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éemnde vilfirdslosningar for alla grupper, i stillet for sarskilda stbd-g
ésystem for fattiga. Kommunernas ekonomiska bistind tinktes vara ettg
gmarginellt och tillfilligt stod i ovintade och akuta hjilpsituationer. Nu§
évisur det ekonomiska bistindet drag av dtergdng till den gamla fattig—g
gva”rdens funktioner och principer, och fir i vixande grad ticka upp m’ir%
%andm system brister. Det ekonomiska bistindet behdver reformeras 1
Egrunden for att gora upp med sin historiska fattigudrdskaraktir och blig

‘det som det egentligen var avsett att bli.

Tapio Salonen, professor i socialt arbete , dekan vid Malmo hogskola.
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Forord

Fran fattigvard till socialhjdlp, socialbidrag, f6rs6rjningsstod och eko-
nomiskt bistdnd. Frdn den stigmatiserande fattigvarden till olika gener-
ella forsdkringar for dldre utan pensionsrittigheter, sjuka utan sjuk-
forsdkring, funktionshindrade utan f6rsorjningsmdjligheter och médrar
utan inkomster. Det var tanken med sambhillets generella trygghets-
forsdkringar, som skulle lyfta dessa grupper ur det sista skyddsnitet,
fattigvarden. Den behovsprovade hjdlpen skulle vara till for det fatal
som behovde akut ekonomiskt stdd av samhallet i utsatta situationer.
Och sd sag det ut de tva forsta decennierna efter andra varldskriget.

Men redan pa slutet av 60-talet syns tecknen pa hur socialhjdlpen, som
det hette da, varierade med konjunkturerna. Dérefter har forskjut-
ningen till nya grupper accentuerats. Fran 1990-talet har socialbidrag
betalats ut till unga, utrikesfédda och ensamstdende mammor. Det har
aven blivit en hjdlpform f6r manniskor med missbruksproblem, psykisk
ohilsa och social problematik.

I rapporten sammanfattar Tapio Salonen vad som hidnt med
forsorjningsstodet sedan 90-talet:

1. Det ekonomiska bistdndet har alltmer blivit ett ldngvarigt stod. Den
genomsnittliga bidragstiden har gradvis okat fran 4,3 till 6,6 manader
per dr mellan 1990 och 2011

2. Grupper som fortfarande &dr overrepresenterade dr unga ménniskor,
utrikesfodda i arbetsfor alder och ensamstdende modrar.

3. De huvudsakliga orsakerna till forsorjningsbehovet &dr arbetsloshet
och ohilsa.

Ett behovsprovat system krdaver omfattande administration. P& nation-
ell nivd betalades det ar 2011 ut ca 11,3 miljarder och handldggnings-
kostnaden kan berdknas till ca 3,2 miljarder, vilket motsvarar ca 4000
arsarbeten. I rapporten gors bedomningen att mellan 60 och 80 procent
av bidragsmottagarna skulle kunna lyftas ut ur férsérjningsstodet om
andra offentliga trygghetssystem reformeras.

Det innebar att kanske 3000 kommunala tjanster kan frigdras fér annat
dn utredningar om ekonomiskt bistand.
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Inledning

Forst som sist: reformeringen av det ekonomiska bistdndet stannade av
i samband med socialtjanstlagens inférande for ett trettiotal dr sedan.
Detta kan synas paradoxalt med tanke pd lagstiftningens reform-
optimistiska tongangar men har en naturlig foérklaring i hjalpformens
inbyggda komplementdra funktion, att gripa in forst ndr andra
forsorjningsformer inte finns att tillgd och alla egna resurser &r
uttomda. I stéllet for utvidgade rattigheter och skydd for ekonomiskt
utsatta i samhaéllet har perioden fran 1982 préglats av ckade inkomst-
skillnader, sdnkta ambitioner i socialforsdkringar och en allt mer
konkurrensdriven utbildnings- och arbetsmarknad. Det har varit en
reform i uppforslut déar politiska ambitioner lyst med sin franvaro. I
overgangen till ett postindustriellt samhille, dédr bl.a. utbildnings- och
sprakkrav differentierar i 6kad utstrdckning, framstdr det kommunala
behovsprévade bistandet allt mer som en sista nodvéandig forsorjnings-
form for grupper som stélls vid sidan om savél arbetslivet som offent-
liga trygghetssystem. Det ekonomiska bistdndet har dédrigenom blivit
en spegelbild av arbetslivets och valfardssystemens oférmdgor att
fungera inkluderande for hela befolkningen i 6vergdngen till ett post-
industriellt samhalle. I stdllet f6r att ta itu med sddana nodviandiga
systemfrdgor har uppméarksamheten kring det ekonomiska bistandet de
senaste drtiondena mer dgnats dt bidragssystemets interna frdgor samt
en debatt om mottagarnas bristande incitament till arbete och mgjligt
bidragsfusk. Fokus har vridits fran kontextuella orsaker till individuella
brister och egenskaper dar fattigdom forstds som en personlig
dysfunktion.

I detta bidrag kommer jag att utveckla varfor och pa vilket sitt denna
perspektiviorskjutning i sjdlva forstdelsen av det ekonomiska bistdndet
skett sedan 1980-talet. Jag tar utgdngspunkt i relevant forskning som
sammantaget ger en tdmligen problematisk bild av hjidlpformen med
accentuerade drag av dtergang till den gamla fattigvardens funktioner
och principer. Det kommunala bidraget blir i vdxande grad en
forsorjningsform som fdr tdcka upp nédr andra system brister eller
fungerar allt mindre inkluderande.

I texten anvdnds begreppen ekonomiskt bistdnd, forsorjningsstod,
socialbidrag och socialhjdlp som synonymer till den behovsprovade
hjdlpformen pd kommunal nivd. Som kommer framga har namnet pa
hjdlpformen 6ver tid dndrats flera ganger medan dess innehall, form
och funktion forblivit timligen oforandrad.

Kapitlet avslutas med att skissera vad jag anser krdvs for att reformera
det ekonomiska bistadndet i grunden. Principer och strategier formuleras
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for att minimera hjdlpformen till att bli det som den egentligen var
avsedd att bli i ett efterkrigsperspektiv — ett marginellt och tillfalligt
stod i ovantade och akuta hjdlpsituationer.

Socialtjanstlagens intentioner

For tjugo ar sedan forsvarade jag min doktorsavhandling som handlade
om socialbidragets moderna funktion (Salonen 1993). Med empiri fran
1900-talets utveckling pdvisades att forsorjningsformens forandrade
karaktdr hangde samman med samhillsutvecklingen i stort och dess
relationer med sambhillets andra offentliga f6rsorjningsskydd vid t.ex.
sjukdom, arbetsloshet, barnafédande och 4&lderdom i synnerhet.
Genom att bygga upp generella och réttighetsbaserade forsakringar och
service for olika befolkningsgrupper “lyftes” dessa ut frdn den tidigare
fattigvdrden. Detta géllde &dldre som tidigare saknade pensions-
rattigheter virda namnet, sjuka som blev inkluderade i sjukforsdkring-
en pa 1950-talet, funktionshindrade med livsldnga begrénsningar som
erbjods betryggande formaner och en foraldraforsakring pa 1970-talet
som mojliggjorde i princip for alla fordldrar (lds: i realiteten modrar) att
vara hemma under barnets forsta levnadsar. Det var dessa grupper som
tidigare hade dominerat i fattigvarden.

Avhandlingen visade att forstdelsen av omvandlingen frdn den gamla
fattighjdlpen till det moderna socialbidraget madste grundas i en
kontextuell och systemrelaterad analys. Systemlogiken bestod i ett
efterkrigsperspektiv av att minimera samhdllets sista fOrsorjnings-
skydd, som ansdgs forlegat, ineffektivt och orattvist med sin stigmat-
iserande natur, genom bred reformpolitik mot olika befolknings-
gruppers forsorjningsproblem. I denna expansiva reformoptimism
skulle den gamla behovsprovade fattighjdlpen med en inneboende
logik mer eller mindre elimineras. Den skulle enbart bli en tillfallig
akuthjélp for ett fatal som i utsatta situationer behovde samhillets
hjdlp. Sa tinkte folkhemmets ideologer och socialingenjorer. Och det
sdg ut att ga enligt plan fram till 1960-talets mitt. Redan da kunde man
dock skonja att socialhjdlpen (som ekonomiskt bistand bendmndes fram
till 1982) antog en mer tydlig konjunkturell f6ljsamhet i slutet av 1960-
talet och de tva foljande artiondena. Med nagot ars forskjutning borjade
socialhjélpskurvan variera i takt med de ekonomiska konjunkturernas
svangningar. Detta var ett nytt monster och avtickte socialhjdlpens for-
andrade funktion: frdn att ha varit ett varaktigt stod for arbets-
oformdgna till att bli ett tillfalligt stod for arbetsféra med en marginell
eller osdker relation pd arbetsmarknaden.
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Avhandlingen pekade ut nya grupper som fram till 1990-talets
inledning allt mer kom att dominera socialbidraget: unga personer,
utrikesfddda som kommit under senare ar och ensamstdende modrar.
Vid sidan om dessa vidxande skaror har bidraget alltid ocksa varit en
hjélpform for méanniskor med missbruksproblem, psykisk ohélsa och
social problematik. Det &dr egentligen ménniskor med sddana akuta
problem som skulle bli den kvarvarande restgruppen i samhaéllets sista
hjdlpform. Mdénga studier och kartliggningar har sedan under de
senaste drtiondena bekriftat att tillstromningen av hjdlpmottagare
sedan 1990-talet 6verlag kommit att bli arbetsféra personer som saknar
tillfredsstdllande rattigheter i socialférsdkringssystemen (Puide 2000,
Bergmark 2000, Hallerdd 2003, Socialstyrelsen 2012a). Vid tiden for
avhandlingen framstod dessa “nya” grupper av hjdlpsckande som till
stora delar tillfalligt hjalpsokande i avvaktan pd arbete, utbildning och
kvalificering in i de breda rattighetsbarande socialférsdkringssystemen.

I dag vet vi vad som sedan hidnde fran 1990-talets inledning och 20 ar
framat med forsorjningsstodet:

1. Det ekonomiska bistdndet har alltmer blivit ett ldangvarigt stod. Den
genomsnittliga bidragstiden har gradvis okat fran 4,3 till 6,6 manader
per ar mellan 1990 och 2011 (Socialstyrelsen 2012b:16).

2. Grupper som fortfarande &dr dverrepresenterade dr unga méanniskor,
utrikesfodda i arbetsfor alder och ensamstdende modrar.

3. De huvudsakliga orsakerna till f6rsorjningsbehovet &dr arbetsloshet
och ohalsa.

Den slutsats jag drar av dessa huvudsakliga karaktaristika av bidraget
fram till 2010-talet &r, i analogi med avhandlingen for ett tjugotal ar
sedan, att bidraget numera utgér en komplementdr funktion till
valfardssystemets andra forsorjningsformer. Langre fram aterviander jag
till en mer ingdende analys av vilka konsekvenser man bor dra av ett
sddant systemrelaterat synsatt for framtida reformer av det ekonomiska
bistandet. Forst maste vi dock klara ut vad som i stédllet dominerat bade
synsdtt och konkret praktik kring det ekonomiska bistdndet under de
senaste tva artiondena i Sverige.
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Det systeminterna perspektivets dominans

I ett antal Oversiktsartiklar under senare dr om det ekonomiska
bistandets utveckling har jag haft anledning att begrunda insatsens
forandrade karaktdr och funktion (Salonen 2000; 2010). Nagot forenklat
har forstaelsen och den praktiska utformningen av det ekonomiska
bistdndet i Sverige forstirkt en sndv systemintern logik under de
senaste drtiondena. I stéllet f6r atgarder for att minska gruppers behov
av detta behovsprovade stdd har uppmarksamheten fran saval politik
som ansvariga myndigheter pa nationell och lokal niva riktats till att
justera aspekter i hjdlpformens interna logik.

I jamforande studier mellan linder av forsorjningsstodets roll och
funktion karaktériseras det svenska forsorjningsstodet genomgdende
som en residual subregim, vilket menas att den fortfarande antar en
klassisk fattigvardskaraktdr (Eardley et. al. 1996, Heikkild & Keskitalo
2001, Saraceno 2002). Man har till stora delar bibehallit ett behovsprovat
bidragssystem lokalt inom ramen for ett vélfardssystem pa nationell
nivd med generella ambitioner om rattighets- och medborgarskaps-
baserade vélfardssystem. Det dr denna spdnning mellan lokalt—
nationellt och mellan skyldigheter och rittigheter mellan individ och
samhdlle som Lodemel (1997) sa traffande bendamnt en vélfardsparadox.
Med det menas att det gamla fattigvardssystemet behallits trots utbygg-
naden av generellt inriktade socialférsakringar.

Denna inbyggda spanning inom det svenska vilfardssystemet har
accentuerats under senare dr med en ytterligare betoning pa selektiv
logik och bidragstagares skyldigheter i det kommunala f6rsorjnings-
stodet (Johansson 2001). En tydlig forskjutning fran ett rattighetsbaserat
synsdtt till skyldigheter och krav pa bidragssokande noteras i manga
studier i den allt mer tydliga koppling som skett mellan ekonomiskt
bistdnd och “arbete” (Junestav 2004, Salonen & Ulmestig 2004, Salonen
2006, Ulmestig 2007, Thorén 2008). Citationstecknet kring begreppet
arbete dr motiverat dd forskningen tydligt visar att det i regel inte
handlar om reguljdrt arbete eller erfarenheter i den ordinarie arbets-
marknaden utan till stor del handlar om ett forstarkt aktivitetskriterium
for att erhdlla bidrag. Forutom denna grindvaktsfunktion har kommun-
erna under senare dr etablerat en sekundidr arbetsmarknadspolitisk
atgdrdsarsenal vid sidan om den ordinarie statliga arbetsmarknads-
politiken med minst sagt blygsamma resultat (Milton 2006, Giertz 2004;
2007).

Det har funnits en allmdn uppslutning pa savidl nationell som
kommunal nivd att denna slags aktiveringspolitik &r till gagn for
arbetslosa socialbidragstagare. Det &r battre att de fattiga gor ndgot dn
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att bara fa passiva bidrag. Aktivitet uppfattas motverka klientifiering.
Denna retorik motiverar att arbetslinjen ska gilla. Dessa forgivet-
taganden har kommit att genomsyra en stor del av organiseringen och
innehallet i den kommunala socialtjanstens socialbidragsarbete men har
visat svagt empiriskt stod. I en tidigare analys (Salonen 2006) visar jag
att denna aktiveringspolitik i huvudsak fyller en symbolisk funktion.
Denna sonderfaller dels i en avskrdckande dimension gentemot
arbetslosa genom olika slags aktiveringar som arbetstester, dels i en
legitimerande dimension i relation till andra aktorer, inom politik,
profession och gentemot allmidnheten. Sd linge insatserna glappar
mellan dess politiska och normativa retorik och dess konkreta praktik
kan forestdllningar om dess succé uppritthdllas trots att formodade
effekter och resultat saknar vetenskapligt stod. Forskningen pdvisar
ddremot att berdrda klienter ofta uppfattar insatsen som negativ,
kontraproduktiv och krédnkande (t.ex. Angelin 2009).

I den senaste statliga utredningen om forsorjningsstodet och dess
relation till arbetsmarknad och 16nearbete (Frdn bidrag till arbete, SOU
2007:2) identifierades saval atgdrder for att utveckla forsorjningsstodet
inom dess givna ramar (d.v.s. systemintern logik) som férslag pa hur
forsorjningsstodet och  arbetsloshetsproblematiken  skulle kunna
reformeras genom en forandrad vélfardsorganisering (lds systemextern
logik). Det enda konkreta frdn denna statliga utredning som nu
lanserats &dr inforandet av en sdrskild jobbstimulans som dérfor
diskuteras lite ndirmare nedan.

Exemplet jobbstimulans

Ett aktuellt exempel pa en fordjupad systemintern logik kring det
kommunala f6érsorjningsstodet dr ett forslag fran Socialdepartementet
som varit ute pa remiss under 2012 om s.k. jobbstimulans (Ds 2012:26). I
promemorian dterfinns tvd konkreta dndringar. Det forsta gar ut pa att
personer som erhdllit bistind under minst 6 ménader endast behover
ange 75 procent av inkomst fran forvarvsarbete i berdkningen av under-
stddsbehovet. Motiven till férslagen anges vara att arbetslshet dr den
allra vanligaste orsaken till att individer tvingas ans6ka om ekonomiskt
bistdind och svarigheter att kvalificera sig for understod fran
arbetsloshetsforsakringen i kombination med ldga ersdttningar fran
forsakringen. Om forsorjningsproblemen i forsta hand &r strukturellt
betingade finns det dd ndgot som talar for att stirkta ekonomiska
incitament for att soka deltids- och laglonejobb eller 6kade krav pa
bistdindsmottagare att delta i praktik kommer att leda till ett minskat
understodsbehov? Forslaget tycks i stdllet implicit utgad frdn en fore-
stillning om att forsorjningsproblemen i sjdlva verket betingas av otill-
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racklig sokintensitet och hoga reservationsloner. Nagon forskning som
skulle styrka detta presenteras inte. Det kan naturligtvis finnas andra
skdl till att via en jobbstimulans minska marginaleffekterna for
bistandsmottagare, men ndgra betydande effekter pa arbetsutbud och
sysselsdttning kan vi knappast forvianta oss. Darmed blir det inte heller
nagra effekter pd antalet bistdndsberoende och kommunernas
kostnader. En mer framgdngsrik vdg for att minska andelen bidrags-
beroende vore naturligtvis att forstarka arbetsloshetsforsdkringen och
underlétta for fler att kvalificera sig for denna forsdkring. Men detta
hade varit att bryta den systeminterna logiken.

Det andra forslaget i departementsforslaget avser att utvidga person-
kretsen som kan villkoras ekonomiskt bistdnd mot deltagande i ndgon
form av aktiveringsdtgard. Denna mgjlighet for kommunerna har tidig-
are enbart gillt unga under 25 4r men foreslds nu omfatta alla dlders-
grupper. Forslaget kan ses som paradoxalt mot bakgrund av de knapp-
hindiga och mestadels negativa erfarenheter av kommunernas
aktiveringsdtgdrder som refereras i utredningen. I sjdlva verket tycks en
sddan utvidgning av tvingande aktiveringsdtgérder mer forstds som en
anpassning till redan géllande praxis ute i mdnga kommuner (Nybom
2012).

I promemorian diskuteras 6ver huvud taget inte vilka forandringar som
krdvs for mer kvalitativa och flexibla insatser for arbetslosa bidrags-
tagare. Vilka mojligheter skulle kunna finnas att lanka arbetsmarknads-
politiken ndrmare till utbildningssystemet? Bdde kommunernas eko-
nomiska bistdnd och arbetsmarknadspolitikens resurser borde kunna
utnyttjas for att i hogre grad mojliggora f6r de som saknar fullstindig
utbildning att fullborda sina utbildningar. Dagens skarpa grdnsdrag-
ningar och hinder for att utnyttja olika politikomrddens resurser mer
andamalsenligt blockerar vad som skulle vara samhallsekonomiskt
onskvart. Departementsforslaget baseras i stdllet pd ett kortsiktigt och
ett sndvt kameralt perspektiv.

Slutsatsen jag drar &r att dtgdrder for att underldtta for arbetslosa
socialbidragstagare att fa arbete och egenf6rsorjning givetvis dr legitima
och 6nskvédrda men det bor ske via kompetensutveckling och insatser
for att bryta diskrimineringen pa arbetsmarknaden. Det forutsétter att
de insatser som gors tar sikte pd att stdrka individernas resurser.
Insatserna maste vara flexibla och anpassade till individers forut-
sattningar och behov. Individens motivation &r central for att mojlig-
gora en langsiktig och héllbar férandring. Sddana insatser bor ske inom
ramen for samhillets ordinarie arbetsmarknadspolitik, inte genom
lokala sekundéra atgérder vid sidan om, vilka dessutom har repressiva
inslag.
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Brister i andra trygghetssystem

Det behovsprévade forsorjningsstodet fyller en specifik uppgift att vara
sambhallets sista hjdlpform. Detta innebdr att den dérigenom blir en
slags spegelbild av en rad varierande faktorer som pdverkar hushallens
bristande forsorjningsféormdaga. I en studie pa 1990-talet illustrerades
exempelvis den tydliga kopplingen mellan vélfirdsstatens andra bidrag
och socialférsdkringar i forhallande till socialbidraget (Salonen 1997).
Nar staten minskade sina dtaganden i generella formanssystem —
exempelvis a-kassa, sjuk- och fordldraférsakring — tvingades allt fler
sOka sig till kommunernas behovsprévade socialbidrag. En liknande
situation tycks ha uppstatt de senaste dren da dterigen ett flertal be-
gransningar och forsamringar inforts i olika socialforsakringar (Salonen
2011). P& omvant satt finns exempel pa systemforandringar som lyfter
ut grupper fran socialbidraget genom socialpolitiska reformer. Det
senaste tydliga exemplet pa detta dr inforandet av &ldreférsérjnings-
stodet for dlderspensiondrer som inte kvalificerat sig f6r garantipension
(Albertsson 2008).

Omfattande byrakrati

En aspekt som séllan berors kring det kommunala férsérjningsstodet &r
den omfattande administrationen och byrdkratin. Detta foljer auto-
matiskt med den nidrgangna individuella behovsprévningens logik. For
varje unikt hushdll skall kontroller ske hos andra myndigheter och
dokumentation och kostnader for faktiska levnadsomstandigheter
verifieras och granskas. Den administrativa kostnaden per utbetald
bidragsmanad uppskattas uppgd i genomsnitt till drygt 2 000 SEK,
varav ungefar tre fjardedelar dr personalkostnad (Socialstyrelsen 2012a:
85). Enligt kommunernas egna uppskattade uppgifter varierar
administrationskostnaden dessutom hogst vasentligt, fran drygt 700 till
drygt 7 000 SEK som mest per handlagd bidragsmanad. Detta tyder pa
stora variationer i kommunernas sitt att organisera hjalpverksamheten,
vilket ocksd dr ett vl belagt karaktdristiskt drag for verksamheten
(Byberg 2002, Minas 2005, Thorén 2008, Nybom 2012). Om man stéller
kostnaden for att hantera utbetalningen i jamf6relse med sjdlva bidrags-
beloppen visar det sig att den administrativa kostnaden motsvarar 25
till 30 % av det utbetalda beloppet. Det genomsnittliga bidragsbeloppet
per manad var 7 276 SEK ar 2011 (Socialstyrelsen 2012b).

P& nationell niva utbetaldes ca 11,3 miljarder i ekonomiskt bistdnd &r
2011. Till detta kan siledes adderas ca 3,2 miljarder for handlaggnings-
kostnaden (berdknat utifran uppgifter i Socialstyrelsens 2012a). I
lonekostnader, ca tre fjardedelar av totala administrationskostnaden,
skulle detta motsvara ca 4 000 drsarbeten. Detta ger en dtminstone grov
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uppskattning av den individuella behovsprévningens betydande byra-
kratiska omfattning. Vid en reformering av hjilpsystemet skulle en be-
tydande del av dessa personalresurser kunna frigoras till andra
angeldgna sociala uppgifter i landets kommuner.

En skalig levnadsniva?

En ytterligare aspekt som bor beaktas i hjidlpformens systeminterna
logik &r i vilken grad som det beviljade ekonomiska stodet verkligen
uppfyller lagstiftningens malsadttning om att uppfylla en skélig levnads-
niva. Eftersom det ekonomiska bistdndet utgér samhaillets sista kom-
pletterande hjdlpform dr det omgjligt att bedéma detta enbart utifran
att studera utbetalda beloppsnivder. Da berdkningen inkluderar hus-
hallets eventuellt andra inkomster motsvarar det beviljade hjilp-
beloppet enbart mellanskillnaden upp till faststdlld normniva i varje
enskild kommun. Utbetalt belopp varierar hogst avsevart utifrdn hus-
hallets storlek, sammansittning och hushallets inkomster i Gvrigt,
inrdknat andra offentliga transfereringar. Det gdr alltsa inte att anvanda
jamforelser av bistdndsbelopp over tid for att avgora t.ex. om graden av
restriktivitet eller generositet i bidraget fordndrats, vilket ibland
felaktigt gors (se t.ex. Socialstyrelsen 2012c:10). Ar 2000 utbetaldes i
genomsnitt 7 039 SEK per bidragsmdnad medan motsvarande belopp
uppgick till 7 276 SEK &r 2011 (bdda beloppen rdknat i fast pris;
Socialstyrelsen 2012b:41). Férutom att givetvis sammansdttning och
storlek pa bidragshushallen fluktuerar 6ver tid paverkas bidrags-
beloppen av kostnadsutvecklingen for boende m.m. och forekomst av
andra inkomster. Lat oss gora ndgra rimliga antaganden mellan ar 2000
och 2011 att 1) boendekostnaden okat och att 2) virdet av andra
inkomstslag minskat 6ver tid mer dn mellanskillnaden pa 237 SEK per
bidragsmanad. Detta skulle da innebdra att bidragshushallen 6verlag
har totalt sett mindre att leva f6r 2011 dn 2000, trots att bidragsbeloppet
okat ndgot.

Socialtjanstlagen fastslar att forsorjningsstod skall tillforsdkra den
enskilde en skilig levnadsnivd genom att bistdndet skall inkludera
skéliga kostnader for livets olika nodvéandigheter. Den ldgsta nivan pa
forsorjningsstodet dr den sa kallade riksnormen som infordes 1998, det
ar dock frivilligt for landets kommuner att sjdlva sétta ett hogre belopp.
Socialstyrelsen (2012c) problematiserar dock att riksnorm inte alltid kan
jamstdllas som en garant eller riktmidrke fér vad som beddms vara
skdlig levnadsnivd samt pdpekar att det dr anmaérkningsvart att
summan som riksnormen ger till livsmedel f6r vuxna och till dldre barn
ligger vasentligt under Konsumentverkets grans for rimliga kostnader.
En aktuell studie (Hjort 2012) visar att en majoritet av en kommuns till-
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fragade handldggare och chefer inte anser att nuvarande normer lever
upp till lagens krav om en skilig levnadsnivd. Nivderna dr for strikta
och 1aga, framfor allt for de familjer som tvingas leva pa f6rsorjnings-
stod under langre perioder. Den av riksdagen drligen beslutade riks-
normen tdcker helt enkelt inte in nédvandiga levnadsomstiandigheter i
termer av uppdykande foérbrukningsvaror och andra konsumtions-
behov 6ver langre tidsperioder.

Forsorjningsstodet har alltid varit en kommunal angeldgenhet vilket
innebér att det varit en stor variation i landet gédllande policy, regelverk
och faktiska beslut (Stranz 2007). Varje kommun har haft sin egen norm
och sina egna lokala anvisningar f6r vad som ingdr i norm och vad som
accepteras utdver norm. Denna lokala ordning innebér &n i dag ett stort
matt av rattsosdkerhet for den som ansdker om ekonomiskt stdd.
Socialstyrelsen tvingas konstatera att man &r ”... fortsatt bekymrad over
att riksnormen inte kan anses uppfylla en skilig levnadsnivd i alla delar” i sin
senaste tillsyn (Socialstyrelsen 2012c:3).

Stigma och 13g legitimitet

Tva stiandiga foljeslagare till det behovsprovade stodet &r dels
bidragsmottagarnas upplevelser av stigma och skam (Starrin et.al. 2003,
Angelin 2009), dels allmédnhetens nedvarderande och skeptiska install-
ning till bade bidragsmottagare och hjdlpformen i sig (Svallfors 1996,
Rauhut 2002, Hallerod 2003). Trots alla forsok att modernisera och
tvdtta bort den gamla fattigvdrdsstampeln finns det inte mycket som
talar for att detta lyckats. Tvartom. I diskussioner om under- och 6ver-
utnyttjande av bidraget dr sannolikt underutnyttjandet ett mer omfatt-
ande fenomen &dn Overutnyttjandet. Det senare har varit populért pa
senare ar att uppmaérksamma dd fusk och felaktigt utnyttjande alltid
sticker i 6gonen pa folk och beslutfattare. Studier visar dock att mann-
iskor med forsorjningsproblem vérjer sig for att soka behovsprévat
ekonomiskt bistdnd och ser det som en absolut sista dtgard nar vél
andra mojligheter uttomts (Gardberg Morner 2003, Latta 2007). Strikta
regler om att avyttra innehav av bostad, bil och andra tillhorigheter
ingdr i den relativt hoga troskelfunktionen in i bidragssystemet. I bada
bidragsmottagares och allmdnhetens 6gon tycks skepticismen mot
bidragsformen ligga i bidragets inneboende karaktdr som ett individu-
aliserat och behovsprovat stéd dér tillimpningen sker bakom stingda
dorrar och med begransade mojligheter till insyn och réttssdkerhet.

Sammanfattningsvis dr det inte mycket som talar for att det ekonomiska
bistdndet lyckats gora upp med sin historiska fattigvardskaraktdr utan
den tycks vara inbdddad och en omistlig del av hjdlpformen. Detta trots
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alla forsok till fornyelse och nyordningar under de senaste artiondena.
Snarare pekar senare drs utveckling mot en forstarkt fattigvards-
inriktning med betoning pa skdrpta individuella krav och mot-
prestationer for att erhalla hjdlp. Tillsammans med allt langre bidrags-
perioder for en viaxande andel av bidragshushallen skapar detta risker
for att permanenta marginaliserade hushdll vid sidan om rattighets-
baserade system for resten av befolkningen. Ett f6rsorjningsstod med
oskidligt ldga nivder accentuerar dessutom risker for ytterligare
skuldsdttning och inldsning i ekonomisk fattigdom.

Reformperspektiv framat

Navél, vad innebdr da dessa resonemang for rimliga rekommend-
ationer kring det kommunala forsorjningsstodet framover? Att pladera
for en oférdndrad ordning kan ovedersdgligen kritiseras for att bortse
fran den kunskap som pekar pd bidragssystemets bestdende brister och
tillkortakommanden.

I ett systemexternt perspektiv. omvandlas forsorjningsproblematik
relaterat till framfor allt arbetsloshet, ohdlsa och fordldratillsyn fran
systemrelaterade brister till individuella f6rsérjningsproblem for
berdrda hushall. Detta medfor att dessa fragor hanteras och forstds pa
en felaktig niva for att kunna avhjélpas och elimineras. Dessutom med-
for det stigmatisering och fattiggérande av hushallen. Detta ligger inte i
linfje med vare sig den traditionella svenska vilfardsmodellens
ambitioner om en generell vélfardsutformning eller med en fattigdoms-
bekdmpande och inkluderande vilfardspolitik utifran EU:s Europa
2020-strategi (EU 2012).

I ett systeminternt perspektiv framstdr den nuvarande hanteringen av
det kommunala fOrsorjningsstodet som tdmligen administrativt
kostsam, prdglad av rdttsosdkra beslutsgrunder, stigmatiserande former
och 1ag legitimitet hos allmanheten. Detta ligger i hjdlpformens natur.
Den individuella behovsprovningen medfor ett tungrott administrativt
arrangemang samtidigt som fradgor om godtycklighet och tolknings-
utrymme stdndigt finns ndrvarande bakom den stingda dorren dér
handldggare och bistandssokande mots (Stranz 2007). Det som pa
senare ar forstirkt bedomningen av en forlegad hjdlpform ar den
alltmer daliga Overensstimmelsen med hjdlpformens uttryckliga
ambition att vara en kortvarig akut stddform med en praktik med allt
langre bidragstider. For vissa hushdll har férsorjningsstodet blivit ett
mer eller mindre permanent bidrag for t.ex. barnfamiljer och personer
med ldngvariga hélsoproblem (Angelin & Salonen 2012). Politiker pa
olika nivder maste inse att denna bristande Gverensstimmelse mellan
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karta och terrdng inte bara existerar och 6kar i betydelse utan ocksa att
de har ett ansvar att dtgdrda detta systemfel med adekvata policy-
forandringar. Sddana fordndringar kan inte enbart gélla forsorjnings-
stodet i sig utan mdste ocksd identifiera brister och mgjligheter som
andra stodsystem bidrar med.

Sammanfattningsvis: att fortsitta uppratthdlla nuvarande system med
kommunalt fors6rjningsstod gagnar vare sig de enskilda hushallen som
tvingas forlita sig pd en foraldrad hjdlpform eller samhallets krav och
onskemal om adekvata och rationella system f6r att avhjdlpa
forsorjningsproblem bland hushallen. I stdllet bor en reformstrategi
formuleras som pa kort sikt mildrar o6nskade konsekvenser och pa lite
langre sikt formar lyfta ut stora grupper av bidragsmottagare till andra
mer generella stodsystem.

En statlig utredning bor darfér ges i uppdrag att gora en grundlig
oversyn av det kommunala forsorjningsstodet och dess samband med
framfor allt det statliga socialforsdkringssystemet i syfte att minimera
det kommunala f6rsorjningsstodet till att bli en kortvarig och akut
hjélpform f6r hushall i kris och personer med social och psykisk
problematik. Reformévervidgandena bor bade gilla nuvarande bidrags-
konstruktion och nivder och att identifiera férandringar i personkretsar,
kvalifikationsregler och ersédttningsnivder inom socialférsdkrings-
systemen for att 6ka graden av inkludering inom befintliga statliga
socialforsdkringar. Om mdjligt skulle detta utredningsuppdrag kunna
ges som ett tilliggsdirektiv till den pdgdende socialforsdkrings-
utredningen for att paskynda det nddviandiga reformarbetet.

Pa kort sikt

Nar det géller 6versyn av det nuvarande kommunala f6rsorjningsstodet
ar det framf6r allt frigan om nuvarande ersittningsnivder och
uppdelningen mellan beviljning enligt norm och utéver norm lever upp
till socialtjanstlagens intentioner om en skélig levnadsniva. I en nyligen
genomford granskning av Socialstyrelsen (2012c) framkommer att
kommunernas tolkning av skilig levnadsnivad ofta framstdr som sndv
och problematisk. Det vanligaste problemet dr att kommunerna anger
att den av riksdagen arligen antagna riksnormen i sig utgor en skilig
levnadsniva. Socialstyrelsen finner det anmaérkningsvart att manga
kommuner inte baserar sina berdkningar pad faktiska kostnader och
individuella bedomningar och att det Gverlag saknas resonemang i
kommunala styrdokument om hur skilig levnadsniva skall tolkas och
berdknas (a.a. s. 8). En lang rad avvikelser fran Socialstyrelsens all-
méanna rdd om ekonomiskt bistdnd (SOSFS 2003:5) uppmaérksammas,
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t.ex. krav pd avstdnd vid arbetsresor, spddbarnsutrustning, umgénges-
resor och kostnader for dator och Internet.

Tidigare studier (t.ex. Haller6d 2010, Hjort 2010) har visat att riks-
normen under de senaste tvd decennierna halkat efter den allmdnna
inkomstutvecklingen och standardhdjningen. En enkel jamférelse av
rekommenderade bidragsnormer for savil ensamstdende som samman-
boende vuxna visar pa en minskning med drygt 10 procent i fast pris
mellan 1990 och 2013 (Socialstyrelsen 2009 och www.socialstyrelsen.se).
Normen &r 2013 for en ensamstdende vuxen &r 3 880 SEK medan
motsvarande niva var 4 271 SEK per ménad ar 1990 (i 2013 ars priser).
Under motsvarande period har hushdllens disponibla inkomster
overlag okat med 30-40 procent rdknat i fast pris (SCB:s statistik-
databas). Detta innebédr att de hushdll som lever pa forsorjningsstod
avviker allt mer i forhallande till normala inkomstférhallanden i landet.
Det dr inte enbart en konsekvens av att andra hushall successivt fatt det
ekonomiskt badttre utan ocksd att hushall som lever pa kommunalt
forsorjningsstod over tid erhallit lagre ersdttningsnivaer.

Pa lite langre sikt

Huvudfokus i en 6versyn av det kommunala forsorjningsstédet bor
laggas pa att foresla konkreta atgarder for att lyfta ut olika grupper och
trygga deras grundldggande forsorjningsvillkor i andra offentliga
forsorjningssystem. Detta blir dd en reformstrategi som dtergar till
efterkrigsperiodens madlséttning att forsoka minimera detta behovs-
provade bidrag till situationer av akut karaktér for personer med social
problematik och tillfalliga hjalpbehov. En central linje i fattigvardens
transformation till modern socialtjanst under forra seklet var att
monstra ut grupper fran fattigvarden (Salonen 2000). Detta skedde
genom att bygga ut de statliga trygghetsarrangemangen successivt for
t.ex. dldre, sjuka och funktionshindrade.

Enligt samstdammiga kéllor frdn savél offentlig statistik som forskning
utgor arbetsloshet och ohélsa de tvd dominerande orsakerna till nutida
forsorjningsstod  (Socialstyrelsen 2012a, se Salonen 2010 for en
forskningsoversikt). Nagot som Okat i betydelse under senare dr dr dar-
utover nyanldnda hushalls etablerings- och darigenom forsorjnings-
svarigheter. Aven yngre vuxna utgdr en betydande kategori bland
bidragsmottagarna. Enligt senast aktuella bedémning frdn kommun-
ernas socialtjanster skulle enbart drygt 10 procent av bidragshushéllen
ha forsérjningshinder som kan relateras till ndgon form av social
problematik (t.ex. beroendeproblematik eller kriminalitet). Aven om
bakomliggande orsaker kan vara sammanldnkade, komplexa och for-
anderliga Over tid torde en dvervidgande merpart av forsorjningsstodet
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kunna relateras till brister i bidragshushalls anknytning till andra
offentliga forsorjningssystem. Noggrannare analyser och ldampliga
forsoksverksamheter far visa i vilken grad man kan lyfta ut grupper ur
det kommunala f6rsorjningsstdodet genom systemférdandringar i andra
offentliga trygghetssystem. Beroende pa atgdrdernas omfattning och
konstruktion borde det kvarvarande forsorjningsstddet minska med
rimligtvis ndgonstans mellan 60 och 80 procent totalt.

Detta forutsdtter dd forandringar i framfor allt foljande befintliga social-
forsakringar:
*  Sjukforsdkringen
Arbetsloshetsforsakringen
Foréldraforsakringen
* Bostadsbidraget
* Introduktionsersdttning for nyanldnda

Darutdver kan det vara hogst relevant att se 6ver andra statliga stod-
system, dd i synnerhet inom den ekonomiska familjepolitiken med
tanke pa att dess ursprungliga fattigdomsbekdmpande effekt tycks avta
under senare dr (Salonen 2011). I nagra tidigare studier (Salonen 1997;
1999) har jag i detalj visat pa de direkta samband som finns mellan det
kommunala f6rsorjningsstodet och olika statliga socialforsdkringar. De
fungerar som kommunicerande kérl eller snarare sd att férsorjnings-
stodet blir en védxande forsorjningsventil ndr olika socialforsdkringar
skédrper sina regler och krav och leder till att allt fler i befolkningen
hamnar utanfér. Sedan krisen i borjan av 1990-talet har de flesta social-
forsdkringar kommit att ga i riktning mot hogre trosklar i form av hojda
arbetsvillkor och andra striktare kvalifikationskrav. I relation till arbets-
16shetsforsdkringen har dven kraftigt 6kade avgifter paverkat denna
utveckling. Detta har gjort att t.ex. arbetsloshetsforsakringen numera
omfattar allt firre Oppet registrerat arbetslosa. Fram till 2004 lag
andelen arbetssokande med arbetsloshetsersdttning stabilt kring 70 pro-
cent for att sedan successivt minska (IAF 2009). Numera har den
andelen mer 4n halverats.

Det nodvandiga uppbrottet fran
fattigvardstraditionen

Fragan dr om tiden 4r mogen for en genomgripande reformering av det
kommunala férsorjningsstodet? Det &r inte férsta gangen som idéer om
att reformera arvtagaren av den lokala fattigvdrden i modern tid
lanseras. I samband med socialtjanstlagens inférande i bérjan av 1980-
talet 6vervidgdes ett forslag att infora ett sdrskilt socialforsakringstilldgg
(SOFT). Detta var ténkt att vara en rattighetsbaserad forman som skulle
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ersdtta stora delar av socialbidraget. Forslaget provades begransat
under en kortare tid men kom inte att ingd i det slutliga lagforslaget
(Sunesson 2012). Under dessa ar fanns det ocksd andra lokala exempel
pa att préva nya former av bidragshantering som byggde pa att forséka
separera den behovsprovade hjdlpformens funktioner av hjilp och kon-
troll. Den forskning som foljde dessa forsok att bygga ut rattighets-
baserade férsorjningslosningar pa kommunal nivd var tdmligen skept-
isk till att skapa sddana hjdlpstrukturer utan att involvera det statliga
socialforsakringssystemet (Sunesson 1981; 1985).

Ett tiotal ar senare konstaterade jag i en artikel (Salonen 1995) att social-
byran som en foérhdrskande praktik for det sociala arbetet visat sig vara
tamligen bestdndig och att reformarbetet i socialtjanstlagens anda inte
kommit till stdnd. Socialbyrdkulturens oférmdga att stdlla samman kun-
skaper som nar bortom det enskilda fallet sags i forsta hand inte handla
om medarbetares bristande utbildning, stindigt pressande arbets-
belastning eller ovilja hos enskilda medarbetare eller chefer ”... utan
mdste sokas i verksamhetens djupstrukturer; i dess underliggande dubbla
funktioner och uppritthdllandet av hundradriga traditioner av individual-
isering och distansering av utsatta och sdrbara minniskor” (a.a. s.12).

I linje med Sunessons tidigare analyser ordinerades en genomgripande
reformering av kommunernas IFO-verksamheter inom 2000-talet
utifran tva barande principer for att bryta fattigvardstraditionen:

1. skilja ekonomisk hjalp fran annat socialt arbete

2. separera myndighetsutévning och tvangslagstiftning frdn annat
socialt bistdndsarbete.

Nér vél forsorjningsfragor och lagreglerade insatser skiljts ut kan det
egentliga sociala arbetet ges professionella férutsittningar att utvecklas
vidare. I min naivitet férviantade jag mig att denna rédttframma analys
for snart 20 ar sedan av en allt mer kontraproduktiv och indtvand
kommunal IFO-verksamhet skulle fa starka reaktioner. Men s var inte
fallet utan det var “business as usual”, d.v.s. fortsatt socialadministrativ
praktik ute i kommunerna med en starkare betoning pa krav och
skyldigheter f6r bidragssokande och en retorik av aktivering som oftast
fatt dolja en uttunning av resurser och hjilpverksamhet (Salonen &
Ulmestig 2004, Salonen 2006; 2009).

I ett avancerat vélfardssamhaélle som det svenska, med tydliga mal om
allas ratt att delta i olika centrala samhallsarenor som t.ex. arbetsliv och
offentliga trygghetssystem, star vi dterigen infor férnyelsebehov i rikt-
ning mot ett inkluderande samhaélle. Vixande inkomstskillnader, 6kad
bostadssegregation och tilltagande konkurrens inom utbildning och
arbetsliv utmanar den sociala sammanhallningen. Denna géng under-
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stryks sddana utmaningar och reformkrav i perspektivet av EU:s
strategi fram till 2020. Fradgor om att utveckla nya strategier for
manniskors grundlaggande rattigheter i hélsa och levnadsvillkor blir
allt viktigare i en tid da den sociala sammanhdllningen hotas
(Malmokommissionen 2013). Detta géller inte minst f6r alla de méann-
iskor som hédnvisas till samhdllets yttersta hjdlpformer.

Hur samhillet beméter de mest utsatta dr en grundldggande moralisk
och politisk kdrnfradga. Det har varit en huvudfrdga i 1900-talets social-
politiska tanketradition och reformstrdvanden i Sverige. Fattigdoms-
bekdmpning blev en central politisk frdga under mellankrigsperioden
och i ateruppbyggnadsarbetet efter andra varldskriget. Valfards-
politiken utformade breda 16sningar i syfte att skapa ett inkluderande
samhdlle for alla. Fattigdomsbekdmpningen hade framgang i Sverige
genom reformer inom en rad samhéllsomraden och atgidrder som om-
fattade alla berdrda individer och hushall. Det dr detta som blev
internationellt kdnt som den svenska valfirdsparadoxen (Korpi &
Palme 1998). Lite forenklat uttryckt innebar valfirdsparadoxen att den
svenska fattigdomsbekdmpande politiken fram till 1980-talet var
framgangsrik genom att inte selektivt fokusera pa eller utforma sar-
skilda stodsystem for fattiga, utan genom breda inkluderande valfards-
16sningar for alla grupper. Den historiska lairdomen r att inte stirra sig
blinda pa de fattiga utan pa de forhallanden som skapar fattigdomen.

Fragan dr ifall vi formdr ldra av var egen historia.
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