i form av
Okade skillnader mellan méanniskor med likartade behov. Det saknas
ocksa studier av den etniska och klassméassiga boendesegregationens
effekter for individers valfard och livschanser. Hur de olika transfere-
ringssystemen samverkar ar ocksa otillrackligt belyst. Det saknas
exempelvis systematisk kunskap om hur socialbidragstagandet paverkas
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av forandringar i kvalifikationskrav och ersattningsnivaer i social-
forsakringssystemet.

Ansvaret for att samla in uppgifter och sammanstalla kunskap av
detta mer generella slag bor aligga statistikforande myndigheter, men ar
ocksa en uppgift for forskarvarlden. Forskningsinsatser kravs inte minst
nar det galler analyser av samband mellan och mekanismer bakom olika
fenomen.

En andra typ av kunskapslucka ror effekter specifika forand-
ringar eller reformer Det finns tydliga exempel pa denna typ av kun-
skap i uppfdljnings- och utvarderingsstudier, sdsom de uppfdljningar
som Socialstyrelsen gjort av Adel-reformen och psykiatrireformen. Som
visats i foreliggande betankande har det dock skett manga andra
forandringar av styrformer, organisation och innehall i framfoér allt pro-
duktionen av valfardstjanster som inte folits upp pa motsvarande satt.
Denna typ av riktade uppféljningsstudier @dvandig inte bara nar det
galler enstaka genomgripande reformer, utan ocksa i de fall dar for-
andringarna sker 6ver langre tid, som vid gradvisa rationaliseringar och
atstramningar.

Det ar noterbart att grundlaggande kunskap manga ganger saknas nar
det galler omfattningen och karaktaren pa de organisationsforandringar
som genomforts inom vard, skola och omsorg. Det &r ocksa oklart vilka
konsekvenser dessa och andra forandringar haft for personalens villkor,
liksom for mojligheterna att langsiktigt uppratthalla en god kvalitet pa
vard, omsorg och undervisning. Exempelvis finns stora brister i
kunskaperna om konsekvenserna for saval barn som personal av
uttunningen av resurser inom skola och barnomsorg under 1990-talet.
Personaltatheten har minskat och det offentliga dtagandet har minskat
vad galler kostnaderna, vilket inom barnomsorgen lett till hoéjda
brukaravgifter. P& sjukvardens omrade &ar en viktig fraga vilka
konsekvenser de dramatiskt forkortade vardtiderna har haft for olika
grupper av patienter. Det kan inte uteslutas att manga aldre och resurs-
svaga personer skrivs ut fran sjukvarden i relativt daligt skick. Daremot
kan de forkortade vardtiderna for yngre personer i manga fall innebara
minskade besvar och snabbare tillfrisknande.

Vidare saknas kunskaper om samspelet mellan arbetsmarknad,
transfereringar och valfardstjanster, det vill saga vilka konsekvenser
olika typer av atgarder och forandringar har haft for individers mojlig-
heter att forsorja sig. Ett exempel galler féraldrars, sarskilt ensam-
foraldrars, mojligheter till forvarvsarbete. Det ar inte kant pa vilket satt
arbetskraftsdeltagandet for denna grupp har paverkats av att betydelsen
av inkomst- och behovsprévade bidrag har 6kat samtidigt som barn-
omsorgsavgifterna hojts och i stor utstrackning kopplats till barnens
narvarotid.
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Den kunskap som kravs for dessa typer av analyser ar av olika slag
och det finns behov av saval "enkel rakning” som mer svarfangade
uppgifter som exempelvis ror valfardstjansternas innehall och kvalitet.
Ansvaret for dessa typer av riktade undersokningar faller pa ett brett
spektrum av aktorer, saval forskare som tillsynsmyndigheter och de olika
huvudméannen for vard och omsorg.

En tredje typ av kunskapsluckor ror statens l6pande uppfoljning av
den kommunala verksamheten, det vill s&gaultatkontrollen i mal-
och resultatstyrningsmodelle@rundvalen for detta system ar att med-
borgarna pa olika satt ska kunna folja om de uppstéallda malen uppnas
eller ej. For detta kravs I6pande och systematisk insamling, bearbetning
och presentation av centrala resultatindikatorer. | den man en sadan
systematisk kunskapsinhamtning saknas eller inte fungerar far medbor-
garna mycket svart att ta stallning till om kommunerna skoter sina ata-
ganden i enlighet med malen. Sadana brister finns exempelvis pa skolans
och vardens omraden. Utifran det underlag som Skolverket levererat till
kommittén forefaller det som om en systematisk bedémning av
forandringar i elevernas kunskapsinhamtning under 1990-talet inte &ar
majlig, atminstone inte utifran sddanappgifter som finns insamlade pa
rutinbasis. Pa motsvarande satt mojliggor inte Socialstyrelsens underlag
en adekvat bedomning av vilka konsekvenser sjukvardens insatser har
for patienterna samt vilka forandringar som skett under 1990-talet
harvidlag. | flera fall skyms ocksa utvecklingen o6ver tid av
statistikomlaggningar, som inneburit féréandringar av vilkggifter som
samlas in. Dessa omlaggningar omojliggor eller forsvarar utforandet av
annat an grova beskrivningar 6ver tid. Ansvaret for att denna typ av
l6pande Gvervakning sker aligger i forsta hand de myndigheter som har
ett tillsynsansvar, dven om insatser av forskning och andra myndigheter
ocksa ar viktiga.

Ovanstaende beskrivning av kunskapsluckor om valfardsutvecklingen
tog sin utgangspunkt i kunskapens anvandningsomrade. UtGver detta ar
det ocksa centralt att beddma i vilken utstrackning kunskapsbristerna gar
att atgarda. En sadan diskussion kan vara av intresse nar det ska fattas
beslut om resurser for att tillfredsstalla behoven av ny kunskap. | detta
fall ar det avgorande i viken man det 6ver huvud taget finns
kunskapsunderlag. Sjalvfallet ar det enklast att atgarda kunskapsluckor
pa sadana omraden dar underlag finns, men dar inga eller endast
bristfalliga analyser gjorts. Ett exempel pa en sadan kunskapslucka ror
hur levnadsforhallanden gestaltar sig for personer med rorelsehinder. |
de befintliga ULF-undersodkningarna finns (dock utifran tamligen grova
indikatorer pa rorelsehinder) uppgifter som skulle kunna bearbetas och
presenteras. Kunskapslaget skulle ocksa kunna forbattras avsevart om
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ensamstaende foraldrars situation, om vilken det existerar olika typer av
intervjumaterial och register.

Manga kunskapsluckor &ar dock av saddan karaktar att de kraver extra
insatser vad galler sammanstallning, forbattring och utveckling av
befintliga uppgifter. Exempelvis kravs en sadan typ av samordning for
att det ska ga att ge en mer fullstandig bild av barns villkor. Kunskaps-
underlaget om barns villkor skulle kunna forbattras patagligt om den
statistik som finns hos olika myndigheter samordnades och samman
stalldes. Detta ar fullt mojligt, men forutsatter att ett Gvergripande
ansvar forlaggs vid nagon myndighet.

Slutligen foreligger det kunskapsluckor pad omraden dar inga upp-
gifter 6verhuvudtaget finns tillgangliga, och dar helt nya data maste tas
fram. Detta ar i de flesta fall fullt mojligt, men ar samtidigt ofta resurs-
och tidskravande. Dessutom medger insamling av nya uppgifter i de allra
flesta fall inte att man kan técka in perioder bakat i tiden, varfor behovet
av analyser av 1990-talets utveckling med avseende pa exempelvis
halsotillstidndet bland dem som skrivs ut fran sjukhus svarligen kan
tillgodoses. Icke desto mindre &r initierandet av datainsamlingar i manga
fall avgdrande for mojligheterna att i framtiden folja valfards-
utvecklingen.

Sammanfattningsvis finns kunskapsluckor av flera slag, av vilka
framfor allt de generella och de som géller konsekvenser av specifika
forandringar inom valfardstjansternas och transfereringarnas omraden
kommer att bli foremal for fortsatt arbete inom ramen for Kommittén
Valfardsbokslut. Detta arbete kommer att inkludera saval analyser av
befintliga material som medverkan till att helt nya data tas fram. Grovt
sett kommer arbetet att inriktas mot studier av individuella véalfardsfor-
andringar, levnadsforhallanden for speciella grupper i befolkningen,
organiseringen av olika transfereringssystem och valfardstjanster samt
konsekvenser for individers valfard av utvecklingen inom dessa system
tillsammans med utvecklingen rérande arbetsmarknad och familjefor-
hallanden. Nedan diskuteras kort nagra motiv for dessa prioriteringar
infor det fortsatta arbetet.

| detta betéankande har vi i huvudsak beskrivit skillnader mellan
grupper vid olika tidpunkter. Detta ska inte forvaxlas med hur valfarden
utvecklas for enskilda individer. Att exempelvis utrikes fédda som grupp
fatt vidkannas valfardsforsamringar kan bero pa forsamrade for-
hallanden bland dem som funnits har en langre tid, men ocksa pa att
nyinvandrade personer har samre forhallanden &n de som invandrat
tidigare. For kommittén ar bada dessa typer av valfardsbedomningar
centrala. Om specifika grupper fatt erfara forsamrad valfard ar detta en
socialpolitiskt relevant kunskap, dven om det inte & samma individer
som fatt se sin situation forsamrad. Dock ar det sarskilt allvarligt om
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individer fastnar i ogynnsamma levnadsforlopp. Sadana typer av analy-
ser aterkommer vi till i senare betéankanden, bland annat pa basis av
material frAn den longitudinella Levnadsnivaundersokning som genom-
fors under 2000. Denna undéksing gor det mojligt att félja samma
individer under 1990-talets krisar och jamfora deras liksr vid
ingdngen och utgangen av artiondet. Att félja samma individer over tid
ar ocksa en forutsattning for att kunna forsta och forklara underliggande
orsaker till ofard och varfor olika former av ofard ar sammankopplade.

Som en del av Levnadsnivaundersokning®00 kommer det att
genomfdras en sarskild datainsamling om barns villkor. Detta blir den
forsta studien av sitt slag i Sverige, och kommittén har mot bakgrund av
direktiven bedémt det som angelaget att medverka till att denna studie
kan genomféras, samt till att en forsta beskrivning av barns villkor kan
publiceras i kommitténs regi. Foérutom att belysa barns villkor i
allménhet ar det angelaget att utréna hur man kan forbattra kunska-
perna om utsatta grupper av barn.

Vi har i det har betankandet visat exempel pa hur man kan studera
effekterna av transfereringarnas fordelning i inkomststrukturen. | de
underlag som lamnats till kommittén finns ytterligare exempel pa forsok
att analysera effekterna pa inkomstférdelningen av socialférsakringar
och familiestdd. Dock har analyserna fatt begransas till perid@&3
till 1997, till foljd av betydande méatproblem och det faktum att det annu
saknas data for flera ar i slutet av artiondet. Det framstar som en
angelagen uppgift for kommittén att géra en mer fullstandig belysning av
1990-talet och en mer ingaende analys av omfordelningsprocessen. Mot
bakgrund av den dkande betydelsen av kapitalinkomster i allmanhet och
deras paverkan pa inkomstojamlikheten i synnerhet, framstar det som
angelaget att ocksd beakta de formdgenhetsdata som SCB for
narvarande haller pa att sammanstélla och som tidigare varit behaftade
med stora brister.

Det 6kade socialbidragstagandet under 1990-talet ar en av de tydli-
gaste indikatorerna pa den ekonomiska krisens konsekvenser. Den
expansiva fasen var som tydligast under den férsta halvan av decenniet,
men fran och med 1998 har det skett ett kraftigt trendbrott som innebar
att saval kostnader som andelen bidragstagare minskar kraftigt. Kvar-
talsdata for 1999 tyder pa en fortsatt kraftig nedgang. For kommitténs
vidkommande ar det av yttersta vikt att ocksa kunna analysera de
senaste arens utveckling pa detta omrade. Socialbidragen ar pa manga
satt en central valfardsindikator och mycket tyder pa att det under 1990-
talets sista ar kan vara helt nya grupper som hamnar i fokus. En viktig
uppgift for kommittén blir darfor att utifranillgangliga databaser
analysera bidragsmonstren i slutet av 1990-talet.
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Det forefaller ocksa angelaget att oka kunskaperna om foérand-
ringarna inom valfardstjansteomradet vad galler forekomst och kon-
sekvenser av olika styr- och driftsformer. Det framstar ocksa som viktigt
att analysera motiven for dessa férandringar. Det ar centralt att i detta
sammanhang uppmarksamiansekvenser for brukarna (det vill sdga
barn, sjuka, aldre och s vidare), men ocksa for den bertrda personalen,
inte minst darfér att personalens villkor i férlangningen sannolikt
paverkar kvaliteten i de tjanster som produceras.

Arbetsforhallanden utgor en viktig aspekt pa valfard dar det rader
stora skillnader mellan olika yrkeagsper och sektorer. 1990-talets
svenska arbetsmarknad har utvecklats pa ett dramatiskt satt. Utveck-
lingen av arbetslosheten ar val dokumenterad, men det har ocksa skett en
rad andra viktiga forandringar inom arbetslivet. En sadan férandring ar
Okningen av andelen tillfalliga anstallningar, en annan ett 6kat inslag av
uthyrningsforetag. Det ar betydelsefullt att fa klarlagt hur genom-
gripande dessa forandringar har varit pa svenska arbetsplatser, samt hur
dessa forandringar paverkat arbetsforhallanden och anstallningsvillkor
for enskilda I6ntagare.

Kommitténs sammansattning av forskare fran olika discipliner och
med olika inriktningar innebér att vi ocksa fortsattningsvis har mojlig-
heter att i egen regi genomfora studier av saval transfereringssystem och
valfardstjanster som valfardsutfall pa individniva. Dessutom kommer
ocksa fortsattningsvis uppdrag att laggas pa externa forskare och pa
Statistiska centralbyran.
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4.3 Valfard vid vagskal

Utvecklingen av valfard och ofard under 1990-talet &r i en mening bara
historia. De forutsattningar som gallt under detta artionde har i flera
avseenden ocksa varit unika. Det snabba fallet i sysselsattning och till-
vaxt tillsammans med arbetsloshetenmpgang till extremhdga nivaer
atfoljdes i tiden av en mycket stor flyktinginvandring. Den fallande
produktionen och de urholkade statsfinanserna utléste s& smaningom en
mycket kraftig saneringspolitik dar skattehdjningar parades med
nedskarningar pa socialforsakringar och bidrag, pa varden i landstingen
och pa skola och omsorg i kommunerna.

Det ar mojligt att en sddan dramatisk och djup nedgang i samhalls-
ekonomin med alla dess konsekvenser inte kommeungitepa sig. Det
forefaller emellertid troligt att de stora forandringar som skett, saval de
strukturella som socialpolitiska, kommer att ha effekter som kan sparas i
manniskors valfard aven under det tjugoforsta arhundradets inledning.
Manga manniskor trader in i det nya seklet med den valfard eller ofard
som &r resultatet av deras erfarenheter under 1990-talet. Aven i de fall
dar en forbattring skett i slutet pa artiondet kan tidigare missférhallan-
den fa langsiktiga konsekvenser. Inte minst finns det skaligpmark-
samma den generation som gick ut i vuxenlivet under de vérsta krisaren.

Utvecklingen av den svenska befolkningens valfard under 1990-talet
innehaller ocksa element som inte &ar unika for decenniet. Flera av de
forandringar som gjorts i trygghetssystemen, exempelvis inom ald-
reomsorgen, kan ses som fortsattningar pa mer langsiktiga forlopp. Ett
stort antal av de vélfardsproblem som kunnat identifieras kan tolkas som
delar i mer allmanna trender, som ocksa kunnat iakttagas i manga andra
moderna industrilander. Dessutom rér manga av de beskrivna problemen
forhdllanden som ar mer eller mindre konstanta Over tiden och
forknippade med faser i livet som vi alla, om an pa olika satt och i olika
utstrackning, har att méta och genomga.

Det gar att argumentera for att den beskrivning som vi gjort av val-
fardens och ofardens utveckling ar relevant for diskussionen av social-
politikens framtida inriktning, bade darfor att det tjugofoérsta arhundra-
det arver vissa av 1990-talets sociala problem och darfér att socialpoli-
tiken utmanas av forhallanden som ar av forhallandevis konstant natur.
Det gar ocksa att havda att 1990-talets utveckling forstarkt vissa tidigare
etablerade tendenser, vilket ger oss anledning att precisera en del av
utmaningarna for den svenska socialpolitiska modellen.

Sverige och de nordiska landerna har etablerat en universell modell
for den sociala tryggheten dar bidrag och social service till alla med-
borgare kombinerats med inkomstrelaterade socialférsdkringar med
inslag av grundtrygghet fér dem som saknar inkomster. Detta har kom-
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binerats med en aktiv arbetsmarknadspolitik och utbyggd social omsorg
som medverkat till en hog sysselsattningsniva internationellt sett, inte
minst bland kvinnorna. | ett jAmférande perspektiv forefaller denna
modell vara mer framgangsrik nar det galler att 6ka chanserna ocksa for
de samst stallda medborgarna att hantera de pafrestningar som livets
olika faser innebar. Man kan ha olika uppfattningar om hur angelaget
det ar att uppratthalla den universella modellen med gemensamma
system for olika grupper i samhéllet, men 1990-talets utveckling har
tydliggjort viktiga vagval.

| diskussionen om 1990-talets valfardsstatsutveckling har det rests
fragor om huruvida den svenska socialpolitiska modellen évergivits. Det
har inte gatt att belagga att det skett ett avgérande modellskifte vare sig
pa valfardstjansternas eller pa forsorjningssystemens omrade, dven om
for modellen problematiska férandringar har kunnat registreras. Vissa av
dessa ar av principiell natur, men &ven stegvisa eller forhallandevis
marginella forandringar i systemen kan pa sikt medféra att utvecklingen
tar en annan riktning. Sankta ersattningsnivaer okar exempelvis
utrymmet for individuella forsékringar eller kollektivavtalslésningar,
vilket kan utgora ytterligare press nedat for de offentliga forséakringarna.
Pa samma satt kan kvalitetsforsamringar eller minskad tillganglighet pa
valfardstjansternas omrade leda till att resursstarka grupper valjer
l6sningar som ligger utanfor det offentliga systemet. En sadan utveckling
kan i sin tur leda till minskat intresse for att bevaka kvaliteten i de
allmanna systemen. Aven brist pa politiska beslut kan fa langtgéende
konsekvenser for intressebildningen kring trygghetssystemen. Detta talar
for att vi befinner oss vid vagskal nar det galler den framtida
inriktningen av socialpolitiken.

Det ligger i kommitténs uppdrag att sammanstélla fakta som kan
tjiana som underlag for diskussionen om den framtida inriktningen av
socialpolitiken. Denna uppgift inbegriper en beddémning av vilka fragor
som ar mest angelagna att diskutera. Det finns som vi beddémer det vik-
tiga vagval att géra inom flera omraden.

Pa familjepolitikens omrade handlar valen om hur familjestodet ska
dimensioneras, mot bakgrund av barnfamiliernas férsamrade position i
inkomstfdrdelningen. Denna férsamring har inte bara att géra med de
minskade forvarvsinkomsterna, utan ocksa med de nedskarningar som
gjorts i stodsystemen liksom med att formanerna inte ar utformade for
att félja den allmanna inkomstutvecklingen. Det ar svaruaratthalla
en relativ standard for barnfamilierna i forhallande till andrapger i
samhallet nar bidragens niva bestams i kronor och o6ren, utan att
indexeras, och darmed blir beroende av aterkommande riksdagsbeslut.

Barnens valfard ar inte bara beroende av familjernas inkomster, utan
i stor utstrackning ocksa av tillgdngen pa barnomsorg och skola av god
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kvalitet. Under 1990-talet haillgangligheten 6kat i barnomsorgen och
gymnasieskolan. Det gar inte att sdga nagot sakert om kvaliteten annat
an att resurserna per barn minskat och att personaltatheten blivit lagre.
En mojlig konsekvens av denna uttunning ar att de ekonomiskt
resursstarka foraldrar som inte finner kvaliteten tillfredsstéllande i den
offentliga omsorgen utnyttjar méjligheten att betala hdgre avgifter i en
alternativ barnomsorg och pa sa satt tillférsakra sitt barn en god barn-
omsorg. Eftersom detta ar en ekonomisk mdjlighet som inte alla férald-
rar har, kan konsekvensen bli att parallella, i huvudsak skattefinansie-
rade, system vaxer fram dar det uppvaxande slakiksrvoch livs-
chanser i hdgre grad an hittills blir beroende av féréldrarnas betalnings-
kraft.

Nar det galler bade arbetsloshetsforsakringen och socialférsakring-
arna finns det saval golv- som takproblem. Golvproblemen innebar att
det finns arbetslosa, gamla, sjuka och foraldralediga som saknar erséatt
ning fran de allmanna systemen och istéllet far forlita sig pa det be-
hovsprévade socialbidraget. Det som borde diskuteras ar i vilken
utstrackning dessa problem kan lésas inom ramen for socialférsak-
ringssystemet och i vilken utstrackning detta ar problem som mer fram-
gangsrikt kan hanteras inom ramen for den aktiva arbetsmarknads-
politiken. Det faktum att allt fler férsékrade har inkomster éver det tak
som finns for vad som ar formansgrundande innebar att allt fler saknar
adekvat inkomstbortfallsskydd fran den allménna forsakringen. Denna
brist kan fa langtgdende konsekvenser for medborgarnas stod for
socialférsékringen, eftersom allt storre grupper pa arbetsmarknaden i
Okad utstrackning kan komma att fa forlita sig pa privata, individuella
eller kollektiva, forsakringslosningar for att fa ett gott inkomstbortfalls-
skydd.

Om de offentligt finansierade systemen pa valfardstjansteomradet inte
heller formar att producera exempelvis vard av tillrackligt hog kvalitet
for de battre stallda, kommer en liknande flykt fran de allméanna
systemen att kunna bli stark. Pa sjukvardens omrade rader det ett utbrett
tvivel om huruvida resurstilldelningen ar tillracklig for att den allmédnna
varden pa sikt ska kunna tillhandahalla det som en svensk socialminister
en gang formulerade som: "endast det basta ar gott nog for folket”. De
indikationer vi har pa arbetsforhallanden i varden pekar entydigt mot att
villkoren i 6kad utstrackning ar ett problem fér de anstallda, och att
detta kan ha negativa konsekvenser aven for dem som vardas. Hur kan
tillganglighet och god kvalitet sdkras genom tillrécklig resurstilldelning
och effektiv resursanvandning?

Pa aldreomsorgens omrade har 1990-talet forstarkt tidigare tendenser
mot ett minskat offentligt &tagande med ett dkat inslag av anhdrigomsorg
och marknadstjanster som féljd. Det faktum att universalismen inte
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minst i aldreomsorgen i praktiken &r starkt uttunnad staller fragan om
den framtida fordelningen av ansvar fér omsorgen om ett vaxande antal
gamla pa sin spets.

Det gar att hitta fler exempel dar 1990-talets utveckling blottlagt
brister i de offentliga valfardssystemen. Att brukarna betalar en allt
storre andel av kostnaderna for lakemedel och tandvard fér vuxna inne-
bar att det skett en férskjutning mot privatisering av finansieringen av
dessa system. Systemen for hur man tar ut avgifter har ocksa skiftat sa-
val éver tid som mellan olika omraden. For medborgarnas mojligheter att
styra sina liv torde det vara av stort varde om det fanns mer langsiktiga
och robusta finansieringssystem pa dessa, liksom pa andra, omraden.

Under de senaste aren har flera ofardstrender brutits. Arbetslosheten
har gatt ner och socialbidragstagandet minskar. Samtidigt ar det uppen-
bart att sysselsattningsutvecklingen ar svag och att vissa grupper har
haft svart att dra nytta av den allmanna uppgangen. Dejvkriga
socialbidragstagandet gar inte ner. Sysselsattningsproblemen for de en-
samstaende foraldrarna kvarstar. Invandrarnas situation pa arbetsmark-
naden ar uppenbart problematisk. Galler nedgangen i socialbidrags-
tagandet alla ungdomsgpper? Hur gar det for dem som har bridliga
utbildning? Hur framgangsrika ar utbildningssystemet och den aktiva
arbetsmarknadspolitiken nar det galler att f& manniskor i arbete? Lagger
den dkade boendesegregationen hinder i vagen for resurssvaga gruppers
deltagande pa arbetsmarknaden och i samhallslivet?

Den grundlaggande malsattningen att minska ofarden ar latt for alla
att dela. Det ar svarare att formulera hur detta bast kan astadkommas.
En typ av fragor handlar om resurstilldelningen for respektive politik-
omrade. En annan fraga ror effektiviteten i resursanvandningen. Svaren
pa den forsta typen av fragor ar i viss utstrackning avhangig svaren pa
den andra. Ett grundlaggande problem &r att det pA manga omraden
saknas underlag for analys av kvaliteten och effektiviteten i de olika
valfardssystemen.

Ytterst handlar dessa fragor om vilken betydelse familj, marknad och
den offentliga sektorn ska ha, inte bara for att fordela konsum-
tionsutrymme, utan ocksa for vard, utbildning och omsorg. Om vi pa
flera viktiga omraden befinner oss vid vagskal for den framtida
utvecklingen av socialpolitiken, ar det viktigt att géra valinformerade val
och att vi later fakta och inte férdomar styra. | slutindan maste dock de
socialpolitiska besluten byggas pa varderingsgrundade prioriteringar.
Har ar alla medborgare experter.
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Kommittédirektiv %

Valfardsbokslut dver 1990-talet

Beslut vid regeringssammantrade den 4 februari 1999.

Sammanfattning

For vagledning av socialpolitiken vid ingangen till nasta artusende
Onskar regeringen att forbattra kunskapsunderlaget kring valfards-
utvecklingen. Regeringen ger darfor i uppdrag at en grupp forskare att
sammanstélla den kunskap som finns och identifiera de omraden dar
behovet av 6kad kunskap kring valfardsutvecklingen ar angelaget.

Ett forsta viktigt steg ar att sammanfatta och tolka den statistik och
annan kunskap som finns tillganglig, och identifiera de omraden dar
behovet av 6kad kunskap ar angelaget. Detta ar innebérden i det bokslut
for 1990-talet som regeringen uppdrar at en grupp forskare att gora.

Regeringen ser det som sarskilt angelaget att beskriva valfards-
utvecklingen for kvinnor och méan, for olika socioekonomiskaipgrer
och ur ett livscykelperspektiv. Barns situation skall belysas. Sarskild
uppmarksamhet bor agnas at utsatta grupper. | alla dessa delar ar upp-
giften att dels beskriva valfardsutvecklingen, dels identifiera kunskaps-
behov.

Kommittén skall Iamna en delrapport senast i januari ar 2000 och
slutredovisning skall lamnas i januari 2001.

Bakgrund

Regeringens mal ar att sékra alla manniskors valfard i Sverige och verka
for en jamlik fordelning av manniskors livsvillkor och livschanser.
Ytterst handlar valfard om individens férfogande dver resurser som gor
det mdjligt att kontrollera och styra sitt liv.

Under 1990-talet har Sverige genomgatt &nnemisk kris som har
inneburit stora pafrestningar pa den svenska valfarden. Decenniet bor-
jade med negativ tillvaxt och kris i de offentliga finanserna. Detta utloste
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nedskarningar i socialférsakringar och bidrag, liksom en rad
skattehojningar. Forandringarna och resurslaget inom vard, skola och
omsorg har ocksa varit foremal for uppmarksamhet under perioden.

Sverige har ocksa under 1990-talet gatt fran full sysselsattning till en
situation med omkring en halv miljon arbetslésa. Manga lamnade
arbetskraften vilket forandrat manga manniskors forsorjningsvillkor.
Forutsattningarna for valfardspolitiken har aven paverkats av ranteut-
vecklingen, svenskt medlemskap i den Europeiska Unionen och en
fortsatt internationalisering av ekonomin.

Utvecklingen under 1990-talet med hog arbetsloshet, besparingar i
socialférsakringar och bidrag har paverkat manga manniskors valfard.
Samtidigt har valfardsproblem i utsatta bostadsomraden och regioner
kunnat registreras. Okad segregation medfor utanférskap och riskerar att
foéda onda cirklar dér sociala problem forstarker varandra.

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

Pa skolans omrade har en omfattande decentralisering skett. Flera
reformer har genomforts under 1990-talet trots aren av besparingar.

Under 1990-talet har ocksa stora demografiska forandringar skett i
Sverige. Decenniet bérjade med ett rekordhoégt, men avslutas med ett
rekordlagt barnafédande. Dessutom Okar framforallt andelen aldre over
80 ar mycket starkt.

Valfardsbokslut 6ver 1990-talet

For vagledning av socialpolitiken vid ingangen till nasta artusende
Onskar regeringen att forbattra kunskapsunderlaget kring valfards-
utvecklingen. Detta ar av stor betydelse for regeringens mal att sakra
alla méanniskors valfard.

Ett forsta viktigt steg ar att sammanfatta och tolka den statistik och
annan kunskap som finns tillganglig samt identifiera de omraden dar
behovet av 6kad kunskap &r angelaget. Detta ar innebérden i det bokslut
for 1990-talet som regeringen uppdrar at en grupp forskare att gora.

Regeringen ser det som sarskilt angelaget att beskriva valfards-
utvecklingen for kvinnor och méan, for olika socioekonomiskapyer,
och ur ett livscykelperspektiv. Sarskild uppmarksamhet bor dgnas at
utsatta grupper. | alla dessa delar ar uppgiften att dels beskriva val-
fardsutvecklingen, dels identifiera kunskapsbehov.
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Uppdraget

Kommitténs uppdrag ar att beskriva utvecklingen av manniskors valfard
pa de mest centrala omradena, sedd mot bakgrund av den sam-
hallsekonomiska utvecklingen och de foérandringar som gjorts av de
valfardspolitiska systemen pa dessa omraden under 1990-talet. Inom
svensk valfardsforskning har man betonat att manniskors faktiska lev-
nadsforhallanden bor utgéra grunden for valfardsbedémningar och att
det framforallt &r omfattningen och fordelningen av daliga forhallanden
som bor uppmarksammas. Kommittén bor i linje med detta fokusera pa
ofardsutvecklingen, vélfardens baksida, vilket ocksa okar den social-
politiska relevansen.

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

Nar det galler manniskors ekonomiska resurser ar det tre forhallan-
den som far anses som sarskilt angelagna att beskriva. Det forsta ar den
allméanna inkomstutvecklingen och dess férdelning. Det andra ar hur
forutsattningarna for individernas sjalvforsorjning har férandrats. Det
tredje ar de sarskilda forsorjningsproblem som ligger bakom ett okat
socialbidragstagande.

| alla former av gruppbildningar &r manniskor knutna till varandra
via olika slags sociala relationer. Om de sociala relationerna férsvagas
upploses ocksa det kitt som haller samman grupper av manniskor, allt
fran familjer till hela samhallen. Ett bokslut 6v&©90-talets valfards-
utveckling bér darfér aven belysa hur manniskors sociala férankring i
familj, grupper och samhéllet utvecklats. Det valfardsproblem som in-
tagit den kanske mest centrala positionen i den socialpolitiska debatten i
Sverige under 1990-talet &r marginalisering. Bristen pa stabila sociala
relationer, bade nar det galler sysselséattning och familj och vanner, utgor
kdrnan i denna problematik. Det ar darfér en viktig uppgift for
kommittén att beskriva brister avseende sysselséttning och brister pa
social forankring som ofardsproblem.

Kommittén ska sarskilt redovisa hur utsattaugper som handi-
kappade och invandrare, eller individer som pa annat sétt har en svag
stallning pa arbetsmarknaden, har klarat sig under 1990-talet.

| den socialpolitiska debatten om marginalisering har tva ofards-
indikatorer; vrakningar och hemldshet, givits sarskild uppmarksamhet.
Har framstar kunskapslaget som angelaget att forbattra.

Fragor om folkhalsan och halsans fordelning i befolkningen ska vara
centrala for kommitténs bedtmning av valfardens utveckling under
1990-talet. Kommittén ska devisa den allmdnna halsoutvecklingen i
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landet och de skillnader i ohalsa som finns mellan olika social@pgr
och hur detta forandrats under 1990-talet.

En allt aldre befolkning staller ckade krav pa samhallets aldre-
omsorg, men aven pa de anhoriga. Kommittén skall darfor soka belysa
forandringar i den offentliga omsorgen och de anhérigas roll for varden
av de aldre.

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

Utbildning ar en grundlaggande valfardsfraga. Det ar nodvandigt for
individen att skaffa sig en god utbildning bade for personlig utveckling
och for att kunna havda sig i ett framtida samhaélls- och arbetsliv. Skolan
utgdr darmed en viktig del av valfardssamhallet. Skolan skall formedla
kunskap, den skall fostra och ar dessutom unga manniskors arbetsmiljo
under uppvéaxten. Det &r angelaget att kommittén aven belyser fragor om
hur kvaliteten i den svenska skolan har utvecklats under detta
decennium. Regeringen har for avsikt att uppdra at Skolverket att gora
en samlad beddmning utifran tillgangligt material. Skolverkets rapport
ska dverlamnas till kommittén for att utgora ett underlag i dess arbete.

Darutéver bor kommittén redovisa kunskapslaget och forsknings-
behov vad galler barn och ungdomars levnadsfoérhallanden. Inte minst
ungdomars mdjligheter till intrade i vuxenvarlden och pa arbetsmark-
naden bor belysas.

Att manniskor kan goéra sin rost hord i politiken och gentemot olika
myndigheter ar en viktig valfardsfraga. Det &r minst lika viktigt att
myndigheter som arbetsférmedlingar, forsakringskassor och social-
kontor, bemdter manniskor som vardiga medborgare. Det ar angelaget
att kommittén soker att belysa forandringar harvidlag.

Hela 1990-talets utveckling later sig inte beskrivas migéanglig
statistik. Har skall kommittén stka annan kunskap som ar relevant for
beskrivningen av valfardsutvecklingen.

Den centrala uppgiften for kommittén ar alltsa att géra en samlad
bedtmning av valfardsutvecklingen mot bakgrund av en beskrivning vad
galler forandringar av de socialpolitiska valfardssystemen och de stora
strukturférandringarna under 1990-talet. Darmed kan viktiga kun-
skapsluckor och centrala forskningsuppgifter, med sarskild relevans for
de utmaningar socialpolitiken star infor pa 2000-talet, identifieras.

Vid beddmningen av utvecklingen i Sverige bdr kommittén goéra
jamforelser med vad som intraffat i andra lander som genomgatt en
likartad utveckling och dar jamférelsematerial finns tillgangligt.
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Former for uppdraget

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

For kommittén galler kommittéférordningen (1998:1474).

Kommittén skall Iamna en delrapport senast i januari ar 2000 och
slutredovisning skall lamnas i januari @001. Uppdraget skall ocksa
avslutas med en internationell konferens om utmaningar for social-
politiken pa 2000-talet som regeringen bjuderilin t
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Underlag till Kommittén Valfardsbokslut

Forskarunderlag:

F:l Andersson, Roger

F:ll Appelqgvist, Maria

F:1l Barron, Karin; Michailakis, Dimitris; Soder, Marten.

F:IV Bergmark, Ake

F:v Broady, Donald (med Andersson, Mats B.; Borjesson,
Mikael; Gustafsson, Jonas; Hultgvist, Elisabeth; Palme,
Mikael).

F:VI Fredriksson, Gunilla.

F:Vi Fritzell, Johan; Lundberg, Olle.

F:VIll Grangvist, Roland.

F:1X Gustafsson, Jan Eric (med Andersson, Anette; Hansen,
Michael).

F:X Hoem, Britta.

F:XI Jansson, Kjell.

F:XII Johansson, Hakan.

F:XIN Kautto, Mikko

F:XIV Lindh, Thomas.

F:XV Lundborg, Per.

F:XVI Lundstrém, Tommy.

F:XVII Nasman, Elisabet.

F: XV Oscarsson, Lars.

F:XIX Palme, Joakim.

F: XX Regnér, Hakan.

F:XXI Sainsbury, Diane.

F:XXII Salonen, Tapio.

F: XX Svedberg-Nilsson, Karin.

F:XXIV Méans Svensson.

F: XXV Sward, Hans.

F:XXVI Szebehely, Marta.

F:XXVIl  Aberg, Rune; Nordenmark, Mikael.

F:XXVIII  Astrém, Karsten.

Myndighetsunderlag:

M:l Riksforsakringsverket

M:1l Skolverket

Ml Socialstyrelsen
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