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Forord

Kommissionen for jimlik hilsa har tv8 huvudsakliga uppdrag, nimli-
gen att limna forslag pd dtgirder som kan bidra till att hilsoklyftorna
1 samhillet minskar men dven att arbeta pd ett utdtriktat och inklude-
rande sitt och bidra till samhillsdebatten. Denna serie med rapporter
tjdnar bida dessa syften genom att presentera kunskapsunderlag och
dverviganden som Kommissionen kan basera sitt arbete p, men
samtidigt 4ven bjuda in till en bred diskussion kring kommissionens
olika frigestillningar om hur hilsklyftorna ska kunna minskas. Ana-
lyser, slutsatser, rekommendationer och férslag i dessa underlagsrap-
porter stir for respektive forfattare och delas nédvindigtvis inte av
kommissionen.

Ett av de omrdden som Kommissionen intresserar sig for dr in-
komster och f6rsorjning. Det finns ett samband mellan inkomster
och hilsa och hilsoproblemen ir sirskilt accentuerade i grupper som
befinner sig 1 eller pd grinsen till ekonomisk utsatthet. Bristande
ekonomiska resurser pdverkar mojligheterna att forvirva sidant som
ir tillgingligt f6r andra samtidigt som man hinvisas till en ligre stan-
dard avseende boende, mat och andra nédvindigheter.

I denna rapport beskrivs en utveckling dir allt fler hushall lever
under s knappa omstindigheter att de ir hinvisade till ekonomiskt
bistdnd for sin forsdrjning och dir detta stéd successivt forlorat i
virde i forhdllande till hur den allminna standardnivin utvecklats 1
Sverige. Vilka konsekvenser kan detta ha for jimlik hilsa, och vilka
tgirder kan vidtas om vi vill férindra situationen? Detta ir viktiga
frigor for Kommissionens arbete, liksom for samhillsdebatten i
stort.

Rapporten ir skriven av Ake Bergmark, professor i socialt arbete
vid Stockholms universitet och ledamot av Kommissionen fér jimlik

hilsa.
Stockholm 1 maj 2016

Olle Lundberg
Professor och Ordférande i Kommissionen f6r jimlik hilsa
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Inledning

I detta underlag beskrivs en utveckling dir en allt fler hushall lever
under s knappa omstindigheter att de ir hinvisade till ekonomiskt
bistdnd {6r sin férsoérjning och dir detta stéd successivt forlorat i
virde 1 forhillande till hur den allminna standardnivén utvecklats 1
Sverige. Detta dr 1 minga avseeden en vilfirdspolitiskt oénskad
utveckling och ett uttryck fér en 6kad social och ekonomisk margi-
nalisering. Bristande ekonomiska resurser pdverkar mojligheterna
att férvirva sidant som ir tillgingligt f6r andra samtidigt som man
hinvisas till en ligre standard avseende boende, mat och andra
nédvindigheter.

Samtidigt finns det en betydande mingd studier som visar pd
samband mellan inkomster och hilsa och att hilsoproblemen ir sir-
skilt accentuerade 1 grupper som befinner sig 1 eller pd grinsen till
fattigdom. Linder dir inkomstspridningen ir mindre och fattig-
domen ligre har i regel bittre hilsa dn de linder som har minga fat-
tiga och stora inkomstskillnader. En 6kad marginalisering av svenska
hushall ir dirfor en ur ett hilsoperspektiv en oonskad utveckling,
dven om de underliggande samband som pd ett eller annat sitt for-
binder liga inkomster med dilig hilsa ir sammansatta och komplexa.

Utvecklingen av lingvarigt socialbidragstagande' tillsammans
med urholkade ersittningsnivder dr lingt ifrdn den enda trenden som
beskriver hur olika grupper halkar efter ekonomiskt éver tid. Att den
ir limplig att lyfta fram i detta sammanhang kan dock motiveras av
det handlar om ett tidsmissigt utstrickt och jimforelsevis tydligt
forlopp dir utvecklingen 1 visentliga delar kan &terkopplas till

! T detta arbete anvinds begreppen “ekonomiskt bistdnd” och ”socialbidrag” synonymt. Det
forra betraktas i regel som mer korrekt i officiella sammanhang, medan det senare ir vanligt
férekommande i forskningen pd omradet (bl.a. for att det ligger nira "social assistance” som ir
det mest etablerade engelska begreppet). Férsorjningsstdd” anvinds emellertid inte d& detta
formellt sett endast utgdr en del av det ekonomiska bistindet.



policybeslut av olika slag. Dirigenom 6ppnar sig mojligheter att
formulera férslag som kan medverka till att bryta de rorelser mot
6kad marginalisering som beskrivs inom ramen fér foreliggande
underlag.

Underlaget ir upplagt pd foljande sitt: Forst diskuteras kun-
skapsliget nir det giller sambandet mellan inkomster och hilsa. Hir
riktas fokus sirskilt mot betydelsen av 13ga inkomster, méjligheterna
att paverka hilsoliget genom okade ekonomiska resurser 1 ekono-
miskt svaga grupper och vilka specifika omstindigheter som utmir-
ker barn och unga i sammanhanget. Direfter foljer ett avsnitt om
beskriver den kraftfulla 6kningen av hushdll med mer varaktiga be-
hov av ekonomiskt bistind tillsammans med en kortfattad redogs-
relse f6r vad som utmirker dessa hushéll och vad som driver utveck-
lingen 1 denna riktning. Efter detta behandlas hur regelverket kring
och hanteringen av socialbidragsnormen inneburit att ersittnings-
nivierna successivt fitt ett — 1 relation till vanliga inkomstnivier —
ligre virde 6ver tid. Som genomgingen visar dr detta ett resultat av
sdvil faktiska policybeslut som kommunal praxis 1 tillimpningen av
regelverket. Liknande urholkning har skett inom ramen fér andra I
underlagets avslutande delar f6ljer en diskussion kring méjliga tgir-
der samt ett antal konkreta forslag.

Inkomster, fattigdom och hadlsa

Sambandet mellan inkomster och hilsa ir vil belagt 1 sdvil svensk
som internationell forskning och i de flesta ssmmanhang betraktas
inkomsternas férdelning som en av de viktigaste bestimningsfak-
torerna for skillnader 1 hilsa (se t.ex. WHO 2008). Sambandet giller
over hela inkomstférdelningen, dvs. ju hogre inkomster desto
friskare ir man och desto lingre ir den forvintade livslingden.
Inkomster ir med andra ord en viktig faktor for det som benimns
som den sociala gradienten f6r hilsa (Marmot 2015).

Samtidigt dr sambandet mellan inkomster och hilsa pd individ-
nivd kurvlinjirt, det vill siga att marginalnyttan av 6kade inkomster
avtar ju hdgre upp i férdelningen man kommer (se t.ex. Ecob & Davey

10



Smith 1999; Mackenbach m.fl. 2005; Diderichsen m.fl. 2011).2 Det
innebir att de storsta generella hilsovinsterna och den storsta effek-
ten pd ojimlik hilsa sannolikt kan uppnds genom inkomsterna héjs i
ligre inkomstskikt. Detta utpekas ocksd emellandt som ett av de vik-
tigaste skilen till att samhillen med ligre nivder av relativ fattigdom 1
genomsnitt har mer jimlik hilsa (Marmot a.a.). Ekonomiska och so-
ciala samband av detta slag ir emellertid ytterst sammansatta till sin
natur och ndgon vetenskaplig konsensus foreligger inte huruvida vi
kan tala om en kausal relation mellan inkomster och hilsa. Frigan
om kausalitet, d.v.s. 1 vilken utstrickning det handlar om ett direkt
orsakssamband, ir inte bara av akademisk natur utan ocksi av vikt
for vilken typ av dtgirder som bor sittas in f6r att minska skillnader
thilsa. Den grundliggande frigan dr d3 i vilken utstrickning tgirder
som innebir ckade inkomster for fattiga eller liginkomsttagare kan
leda till hilsovinster p kort eller l18ng sikt.

Sambandet mellan inkomster och hilsa kan férmedlas via en
mingd faktorer som successivt ackumuleras 1 en kausal kedja: frin
uppvixtvillkor och utbildningsnivd till arbete och inkomster. I denna
kedja kan ocksd beteende med relevans fér uppkomst av hilso-
problem (rokning, évervikt mm) samt hanteringen av dem (beni-
genheten att sé6ka medicinsk hjilp eller bekosta medicin och behand-
ling) ingd. I dagsliget finns en mingd studier dir man p3 olika sitt
sokt kontrollera for inflytandet av faktorer med kinda kopplingar
till ohilsa, som utbildning, arbete och klass. Sammantaget visar re-
sultaten av dessa studier att relationen mellan inkomster och hilsa
reduceras med den typen av kontroll, men att ett signifikant sam-
band i slutindan i regel ind3 kvarstdr (se t.ex. Aberg Yngwe m.fl.
2006; Diderichsen m.fl. 2011). En slutsats som dras av dessa resultat
dr att dtminstone en del av sambandet kan betraktas som kausalt
(Lundberg m.fl. 2014).

En annan grundliggande friga ir genom vilka mekanismer som
liga inkomster kan pdverka hilsan. Ofta anférs tvd grundliggande
forklaringar. For det forsta en direkt effekt genom att knappa eko-
nomiska resurser begrinsar méjligheter till konsumtion pd ett sitt
som ir negativt for hilsan. For det andra innebir 1iga inkomster en

? Detta giller for fordelningen i stort, men i ett mindre intervall av mycket 13ga inkomster ar
sambandet faktiskt det omvinda, med bittre hilsa f6r inkomster nirmare noll (Fritzell m.fl.
2004). Att det forhiller sig s kan sannolikt tillskrivas det faktum att 13ga registrerade inkom-
ster inte nédvindigtvis speglar faktisk ekonomisk standard, bl.a. beroende pi ej redovisade
inkomster eller fsrmdgenhet.
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lag statusmaissig position och att mojligheterna att uppritthilla och
etablera sociala relationer begrinsas. I det forsta fallet handlar det
om vilka ekonomiska férutsittningar som féreligger nir det giller
mojligheterna att géra goda val avseende sddant som motion, matva-
nor, virdmojligheter eller information om vad som befrimjar god
hilsa. Den senare forklaringen tar fasta pd att inkomster ir en viktig
social och ekonomisk markér f6r hur minniskor positionerar sig sta-
tusmissigt. Lag status inskrinker mojligheterna att fatta sjilvstin-
diga beslut om sitt eget liv och minskar graden av socialt engagemang
(Marmot 2006). Sammanhingande med lig status och begrinsade
ekonomiska mojligheter dr ocksd férekomsten av ekonomisk stress,
ndgot som péverkar sdvil den psykiska som fysiska hilsan (Gallie &
Paugham 2004; Wilkinson & Pickett 2006). En del av denna stress
kan tllskrivas det man brukar benimna relativ deprivation, dir
fattigas deltagande i olika sociala ssmmanhang minskar (Townsend
1979). Att det foreligger ett samband mellan krympande ekonomi
och minskat socialt och samhilleligt deltagande har ocks3 visats em-
piriskt av Jonsson och Mood (2014). Av deras analys framgir att
minniskor som 6ver tid blir ekonomiskt utsatta minskar sitt sociala
deltagande p3 olika arenor samtidigt som motsatsen kan noteras for
grupper med en omvind ekonomisk utveckling. Vid sidan om dessa
huvudsakliga forklaringsmodeller har ocksé socialpsykologiska for-
klaringar anforts, med inneborden att fattigdom/knappa resurser i
hog utstrickning riktar individers uppmirksamhet mot omstindig-
heter férknippade med just sjilva fattigdomen (att sakna medel till
rikningar som omedelbart miste betalas, m.m.) och att detta innebir
sdvil forsimrad kognitiv kapacitet som att uppmirksamheten mot
andra visentliga omriden (hir: hilsa) begrinsas (Shah m.fl. 2012;
Mani m.fl 2013).

De hilsoproblem och hilsorisker som kan férknippas med l3ga
inkomster har fitt forskare att s6ka definiera tréskelvirden dir
mojligheterna att leva hilsosamt hotas p grund av problem av ovan-
stiende slag. I Storbritannien har man utvecklat métt baserade pd
detaljerade analyser av kostnader fér hilsobefrimjande konsumtion
pd hushéllsnivd och vilka ekonomiska resurser som krivs fér att upp-
ritthdlla en god hilsa — ”a minimum income for healthy living”

(Morris m.fl. 2000; Marmot 2010).
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Kan d& okade ekonomiska resurser bidra till att forbittra hilsan
hos socialt och ekonomiskt marginaliserade grupper? I forskningen
pd omridet har man nirmat sig denna friga pd en mingd olika sitt
och med resultat som inte ir helt entydiga (Gunasekara m.fl. 2011).
I vissa systematiska 6versikter (1 huvudsak inkluderande studier av-
seende USA) ir slutsatsen att ekonomiska tillskott har endast svaga
eller obefintliga effekter p hilsa (Lucas m.fl. 2008; Pega m.fl. 2013).
I andra oversikter beskrivs minskningar av inkomster ha en storre
(negativ) effekt pd hilsan in tillférda ekonomiska resurser (positiv)
(Benzeval & Judge 2001). Underlagen beskrivs emellertid timligen
genomgiende som allt for bristfilliga for att tillita sikra slutsatser i
nigon riktning.

I komparativa analyser har man nirmat sig frigan genom att stu-
dera mer eller mindre jimfoérbara linder med avseende pd sddant som
vilfirdsmodeller, institutionella arrangemang och generositeten 1
olika former av stdd och transfereringar och hur detta kommer till
uttryck f6r hilsan i olika befolkningsskikt. Bland annat har man fun-
nit att kombinationen av hég tickningsgrad och héga ersittnings-
nivéer 1 arbetsldshetsersittningen har en sirskilt pataglig effekt for
lagutbildade gruppers hilsa (Ferrarini m.fl. 2014 a, b). Andra studier
visar pd ett samband mellan fattigdom och dédlighet som i varie-
rande grad, beroende pd vilka dldersgrupper som studeras, kan dter-
foras pd graden av inkomstomférdelning och sociala kostnader
(Fritzell m.fl. 2013). Nir det giller ekonomiskt bistind, vilket ir sir-
skilt intressant 1 detta sammanhang, har man ocksd kunnat iaktta
samband mellan hoga ersittningsnivier och lig dodlighet (Nelson &
Fritzell 2014).

I en aktuell studie frdn Storbritannien (Reeves m.fl. 2016) har
effekterna av tillférda ekonomiska resurser for ldglonegrupper kun-
nat studeras mer direkt, inom ramen fér vad som kan beskrivas for
ett naturligt experiment 1 stor skala. Under 1999 genomférdes dir en
lagstadgad hojning av minimilénen. I praktiken hojdes emellertid 16-
nen upp till denna nivd endast f6r delar av populationen, varfér jim-
forelser av hilsoutvecklingen 6ver tid f6r olika grupper blev méjlig.
Resultaten visar att den psykiska hilsan forbittrades signifikant for
gruppen som fitt ta del av hdjningen 1 jimforelse med dem som inte
fatt det. Forfattarna tolkar resultatet som en effekt av minskad eko-
nomisk stress. Vidare framkom att denna effekt 1 stora drag var jim-
forbar med den som antidepressiva likemedel ger.
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Ekonomiska resurser har ocksd 1 olika sammanhang framhallits
som en viktig faktor f6r barns hilsa och utvecklingsméjligheter. Att
vixa upp 1 miljé som erbjuder en god start i livet ir pd minga sitt
avgorande for ett ldngt och hilsosamt liv och dirfér ocksd centralt 1
samhilleliga anstringningar 1 syfte att erbjuda jimlika forutsitt-
ningar for sina medborgare (WHO 2008). Under uppvixten fore-
ligger skillnader 1 hilsa mellan barn 1 Sverige som kan kopplas till
familjens socioekonomiska status. Barn med hég social status, mitt
med forildrarnas inkomster och utbildning, uppvisar 40-45 procent
ligre risk att skrivas in p8 sjukhus, jimfért med barn med ligst social
status (Mork m.fl. 2015). Sambanden mellan familjeekonomi och
barns kognitiva utveckling ir vilbelagda i internationella studier
(Marmot 2010, 2015) och utgér ett starkt argument fér att bekimpa
barnfattigdom och socioekonomisk marginalisering av barnfamiljer.

Sambandet mellan barns hilsa och familjens ekonomiska situation
ir, pd samma sitt som tidigare diskuterade samband, sammansatt och
liter sig inte utan vidare hinféras till en eller ett par specifika
omstindigheter. Generellt sett finns ind3 hir ett relativt starkt stod
till formén for att det handlar om ett samband dir 13ga inkomster via
olika mekanismer har en direkt negativ piverkan pd barnens hilsa (se
t.ex. Fletcher & Wolfe 2014; Sjégren & Svaleryd 2011; Mérk m.fl.
2015). Grundliggande 1 sammanhanget ir att denna koppling 1 allt
visentligt sammanhinger med forildrarnas sociala och ekonomiska
villkor och att férutsittningarna for barnen inte kan forstds med
mindre dn att forildrarnas situation beaktas (Bing 2003). Vid sidan
om mojligheter att erbjuda materiellt och socialt goda uppvixtfor-
hillanden handlar det om sidant som ekonomisk stress, begrinsad
féormdga och benigenhet att ta till sig kunskaper om hur vad som
gynnar en god hilsa, svirigheter att utveckla goda relationer till bar-
nen och férekomst av psykosociala problem.

Barn som vuxit upp i socialbidragshushll har som vuxna en for-
hojd risk for social utsatthet och hilsoproblem i termer av alkohol-
och drogmissbruk, psykisk ohilsa, suicidférsék och mortalitet (se
t.ex. Weitoft m.fl. 2008; Rojas & Stenberg 2010). Riskerna ir 1 regel
sirskilt accentuerade f6r barn uppvuxna i hushill med lingvarigt
bidragstagande. Under sjilva uppvixten har barn 1 socialbidragshus-
hall visentligt hégre mortalitet och fler inskrivningar p& sjukhus in
andra barn. Nir det giller det senare ir skillnaderna sirskilt tydliga
for inskrivningar kopplade till psykisk sjukdom under toniren
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(Mérk m.fl. 2015). Vidare har det visat sig att risken att skrivas in pd
sjukhus dr sirskilt stor under de dr som familjen faktiskt uppbir
ekonomiskt bistdnd, framfor allt avseende psykiska diagnoser (a.a.).

Mottaget ekonomiskt bistdnd kan med andra ord utgéra en indi-
kation pd den typ av resursbrister som har betydelse for utvecklingen
av hilsoproblem for olika medlemmar av hushéllet. Sirskilt giller
detta om mottagandet sker under lingre perioder, vilket dels indike-
rar mer grundliggande resursproblem och dels innebir en f6rsorj-
ning pd de liga inkomstnivder som socialbidraget medger. I det fol-
jande gors dirfér en genomging av det varaktiga bistdndstagandet
utveckling 1 Sverige under de senaste 25 dren.

En kraftfull 6kning av varaktigt bidragstagande

Det ekonomiska bistdndets funktion ir att utgéra en sista instans i
det skyddsnit som sorjer f6r minniskors forsorjning. Stodet skall
ticka sddant som kostnader fér boende, mat, klider, transporter
m.m. och tillse att mottagaren uppnir en skilig levnadsniva. Bidraget
iriallt visentligt avsett att tjina som ett tillfilligt stéd under den tid
det tar for mottagaren att pd egen hand klara sin ekonomi. Tanken ir
att bidraget skall fungera som en resurs f6r medborgarna och skapa
trygghet inte bara f6r dem som uppbir bidraget utan ocksd for alla
andra som har en mer eller mindre sirbar ekonomi. I realiteten fingar
detta skyddsnit emellertid inte bara upp tillfilliga behov. Over tid
har allt stérre grupper ocksa blivit mer varaktigt beroende av bidraget
for sin forsérjning

En annan omstindighet som utmirker det ekonomiska bistindet
ir att det, mer dn andra offentliga stédformer, uppfattas som en
rittighet som helst inte skall utnyttjas. Som samhillets sista ekono-
miska skyddsnit fingar det upp en mingd olika behov. Dessa ir
sinsemellan mycket olikartade dven om merparten av de f6rsorj-
ningssvérigheter det handlar om har ndgon form av arbetsléshetspro-
blematik 1 botten (Socialstyrelsen 2015 b). Nir alla andra méjligheter
till férsorjning dr uttémda ska socialbidraget trida in som ett tillfil-
ligt stod tills mottagaren kommit till ritta med de problem som orsa-
kade behovet. Under de senaste decennierna har vi dock kunnat no-
tera en Okning av andelen hushdll med mer varaktiga behov. Den
genomsnittliga tiden med socialbidrag under ett kalenderdr uppmiit-
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tes i slutet av 1980-talet till strax &ver fyra minader. Ar 2014 var mot-
svarande siffra 6,5 ménader, vilket ir en historiskt sett mycket hog
nivd (Socialstyrelsen 2015 a). Av figur 1 framgir att bakom denna
utveckling ligger en kraftfull 6kning av antalet hushall med lingre
bidragstider och en betydande minskning av hushdll med kortare
behov. Gruppen med bidrag 10-12 manader under &ret 6kade under
perioden frdn 14 till 35 procent av bidragshushéllen. Utvecklingen
utgdr pd ménga sitt en betydande vilfirdspolitisk utmaning. Ur ett
individuellt perspektiv sammanfaller den med utanférskap och mar-
ginalisering och socialpolitiskt kan utvecklingen tolkas 1 termer av
minskad trygghet 1 andra stédsystem och arbetsmarknadens funk-
tionssitt (Leisering & Leibfried 1999).

Figur 1 Utveckling av ekonomiskt bistand 1990-2014.3 Hushall med
bistand 1-3, 4-9 samt 10-12 manader under aret.
Index: 1990=100
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Kalla: Socialstyrelsen.

* Frin och med 2012 innehller statstiken inte lingre utbetald introduktionsersittning till
flyktingar, vilket forsvirar jimférelser frin och med detta ir. Hade inte denna forandrmg 1
statistikféringen inférts hade uppskattningsvis bidragstagandet 10-12 manader legat i nivi
med 2011 &rs notering under perioden 2012-2014.
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Den kraftfulla 6kningen av ldngvarigt bidragstagande sammanfaller
med en period dir andelen sysselsatta 1 befolkningen har minskat,
medan arbetslosheten 6kat. Parallellt har férindringar pd arbets-
marknaden bidragit till att kvalifikationskraven forindrats, s att allt
fler jobb kriver en relativt ling utbildning samtidigt som mer okvali-
ficerade arbetsuppgifter forsvunnit (Korpi & Tahlin 2011). Vi har
ocks3 sett en utveckling dir satsningar pd utbildning frén samhillets
sida inneburit att allt fler ir 6verutbildade for de jobb de har. T for-
lingningen har vilutbildade fitt séka sig neddt 1 arbetsmarknadens
kravhierarki, med konsekvensen att de med de allra ligsta utbild-
ningsnivierna l6per 6kad risk att bli utan jobb (s.k. bumping down)
(T3hlin 2014). Samtidigt har den 6kade invandringen till Sverige
bidragit till uppgingen av det lingvariga bidragstagandet (Mood
2011). Forsorjningssvarigheterna ir di tydligt koncentrerade till
grupper med korta vistelsetider 1 Sverige (Franzén 2003; Bergmark
m.fl. 2013). Sannolikt kommer ocksi det senaste drets omfattande
flyktingmottagande att paverka det l&ngvariga bidragtagandet, dven
om flyktingarnas forsérjning under de inledande &ren 1 Sverige ombe-
sorjs av Forsikringskassan i form av sd kallad etableringsersittning.

De omstindigheter och levnadsvillkor som utmirker mottagare
av ekonomiskt bistdnd har via olika killor studerats 1 dver ett halvt
sekel i Sverige. Genomgdende framtrider en bild priglad av margina-
lisering, dir olika typer av problem och bristande resurser tenderar
att accentueras ju lingre bidragsperioderna ir. Lingre mottagande
sammanhinger med kortare utbildning, simre arbetsmarknadsfor-
ankring, begrinsade politiska och ekonomiska resurser samt simre
fysisk och psykisk hilsa (se t.ex. Inghe 1960; SCB 1987; Socialstyrel-
sen 1999; Bergmark & Bickman 2011).

Faktorer som att vara ung, f6dd i Sverige och ha minst tredrig gym-
nasieutbildning verkar terhdllande pd varaktigheten. (Bergmark &
Bickman, 2007; Andrén & Gustafsson 2004; Andrén 2007; Hansen
& Lofstrom 2009). Nir det giller kénsskillnader uppvisar kvinnor,
som vintat, ett mer begrinsat uttride till arbete. Skillnaderna gente-
mot minnen ir hir relativt konstanta éver tid. Kvinnorna tenderar
ocksd att i hogre grad in minnen bli kvar i lingvarigt bidragstagande.
Risken att dterkomma till lingvarigt socialbidragstagande fér dem
som en ging limnat det dr ligst for de grupper som limnat bidragsta-
gandet for forvirvsarbete, men ytterst fi som haft bidrag lingre
perioder tar steget direkt ut pd arbetsmarknaden (Bergmark &

17



Bickman 2007). Internationellt framtrider faktorer som kon, dlder,
familjestatus, etnicitet, socialt kapital, missbruk och tid 1 bidrags-
tagande som viktiga for bidragstidernas lingd (Bane & Ellwood,
1994; Duncan & Caspary, 1997; Dahl & Lorentzen, 2003; Ayala &
Rodriguez 2006; Valetta 2006).

Analyser genomférda av Bergmark och Bickman (2011) indike-
rar vidare att ldnga perioder med ekonomiskt bistdnd i sig sjilva ut-
gor ett hinder for att etablera sjilvf6érsérjning. Denna sjilviorstir-
kande effekt benimns emellandt som “negativt varaktighetsberoende
(negative duration dependence), med innebérden att 1ingvariga erfa-
renheter av socialbidrag har en negativ effekt pd mojligheter, prefe-
renser och beteenden (Contini & Negri 2007).

Ett alternativt sitt att nirma sig frigan om vilka omstindigheter
som paverkar varaktigheten ir att utgd frin den nationella orsakssta-
tistik som sedan 2010 samlas in av Socialstyrelsen. I tabell 1 redovisas
vilka f6rsérjningshinder som noterats under 2014 {6r grupper med
olika varaktigt bistindstagande. Klassificeringar av detta slag ir for-
enat med viss osikerhet, varfér innehillet 1 tabellen bor tolkas med
forsiktighet.

Tabell 1  Viktigaste forsorjningshinder for vuxna personer 2014, efter
manader med bistand

1-3 man 4-9 man 10-12 man
Arbetslds 47 57 41
Sjukskriven m lakarintyg 6 8 15
Sjuk el. aktivitetsers 5 4 5
Arbetshinder, sociala skal 4 8 19
Foraldraledig 3 4 3
Arbetar 9 4 2
Sprakhinder 4 5 8
Utan forsorjningshinder 8 1 0
Annat forsérjningshinder 12 7 6
Kod saknas 1 0 0

Kélla: Socialstyrelsen.
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Oavsett lingden pa bidragstagandet dr avsaknad av arbete det 1 sirklass
vanligaste skilet till forsorjningsproblemen. Kinnetecknande for
gruppen med langa tider (1012 minader) ir, 1 jimforelse med dvriga
grupper, en nigot ligre arbetsloshet men hogre tal f6r arbetshinder av
sociala skil, sjukskrivning och sprikhinder. Som arbetslosa riknas
personer som saknar arbete, har arbetsférmédga och stir tull arbets-
marknadens férfogande. De sistnimnda tvi kriterierna uppfylls i ligre
grad av lingvarigt bistdndstagande utan arbete. Arbetshinder av soci-
ala skil innebir att den enskilde bedoms ha nedsatt arbetsférmiga
eller att arbetsférmagan inte dr klarlagd. Istillet kan social eller medi-
cinsk rehabilitering, alternativt arbetstrining eller utredning av
arbetsformiga vara aktuellt. Som sjukskrivna riknas personer sjuk-
skrivna med likarintyg som styrker arbetsoformaga eller ofé6rmaga att
delta 1 arbetsmarknadsinriktade program. Sprikhinder registreras for
arbetslésa som ir 1 behov av svenskundervisning och dir bristande
sprikkunskaper anses vara det avgérande f6rsorjningshindret (Social-
styrelsen 2015 b). Fér mdnga med varaktiga behov dr med andra ord
steget ut pd arbetsmarknaden inte sirskilt nirliggande. Samtidigt
anges arbetsldshet utan avgdrande sociala eller hilsomissiga hinder
for s& mycket som fyra av tio i gruppen.

Normen for ekonomiskt bistand — urholkning
och restriktivitet

I Socialtjinstlagens portalparagraf framhills uppgiften att frimja
jaimlikhet 1 levnadsvillkor som ett av socialtjinstens viktigaste 3ta-
ganden. Vid lagens ikrafttridande 1982 lanserades begreppet skilig
levnadsnivd 1 syfte att sikerstilla méjligheter f6r bistdndssékande att
kunna leva ett drigligt liv, vilket innebar att inte bara livets nodtorft
skulle tillgodoses utan ocksd méjligheter att leva ett liv som liknade
det stora flertalets. Av lagens férarbeten framgér att vad som ir att
betrakta som skilig levnadsniva skall avgéras med hinsyn tas till den
standard och de férhdllanden som priglar samtiden (Reg. Prop.
1979/80:1). T klartext innebir detta att allminna standardférbitt-
ringar for stora grupper inom befolkningen ocksd bor komma de
ekonomiskt hjilpbehévande till del, dvs. att det skall utges till en
nivd som inte fjirmar mottagarna frin vad som kan betraktas som
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normala villkor. T férarbetena till lagen klargors ocksd att det ir de
politiska beslutsfattarnas ansvar att sikra féljsamheten mellan den
skiliga levnadsnivdn och den allminna standardutvecklingen.

En grundliggande tanke i Socialtjinstlagen var att den enskildes
behov pa ett tydligare sitt dn tidigare skulle utgora utgdngspunkt for
ritten till bistdnd. Det var inte lingre upp till myndigheterna att
prova ritten till ekonomiskt stéd utifrdn bedémningar av den sékan-
des skotsamhet eller tidigare upptridande. Tillsammans med ¢kade
mojligheter for den sékande att 6verklaga socialtjinstens beslut bi-
drog detta perspektivskifte till att stirka socialbidragets status som
rittighet. En annan grundtanke som framhélls i lagen var att bedém-
ningarna skulle goras utifrin en helhetssyn. De problem som féran-
ledde behovet av hjilp skulle betraktas som sammansatta och att man
skulle undvika att ensidigt anligga individperspektiv i arbetet
(Pettersson 2011). Det fokus p& den enskildes behov som férorda-
des 1 lagen innebar inte att dennes ekonomi skulle underkastas en
detaljerad granskning. Istillet férvintades bedémningarna bygga pd
en generellt faststilld berikning av vad bistdndet skall ricka till och
utbetalas upp till en nivd som den enskildes egna inkomster inte
ticker. Utbetalningarna skulle ocksi géras utan efterkommande
kontroll av hur medlen anvints. Detta bygger pa en s kallad brut-
tonormskonstruktion, vilket ocksd hade praktiserats i ett antal kom-
muner redan fore socialtjinstlagens tillkomst.

S& sdg en ging de ursprungliga tankarna ut nir det gillde hur soci-
albidraget skulle anvindas for att tillgodose behoven hos de mellan
fyra och &tta procent av den svenska befolkningen som &rligen ut-
nyttjar stédet. Utvecklingen har emellertid tagit en, i visentliga avse-
enden, annan riktning. Framférallt giller detta hur prévningen av
ritten till bistind har utvecklats 1 praxis och 1 vilken utstrickning
tankarna om en koppling till den allminna standardnivdn har kunnat
uppritthillas.

En avgérande omstindighet 1 denna utveckling har handlat om
faststillandet av socialbidragsnormen, dvs. det viktigaste eller 3t-
minstone tinkta riktmirket f6r bistindets niva. Frigan hir ir hur de
normnivéer som tillimpats har bestimts och hur kopplingen till all-
minna standardforbittringar uppritthillits 6ver tid. Normerna ir
dock i grund och botten vigledande, varfér det ocksd dr viktigt att se
hur de har tillimpats och hur begreppet skilig levnadsnivd kommit
att omsittas 1 praktiken. Fér den period som behandlas hir ir d&
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lokal praxis nir det giller den s.k. riksnormen av sirskilt intresse.
Det handlar di om i1 vilken utstrickning den fitt utgora ligstanivd
vid prévningen av ekonomiskt bistind och 1 vilken omfattning pos-
ter dirutdver beaktas. Vid sidan om detta finns det ocksd anledning att
uppmirksamma mer generella uttryck f6r hur praxis férindras nir det
giller benigenhet att bevilja bistdnd och med vilka belopp det utgr.

Normen for ekonomiskt bistand 19852015

Det ekonomiska bistdndet skiljer sig frin andra socialpolitiska stdd 1
att graden av detaljreglering ir visentligt ligre (Elmér m.fl. 1998;
Edebalk, Stdhlberg & Wadensjo 1998). I juridiska termer innebir
detta att den materiella ritten — faststillandet av bistdndets nivd —
inte artikulerats pd ett sitt som tydliggér hur bedémningarna skall
ske (Svensson 2000). Vid tiden f6r Socialtjinstlagens inférande 1982
var det ytterst kommunerna sjilva som fick avgora vilka belopp som
skulle sikra en skilig levnadsnivd och hur prévningen skulle gi till.
Detta var i linje med hur lagen tillimpades pd andra omrdden och
regeringen avstod frdn att definiera nigon ligstanivd. Tanken var
istillet att Socialstyrelsen 1 samrid med Konsumentverket skulle ta
fram riktlinjer dir lagens intentioner beaktades. De forsta riktlin-
jerna publicerades 1985 i Socialstyrelsens Allminna Rid, dir man
bla. lade fram en rekommenderad bruttonorm fér socialbidraget.
Den féreslagna normen omfattade de budgetposter som lyfts fram i
Socialtjinstens forarbeten — totalt tio till antalet — och skulle virdesik-
ras dver tid genom en upprikning utifrdn férindringar i basbeloppet.
Normens rittighetsstatus var pd det hela taget oklar. Om ett
beslut gitt en enskild sékande emot kunde denne vinda sig till for-
valtningsdomstol och genom de domar som avfattades av den hégsta
instansen (Regeringsritten) bibeholl staten ett visst initiativ nir det
gillde bestimningen av den skiliga levnadsnivin. Socialstyrelsens
vigledande norm hade under de inledande dren stor betydelse for
forvaltningsdomstolarnas stillningstaganden i irenden avseende
ekonomiskt bistind, men trots detta fanns det vid ingdngen av
1990-talet forhillandevis mdnga kommuner som systematiske till-
limpade ligre nivier. Genom att lyfta ut vissa poster ur normen och
faststilla ligre schabloniserade belopp fér vissa kostnader sdg man
mojligheter att hilla kostnaderna fér socialbidragen nere. Den sd
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kallade Tingsrydsnormen var ett exempel pa en sddan konstruktion
(Socialstyrelsen 1995). T ett forsok att stivja denna utveckling slog
emellertid Regeringsritten under vidren 1993 i tvd domar fast att
Socialstyrelsens norm borde ligga till grund fér bedémningen av vad
som var en skilig levnadsnivd. En dom i samma instans p&féljande ar
gav dock kommunerna méjlighet att anvinda sig av Tingsrydsnor-
men, och vid halvdrsskiftet 1996 tillimpades Socialstyrelsens norm
av mindre dn hilften av landets kommuner. Detta féranledde Social-
styrelsen att di justera den vigledande socialbidragsnormen 1 enlig-
het med Tingsrydsnormen.

I den reviderade Socialtjinstlagen frin 1998 inférdes den si kall-
lade riksnormen, med vilken regeringen sokte fastsld en ligsta grins
for bidragets nivd. Riksnormen innebar emellertid en nedbantning av
antalet poster och omfattar endast vissa kostnader av det som kom
att benimnas férsorjningsstdd. Vid sidan om riksnormen lades en
andra del av forsorjningsstddet avseende poster dir det skulle goras
en individuell skilighetsbedéomning av kostnadernas storlek. Vad
som kunde betraktas som skiligt definierades inte nirmare, men i
propositionen angavs att en utgdngspunkt fér bedémningen var ”vad
en ldginkomsttagare normalt har mojlighet att kosta pd sig” (reg. prop.
1996/97:124 5.169). Konstruktionen innebar en hégre grad av detal;-
provning och i allt visentligt ett avsteg frén bruttonormsprincipen.

Riksnormen var avsedd att fungera som en miniminivi fér bidra-
get, men den reviderade lagen erbjod méjligheter att besluta om
bidrag till sivil hogre som ligre nivier om det fanns skil till detta
(Norstrom & Thunved 1998). Parallellt skedde en inskrinkning av
den enskildes mojligheter att 6verklaga kommunens beslut till
forvaltningsritten.* Sammantagna innebar férindringarna en hogre
grad av detaljreglering och en potentiellt 6kad dterhdllsamhet 1 for-
hillande till klienterna. Detta di de schabloniserade kostnaderna
riknades pd firre poster och dirmed till ett ligre belopp in tidigare
medan &vriga utgifter — 1 den min de dverhuvudtaget beaktades —
detaljgranskades inom ramen f6r en mer skénsmissig bedémning.

Storleken pd riksnormen faststills rligen av regeringen med
utgdngspunkt frin underlag som tas fram av Konsumentverket. I un-
derlaget gors en upprikning baserad pa kostnadsutvecklingen for de
utgiftsslag som ingdr i normen. Vid ett antal tillfillen har dock reger-

* En inskrinkning som upphérde vid revideringen av lagen 2002.
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ingen valt att fringd Konsumentverkets forslag vilket generellt sett
inneburit att normen blivit ligre in om rekommendationerna hade
foljts (Socialdepartementet 2008).

Den norm som tillimpas idag innehiller sammanlagt sex poster,
att jimforas med tio poster 1 Socialstyrelsens bruttonorm frin 1985.°
Detta innebir inte per automatik att bidraget blivit mindre tillging-
ligt eller mindre generdst, utfallet ir i allt visentligt avhingigt hur
praxis utvecklas i kommunerna. I realiteten ir emellertid risken for
en urholkning uppenbar di inskrinkningarna erbjuder mojligheter
att bortse frin poster som tidigare standardmissigt riknats in. Som
kommer att framga 4r det ocksd det som skett pd minga hill. Vidare
innebir en normkonstruktion dir upprikning endast sker utifrin
prisutveckling, utan hinsyn till vad som hinder med den allminna
standardnivdn, ocksd en efterslipning 1 relativa termer. Detta

behandlas i det féljande.

En vidgad klyfta

Det ekonomiska bistdndets funktion ir, i likhet med annat bistind
som regleras av Socialtjinstlagen, att tillférsikra mottagarna en ski-
lig levnadsniva. Nir socialbidragsnormen introducerades i Socialsty-
relsens riktlinjer 1985 baserades den pd en uppskattning av hur
mycket som, vid sidan om kostnader f6r boende och vissa andra ut-
gifter som skulle prévas individuellt, ansdgs nodvindigt for att si-
kerstilla en sddan nivd. Normen medgav visserligen endast konsum-
tion pd en foérhdllandevis blygsam nivd, men grundades indi i en
ambition att anknyta till den allminna livsstil och de konsumtions-
monster som foreldg di. En viktig princip vid denna tid var ocks3 att
anvinda sig av en sd kallad bruttonorm, det vill siiga ett schablonise-
rat belopp som innebar att man vid prévningen kunde undvika en
detaljgranskning av den enskildes utgifter.

Hur begreppet skilig levnadsnivd skall forstds dr dock allt annat
in entydigt och erbjuder dirmed spelrum for skilda uttolkningar och
operationaliseringar (Hjort 2012). Att lagstiftarna valde att anvinda
sig av detta tinjbara begrepp var att det skulle vara anpassningsbart i
forhéllande till den samhillsekonomiska utvecklingen och allminna

> En minskning till itta poster genomférdes 1997, som dret direfter reducerades till sex i sam-
band med riksnormens inférande.
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standardférbittringar (Reg. prop. 1979/80:1, s. 205). Lagtexten 1 sig
innehiller emellertid inga anvisningar som ir dgnade att sikra en
sddan anpassning, vilket innebir att filtet varit 6ppet fér politiska
beslut som kunnat férindra bidragets tillginglighet och generositet i
helt olika riktningar.

I de arliga upprikningar som gérs av socialbidragsnormen, har
denna anpassats till hur priserna for viss baskonsumtion utvecklats.
Konsekvensen av detta ir, forutsatt att de poster som ingdr i normen
ir konstanta, att mottagarna av ekonomiskt bistind kompenseras for
kostnadsforindringar pa viktiga omrdden, men inte omfattas av all-
minna standarddkningar dirutdver. For att sikra en foljsamhet till
det senare hade ett mojligt alternativ varit att l3ta normnivderna félja
utvecklingen av disponibla inkomster. S8 har emellertid aldrig skett
under den tid Socialtjinstlagen funnits.

I figur 2 visas utvecklingen av disponibla inkomster och de social-
bidragsnormer som varit vigledande/gillande f6r olika hushéllstyper®
1 perioden 1985 till 2014.” Observera att kurvorna beskriver indexerad
utveckling, dir relativa férindringar sedan startdret 1985 dterspeglas.

¢ ”Ensamstdende med barn” avser hir en vuxen samt tvd barn, ett respektive fyra drs 3lder.
Samboende med barn ir tvi vuxna och tre barn, itta, tolv och 15 ir.

7 Till och med 1997 Socialstyrelsens vigledande normer, frin och med 1998 riksnormen. I den
senare inriknas ej icke-obligatoriska poster for tandlikar-/likarvird och mébler, TV m.m. .
Disponibla inkomster ir summan av olika inkomster minus skatter och avgifter, som antingen
kan anvindas till konsumtion eller sparande.
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Figur 2 Disponibel inkomst per konsumtionsenhet och nationell
socialbidragsnorm for olika hushallstyper 1985-2014.
Index: 1985=100, fasta priser
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Kallor: SCB och Socialstyrelsen.

Figuren dterger en utveckling dir de disponibla inkomsterna éver tid
Okar avsevirt mer dn socialbidragsnormernas niva. Vidare framkom-
mer att normnivén ror sig neddt under dren 1997 och 1998 di antalet
poster i normen minskades till forst dtta och direfter sex. Det vix-
ande glappet kan iakttas 6ver i stort sett hela perioden och tenderar
till och med att 6ka in mer i perioden efter riksnormens genomfor-
ande 1998. Under 1985 uppgick normen fér ett ensamstdende med
tvd barn, ett och fyra 4r, till 4270 kronor 1 mdnaden, under 2014 var
motsvarande belopp 8220 kronor (4029 kronor i 1985 drs penning-
virde). Om normen hade {6ljt de disponibla inkomsternas utveck-
ling hade summan f6r 2014 istillet varit 15150 kronor. Hir tar vi
dock inte hinsyn till de férindringar av normkonstruktionen som
genomférdes 1997 och 1998. Riknar vi in den reduktion som skedde
i samband med dessa omliggningar skulle en inkomstbunden norm
for 2014 istillet landa pd cirka 13700 kronor. I komparativa studier
har man ocks3 visat att avstindet mellan gillande normer och allmin
inkomstutveckling har 6kat mer i Sverige dn i 6vriga norden och ett
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flertal andra europeiska linder under perioden 1990-2007. Efter-
slipningen ir sirskilt tydlig 1 férhdllande till linder som Holland,
Danmark och Tyskland som helt eller delvis indexerar stodet med
hinsyn taget till l6ne- och inkomstutvecklingen (Kuivalainen &
Nelson 2010). I en jimforelse med dessa linder framgir ocksg att det
svenska ekonomiska bistdndet medger en visentligt simre képkraft
och ett simre skydd mot inkomstbortfall vid arbetsléshet (Hansen
& Schultz Nielsen 2015). Over tid har ocks de svenska normnivi-
erna hamnat allt ligre 1 férhéllande till den inkomstgrins (60 procent
av medianinkomsten) som anger vilka som befinner sig ”i risk for for
fattigdom” (Nelson & Fritzell 2015).

Ay figuren framkommer ocksd att normniverna utvecklas pd ett
likartat sitt for de olika hushillskonstellationer som studerats. For
de allra flesta har den minskat 1 viarde 1 férhillande till 1985, endast
for de sammanboende med barn i exemplet har det skett en
dterhimtning som lyft ersittningen Sver nivdn for ursprungsdret.
For samtliga sker en pataglig minskning i samband med riksnormens
inférande 1998. De variationer som férekommer 1 6vrigt beror bland
annat pd att normnivan bestims med hinsyn till prisférindringar i de
poster som ingdr 1 normen och inte till konsumentprisindex 1 sin
helhet.

De forindringar som gjordes under 1998 innebar ett avsteg frn
bruttonormstanken i det att antalet poster i normbeloppet reducera-
des och dir kommunerna 4 ena sidan &lades en skyldighet att f6lja
den (tidigare endast rekommenderade) nationella normen, men dir
det 4 andra sidan ocksd 6ppnades mojligheter att genom detaljerad
proévning av de avligsnade posterna minska de utbetalda beloppen.
Konstruktionen bestdende av en enhetligt gillande riksnorm paral-
lellt med ett 1 6vrigt utékat kommunalt sjilvbestimmande f6r delar
av bistindet kan forstds som en kompromiss dir lagstiftarna forsoke
tillfredsstilla savil krav pd interkommunal likformighet och rittvisa
som 6nskemdl om lokal handlingsfrihet. Samtidigt dr riksnormen i
grund och botten tinkt som en miniminorm, med mojligheter for
enskilda kommuner att anvinda sig av mer generésa och brutto-
normsliknande konstruktioner.

Utvecklingen 6ver tid har dock visat att riksnormen 1 praktiken
kommit att bli enhetsnorm for i princip samtliga svenska kommuner
(Socialstyrelsen 2007). En grundliggande tanke i sdvil riksnormen
som tidigare normkonstruktioner ir att behov av ekonomiskt bi-
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stind som inte omfattas av de poster som normen inrymmer alltid
skall provas 1 det enskilda fallet. Med firre poster i normen blir denna
prévning in viktigare for att tillse att en skilig levnadsnivd sikras i
enlighet med lagens intentioner. Tillimpningen av riksnormen, frin
1998 och framait, har dock visat dr att det dr sparsamt med den typen
av individuella bedémningar i praktiken (se t.ex. Socialstyrelsen
2008; 2010). I den senaste nationella kartliggningen av kommuner-
nas lokala riktlinjer avseende ekonomiskt bistind (Socialstyrelsen
2012) framkommer att f6ljsamheten i férhdllande till Socialstyrel-
sens allminna r3d ir 1dg nir det giller den skiliga levnadsnivin.
Bedémningarna tenderar att uteslutande baseras pd miniminivin och
hinsynstaganden till individuella behov och férutsittningar avsitter
ett forhdllandevis begrinsat avtryck i riktlinjerna. I utredningen
konstateras vidare att det ir ytterst sillsynt med nigra mer elabore-
rade lokala tolkningar av vad skilig levnadsnivd kan anses vara och
hur den skall liggas till grund fér bistdndsprévningen. Istillet har
riksnormen — 1 strid med Socialstyrelsens anvisningar — kommit att
utgora ensam méttstock. Vidare framkommer att det 1 manga interna
dokument férekommer skrivningar med restriktioner som uppma-
nar till terhdllsamhet med bidraget pa ett sitt som innebir avvikel-
ser frin de allminna riden.

Den kommunala praxis som utvecklats nir det giller skilig lev-
nadsnivi innebir, 1 konsekvens med ovanstiende, att riksnormens
inférande 1998 1 praktiken innebar en reell nedskrivning av bidrags-
nivderna. Detta kan féljaktligen liggas till det tidigare beskrivna
okade gapet i férhéllande till den allminna konsumtionsnivan. Vissa
justeringar nir det giller normens berikning har dock medfért att
framforallt barnfamiljernas nivier har nirmat sig, och i vissa fall till
och med kommit att 6verskrida, de som gillde 1985.

Ersittningsnivier som regleras utan hinsyn till allminna stan-
dardférindringar tenderar att bli obsoleta dver tid. T detta ligger
ocksd en tydlig politisk implikation med innebérden alla 1 samhillet
inte bor omfattas av allminna standardékningar (Hallersd 2010).
Att ensidigt rikna upp normerna utifrdn prisférindringar och bortse
utvecklingen av de disponibla inkomsterna dr att 1 praktisk handling
ansluta sig till ett sidant synsitt. En direkt konsekvens ir att de som
fir ekonomiskt bistind idag relativt sett ir visentligt fattigare in
motsvarande grupper var 1985. Differensen mellan gillande
8220 kronor 4 ena sidan och alternativa 15150/13700 (f6ér en
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ensamstdende forilder med tva barn) & den andra ir betydande. D3
ekonomiskt bistdnd i praktiken utgdr frin en prévning av inkomster
under norm s innebir skillnaden mellan faktisk och alternativ norm-
nivd att ritten till bistdnd foérindrats sitillvida att det ur detta per-
spektiv dr visentligt svdrare att f3 hjilp dn tidigare och att socialbi-
draget 1 6kande grad blivit en stodform for de allra fattigaste.

Minskad generositet dver tid

Mer eller mindre oberoende av den ovan beskrivna uttolkningen av
den skiliga levnadsnivdn och de diskussioner som férts om normens
konstruktion, s& har periodvis stigande kostnader fér det ekono-
miska bistdndet och anstringda kommunala finanser inneburit att
omridet 1 kommunalpolitiken ofta beskrivits 1 termer av en ekono-
misk belastning.® Lokalpolitiker som tillfrigats om var i socialtjins-
tens verksamhet de ser mojliga besparingar har 1 hog grad framhallit
ckonomiskt bistdnd som ett limpligt omrade. Aterhillsamhet i bi-
stdndsprévningen har tillsammans med (férhoppningar om) effekter
av aktiveringsdtgirder utgjort de medel med vilka man sékt dimpa
kostnadsutvecklingen (Bergmark 1995; Worlén 2010, 2012). I reali-
teten har kommunernas kostnader f6r socialbidragen beskrivit sdvil
upp- som nedgdngar under den period som behandlats hir, i allt
visentligt betingande av hur konjunkturen utvecklats (Socialstyrel-
sen 2015 a). Det ir dock hégst sannolikt att kostnaderna hade varit
visentligt hogre om inte generositeten minskats genom urholkning
och hdrdare bistdndsprévning.

Att det faktiskt skett en utveckling mot minskad generositet har
kunnat visas genom jimforelser av vinjettstudier genomforda vid
olika tidpunkter. Handliggare av ekonomiskt bistdnd har 1 dessa fatt
ta stillning till ett antal fiktiva drenden och fatta beslut utifrin den
typ av 6verviganden de vanligtvis gor i sitt dagliga arbete. I dagsliget
har tre storre studier av detta slag genomférts 1 Sverige och i tvd av
dem — en genomférd 1 mitten av 1990-talet och en drygt tio &r senare
— dr vissa av de typfall som forelagts handliggarna identiska (Hydén

$ Under exempelvis 1990-talets férsta hilft 5kade kostnaderna fér socialbidragen med mer dn
80procent i fasta priser, medan de kommunala intikterna sjonk med 11 procent mellan 1992
och 1995 (Socialstyrelsen 1996; Svenska Kommunférbundet, 1995). Totalt sett representerar
dock socialbidragen en relativt blygsam andel av kommunernas samlade kostnader (vanligtvis
iintervallet 2-3 procent).
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m.fl. 1995; Stranz 2007). Detta mojliggor jimforelser over tid nir det
giller beviljandegrad och utbetalda belopp, iven om skillnader 1 bl.a.
kommunurval innebir att jimférelserna maste géras med viss forsik-
tighet.

Tre identiska vinjetter anvinds i bigge studierna. I den forsta
beskrivs en ensamstiende 27-3rig tvibarnsmor som saknar under-
hillsstéd och ir hemma med sitt yngsta barn. Den andra represente-
ras av samma hush3ll, men med skillnaden att hir ir mamman del-
tidsarbetande och soker dessutom stdd f6r arbetsresor. I den tredje
vinjetten skildras en ensamstiende 22-4rig man som nyligen kommit
hem frdn en lingre tids utlandsvistelse, infoér vilken han sade upp sig
fran sitt tidigare arbete (ir anmild vid arbetsférmedlingen vid sok-
uillfillet).

Stranz (a.a.) genomfdr en systematisk jimforelse mellan bistdnds-
besluten i de bigge studierna. I den forsta vinjetten var andelen bifallet
bistdnd i stort sett oférindrad 6ver tid (98 respektive 95 procent),
medan det genomsnittliga utbetalda beloppet sjonk frén 4 151 kronor
(90-tal) till 2649 kronor (00-tal).” I den andra minskade andelen bi-
fall frdn 59 till 14 procent och beloppet fran 3 003 kronor till 943 kro-
nor. I vinjett tre minskade bifallen frin 42 till 13 procent och belop-
pet frdn 6 766 kronor till 3 889 kronor. Jimférelserna mellan de olika
studierna visar med andra ord pd avsevirda férindringar under de
dryga tio ir som skiljer dem 3t.'°

Skillnaderna illustrerar en férindring 6ver tid som innebir att det
bade blivit svirare att erhdlla ekonomiskt bistind och att omfatt-
ningen av det stdd som beviljas ligger pd betydligt ligre nivier in ti-
digare. Utfallet kan férstds mot bakgrund av sdvil hur normprév-
ningen utvecklats som kommunala politikers uppfattningar om det
ekonomiska bistindet som uttalat besparingsomrade. Ett pd minga
sitt mer ovintat monster framtrider di man jimfér graden av varia-
tion 1 handliggarnas beslut mellan de bigge mittillfillena. Det visar
sig nimligen att denna 6kat pdtagligt over tid (Stranz a.a.). Ett
avgorande skil till riksnormens inférdande var att 6ka enhetligheten
1 bedémningarna, men den 6kade variationen antyder att nigon

? Beloppen i 2003 &rs penningvirde.

1o Det faktum att provningen férindras pdtagligt 6ver tid ir ett starkt argument mot att helt
eller delvis bygga mitningar av fattigdom pd mottagande av ekonomiskt bistdnd. Nir genero-
siteten och beredvilligheten att bevilja bistdnd férindras dver tid kommer tidsserier som be-
skriver mottaget stdd inte bara inkludera férindringar i minniskors behov av hjilp utan ocksd
forskjutningar i kommunal policy.
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effekt av det slaget inte uppndtts.!! Tvirtom stirks de iakttagelser
som gjorts 1 andra sammanhang av att (till synes) 6kad styrning inte
noédvindigtvis behdver innebira ett minskat professionellt, eller
lokalt, handlingsutrymme (Evans & Harris 2004).

Att normen i praktiken endast ir vigledande for besluten och att
nivierna ofta ligger under norm framgar ocksd i en studie om social-
bidrag bland ensamstiende kvinnor med barn (Stranz & Wiklund,
2012). Dir undersoks bland annat 1 vilken utstrickning utbetalda
belopp hamnar 1 nivd med en full socialbidragsnorm. Det visar sig att
cirka hilften av hushéllen nir upp till normen, en fjirdedel belopp
strax dirunder och ytterligare en fjirdedel ett bistind som under-
stiger 90 procent av normen. De exakta proportionerna skall dock
tolkas med viss forsiktighet d& estimaten bygger pd antaganden om
bland annat boendekostnad. Av resultaten framgar ocks3 att graden
av normuppfyllelse skiljer sig 8t mellan olika geografiska omrdden
och for olika kategorier av mottagare. Bland annat nir ensamstiende
modrar som ir utrikes f6dda 1 visentlig ligre grad dn andra upp till
den standardiserade normen medan normuppfyllelsen dr hogre 1
Stockholm in 1 andra storstider. Resultaten visar att sdvil kommu-
ner som handliggare har ett relativt stort handlingsutrymme i f6r-
hillande till normen och att detta primirt anvinds till att pressa
bidragsnivierna nedit. Att det sker avvikelser frin vigledande nor-
mer ir emellertid inget nytt fenomen utan nigot som ocks3 iaktta-
gits 1 ett flertal tidigare studier (se t.ex. Byberg 1998).

Diskussion och forslag

Ser vi till de utvecklingsdrag som behandlats inom ramen fér detta
underlag framtrider bilden av en stédform som éver tid férindrats
med avseende pd sivil omfattning som generositet. Antalet hushill
som mer stadigvarande forsorjer sig pd ekonomiskt bistdnd ir idag
storre dn ndgon ging i modern tid, samtidigt som ersittningsnivier-
nas relativa virde minskat pd ett pdtagligt sitt.

Det faktum att en vixande grupp ir beroende av samhilleligt stod
for att klara sin férsérjning och att det ekonomiska avstindet till
minniskor 1 gemen har vuxit kan teoretiskt ssmmanfattas 1 termer av

! Négon synbar minskning i variation mellan kommunernas utbetalda socialbidrag kan inte
heller iakttas i spdren av riksnormens inférande (Bergmark 2001).
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marginalisering eller social exkludering. Gemensamt for dessa
begrepp ir att de beskriver bristande tillhorighet 1 relation till en
majoritet eller ett centrum inom ramen for en specifik social kon-
text. I férhéllande till fattigdom och andra former av bristande socio-
ekonomisk tillhérighet har marginalitet definierats pa foljande sitt:
”Marginalitet ir ett odnskat tillstdnd av utsatthet, som har en viss
varaktighet och baseras pd ett partiellt deltagande eller ger otillrick-
lig tillgdng till vissa grundliggande resurser, genom vilken den en-
skilde fir begrinsat inflytande ver sina villkor” (Svedberg 1998,
s.42). Tankemissigt utgdr sdvil marginalitet som social exkludering
frdn ett centrum-periferiperspektiv dir ekonomiska och sociala vill-
kor 1 samspel bidrar till att skikta manniskor 1 positioner med olika
avstdnd till detta tinkta centrum.

Atkinson och Hills (1998) urskiljer tre grundliggande aspekter
pd social exkludering: Relativitet, agens och dynamik. Relativitet
innebir att exkludering alltid miste f6rstds 1 férhillande till en given
rumslig och tidsmissig kontext. P4 samma sitt som fattigdomsbe-
greppet primirt blir meningsfullt om det kopplas till etablerade lev-
nadsférhillanden i det samhille dir det tillimpas ir exkludering en-
dast mojlig i forhdllande till omstindigheter av relevans 1 ett specifikt
sammanhang. Ovanstiende redogorelse for urholkningen av social-
bidragsnormen sitter fokus pa en gradvis exkludering av bistdndta-
gare 1 ett sdidant sammanhang. Agens anger att exkludering inbegri-
per handlingar som pd olika sitt genererar eller uppritthiller de
strukturer som stiller vissa grupper vid sidan om samhillsgemenska-
pen. Sen (2000) papekar att sddana handlingar kan vara sdvil aktiva
som passiva. Exempel pa det f6rra ir t.ex. att neka invandrargrupper
politiskt inflytande genom réstritt, exempel pa det senare en social-
politik utan mél att motverka fattigdom och segregering. Den policy
som vuxit fram avseende ekonomiskt bistdnd innehiller sdvil ett an-
tal beslut som icke-beslut av relevans f6r utvecklingen. Dynamik
innebir att exkludering bor forstds 1 ett lingre férlopp dir positio-
nen som exkluderad kan vara av mer eller mindre permanent karaktir
och dir utvecklingen i ett lingre perspektiv sdvil kan forstirka som
forsvaga graden av exkludering. Det innebir att individer som 1 tvir-
snittsstudier gemensamt identifieras som socialt exkluderade i for-
lingningen kommer att utvecklas t vitt skilda héll och att en diko-
tomi som exkluderad/icke-exkluderad kan bidra ull att det senare
tillstdndet framstir som mer homogent in det 1 realiteten ir (Levitas
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1998). Medvetenhet om att problemen 1 gruppen av hushill med
langvariga behov av ekonomiskt bistdnd ir sammansatta och att for-
utsittningarna att g3 till sjalviorsorjning ocksd dir varierar dr viktig 1
alla diskussioner om vad som kan géras f6r att bryta bistdndstagandet.

Vad som skett i Sverige under en period pa cirka 30 4r dr en vix-
ande social och ekonomisk marginalisering av mianniskor med eko-
nomiskt bistind som dels kan tillskrivas ekonomiska, arbetsmark-
nadsmissiga och socialpolitiska férindringar av mer 6évergripande
slag och dels policybeslut som inbegriper sjilva sakomridet. Frigan
som uppstar hir ir dd om denna utveckling kan antas ha konsekven-
ser for hilsoliget 1 Sverige och om den bidrar till att 6ka ojimlikhe-
terna i hilsa? Om svaret pd denna friga ir jakande foljer frigan om
vad som bor och kan goras f6r att vrida utvecklingen 1 en annan rikt-
ning? Utifrin den genomging som gjorts i detta underlag kan tvd
huvudspir sigas gilla. Det forsta handlar om att bryta utvecklingen
mot ett okat ldngvarigt bidragstagande och 6ka mojligheterna till
sjilvorsorjning fér de grupper det handlar om. Det andra om att
bryta utvecklingen 1 riktning mot 6kade inkomstskillnader mellan
bidragstagare och andra grupper.

Innan mojliga strategier for att dstadkomma forindringar 1 nd-
gondera riktning diskuteras, kan det finnas skil att kort rekapitulera
kunskapsliget nir det giller ssmbanden mellan inkomster och hilsa.
P3 ett 6vergripande plan ir detta starkt och vil belagt 1 sdvil svensk
som internationell forskning — ju hégre inkomster desto bittre hilsa
och desto ligre mortalitet. Samtidigt dr det s3 att sambandet ir star-
kast1ligre skikt avinkomstférdelningen, vilket innebir att de storsta
potentiella hilsoeffekterna skulle kunna uppnds genom héojda in-
komster 1 de grupper som har minst resurser.

Kunskapsliget nir det giller effekterna av tillskjutna ekonomiska
resurser f6r socioekonomiskt missgynnade grupper ir dock inte helt
entydigt. Forskningen pd omridet innehdller resultat som visar pd
allt frin nollresultat till tydliga signifikanta effekter av mer besta-
ende slag. Sannolikt dr utfallet beroende av sivil vilfirdspolitisk
kontext som vilken specifik grupp det ir som gors féremal for det
ekonomiska tillskottet. Satsningar av detta slag, 1 syfte att utjimna
ojimlikhet i hilsa, bor dirfor priglas av 6dmjukhet, foregds av nog-
granna overviganden och genomforas inom ramen for en process dir
uppféljning och utvirdering av effekterna ingdr som en naturlig del
av reformarbetet.
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En stor mingd studier visar ocksd att det finns goda skal att sir-
skilt fokusera pd barn, dir tidiga insatser kan ha betydelse for inte
bara det omedelbara hilsoliget, utan ocksd for ldngsiktig kognitiv
utveckling, sjuklighet som vuxen och f6r mortalitet. Nir det giller
barn som vixer upp i familjer med ekonomiskt bistdnd framstdr
kopplingen till psykisk ohilsa som sirskilt uttalad och accentuerad
under perioder di familjen mottar socialbidrag. Ekonomisk stress,
relationsstdrningar och férekomst av psykosociala problem av olika
slag dr di omstindigheter som mer direkt kan antas férmedla detta
samband.

Forslag

I det foljande diskuteras ett antal omriden dir det skulle kunna vara
pakallat att ligga forslag 1 syfte att 1) hejda uppgdngen/minska om-
fattningen av det ldngvariga socialbidragstagandet 2) minska avstdn-
det mellan de inkomster som normen {6r ekonomiskt bistind medger
och mer generella inkomstnivier. De omriden som behandlas ticker
pd intet sitt alla de tinkbara tillvigagingssitt som stér till buds, utan
representerar ett urval av mer eller mindre genomgripande 3tgirder
som i olika sammanhang anférts som mojliga. Det bor ocksd papekas
att frigan om bidragstagandets varaktighet skiljer sig frdn frigan om
normens nivd, sdtillvida att den férra mer eller mindre stadigvarande
finns pd den riks- och lokalpolitiska dagordningen, medan den se-
nare — formulerad i termer av en hojning av ersittningsbeloppen —
over tid har visat sig samla mindre intresse. Vidare méste frigan om
hur man kan motverka de processer som i férlingningen leder till en
varaktig f6rsorjning pd socialbidrag pd det hela taget betraktas som
mer socialpolitiskt sammansatt, i betydelsen att den aktualiserar en
bredare repertoar av mojliga dtgirder inom ramen for olika stddsys-
tem. Hir finns sannolikt en mingd tinkbara tillvigagdngssitt utover
dem som diskuteras nedan.

I tur och ordning diskuteras arbetsmarknadsaktivering, inférande
av basinkomst, sinkta minimiléner, férindringar i nirliggande trygg-
hetssystem, samt en forindring av normen f6r ekonomiskt bistdnd.
De fyra férstnimnda handlar 1 huvudsak om att motverka ldngvarigt
bidragstagande, det femte om vilka levnadsférhillanden som skall
gilla f6r hushall under de perioder dir ekonomiskt bistdnd utgr. For
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de olika omridena gors, 1 varierande grad, en kort introduktion dir
kunskapslige och férutsedda effekter behandlas. Avlutningsvis for-
muleras antingen forslag, alternativt motiveringar till att avstd frin
forslag pd omridet.

Aktivering

P4 socialtjinsten vilar det dubbla uppdraget att 4 ena sidan utreda och
besluta om ritten till bistind och & den andra att hjilpa bistdndstagare
till sjilviorsérjning. Nir det giller det senare ir de insatser som kan
sammanfattas under rubriken ”aktivering” eller "arbetsmarknadsakti-
vering” som utgdr den dominerande interventionsformen p& omra-
det. I 6vrigt saknas i allt visentligt tydliga och reproducerbara meto-
der i arbetet med ekonomiskt bistdnd, medan aktivering vunnit
fotfiste som ett, mer eller mindre, systematiskt arbetssitt riktat till
arbetslosa mottagare av ekonomiskt bistind (Bergmark m.fl. 2013).
Satsningen pd aktiveringsitgirder har beskrivits som en del av en in-
ternationell trend dir ambitionen ir att satsa pd individuellt 6kade
livschanser och interventioner som syftar till att dterfora marginalise-
rade grupper till arbetslivet (Johansson 2001; Gilbert 2002). Kritiker
har ocks& menat att det fér de nordiska linderna handlar om en kurs-
indring dir betoningen pd universalism dimpas till férmin f6r mer
selektiva och individualiserade angreppssitt (se t.ex. Lodemel &
Trickey 2001).

[ kolvattnet av kommunernas aktiveringsitgirder har f6ljt nya or-
ganisatoriska strukturer och ett utékat institutionaliserat samarbete
mellan socialtjinst, arbetsférmedling och f6rsikringskassa. Inom ra-
men f6r s.k. arbetsmarknadsenheter samlar man de lokala arbets-
marknadspolitiska insatserna. Enligt aktuella uppskattningar finns
sddana enheter 1 ungefir 85 procent av Sveriges kommuner och sam-
manlagt sysselsitter dessa cirka 4 000 personer (SKL 2011). Aktuella
och nationellt representativa studier av verksamhetens innehll och
utbredning saknas dock 1 allt visentligt. I inledningen av 2000-talet
uppskattades att aktiveringsprogram fanns i drygt 80 procent av lan-
dets kommuner och att antalet program éversteg 800 (Salonen och
Ulmestig 2004). I en senare studie fann Nybom (2011) att mellan 20
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och 60 procent av mottagarna i fyra studerade kommuner deltog i
aktiveringsdtgirder, varav tre fjirdedelar i kommunalt arrangerade
program.

I likhet med andra termer som sammanfattande beskriver sociala
interventioner av olika slag ir aktivering ett begrepp som innefattar
en mingd olika tillvigagingssitt och vars innebord skiftar frin ett
sammanhang till ett annat. Ytterst giller emellertid for 1 stort sett
alla former av aktivering att férvirvsarbete och 1 férlingningen sjilv-
férsorjning ir det yttersta milet med verksamheten (Moreira 2008).
Samtidigt beskrivs aktivering som en féreteelse som inrymmer tv4,
sinsemellan kontrira, bevekelsegrunder, empowerment/enabling &
den ena och tving disciplinering 8 den andra (van Berkel &
Valkenburg 2007; Borghi & van Berkel 2007).

Vill man urskilja nigra huvudtyper av aktivering kan tre olika
former nimnas: humankapitalstrategier, work-first program och work-
fare (Bergmark, m.fl. 2013). De program som kan sorteras in under
rubriken humankapitalstrategier utmirks av de innehéller inslag som
syftar till att 18ngsiktigt stirka deltagarnas mojligheter att gora sig
gillande pd arbetsmarknaden. I sak innebir detta att via insatser som
kvalificerad praktik och utbildning héja den enskildes kompetens.
Nir det giller utbildningsinsatserna kan dessa variera frin komplet-
tering av grundskola/gymnasium till mer specifika yrkesfirdigheter.
Ett mer kortsiktigt fokus priglar de aktiveringsinsatser som primirt
syftar till att s snabbt som mojligt £ ut bistdndtagarna 1 arbete pd
den 6ppna marknaden — s.k. work-first program. Det handlar om CV-
skrivande, arbetssékarkurser, formaliserade krav pd socialtjinstkon-
takter och arbetssékande av en viss omfattning eller annat som pd
nigot sitt kan tinkas bidra till att férkorta steget ut 1 arbetslivet.
Workfare handlar ofta om att den enskilde skall utfora enklare syss-
lor, ofta 1 kommunal regi, dir inga specifika forkunskaper krivs och
dir deltagandet inte leder till nigon uppenbar kompetenshéjning.
Deltagande formuleras i manga fall som ett villkor fér det ekonomiska
bistindet och insatsen riktas ofta mot grupper med stora svarigheter
att ta sig in pd arbetsmarknaden eller i fall dir man anser sig ha skil
att misstinka bristande arbetsmotivation.

Oavsett vilken form av aktiveringstgird det handlar om s3 vilar
indd dess legitimitet i slutindan pd i vilken utstrickning den har
avsedda effekter. Inledningsvis kan man konstatera att det, nir det
giller svenska forhillanden, finns ytterst i studier av sidan art och
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kvalitet att man faktiskt kan uttala sig om programmens effekter.
For att hitta vil genomférda utvirderingar, med ett systematiskt
urvals- och kontrollforfarande, fir vi séka oss till internationella
studier. P4 europeisk botten har Kluve (2010) i en systematisk éver-
sikt samlat resultat frin totalt 137 olika utvirderingar 1 19 linder.
Oversikten konstaterar vissa effekter for program som innehiller
stdd/sanktioner i samband med work-first program eller bygger pd
incitament till den privata sektorn, men 6verlag ir utfallen férhéllan-
devis blygsamma. Vidare framgér att RCT-studier och utvirderingar
av senare datum genererar mindre positiva resultat in studier som ir
ildre eller har ett mindre rigorést kontrollférfarande. Det forefaller
med andra ord vara svirare att fastsld effekter av programmen ju mer
utvecklad forskningsdesign som anvinds och ju bittre man kontrol-
lerar f6r olika typer av selektionsproblematik.

I en metaanalys genomférd inom ramen fé6r Campbell Collabora-
tions dversikter (Smedslund m.{l. 2006) inkluderas enbart studier med
en RCT-design. De studier som motsvarade inklusionskriterierna
kom 1 stort sett enbart frn USA. Sammanlagt behandlades 102
publikationer, 46 olika program och totalt 412000 deltagare. Data
hade 1 huvudsak insamlats under 1980- och 1990-talen. Av éversik-
ten framkommer endast en mycket svag positiv effekt avseende moj-
ligheten att {3 arbete. Omriknat till det som kallas “numbers needed
to treat” méste 33 personer genomgd ett aktiveringsprogram for att
ytterligare en deltagare skall {3 ett jobb, jimfért med dem som inte
genomgdtt nigot program. Vidare framkom att program dir jobbso-
kande utgjorde ett moment visade storre effekter in program dir
detta saknades och att frivilligt deltagande gav stérre effekter dn pro-
gram som byggde pd obligatorisk medverkan.

I virt grannland Norge har frigan om vilka effekter statliga
program pd arbetsmarknadsomridet har f6r mottagare av ekono-
miskt bistdnd behandlats inom ramen fér ett par studier (Dahl &
Lorentzen 2005; Lorentzen & Dahl 2005). Resultaten visar att pro-
gram dir olika insatser systematiskt kombineras tycks ha storst ef-
fekt pd inkomster och mojligheter till arbete, medan tillfilliga an-
stillningar tycks sakna effekt. Samtidigt visar deras data att
programmen framférallt inbegriper deltagare som stdr relativt nira
arbetsmarknaden, vilket bidrar till att minska relevansen av deras
resultat nir det giller mojligheterna att mer specifikt paverka ling-
varigt bistdndstagande.
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Generellt sett dr det dock svért att med utgdngspunkt frin interna-
tionella studier sluta sig till hur aktivering fungerar p svensk botten.
Skillnader 1 sambhillsstruktur, arbetsmarknadens funktion, vilfirds-
systemens utformning och, inte minst, innehéllet 1 aktiveringspro-
grammen begrinsar resultatens relevans. Ser vi till den svenska forsk-
ningen som inriktats pd effekter s& har man i de flesta fall utnyttjat ett
matchningsforfarande eller anvint sig av kvasiexperimentella uppligg.
Sammantaget visar dessa studier pd férsumbara eller obefintliga effek-
ter av aktiveringsprogrammen (Milton & Bergstrom 1998; Larsson
2003; Giertz 2004; Carling & Larsson 2005). Vissa positiva effekter
beskrivs dock av Dahlberg m.fl. (2008) och Vikman & Persson (2010)
i studier av stadsdelar i Stockholm. Vidare finner Bergmark m.fl.
(2013) 1 en fallstudie av det ekonomiska bistdndets varaktighet 1 dtta
kommuner monster som antyder att bredd 1 utbudet av aktiverings-
dtgirder och férekomst av sanktioner kan bidra till att begrinsa
varaktigheten.

Kortfattat kan emellertid det svenska forskningsliget om aktive-
ringsprogrammens effekter sammanfattas som mycket bristfilligt.
Mot bakgrund av det handlar om en verksamhet av betydande om-
fattning och att den representerar det i dagsliget viktigaste verktyg
socialtjinsten férfogar 6ver nir det handlar om att gora bistdndsta-
gare sjilviorsorjande dr avsaknaden av kunskaper hir bide forva-
nande och allvarlig. Till detta kan liggas att kunskaperna om hur ut-
budet av insatser ser ut, dvs. interventionernas innehill och former,
ocksd dr mycket begrinsat. Visserligen foreligger ofta sjilvdeklare-
rade programbeskrivningar av olika slag, men granskningar av dessa
visar att det foreligger stora skillnader mellan hur verksamheten be-
skrivs och hur de utformas i praktiken (Salonen & Ulmestig 2004;
Thorén 2008). For nirvarande finns det egentligen ingen som tar
ansvar for en systematisk kunskapsuppbyggnad pd omridet, vilket
innebir att de erfarenheter som gors pd olika hill i landet 1 allt vi-
sentligt gir forlorade. Samtidigt tillits — ett sannolikt omfattande
antal — verksamheter med inga eller till och med negativa effekter
fortgd 1 kommunerna.

Mot bakgrund av detta finns det anledning att formulera ett
forslag pd detta omride. Viktigt att inskirpa hir ir dock att forslaget
ytterst avser aktiveringsdtgirder specifikt inriktade pd att hjilpa
personer med lingvarigt ekonomiskt till sjilviérsérjning via arbete,
vilket innebir att det i hog grad handlar om en grupp dir steget ut pd
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arbetsmarknaden inte alltid ir nirliggande. Samtidigt finns det skl
attisamband med detta se 6ver hela spektratav befintliga kommunala
aktiveringsprogram helt eller delvis riktade till socialbidragstagare.

Forslag: Att regeringen i ett forsta steg tar ansvar for en rikstick-
ande oversyn och inventering av befintliga lokala program for
arbetsmarknadsaktivering och i ett andra steg genomfér metodo-
logiskt solida utvirderingar av de program som helt eller delvis
adresserar {orsdrjnings-/arbetsmarknadsproblematik hos grupper
med lingvarigt ekonomiskt bistind.

Basinkomst

Ett mojligt perspektiv pd problemet med l&ngvarigt bidragstagande
ir att se forsdrjningen via just socialbidraget som odnskat och att al-
ternativa, potentiellt mindre stigmatiserande, stddformer som en
mojlig dtgird. I forarbetena till Socialtjinstlagen férordades ndgot
som kan betraktas som en partiell [6sning i denna riktning. Forslaget
innebar att delar av handliggningen av ekonomiskt bistdnd skulle
avskiljas frdn socialtjinsten och istillet skdtas av férsikringskassan
(SOU 1977:40). Ett av staten finansierat och administrerat social-
forsikringstilligg (SOFT) skulle ersitta det ekonomiska bistdndet
fér grupper utan andra problem in f6érsorjningssvirigheter (exem-
pelvis med l3ga ersittningar frén pension, a-kassa, sjukpenning eller
arbete). Reformen kom emellertid aldrig att genomféras. Skilen till
detta var framférallt ekonomiska: man befarade att de statliga kost-
naderna i slutindan skulle bli f6r stora (Elmér m.fl. 1998).

I botten pd SOFT-forslaget 13g ocksd tanken pd att hanteringen av
stadigvarande f6rsorjningsproblem inte behover eller ens bor vara en
angeligenhet f6r socialtjinstens individ- och familjeomsorg. Man
menade att f6r en majoritet av de som behdvde ekonomiskt bistind
saknades kompletterande psykosociala problem som kan motivera
kontakter med socialtjinsten och att arbetsmarknadsrelaterade
svarigheter bist hanteras av arbetsférmedlingen. Liknande argument
har anférts till stéd for inférandet av s3 kallad basinkomst eller med-
borgarlén, som dock ingdr i en socialpolitiskt vidare diskussion om
dekommodifiering och vidgad grundtrygghet. I sin mest grundlig-
gande form avser basinkomst en regelbunden summa som utgar indi-
viduellt till samtliga vuxna i arbetsfér dlder utan behovsprévning
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eller krav pd motprestation. Genom att hélla denna ersittning pa en
nivd som ticker grundliggande behov skall andra typer av stdd,
diribland ekonomiskt bistind, kunna géras dverflodiga.

I debatten om basinkomst diskuteras emellertid ett antal olika
modeller som skiljer sig 4t med avseende pd tickningsgrad (dvs. om
det faktiskt utan provning skall utgd till alla eller férmedlas som en
inkomstrelaterad dverforing riktad till 1ginkomsttagare'?) och ge-
nerositet (Janson 2003; Offe 1997). I argumentationen till st6d for
basinkomst brukar anféras att den kan férvintas minska den samhil-
leliga byrkratin, att den erbjuder en uppvirdering av obetalt arbete
och att den stirker medborgarnas autonomi (Van Parijs 2001; Offe
2008). I dagsaktuell debatt hivdas ocks3 att den erbjuder ett svar pd
de strukturella férindringar som arbetsmarknaden genomgdr, dir
jobb rationaliseras bort och vixande grupper férnekas tilltride.
Foretridare for inférande av basinkomst hivdar d& att detta erbjuder
en mojlig trygghet f6r dessa grupper och ett sitt for samhillet att, via
ett riktat skatteuttag, f8 ut en del av de produktivitetsvinster som
uppstir nir jobb och anstillda rationaliseras bort (Steiner, 1992).
Medborgarskap ges foretride framfor reciprocitet och meritokrati
inom ramen for ett system dir jimlika mojligheter forutsitter att
betydelsen av dgande, begivning och klasstillhorighet reduceras
(Birnbaum 2013).

I de invindningar som riktas mot basinkomsten som idé ir tan-
ken pd att den bryter mot viletablerade forestillningar om rittvisa
ett birande tema. Problemet handlar primirt att de som sjilvmant
viljer att inte bidra till samhillets vilstind via arbete d& inte bor ha en
ovillkorlig ritt att ta del av de resurser som produceras, att ”...de
arbetssamma utnyttjas av de lata” (Elster 1986, s.719). En annan,
nirliggande, central invindning ir att grundliggande incitaments-
strukturer rubbas pd ett sitt som hotar tillvixt och utveckling och 1
forlingningen hela samhillets vilstdnd (Jansson 2003). En basin-
komst som ir sd pass generds och allomfattande att den pd allvar
minskar nédvindigheten f6r medborgarna att silja sin arbetskraft
leder dirfor inte bara till en dekommodifiering, utan ocksd till ett
minskat arbetskraftsdeltagande."

12 Exempelvis genom s.k. negativ inkomstskatt (Tobin m.fl. 1967).

¥ Omvint argumenterar vissa féresprikare for basinkomst att denna, férutsatt att den utgdr
utan avrikning fér inkomstékningar, kan 6ka incitamenten for arbete och stimulera egenfére-
tagande 1 grupper med liga inkomster (Barry, 2005).
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Basinkomst ir med andra ord en omdebatterad idé, men diskus-
sionen fors 1 huvudsak pd en principiell eller teoretisk nivd di syste-
met med basinkomst egentligen aldrig kommit att tillimpas 1 full
skala. Visserligen har modifierade varianter genomforts i bl.a. Alaska,
Iran och Namibia (Birnbaum 2013), men 1 stort sett saknas kontext-
relevanta erfarenheter av en modell som ersitter stora delar av ett
utbyggt socialférsikringssystem och ersittningen ger en inkomster
upp till en relativt god levnadsnivd. Av detta skil riktas f6r nirva-
rande mycket intresse mot Finland som enligt plan inleder ett forsok
med basinkomst under 2017  (http://stm.fi/sv/forsok-med-
basinkomst)."* Ndgra nirmare riktlinjer f6r forsoket ir dnnu inte
fastlagda, uppligget utreds f6r nirvarande av finska Folkpensions-
anstalten (FPA), men tanken ir att det skall genomféras 1 ett begrin-
sat antal regioner under dren 2017-2018 och utvirderas under 2019.
Enligt forslaget skall fyra olika varianter av basinkomst prévas, med
olika grad av generositet och med varierande grad av koppling till
andra stdd och inkomster. Stodets storlek ir inte faststillt, men 550
euro per minad nimns som en nivd i en av de f6rslagna varianterna
(Kangas & Kalliomaa-Puha 2016).

I relation till andra mojliga férslag som diskuteras hir represente-
rar inférande av basinkomst/medborgarlén en mer utmanade och
genomgripande forindring av spelreglerna for sivil det sociala
skyddsnitet i stort som fér arbetsmarknaden. Ur det perspektivet ir
frinvaron av kunskaper om vilka effekter dtgirden kan férvintas ha
ett stort problem. I dagsliget vet vi ytterst lite om 1 vilken utstrick-
ning de férhoppningar respektive farhdgor som knyts till basinkoms-
ten kan bli verklighet. En basinkomst som p4 allvar lyfter de grupper
som idag behover socialbidrag under sammanhingande tider upp till
en nivd dir férindringen kan ha gynnsamma hilsoetfekter bor dess-
utom, givet att en sddan effekt kan antas foreligga, vara relativt gene-
ros. Sett pd [dng sikt finns det diremot inga skil att helt avskriva den
typ av mer ldngtgdende systemférindringar som basinkomsten
representerar. For framtiden kan en mer radikal l6sning erbjuda ett
mer inkluderande angreppssitt och det finns all anledning att f6lja
upp erfarenheterna av det finska férsoket. Inga forslag pd omridet
liggs dock 1 detta underlag.

1 Lokala férsok planeras ocksd i Utrecht och ett antal andra Nederlindska kommuner.
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Ett mer begrinsat alternativ till inférande av basinkomst nir det
giller att ersitta det ekonomiska bistdndet med andra stod skulle
kunna vara att dteraktualisera det gamla SOFT-forslaget, dir vissa
kategorier av mottagarna fir sin ersittning i en annan form in
ekonomiskt bistdnd och frin en annan huvudman in socialtjinsten
(staten). Problemet hir ir att de primirt berérda i huvudsak ir hus-
hall med kortare bidragsperioder och jimférelsevis mindre av kom-
pletterande problem. Lingvariga bidragstagare berérs dd endast indi-
rekt, genom att mer tid potentiellt frigérs inom socialtjinsten for
interventioner av olika slag. Sammantaget framstir det dock som
ytterst ovisst om 1 vilken utstrickning en SOFT-modell faktiskt kan
paverka bidragstiderna, varfér inget forslag heller liggs kring detta.

Séankt ingangs-/minimilon

Ett alternativt forslag som diskuterats f6r att underlitta intridet pd
arbetsmarknaden f6r grupper med simre konkurrenskraft ir sinkta
ingdngs- eller minimiléner. Sddana kan inféras generellt eller parti-
ellt. Det senare innebir att den ligre 16nenivan reserveras for speci-
fika grupper som t.ex. flyktingar eller ungdomar, det férra att nivin
giller som ett golv for alla [6ner. Minimilonerna regleras 1 dagsliget
genom kollektivavtal och nir det giller sinkta/frysta nivier si kan de
antingen uppnds genom parterna kommer 6verens om sidana eller
att regering och riksdag initierar reformer/lagstiftning 1 en sddan
riktning.

Frigan om sinkta minimiléner ir i mingt och mycket en ideolo-
gisk vattendelare dir foetridare for skilda synpunkter grupperar sig
langt frn varandra. Nyligen gick Arbetsekonomiska ridet (2016) ut
med ett férslag om 6kad I6nespridning och sinkta minimiléner, nigot
som kraftfullt avvisats frin fackligt hill (se t.ex. de Toro 2016). Kun-
skapsliget nir det giller vilken effekt minimilénernas nivd har pd
sysselsittningen dr férhillandevis oklart. I en 6versikt av Neumark
och Wascher (2006) visas att flertalet av de studier man gétt igenom
indikerar att héjda minimiléner innebir ligre sysselsittning och en
negativ sysselsittningseffekt f6r grupper med svérigheter att kon-
kurrera pd arbetsmarknaden, men att det ocksé finns ett betydande
antal studier som visar pd motsatta eller uteblivna effekter. Frigan
har ocks behandlats inom ramen f6r tvd metaanalyser av foretrides-
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vis amerikanska studier (Doucouliagos & Stanley, 2009; Belman &
Wolfson, 2013), dir man inte hittar nigra signifikanta effekter pd
sysselsittningen.

En betydande del av de studier som genomforts pd omradet avser
effekter av lagstadgade minimiloner och dr dirfor inte sjilvklart
overforbara till en svensk kontext dir ligstalénerna bestims 1 avtal
mellan arbetsmarknadens parter (Engdahl & Forslund 2015). Svirig-
heterna att applicera internationella resultat pd svenska férhillanden
forstirks ocksd pa grund av skillnader 1 generella 16nenivier och hur
arbetsmarknaderna ser ut och regleras. Neumark och Wascher (2006)
pekar pd att sambandet mellan ligstaléner och sysselsittning tende-
rar att minska eller upphéra i linder med en jimforelsevis mer
reglerad arbetsmarknad och aktiv arbetsmarknadspolitik, som t.ex.
Sverige.

Ser vi till forskning som behandlar svenska forhillanden dr det
samlade kunskapsunderlaget vare sig sirskilt omfattande eller enty-
digt. Skedinger (2002; 2015) har inom ramen for ett par studier ana-
lyserat vilken paverkan hojda ligstaloner har pd sysselsittningen
inom olika branscher. Han finner att héjningen tycks ha en viss ne-
gativ sysselsittningseffekt inom de berérda branscherna och detta
slar hirdast mot mindre kvalificerad arbetskraft. Diremot framkom-
mer inga beligg for att nyanstillningar skulle 6ka vid ligre minimilé-
ner. Skattade effekter av hojda ligstaldner 1 ett antal férbundsavtal
indikerar olika effekter pd nyanstillda ungdomar med hoga respek-
tive liga skolbetyg, dir sannolikheten att de forra skall fi fortsatt
anstillning 6kar medan de senare minskar sin andel (Forslund m.fl.
2014). Nir det giller effekterna av sinkta arbetsgivaravgifter for
ungdomar, en annan men p3 sitt sitt nirliggande dtgird, visar analy-
ser av Egebark och Kaunitz (2013) att dtgirden totalt sett hade
relativt begrinsade sysselsittningseffekter och att unga med simre
férutsittningar inte var den grupp som primirt gynnades av atgir-
den. Mot bakgrund av att det handlade om en betydande sinkning av
arbetsgivaravgiften kan man mojligen sluta sig till att sinkta l6ne-
kostnader inte alltid ir ett sirskilt kraftfullt instrument 1 samman-
hanget (Engdahl & Forslund 2015).

Sammanfattningsvis dr det svirt att hitta entydigt stod till {6rman
for att sinkta ingings-/minimiléner har eller saknar effekter pa sys-
selsittningen. Detsamma giller 1 vilken utstrickning &tgirden 6kar
mojligheterna till anstillning f6r grupper med en svag position pd
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arbetsmarknaden. Vissa resultat skulle dock kunna tas tll intike f6r
att sinkta minimiloner faktiskt kan ha en positiv effekt pd sysselsitt-
ningen. Frigan ir d& 1 vilken utstrickning detta kan tinkas piverka
mojligheterna till {6rsorjning via arbete f6r de grupper som idag har
l&ngvarigt ekonomiskt bistind? Som vi kunnat se 1 avsnittet om 6k-
ningen av det ldngvariga bidragstagandet befinner sig minga i grup-
pen forhillandevis [dngt frin arbetsmarknaden, men samtidigt finns
en inte obetydlig andel som ir arbetslésa utan sociala eller medicin-
ska hinder (exempelvis unga eller invandrare 1 olika typer av etable-
ringsfaser). Vissa av dessa kommer sannolikt att kunna ta steget ut pd
arbetsmarknaden utan vidare &tgirder, men for delar av gruppen kan
ett hypotetiskt tillskott av okvalificerade arbeten med ligre l6ner er-
bjuda 6kade mojligheter till sjilviorsorjning.

Det finns emellertid ett par omstindigheter som, bortsett frin
det faktum att sysselsittningseffekterna miste ses som osikra, talar
emot ligre ingdngs-/minimiléner som ett verktyg i sammanhanget.
Det forsta har att gora med vilka férdelningseffekter dtgirden har.
Sannolikt pdverkas ocksa pd sikt den allminna l6nenivin for 13gutbil-
dade nedit av sinkta minimiléner. Mot bakgrund av att inkomster
och utbildning ir grundliggande f6r den sociala gradienten 1 hilsa
kan detta knappast betraktas som en 6nskvird utveckling. For det
andra ir nivin pd arbetsmarknadens ligsta 16ner betydelsefull for i1
vilken utstrickning det ir politiskt mojligt att visentligt hoja nor-
men f6r ekonomiskt bistdnd. Detta beroende pa uppfattningen om
att detta bor foreligga ett tillrickligt avstdnd mellan inkomster fran
liglonearbeten och de forsorjningsnivier som socialbidraget medger.
Detta, si kallade "respektavstdnd”, anses nédvindigt for att uppritt-
hilla grundliggande incitamentsstrukturer, och p& en nivd dir
bidragstagare skall motiveras att soka sig mot sjilviérsorjning (Brad-
shaw m.fl. 2008). Oavsett vad man har f6r uppfattning om behovet
av ett sidant avstdnd s ir tankegidngen tillrickligt etablerad for att
vara en faktor att rikna med 1 politiska 6verviganden om normens
konstruktion och grad av generositet. Sammantaget innebir dessa
invindningar att nigot férslag om sinkta ingdngs- eller minimiléner
inte liggs i detta underlag.
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Det socialpolitiska trygghetssystemet

Vilka som behéver ekonomiskt bistdnd f6r sin férsérjning och under
hur ldnga tider bestims bland annat av hur finmaskiga och bestin-
diga skyddsniten ovanfér dr. Dirfor dr givetvis utformningen av och
innehdllet 1 de kvalifikationskrav och ersittningsnivier som giller
for olika delar av det socialpolitiska skyddsnitet 1 6vrigt av stor bety-
delse i sammanhanget. Under den period som beskrivits ovan har
ocksd minga andra ersittningar urholkats och blivit mindre tillging-
liga, inte minst giller det arbetsloshetsersittningen (Ferrarini m.fl.
2012; Fritzell m.fl. 2014)."> Exakt hur dessa férindringar paverkar ir
emellertid svdrare att faststilla. En typ av studier dir man séker upp-
skatta vilka konsekvenser faktiska eller fiktiva férindringar far for
mottagandet av ekonomiskt bistdnd, baseras pd mikrosimuleringar
med utgdngspunkt frin inkomstdata. Utifrdn analyser av samlade
drsinkomster studeras hur minga som hamnar under socialbidrags-
normen vid en given férindring. Sddana skattningar ir dock férenade
med betydande osikerhet d& det inte finns ett direkt samband mellan
liga drsinkomster och mottaget ekonomiskt bistdnd. Provningen av
bistdndet gors 1 praktiken manads- och inte drsvis och en stor del av
dem med inkomster under socialbidragsnormen séker éverhuvudta-
get inte hjilp (Bergmark 2000; Hallersd 2000). En mer direkt, upp-
skattning har gjorts av Salonen (1997) som utifrdn detaljerade hus-
hillsdata 1 ett urval av 15 kommuner studerat hur nio faktiskt
genomforda nedskirningar pdverkat det ekonomiska bistdndet om-
fattning. Hans resultat visade att regelférindringarna hade genom-
slag 1 form av 6kade kostnader for det ekonomiska bistdndet. Storst
paverkan hade, i tur och ordning, besparingar inom bostadsbidraget,
barnbidraget, utbildningsbidraget samt A-kassan. Sammantaget sak-
nas dock underlag fér att bedéma vilka effekter mer inklusiva kvalifi-
kationsregler eller hojda ersittningar skulle kunna f varaktigt eko-
nomiskt bistind.

Det kan finnas ett antal goda skil att genomféra férindringar i
dvriga trygghetssystem, bland annat i syfte att minska riskerna for
minniskor att verhuvudtaget behova soka ekonomiskt bistdnd. Det
ir ocks8 tinkbart att lingtgiende omstillningar nir det giller kvalifi-

15 Pipekas bor dock att taket for ersittningar frén a-kassan hojdes frén och med september
2015, en férindring som emellertid sannolikt betyder mindre f6r omfattningen av det lingva-
riga socialbidragstagandet.

44



kationsregler skulle kunna pdverka omfattningen av l8ngvarigt
socialbidragstagande mer specifikt, men att dessa effekter pd det hela
taget ir forhillandevis osikra och att de socioekonomiska konse-
kvenserna pd samhillet 1 6vrigt dr svira att dverblicka. Av dessa skil
liggs inget direkt férslag nir det giller utformningen av 6vriga
trygghetssystem inom ramen f6r detta underlag. Frigan ir dock vird
att fortsittningsvis beakta, varfér mer ingdende analyser av hur
férindringar 1 andra typer av ersittningar pdverkar bidragstagandet
ir vilkomna.

Forandringar av normen/bistandsprévningen

Vem har ytterst ansvar {6r vilfirden f6r de simst stillda och hur be-
greppet “skilig levnadsnivd” skall f6rstds? I formell mening vilar an-
svaret ytterst pd vira fortroendevalda politiker, men kombinationen
av det kommunala sjilvstyret och en 1 mdnga avseenden oklar lagreg-
lering innebir att ndgot samlat ansvarstagande egentligen inte fore-
ligger. Detta ir sannolikt en viktig forklaring till att den marginalise-
ring som beskrivits ovan kunnat fortgd 6ver en s3 pass ldng tidsperiod.
P43 denna punkt dr det 6nskvirt med en tydlgare ordning.

Det gir inte heller att utesluta att utvecklingen har kunnat fortgd
pd grund av att det finns en allmin misstro mot legitimiteten i mot-
tagandet. Denna baseras pd ett ifrgasittande av sivil mottagarnas
férsérjningsmoral som pd socialtjinstens formdga att urskilja reella
behov (Svallfors 1995). Av detta skil kan forslag som syftar ull att
skapa forbittrade levnadsforhillanden for bidragstagarna antas ge-
nerera ett begrinsat viljarstod.

Om nuvarande konstruktion nir det giller normens nivd och om-
givande regelverk férblir oférindrat kommer avstdndet mellan bi-
stindstagare och gemene man fortsitta att vixa. Vidare har de som
uppbir ekonomiskt bistdnd i dag forlorat mycket 1 férhillande till de
nivder som gillde dren omedelbart efter socialtjinstlagens introduk-
tion. Detta stiller oss infér tv8 utmaningar. For det forsta att hitta
alternativ till den urholkning av normen som nuvarande upprik-
ningsmodell medfér. For det andra att 6verviga i vilken grad det ir
onskvirt och mojligt att dterfora ersittningsnivierna till den relativa

45



storlek de hade for drygt trettio &r sedan. S3vil det forra som det
senare aktualiserar ocksd frigan om med vilka styrinstrument policy
och ersittningsnivier for det ekonomiska bistindet skall utformas.

Nir det giller att motverka urholkningen av normen fér ekono-
miskt bistind ir den mest nirliggande och uppenbara 16sningen att
rikna upp den i forhillande till inkomst-/l6neutveckling istillet for
att, som idag, justera den i férhdllande till prisnivin fér de poster
som ingdr i normen. Genom en sddan 16sning bibehills det ekono-
miska ”avstdndet” mellan bistdndshushall och allminhet intakt 6ver
tid. Detta skulle ocksd fora bestimningen av vad som ir en skilig
levnadsnivd nirmare de utfistelser om att koppla bistindet “normala
konsumtionsnivier” som gjordes 1 anslutning till att Socialtjinstla-
gen lanserades. Det politiska ansvaret for att dstadkomma detta lig-
ger primirt pd riksnivd. Erfarenheterna av hur riksnormen kommit
att omsittas pd kommunal nivd visar ocksd att rekommendationer
och riktlinjer inte ir tillrickliga styrinstrument 1 sammanhanget.

Nir det giller riksnormens konstruktion finns det dirfor ocksd
anledning att ifrigasitta 6vergingen frin den tidigare bruttonorms-
modellen till den hégre grad av detaljprévning som riksnormen tan-
kemissigt bygger pd. Eftersom praxis utvecklats 1 riktning dir kost-
naderna vid sidan om den miniminivi som riksnormen stipulerar inte
provas av kommunerna i den utstrickning som var tanken bakom
konstruktionen, kan en utdkning av posterna med schabloniserade
belopp erbjuda ett alternativ. Hirigenom méjliggors ocksd en hogre
grad av interkommunal enhetlighet 1 bedémningarna och, &tmins-
tone teoretiskt sett, en mindre byrdkratisk handliggningsprocess.

Att koppla normen till inkomstutvecklingen och iterinféra ett
bruttonormsystem skulle innebira att urholkningen av bistindet
upphérde och att riksnormen 1 hégre grad skulle fungera 1 enlighet
med de intentioner som fanns nir den sjsattes. Diremot skulle det
inte innebira att férlorad mark togs igen eller att ersittningen rela-
tivt sett dterstilldes till den nivd som gillde f6r trettio dr sedan. Att
till fullo retroaktivt uppgradera normen utifrin en koppling till hur
de disponibla inkomsterna utvecklats sedan 1985 skulle innebira en
mycket kraftig hojning av aktuella nivder, vilket framgir av de tidigare
kommentarerna till figur 2 i detta underlag. Ett alternativ till detta vore
att kompensera f6r en viss del av den urholkning som dgt rum.
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Avslutningsvis finns det anledning att éverviga en riktad satsning
pa barnfamiljer med ekonomiskt bistind, utifrin argumentet att {6r-
bittrade inkomster dir potentiellt kan ha stérre och mer [dngsiktiga
hilsoeffekter dn i1 andra hushillskonstellationer. Nir det giller
bistindets storlek finns det ett antal olika alternativ tillgingliga. Ett
ir att helt eller delvis undanta barnbidraget frin de inkomster som
riknas in i behovsprévningen, en ordning som tillimpas i exempelvis
Danmark, Storbritannien och Holland, med ett jimforelsevis mer
generdst ekonomiskt bistdnd for barnfamiljer som foljd (Hansen &
Schultz-Nielsen 2015). Ett annat alternativ ir att man i en eventuell
forstirkning av normen gor en positiv sirbehandling av barnfamiljer
med avseende pd uppgradering av beloppen eller, beroende pa vilken
normkonstruktion som viljs, lyfter in ytterligare poster 1 normen
(t.ex. f6r hilsobefrimjande fritidsaktiviteter).

I sammanhanget kan nimnas att det sedan 1 juli 2014 finns en s
kallad fritidspeng for barn i &rskurs 4-9 som kan tilldelas hushill som
haft ekonomiskt bistind under minst sex ménader under en tolv-
mdnadersperiod. Stédet utgdr som ersittning for faktiska kostnader
for fritidsaktiviteter med maximalt 3000 kronor per barn och ir.
Stédet har emellertid utgivits ytterst sparsamt av kommunerna
(Socialstyrelsen 2015 ¢) och Regeringen foresldr 12015 &rs varpropo-
sition att fritidspengen skall avskaffas och att de medel som avsatts
for denna istillet skall anvindas till att héja riksnormen foér barn.

Den nuvarande riksnormen ir idag utformad pd ett sitt som inne-
bir att den knappast motsvarar vad man i férarbetena till Social-
yinstlagen avsig med en skilig levnadsnivd, en slutsats som ocksd
Socialstyrelsen kommit fram till nir man sett 6ver dess tillimpning
och konstruktion (2012). Stora grupper som under sammanhing-
ande perioder lever pd mycket begrinsade resurser ir sannolikt nega-
tivt f6r folkhilsan 1 vid mening och en bidragande faktor till socialt
betingad ojimlikhet i hilsa. Denna slutsats har tidigare ocksa dragits
av bland annat Malmékommissionen som féreslar en nationell ver-
syn det ekonomiska bistdndet, dir det utformas s& att man uppnir
nivier som mojliggdr en god hilsa f6r de grupper som berors (ref.).

Att ligga ett detaljerat forslag nir det giller framtida modeller fér
socialbidragsnormens nivd och upprikning kan te sig mindre
meningsfullt mot bakgrund av hur beslutsprocesser i den hir typen
av frdgor normalt ser ut. Diremot finns det goda skil att tydligt
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inskirpa 1 vilken riktning och med vilken styrka férindringar bor
genomforas for att hilsoeffekter 1 slutindan skall vara méjliga. Det
forslag som liggs pd grundval av f6religgande underlag ir féljande:

Forslag:

1. Att dagens modell f6r arlig upprikning av normen fér ekono-
miskt bistdnd ersitts med ett system dir nivdn riknas upp med
hinsyn taget till hur [6ner och hushillens allminna konsumtions-
utrymme utvecklas.

2. Atten 6versyn gors nir det giller ansvarsfordelningen mellan stat
och kommun p& omridet, 1 syfte att tydliggora var det politiska
ansvaret for stodformen ytterst ligger. Ett sitt att dstadkomma
detta dr en tydligare lagstiftning f6r kommunerna att ritta sig
efter.

3. Att nuvarande riksnorm ersitts av en mer bruttonormsliknande
konstruktion, som inkluderar fler budgetposter och bygger pd en
ligre grad av detaljprévning.

4. Att en mirkbar engdngshdjning av normnivierna genomférs i
syfte att dterstilla deras virde efter den urholkning som skett un-
der tre decennier och att en sirskild hojning gérs for hushéll med
barn.

Inom ramen f6r detta underlag har forslag lagts pa tvd omrdden. Det
forsta handlar om att insatser som syftar till att goéra bidragstagare
sjilvforsorjande bor bygga pd goda kunskapsunderlag, det andra om
att sikra skiliga levnadsnivder i linje med socialtjinstlagens ur-
sprungliga intentioner. Generellt sett kan de ses som uttryck for tvd
olika linjer i socialpolitiken, dir den forsta handlar om att genom
satsningar p att bygga upp humankapital eller pd annat sitt korta
steget in pd arbetsmarknaden och den andra om att erbjuda rimliga
levnadsvillkor f6r dem som av olika skil misslyckas med att ta detta
steg. Ibland har detta beskrivits som en skillnad mellan ”trampoli-
ner” och ”skyddsnit” (Gilbert 2002). Ser vi till utvecklingen inom
EU-omridet under senare tid dr det den férra strategin som pd olika
sitt vunnit terring pd bekostnad av den senare, med konsekvens att
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levnadstorhillanden for marginalgrupper forsimrats (Cantillon
2011). Ser vi till de grupper som behandlas hir s& kommer det alltid,
oavsett hur framgingsrika aktiveringsdtgirder som sitts in, att fin-
nas hushill som blir kvar 1 lingvarigt bidragstagande och dirfér hin-
visade till de ersittningsnivier som dir erbjuds. Av detta skil behovs
satsningar inte enbart p trampoliner, utan ocksa pa fullgoda skydds-
nat.

Avslutningsvis kan det finnas skil att understryka att de samlade
forslagen hir ytterst syftar till att utjimna socialt betingade skillna-
der 1 hilsa. Det kan visserligen finnas en mingd andra goda grunder
for att sivil oka kunskaperna om aktiveringsdtgirdernas effekter
som att se dver och férindra socialbidragsnormen, men i detta sam-
manhang fir de betraktas som underordnade. En slutsats av detta ir
att mitt och steg bor vidtas 1 syfte att f6lja upp och utvirdera vilka de
hilsomissiga effekterna av foreslagna dtgirder blir. Metodologiskt
innebir detta betydande utmaningar, dir en konsekvens kan bli att
férindringar kan behéva genomforas 1 olika take 1 olika delar av lan-
det. Viktigt hir blir ocksd att arbeta med sdvil kort- som ldngsiktiga
perspektiv, dd vissa avsedda effekter férutsitter en ldng tidshorisont.
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