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Sammanfattning

Den overgripande fragestallningen i denna rapport ar pa vilket satt och i vilken
utstrackning institutioner och sociala normer inom social- och arbetsldshets-
politiken har forandrats under efterkrigstiden. Fragestallningen bryts ned i ett
antal mer avgransade problem kring hur institutioner forandras, vad politiska
idéer har for betydelse och hur samhallets sociala normer paverkas av politiska
idéer och institutioner. Avsikten med denna rapport ar att ge ett lite langre
perspektiv pa den moderna valfardsstatens utveckling, med avstamp i 1930-
talets socialpolitiska fragestallningar, innan de olika delarna av social- och
arbetsloshetspolitiken avskilts organisatoriskt och principiellt. Jag kommer att
diskutera de policyskiften som vid ett antal tillfallen &gde rum, men ocksa den
kontinuitet man kan spara i de politiska idéerna.

! Forfattaren onskar tacka professor Per Johansson, IFAU och FAS (dnr 2004-2005) for
professionellt respektive finansiellt stod for denna rapport. Forfattaren vill ocksa tacka fil dr
Patrik Hesselius, IFAU, samt professor Eskil Wadensjd, som granskat denna rapport och kommit
med vérdefulla kommentarer.

2 IFAU - Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering, e-post: malin.junestav@ifau.uu.se
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1 Inledning

| denna rapport analyseras utvecklingen i efterkrigstidens vélférdsstatliga
historia med avstamp i 1930-talets sociapolitiska ténkande fram till idag,
utifran ett paradigmskiftesperspektiv. Syftet &r att ge en historisk bakgrund till
de politiska idéer som har varit betydelsefullai utvecklingen av den moderna
vélférdsstatens social- och arbetsmarknadspolitiska institutioner. Det & fram-
forallt sociapolitiska ersdttnings- och bidragssystem i relation till arbetsl0s-
hets- och sysselsdttningspolitiken som utgor studiens huvudobjekt. Vidare
bestar syftet i att forsoka lanka forandringar i det politiska spraket (som
betraktas som uttryck for politiska idéer) till verkliga forandringar i lagstiftning
och praxis. | en kommande studie kommer jag att anvanda en datorbaserad
textanalysmetod for att ga djupare in i ett antal centrala debatter som foregatt
avgorande beslut inom socialpolitiken, for att visa pa forekommande monster
nér det gdller hur centrala begrepp har anvants i dessa texter och hur dessa
eventuellt har féréndrats Over tid.

| denna rapport studeras tre perioder da avgorande institutionell och/eller
idémassig utvecklig gt rum (paradigmskiften). Den forsta perioden startar i
och med 1930-talets socialpolitiska debatter och reformer, en period som
utmynnar i ingtitutionaliseringen inkomstbortfallsprincipen pa 1950-talet. Den
andra perioden borjar under 1960-talets andra halft, d& en debatt om |&ginkomst
och social utsatthet tog fart och ledde fram till en ny sociallagstiftning (SoL
1980) och krav pa en mer allomfattande socialforsakring ledde till en utredning
géllande socialforsakringstillégg (SOFT). Den tredje perioden som studeras &
1990-talet, d& den ekonomiska krisen tillssmmans med en omfattande
arbetsl 6shet ledde fram till nya stéllningstaganden i frAga om de sociala ersatt-
ningssystemen.

Den centrala socialpolitiska fragan under 1930-talet bestod i att motverka
social och ekonomisk ndd vid arbetdtshet och sukdom, framforalt bland
arbetargrupperna. | korthet ledde detta fram till diskussioner om arbetstagarnas
rétt till ekonomisk trygghet. Det var till en borjan fraga om mycket 1aga
ersdttningsnivaer och inte alls om att kompensera |6nebortfall. De frivilliga och
fristéende sjukforsakringar som fanns fore 1930-talet byggde i huvudsak pa
medlemmarnas egna medlemsavgifter och fungerade i princip som en slags
kollektiva forsakringar. Eftersom flertalet arbetare anda stod utanfor dessa
forsakringar, och darfor belastade den kommunala fattigvérden vid lang-
varigare sukdom, skada och arbetsltshet, uppkom férslaget att obligatoriskt
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forsdkra alla arbetstagare. Med en statlig obligatorisk férsékring medfdljde ett
behov av en mer exakt reglering ifrdga om erséttningsvillkor, nivaer och
restriktioner. En omdiskuterad fraga var den om Overforsakring — principen
skulle vara att en forsakrad inte under nagra omstandigheter skulle kunna fa ut
mer pengar vid sukfranvaro och arbetsléshet, an vad lonearbetet skulle ha
genererat. Karensdagar var en typ av restriktion avsedd att avhala de forsak-
rade att ta ut pengar fran systemet ”i ontdan”.

Om 1930-50-talen kannetecknades av en viss mattlighet i fréga om
erséttningssystemens omfattning och nivaer, sa praglades den allmanna debat-
ten fran 1960-talets andra halft och under 1970-talet av utldtanden som
generellt angav en mer generds syn pa vad dessa system kunde anvandas till.
Under en lang period var det 3 karensdagar som gallde i sjukforsakringen.
Dessa slopades dock 1967, varefter antalet sjukdagar per & dkade kraftigt.

De hoga sjukskrivningstalen forklarades vara ett resultat av en dalig arbets-
miljo, vilket ursdktade att arbetstagare ibland stannade hemma fér att komma
ifran konflikter pa arbetsplatsen, stress, trakiga arbetsuppgifter osv. | de stora
morgontidningarna (DN, SvD) framhdlls &ven att det var "naturligt” att ca 10
procent av arbetsstyrkan dagligen sjukskrev sig fran sitt arbete. En tamligen
utbredd uppfattning tycks ha varit att det kunde vara bra att ”|&tta pa trycket”
genom att sukskriva sig utan att vara sjuk. Aven SAF uttalade ett stod for att
"vidga sjukdomsbegreppet”. | ett flertal utredningar och lagforslag diskuterades
en utvidgning av socialforsakringens anvandningsomrade. Bland annat inom
ramen for Socialutredningen som tillsattes 1969 for att utarbeta en ny social-
lagstiftning fordes diskussioner om att i det langsta avskaffa individuell
behovsprévning och att istéllet fora Gver samhéllets olika ekonomiska kompen-
sationsformer pa socialforsakringen.

Till skillnad fran den debatt kring de generella socialforsakringarna som
under 1960- och 70-talen gick ut pa att det fanns ett behov att ytterligare bredda
dess tackningsgrad, kom 1990-talets socialpolitiska problem i ¢kad utstrack-
ning att handla om att soka begransa tillgangen till bidrag och forsakrings-
erséttningar. Den social politiska debatten inriktades tydligt mot att rehabilitera
och aterféra sjukskrivna och arbets6sa till arbetslivet. Erséttningar och bidrag
villkorades uttryckligen med deltagande i sysselsittningsétgérder. Aven arbets-

SRRV, Arsdata,
http://stati stik.forsakringskassan.se/pl /portal /url /fol der/intstat/sif/sj ukpenrehabpen/sj ukpen/sjukp
en_arsstatl
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|6shetsforsakringen reformerades i syfte att passa in i den nya aktiverings-
modellen.

1990-talets ekonomiska kris foranledde en politisk debatt kring socia- och
arbetd dshetsférsakringarna, framforallt vad géllde dess kostnader och omfatt-
ning. Den hoga arbetslGsheten och en stigande sjukfranvaro (" ohésan”) ledde
till finansieringsproblem i de offentliga forsakringssystemen, da det ekonom-
iska underlaget sviktade samtidigt som dessa, pa grund av den hoga arbetsl 6s-
heten, utnyttjades i stigande grad. Det politiska svaret pa denna utveckling blev
en okad betoning pa ”arbetdinjen”, som under 1990-talet vann dkad politisk
uppslutning, samtidigt som begreppet i sig tycktes técka allt mer i den politiska
retoriken.

1.1  Studiens syfte

Denna understknings overgripande syfte ar att beskriva den ingtitutionella
utvecklingen av samhallets ekonomiska skyddsnd med speciellt fokus pa
inkomsttrygghetsmodellen i de statliga socialférsakringarna, under efterkrigs-
tiden. Det & den politiska avvagningen mellan de sociapolitiska erséttnings-
systemens omfattning och det som i dagligt sprak kallas "arbetsincitament”
som ligger i brannpunkten for studiens problemstélining. En &vergripande
fragestalining bestdr i hur relationen mellan arbete och sociaa réttigheter har
diskuterats av de politiska aktorernai samband med utarbetandet av forslag till
socialpolitiska reformer.

1.2 Material och metoddiskussion samt avgransningar

Politiska idéer kommer mer eller mindre explicit till uttryck i politiska debatter,
politiska dokument (propositioner, motioner, partiprogram osv), utredningar
och lagtexter. Idéer om hur samhéllets ekonomiska och sociala skyddsnat bor
vara utformade kommer till uttryck i sdvdl den politiska debatten, i motioner
och propositioner, som i utredningar och forarbeten till lagstiftning. Det gar
dven att spara vissa centrala politiska idéer i lagtexternas formuleringar. De
politiska utredningar och kommittéer som tillsatts vid olika tidpunkter for att
utreda arbetsddshet och ekonomiska trygghetssystem, och den debatt som
utspelat sig pa olika politiska arenor i samband med reformer och reformfor-
slag utgor undersbkningens empiri.

For att avgransa ett material som annars skulle bli alltfor omfangsrikt, har
jag valt att gora nedslag vid de tillfallen da storre andringar foreslagits och/eller
genomforts pa socialforsakringarnas omrade. Jag har tagit avstamp i 1930-
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talets socialpolitiska debatt med speciellt fokus pa sjukforsakringen, arbetslos-
hetsforsakringen och i viss man socialhjalpen. Den socia politiska debatt som
startade under mellankrigsaren utmynnade under 1950-talet i en alméan
obligatorisk socialforsakring som vilade pa inkomstbortfall sprincipen.

Den andra forandringsvagen startade i mitten av 1960-talet och da hamnade
socialvarden i fokus. Den lagstiftning och praktik som tillampades pa detta
omrade ansags av manga tongivande debattorer som forlegade och klassdiskri-
minerade. Eftersom de olika delarna av den sociala politiken utgdr kommuni-
cerande kérl — andrar man i en del krévsi regel aven justeringar i andra delar —
paverkades ocksd sociaforsakringsomradet av debatten och kraven pa
forandring inom sociallagstiftningen. Forslag pa utvidgad tackningsgrad i de
sociala skyddsnédten lades fram och en framtrddande tendens under denna
period (1965-1976) var att staten och samhdlet tog ett utokat ansvar for den
enskildes vélfard. Det material som studerats for denna period (1965-1980) &r
riksdagsprotokoll, lagférsag och Social- och Soft- utredningens materia,
remissinstansernas utldtanden om SU:s forsag samt om Soft samt andra
politiskt tongivande utredningar och debattinl 8gg.

Under 1990-talet kom den politiska debatten i arbetslGshetskrisens spar att
handla om fordelningen av knappa resurser. Da den svenska vélfardsstaten i
stora drag & uppbyggd utifran ett full-sysselsdttningsvillkor, slog den hoga
arbetslGsheten hart mot en redan krisutsatt samhallsekonomi. Det material som
anvants och analyserats &r riksdagsdebatt (protokoll, motioner, propositioner),
utredningar som ror aktivitetsgaranti, reformeringen av sociallagstiftningen,
arbetsl 6shetserséttningen och sociaforsékringen. | 1990-talets politiska debatt
& det inte svart att hitta kopplingarna mellan dessa olika men sammanlankade
politikomraden till arbetslinjen i den politiska debatten, det & snarast svart att
undga den.

Denna rapport avser att i forstone behandla den del av socialpolitiken som
styrs av staten och den offentliga administrationen. Detta gor att jag att jag
avgransat bort sddana inkomstbortfallsforsakringar som blir alt vanligare och
som administreras via fackforbunden och arbetsgivarnas organisationer i form
av avtalade trygghetsforsakringar. Det finns vid sidan av dessa privata
inkomstbortfallsforsdkringar som oftast tecknas i syfte att komma upp éver 80
procent av [6nen vid sukdom eller arbetsloshet for dem med inkomster som
Overstiger de sk taken i social- och arbets Gshetsforsdkringarna. Utbver dessa
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tecknas i stigande grad sk omstéliningsavtal inom ramen for kollektivavtalen
for vissa grupper pd arbetsmarknaden.* Medveten om att denna utveckling
sidvklart paverkar premisserna for de offentliga trygghetssystemen, |amnar jag
dock detta omréde darhan och hoppas fa aterkomma om detta vid ett senare
tillfalle. En anledning till detta & att beslut om att inrétta och forandra dessa
typer av trygghetsosningar och erséttningar ligger utanfor den statliga och
politiska ordningen. Medan (allménna) sociaforsakringar osv forandras genom
politiska beslut och foregas av offentliga utredningar och riksdagsdebatt, &ar
bedlutsordningen for avtalsbaserade trygghetserséttningar o dyl férlagda till
forhandlingar mellan arbetsmarknadens parter, mellan anstélld och arbets-
givare, via fackliga organisationer och férsakringsbolag till medlemmar, osv.
Detta utgor en alltfor svarhanterlig materia, for att pa ett rattvisande sétt redo-
gorafor har.

1.3 Teoretiska utgangspunkter: politiska idéer,
institutioner och sociala normer

De arbetsmarknads- och socialpolitiska regelverkens (institutionernas) utform-
ning antas vara férbundet med de politiska idéer och sociala normer® som fét
genomslag i politiken. Institutionerna paverkar i néasta steg sociala normer och
politiska idéer i det att de utgdr en begrénsning av alternativa idéer och har en
normgivande funktion. Institutionernas utformning under ett tidigare skede har
darfor betydelse for hur nastkommande aktorer uppfattar politiska problem och
ser mojligheter till [Gsningar. Institutioner som inte fungerar eller som har svag
forankring i en social eller ekonomisk verklighet, maste ibland andras.

Under senare & har den samhéllsvetenskapliga forskningen i allt hogre grad
borjat forklara manniskors agerande i forhallande till véfardsstatens ersétt-
ningssystem utifrén " férandrade normer”.° De gemensamma, sociala, normerna
antas utifran detta ha andrats i riktning mot en altmer krévande installning till
vad staten skall leverera. Frégan &r vilken empiri som skulle stodja ett sadant
antagande. | denna studie utgér jag fran ett ganska enkelt antagande om att

4 S&dana omstélIningsavtal sforsakringar innebér att arbetsgivaren betalar in premier p& ca 0,3 %
av lénesumman till en fond som en uppsagd arbetstagare kan tillgodogtra sig for att underlétta
omstéllningen till ett nytt arbete. Set ex Sjogren Lindgvist & Wadens6 (2005).

5 Sociala normer skall hér forst&s som uppforandekoder inom ramen for de sociaa trygghets-
systemen.

5Set ex Ostrom (2005), Lindbeck & Persson (2006), Larsson/K ruse/Palme/Persson (2005).

IFAU — Socialforsakringssystemet och arbetsmarknaden 7



samhallsmedborgare péverkas och styrs av de institutioner’ som kumulativt har
uppréttats av vara folkvalda politiker och som sedan handléggs i olika byra
kratiska ordningar. | valet mellan olika politiska l6sningar till upplevda pro-
blem har dessa ingtitutionsbyggare att ta hansyn till olika omstandigheter, sa
som beddmningar av samtida och framtida ekonomisk utveckling, en eventuel|
vilja att minska eller 6ka graden av konkurrens mellan individer och funktioner
i samhdllet eller helt enkelt mdjligheten att optimera antal véjare i politiska
val.

Den teoretiska utgangspunkten bestar i att det finns en uppséttning politiska
idéer som paverkar den institutionella utformningen av véalfardsstaten.
Institutionerna paverkar i sin tur samhéllets sociala normer och uppférande-
koder; somliga av dem & formella och inskrivna i lagtexter och férordningar,
andra & informella och kan darfor vara svéra att definiera mer exakt. Politiska
idéer kan beskrivas som programmatiska kataloger 6ver mdjligheter och
begréansningar, som politiska aktérer relaterar problem och politiska |Gsningar
till och som darfor blir betydel sefulla fér politiska beslut.

Politiska idéer kodifieras i det politiska spraket och de centrala begrepp
som anvands i debatter, utredningar och lagforslag. Kring centrala politiska
begrepp réder en standig politisk kamp om inneborden. Dessa begrepp kan
beskrivas som en kortfattad dtergivning av samhallets vardegrund och moral-
uppfattning, och handlar darfér ofta om idéer om réttvisa, demokrati, skyl-
digheter och réttigheter. Idéer far kraft genom politisk och ekonomisk makt,
och begrénsas eller stérks av rédande institutioner och samhélleliga normer. De
politiska idéer kring vilka breda politiska kompromisser kan astadkommas blir
de mest avgorande da de kommer att bilda fundament i de institutioner som
utgdr ramarna for politiska beslut.2 Samhéllets sociala normer & resultatet av
de institutionella forhdllanden som konstruerats genom politiska beslut Gver
tid.? Den breda politiska uppslutningen kring ”arbetslinjen” som politisk-
ekonomisk idé har haft betydelse for vilka férslag och reformer som varit
mojliga att driva igenom. Detta innebér ocksa att samtidigt som institutiona-
liserade politiskaidéer far betydelse for politikens inriktning anger de samtidigt

" Med institutioner menas har formella och icke formella "regler” i enlighet med bl a Douglass
North (1991).

8 Bergstrém & Boréus (2000).

° Berge (1995); Rothstein (1998).
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restriktioner, som innebar att konkurrerande idéer f& svérare att nd den
politiska agendan.™

1.3.1 Grundlaggande politiska idéer och principer i valfardsstatens
sociala skyddsnéat: begrepp och definitioner

Det finns en uppséttning centrala begrepp och politiska idéer inforlivade i de
institutioner som styr valfardsstatens olika politikomraden. Dessa begrepp och
idéer & sammankopplade med samhéllets sociala normer och réttvise-
uppfattning. Begreppet " arbetslinjen”, samlar upp nagra centrala politiska idéer
under hela uppbyggnaden av den svenska vélféardsstatens institutioner. Vid en
forsta anblick kan "arbetslinjen” uppfattas som en homogen och ideologiskt
oavhangig grund for politisk konsensus. Manga forskare och samhélldebattorer
har sett "arbetdinjen” som synonymt med "aktiv arbetsmarknadspolitik” eller
en beskrivning av de praktiker (nodhjélpsarbete, reservarbeten, éatgérds-
program) som ryms inom en sddan. Jag vill dock havda att begreppet rymmer
flera olika, och viss man konkurrerande idéer om medborgarens respektive
statens skyldigheter och réttigheter.™

En annan central komponent i den moderna vafardspolitikens ekonomiska
stodsystem & standardtryggheten, eller inkomstbortfallsprincipen. Denna
princip ingtitutionaliserades pa 1950-talet, da den allménna suk- och arbets-
skadeforsakringen genomfordes. Att det var just denna princip som skulle
komma att utgdra grunden for de sociala forsakringarna var lange langt ifrén
gdavklart. Striden stod — inte minst inom arbetarrérelsen — mellan ett
inkomstdifferentierat och ett enhetsbaserat erséttningssystem. Det frémsta
socialpolitiska malet under 1930-talet var att medborgarna skulle garanteras
"trygghet mot nod”.

Ar 2005 startade Sociaférsskringsutredningen som  genom et
riksdagsbeslut 2004 fick till uppgift att "utféra en genomgripande analys av
sociaforsdkringarna i ett brett perspektiv”. Utredningens arbete syftade till att
ge ett underlag for vidare utredning och reformforslag pa socialforsakrings-
politikens omrade. | en av de rapporter (Vad ar arbetsinjen?), i den skriftserie
(Samtal om socialforsakring) som |6pande gavs ut av utredningen, konstateras
att "arbetslinjen [i svensk politik] & som mammas kottbullar — alla & for den,

10 se t ex Jansson (2003) om varfor idén om medborgarl6n har svart att n& den politiska agendan.
1 Junestav (2004).
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utan att det behdver framg& hur receptet egentligen ser ut”.*> Fokuseringen pa
"arbetsinjen” har Okat markant i det politiska spraket sedan 1990-talet, sam-
tidigt som det rader delade meningar om vad begreppet egentligen stér for. Det
ter sig dock uppenbart att begreppet innefattar betydligt mer én bara en
beskrivning av hur den aktiva arbetsmarknadspolitiken bedrivits och organi-
serats.®

" Arbetslinjen” har sedan &minstone 1910-talet varit ett centralt begrepp i
politiska debatter och i utformandet av sdvdl samhallsekonomiska och
arbetsmarknadspolitiska som socia politiska reformer. Inom arbetsmarknads-
politiken har begreppet givits den alménna innebérden att understod till
arbetslosa och behdvande bor ha en aktiv karaktér och att understod framst
skall beredas i form av arbete, " sysselséttning” eller utbildning och endast i
undantagsfall av kontantstod. D& arbetdinjens principer tillampas pa social-
politiken blir denna definition otillracklig. Rétten till ekonomiskt stéd vid
sukdom, arbetsskada, arbetsGshet eller barnledighet &r i socialférsakrings-
lagstiftningen sammankopplade med en uppséttning kvalifikationsvillkor som
maste vara uppfyllda av den enskilde. Det finns @ven principiella skillnader
mellan olika kontanta bidrag och erséttningar ("kontantlinjen”) i dess foér-
hallande till arbetslinjen.

I min avhandling Arbetslinjer i svensk socialpolitisk debatt och lagstiftning
1930-2001 (2004), definierade jag arbetdlinjen utifran i huvudsak tre olika
perspektiv; (i) Disciplinerings- (ii) Sjadvhjaps- och (iii) Réttighetsperspektivet.
Inom vart och ett av dessa tre perspektiv finns utrymme for vissa variationer i
fraga om synen pa arbete och sociala réttigheter och den enskildes skyldigheter
infor samhéllet och staten.

(i) Disciplineringsperspektivet innefattar en strikt kategorisering av olika
samhéllsgrupper, dér arbetsldsa men arbetsfora, vuxna och friska historiskt har
ansetts vara den minst vardiga kategorin mottagare av ekonomiskt stod fran
samhéllet. Fattigvarden, som lange var den enda formen av socialt stod fran
samhallet till den enskilde, skulle utveckla individens vilja och formaga att
forsorja sig gév och de sina och eget arbete skulle altid te sig som ett béttre
aternativ an fattigvérd.™ | ett disciplineringsperspektiv formuleras arbetslinjen
i férsta hand som en skyldighet.

12 socialforsskringsutredningen (Anna Hedborg). Samtal om socialférsakring, del 4 (2005).
13 For ytterligare beskrivning av arbetslinjens olikainnebdrder och idéhistoria se Junestav (2004)
14 Set ex Sj6gren (1997), Olsson Hort (1993), Helldén (1992).
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En modernare variant av detta perspektiv & den sk. "workfare’- inrikt-
ningen i valfardspolitiken, som innebér att alatyper av bidrag och ekonomiska
transfereringar, dven de behovsprovade, fran stat eller kommun till den
enskilde tydligt kopplas till arbete eller annan motprestation. "Workfare” galer
ursprungligen behovsprévade bidrag, riktade till dem som inte har rétt till
nagon annan (forsakringsmassig) ekonomisk hjalp fran samhéllet, som beldggs
med villkoret att arbeta mot detta bistand. | principen ingdr ocksa foljaktligen
att den som végrar |ata sig aktiveras, mister rétten till bidrag.

(ii) Hjalp till galvhjalp var en central idé i "den sociala fragan” och so-
cialforsakringstanken som vaxte fram fran slutet av 1800-talet. Nya metoder
utvecklades inom sociapolitiken i form av arbetarforsakringar och de fristd-
ende sjukkassorna som horjade vaxa fram ur folkrorelserna under 1800-talets
sista decennier.™ Inneborden av arbetslinjen i ett sjavhjalpsperspektiv blir att
staten i viss utstrackning bor erbjuda hjé pbehtvande medborgare arbete eller
atgard sa att denne snarast kan bli §avforsorjande.

(iii) Ur ett rattighetsperspektiv ses arbetet som en réttighet som bor
forsvaras av staten och detta arbete ger i sin tur en gavklar rétt till ekonomisk
trygghet. Vid 1900-talets borjan framholls "rétten till arbete” av framforallt
arbetarrorelsen, en réttighet som skulle bevakas av statliga institutioner. Ett
syfte bakom detta krav var att via arbetsmarknaden ©ka arbetstagarnas
autonomi gentemot marknaden och arbetsgivarna, och darmed minska den
enskilde medborgarens sérbarhet for fluktuationer i ekonomin.™® Enligt Esping-
Andersen sker i den institutionaliserade valfardsstaten (bland dessa inréknas de
nordiska landerna) en ”avkommodifiering” av medborgarna, som innebér att de
inte i alla lagen tvingas sdlja sin arbetskraft pa arbetsmarknaden, da
véfardsstaten erbjuder rimliga alternativ, i form av erséttningar fran social- och
arbetsl 6shetsforsakringar, till |6nearbete.*’

15 Johansson (2003), s 42 f. For att dessa kassor skulle kunna bara sig ekonomiskt kravdes dock
att medlemmarna hade en viss stadigvarande inkomst, vilket innebar att medlemskap inte var en
majlighet for alla.

16 Elster (1988) har pekat pa problem med att framhé&lla arbete som en réttighet jamforbar med
andra medborgerliga réttigheter i valfardsstaten. Ratten till arbete skall snarast ses som en positiv
rétt, till skillnad fran de flesta andra demokratiska réttigheter som &r negativa (frihet fran tvang).
Rétten till arbete bor snarast stéllas bredvid rétten att vélja sin sysselséttning. Denna rétt &r
negativ och syftar till att skydda individer fran sérskilda former av statlig inblandning och fran
att direkt eller indirekt tvingas in i ett arbete. Med eller utan en rétt till arbete, skulle en rétt till
minimiinkomst forutsétta skyldigheten att ta ett arbete som erbjuds.

7 Esping- Andersen (1991).
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| Sverige finns sedan lange en tamligen 1ang tradition av att knyta bidrag till
|6nearbete, i den mening att det har kravts en viss tid i anstdllning innan man
far tilltrade till de inkomstrelaterade social- och arbetsldshetsforsakringarna.*®
Enligt T H Marshalls™ idéer om civila, politiska och sociala medborgerliga
réttigheter, definieras sociaa réttigheter som en garanti av en viss social status
som innefattade rétten till ett minimum av ekonomisk vélfard och en réttighet
att fadel av samhélletstillgangar. Till skillnad frén beléningar grundade pa den
enskilde medborgarens prestation pa arbetsmarknaden, skulle allménna sociaa
réttigheter kunna minska klassklyftorna och skapa ett mer jamlikt samhalle®
Sociaa réttigheter har i varierande grad knutits till arbete i efterkrigstidens
véalfardssystem.

1.4 Disposition

| rapportens forsta avsnitt har jag redogjort for syfte, fragestdlning och
teoretiska utgangspunkter. | avsnitt 2 presenteras en kort historisk bakgrund
som fér representera tiden narmast fore véfardsstatens borjan, men dar vi
likval finner de sociala orsakerna och idéméssiga grunderna for en fram-
véxande valfardspolitik.! | denna del beskrivs och analyseras ocksd vélfards-
statens forsta fas, mellankrigstiden, da nya reformer debatterades och utreddes,
med inte fick det definitiva institutionella genomslag som skulle komma forst
under 1950-talet. Under mellankrigstiden omdanades framforallt arbetslGshets-
politiken och den grund pa vilken dennavilade. ArbetslGshet erkandes slutligen
som en forsakringsbar risk och fick en statlig reglering och delfinansiering.
Rapportens tredje del &gnas & den utveckling av den moderna vélfardsstaten
som borjade pa 1950-talet. Da gjordes flera av de politiska vagval som
fortfarande ligger fast i fraga om social- och arbetsl Gshetsforsakringens utform-
ning, och man byggde sedan vidare pa dessa principer under 60- och 70-talen.
Trots utbyggnaden och breddningen av de sociala skyddsnéten uppkom under
slutet av 60-talet en debatt rorande den ojamlikhet man fortfarande tyckte sig se

18 | indquist (2000), s 22 f.

1% Thomas Humphrey Marshall var forskare, ekonomhistoriker och sociolog och var verksam vid
London School of Economics and Political Science. Marshall utvecklade 1949 en teori om
vélférdsstatens tre pelare (The Three Pillars of Welfare State), som blev central i utbyggnaden av
efterkrigstiden valférdsstater i Europa.

2 E|ster (1988).

2L For en mer fyllig redogérelse géllande tiden fore 1945 foresl&s t ex Edebalk (1975; 1996),
Olofsson (1996), Junestav (2004), och i frdga om 1800-talets social politik Montgomery (1934).

12 IFAU — Socialforsakringssystemet och arbetsmarknaden



i samhéllet. Om detta och om tidens idéer vad géllde socia- och arbetsmark-
nadspolitikens roll handlar ocksa detta avsnitt.

| rapportens fjérde avsnitt analyseras de aktiveringsinriktade reformer som
genomfordes under 1990-talet och som strécker sig dver hela det social- och
arbetsmarknadspolitiska omradet.

| den femte och sista delen gérs en sammanfattande analys av den institu-
tionella utvecklingen och de policyskiften som &gt rum pa social politikens och
sociaforsakringarnas omrade sedan mellankrigsperioden.

2 Kontinuitet och brytpunkter i social-
och arbetsloshetspolitikens historia

Aven om vi tillskriver ingtitutioner och sociala normer betydelse for
efterkommande politiska aktérers handlingsutrymme och samhéllets utveck-
ling, innebér detta inte att det skulle finnas nagon sjdvklar och ofrankomlig
utveckling av sociapolitiken, eller samhdlets rattviseuppfattning. Vid varje
tidpunkt i historien har samhéllen och dess aktorer stéllts infor en uppséttning
valmajligheter, varav vissa for tillfallet framstétt som mer eller mindre méjliga.
Vad som framstdtt som mer eller mindre mojligt har att géra med
begrénsningar innefattade i radande institutioner och sociala normer. Det har
ofta varit i relation till upplevda samhélleliga problem, sociala missfor-
hallanden, konflikter, kriser och allman oro i samhallet, som radande institu-
tioner och ordningar har ifragasatts och ibland brutits upp. Forandrade makt-
forhallanden, politiska, sociala eller ekonomiska sadana, har ofta utgjort en
forutsattning for att en forandring av rédande ordning blivit mgjlig. For att
forsta varfor dagens social- och arbetsmarknadspolitiska institutioner och poli-
tik & utformade som de & behdvs kunskap om tidigare skedens problem och
om hur den tidens politiska aktdrer uppfattade dessa och vilka aternativa
handlingsalternativ som ansdgs rimliga.

2.1 Den sociala fragan 1880-1914

Fattigvard och nodhjalpsarbeten var 1ange den enda typen av ”socialpolitik”
som stod till buds i Sverige. Enligt 1800-talets fattigvardslagstiftningar (1847
och 1853) dlades socknarna att svara for " nddtorftig vard och forsorjning” a de
invanare som inte formadde forsorja sig galva. Detta gallde dock endast dem
som hade vad som ansdgs vara giltiga skd till att inte arbeta, sd som sjuka,
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gamla och yngre barn. 1871 &rs fattigvardslag innebar en inskrankning av sta-
tens skyldigheter gentemot de hja pbehdvande, bade vad géllde kontantbidrag
och statshidrag till alménna arbeten. Principen bestod i att den som i ndgon
utstréckning hade egen arbetsformaga under ala forhdllanden var skyldig att
forsorjasig sav.?

Den férsvarsloshetdagstiftning som tillampades under storre delen av 1800-
talet innebar bland annat tjanstetvang. Arbetslgshet (att inte inneha tjanst) var
med andra ord kriminaliserat. En tjanstel s person som vistades ute pa vagarna,
kunde enligt lag gripas och fangslas eller séttas i tvangsarbete.”® Under 1880-
talet borjade den harda forsvarsoshetsdoktrinen luckras upp och en ny
|6sdriverilag stiftades 1885, dar man gjorde en distinktion mellan kriminellt
|6sdriveri och ofrivillig arbetslshet.?

Under 1880-talet introducerades ocksa begreppet “sociapolitik” (till
skillnad fran fattigvards- och forsvarslGshetspolitik) i det politiska spraket.
Detta blev ett samlande begrepp for en ny politik, som skulle verka preventivt
och pacificerande.”® Bakgrunden till denna utveckling stér att finnai en ékande
socia oro och véxande folkrorelser med allt mer uttalade krav pa réttvisa och
medbestdmmande. Arbetarrérel sens organisering forde med sig méjligheten till
kollektiva aktioner (t ex strejker), men det fanns aven liberala sociala reform-
foresprakare (t ex CSA, Centralforbundet for Socialt Arbete) som framholl det
ohdllbara i manga fattiga arbetarfamiljers situation, sarskilt under tider av hog
arbetsl 6shet.”®

De kontanta fattigvardsunderstod som |amnades skulle enligt foreskrifterna
vara "nodtorftiga’ anda fram till 1918 ars fattigvarddag, som foresprakade
"erforderliga” understdd. Den arbetslGshetspolitik som bedrevs av stat och
kommuner var tatt sammankopplad med fattigvarden. De fristdende sociala
forsakringar som fanns under 1800-tal ets sista decennier organiserades av olika
sammanslutningar inom yrken och grupper. Dessa kassor hade inget statligt
stéd, utan uppbars av medlemmarnas inbetalade avgifter. Med tiden fick
forsakringstanken okad uppmérksamhet i den socialpolitiska debatten och

22 O of sson (1996), s 140 ff.

2 | ag om forsvarsiéshet; Underdnigt betankande och forslag af Komiterade af nya forfatt-
ningar angaende fattigvarden i riket samt forsvarsl6sa och till allmant arbete forfallna personer,
den 13 sept 1869.

24 Olofsson (1996), s69 f.

% Edling (2003)

% Set ex Olsson-Hort (1993), Edebalk (1996).
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lagstiftningen. Till en bdrjan yttrade sig detta genom statligt ekonomiskt stéd
till fristdende suk- och arbets 6shetskassor. 1901 inférdes en statsunderstodd
forsakring for olycksfall i arbete, som byggde pé enhetliga erséttningar.?’

Nér arbetarrorelsen vid 1800-talets slut formulerade kravet om "rétt till
arbete” gjordes detta utifran den tidens foérhallanden; att arbete var den enda
vardiga kéllan till galvforsorjning. Det enda alternativet bestod i ett beroende
av samhdllets fattigvardsinstitutioner. Kravet riktades ocksd till stat och
kommuner. | och med den mognande industrialismen och dess konjunktur-
vaxlingar blev det alt mer uppenbart att samhéllet och néringslivet, och inte
enkom den arbets 6se kunde héllas ansvariga fér arbetsl6sheten.”

Under 1910- och 20-talen var arbetd Gshetspolitiken fortsatt néra sasmman-
kopplad med fattigvarden. 1914 tillsattes Statens Arbetsldshetskommission
(AK) i syfte att avhjalpa den ckade arbetsloshet som véntades pa grund av
stord utrikeshandel under kriget. AK fick dock fortsétta och utdka sin
verksamhet ocksa efter krigsslutet, da arbetslGsheten 6kade kraftigt. Anvisning
till AK-arbete fungerade aven som en provning av den arbetslGses arbetsvilja.
Forutsdttningen var att stodet gavs a "valfrejdade och arbetsfora’ arbets 6sa
personer och att de som uppbar bidrag méaste ta de arbeten erbjdds. En arbets 6s
men arbetsfor person hade inte rétt till kontant st6d utan ndgon form av
motprestation.?

2.2  Mellankrigsperioden

Arbetsl shetskommissionens verksamhet véxte i omfattning under 1920-talet,
och under decenniets vérsta arbetslshetsperiod (1922-23) betonades arbets-
linjen ytterligare. AK:s insatser inriktades pa nodhjalpsarbeten vilkas arbets-
uppgifter inte skulle stéra den ordinarie arbetsmarknaden. Nodhjé psarbets-
l6nerna 1&g vasentligt under de lagsta grovarbetarlonerna pa den ordinarie
arbetsmarknaden och var inte avtalsenliga. Dessutom var arbetena ofta lokali-
serade pa for maénga avlagsna orter, vilket innebar att AK-arbetarna var ofta
tillfalligt bosatta |&ngt fran familj och hemort.®

Kostnaderna for AK:s arbetdinje under 1920-talet Gversteg vida kostna-
derna for kontant hjalp, som i princip upphorde 1923.3* Fr&gan om en statlig

%" Edebalk (1996).

% Set ex Unga (1976), s 24 ff.

2 Ol ofsson (1996), s 209.

%0 Se't ex Svensson (2004), Eriksson (2004).

31 Unga (1976); Statens Arbetsl dshetskommissions berattel se 1925-32.

IFAU — Sociaforsakringssystemet och arbetsmarknaden 15



arbets 6shetsforsakring utreddes gang pa gang, och ett flertal forslag lades fram
och avslogs. Vid 1924 ars riksdag aterkom Socialdemokraterna med en motion
om arbets 6shetsforsakring och fragan hanvisades till Statsutskottet och Andra
lagutskottet. Den sociademokratiska motionen avslogs, men samma ar till-
sattes en ny utredning i fragan av statsminister Tryggers hogerregering (1923
24). | utredningens férslag sades att om det blev nédvandigt kunde man ténka
sig att staten anordnade nodhjdpsarbete & dem som inte naddes av den
frivilliga arbetslGshetsforsdkringen, men att dven de férsékrade arbetsdsa
skulle hanvisastill arbete vid " extraordinar arbetsl shet” .

1927 krévde socialdemokraterna i en partimotion en mer human ar-
betsl Gshetspolitik samt att kontantstodet aterupptogs. Ett forslag som framlades
var en kombination av arbetslinje och kontanthjélp efter behovsprincipen, déar
den arbetslése alltid i férsta hand skulle erbjudas arbete.®® Man foresprékade
aven en statligt stddd arbetd 6shetsférsakring, som inte var behovsprévad, utan
bottnade i en réttighet till ekonomiskt stdéd vid arbetsldshet. Den avgdrande
politiska motséttningen® under 1920-talet uppstod ur arbetsl6shetsfrégan, och
denna konflikt kom att hdamma véaféardsstatens utveckling i éver ett decen-
nium.®

Kritiken mot AK-politiken, som véxte under 1920- och 30-talen, kom fran
flera olika hall. Att staten i 6kad utstréackning anordnade arbeten & arbetsl6sa
ansdgs till exempel motverka den egna foretagsamheten i att soka forsorjning
pa den ordinarie arbetsmarknaden. Manga debattorer erkande behovet av
sociaa dtgéarder for arbets6sa, dock utan att darfor se arbetslGsheten som ett
resultat av brister i samhéllets ekonomiska organisation. Manga av tidens
konservativa politiska debattorer betonade dock det moraliskt riktiga i arbets-
linjen och d& framférallt i forhallande till ”kontantlinjen” .

AK:s politik beskrevs av arbetarrérelsen som demoraliserande, foérnedrande
och primitiva. Socialdemokraterna ansdg att det laga lonelaget, den l&ga
konsumtionsnivan och det alltfor stora sparandet forvarrade arbetsGsheten.
Inom arbetarrdrelsen fanns ett forsiktigt stod for kontanta understéd vid
arbetsl Gshet, som ansags kunna bidratill en 6kad rorlighet pa arbetsmarknaden.

32 30U 1925:29.

% Unga (1976), s 110.

34 Mellan & ena sidan konservativa och & andra sidan liberaler och socialister.
% QOlsson- Hort (1993), s 109 ff.

% Olofsson (1996), s 170.
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Nagon statligt sanktionerad arbetsl Gshetsforsakring fanns alltsa inte vid 1930-
talets borjan, trots att frdgan hade debatterats och utrettsi decennier.*’

1930-talet inleddes med en djup ekonomisk kris och en mycket hog
arbetsl6shet som &r 1933 uppgick till drygt 23 procent av den arbetsfora befolk-
ningen. Kommunernas kostnader for socialvarden Oversteg statens samman-
lagda utgifter och socialvard och socialpolitik var fortfarande i princip syno-
nymt med fattigvard. En utbredd uppfattning inom historisk och samhélls-
vetenskaplig forskning &r att detta decennium utgdr en socia politisk brytpunkt,
sarskilt i fraga om arbetslGshetspolitiken.®® 1dén om att staten skulle skapa
arbeten & arbetsosa var, vilket bland andra Nils Unga har pdpekat, varken
socialdemokratiskt ursprung eller en fér 1930-talet ny idé.*

Socialdemokraternas maktdvertagande och krisuppgorelsen med Bonde-
forbundet i borjan av 1930-talet, resulterade bland annat i en utvidgning av
arbetd dshets- och socialpolitiken. Sociademokraterna fick till viss del igenom
sina krav pa 6kade anslag for arbets Gshetens bekampande, men tvingades att
gora avkall pa bl.a obligatorisk arbetsoshetsforsakring och kravet pad AK:s
omedelbara avskaffande. Arbetsl6shetsforsakringen ansags lange inte hoéra
hemma bland 6vriga sociala forsakringar, da arbetsloshet inte sags som en
forsakringsbar risk.*

1934 beslutades en arbets6shetsforsakringsreform™ som innebar  att
fackforeningarnas arbetslGshetskassor kunde fa visst statligt stod om de un-
derstdllde sig vissa villkor och blev "erkénda kassor” (enligt den belgiska
Ghent-modellen). Reglerna i den nya arbetslshetsforsakringen gjorde att det
kunde vara mycket svart att fa ut ersétning vid arbetsloshet, och de ersétt-
ningar som betalades ut var |8ga. ArbetslGshetsforsakringen skulle siledes vara
frivillig &ven fortséttningsvis och administreras av fackférbunden.

2.3 En kommitté for hela den sociala politiken

Genom ett riksdagsbeslut 1937 tillsattes en stor offentlig utredning av den
socialdemokratiska regeringen, med uppgift att utreda social politikens samtliga

37 schroder (1997).

% Gustafsson (1974); Olsson Hort (1993); Johansson & Magnusson (1998); Korpi (1984);
Amark (1999b), mfl.

% Unga (1976).

40 Riksdagens protokoll FK 1932, 11jan—20 febr., motioner FK 1932:7, 188, AK 1932:279.

! Forsakringen tradde i kraft 1935.

“2 Dahlberg (1979), s 14 ff.
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delar och att utforma fordag till lagstiftning om bl a sukférsakring, arbetsl 6s-
hetsforsakring, familjestdd, pension och socialhjélp.”® Kommittédirektiven
inneholl krav pa effektivisering och 6kad tackningsgrad och samordning inom
socialpolitiken. Fran socialdemokratiskt hall var ett centralt cnskemd att
behovsprovningen och darmed sociahjélpen tydligt avgrénsades fran de
forsakringsmassiga delarna av socialpolitiken.

1938 paborjades detta arbete av Socialvardskommittén, som var parlamen-
tariskt sammansatt, och med tillkallade experter och byrakrater pa de berérda
politikomrédena. Socialminister Gustav Méller, som under 1930- och 40-talen
var en central och drivande politiker i det socialpolitiska reformarbetet skulle
aterkommande under de foljande 15 &ren komma i konflikt med kommittén,
framst i frdgan om huruvida de sociala forsakringarna skulle vara ordnade
enligt inkomstbortfallsprincipen eller enligt en grundtrygghetsmodell.

2.3.1 Sjukférsakringen

Kommittén inledde sitt arbete med att utforma principerna for en alman
sukforsakring, eftersom det ansdgs vara avgorande for de andra social politiska
grenarna, hur denna utformades. Den forsta principiella fraga som togs upp var
om forsékringen skulle vara obligatorisk eller frivillig. De frivilliga 5ukférsak-
ringarna hade visat sig vara ett stod for de 1agsta inkomsttagarna, men ocksa for
hemmavarande kvinnor utan inkomst, medan manliga familjeférsdrjare med
l&ga inkomster var klart underrepresenterade i den frivilliga forsakringen.
Kommitténs ledaméter antog att anledningen till att arbetarklassen inte i ndgon
storre utstrackning hade anglutit sig till den frivilliga férsékringen, var att den
allméanna uppfattningen var att fattigvarden anda skulle ge hjap.

Med en obligatorisk forsakring skulle det bli nddvandigt att avgrénsa de
inkomstgrupper som kunde f& vara med i férsakringen.** De blinda, ”sinnes-
déa’, sinnessuka och storre delen av de "vanfora’, samt intagna pa
fattigvards- och tvangsarbetsanstalter skulle enligt forslaget inte omfattas av
forsakringen. De som i 6vrigt skulle falla utanfor sjukforsakringen var sadana

3 RA. Socialvardskommitténs arkiv. 1938. Riksdagens skrivelse den 25 april 1936. Kommittén
var parlamentariskt sammansatt. | utredningen rorande arbetddshetsférsakring medverkade
ocksa representanter fran arbetsmarknadens parter, E. Olsson (direktor, Svenska arbetsgivar-
foreningens representant), och Arnold Sdlvén (jurist, LO:s representant).

“ RA. Socialvardskommitténs arkiv, pm Socialv&rdskommittén den 21 mars 1941. PM ang
Preliminart férdag till grundlinjer for den vidare diskussionen rérande en allmén sjukforsak-
ring, den 21 mars 1941.
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som stod under frihetsstraff, allméan uppfostringsanstalt, alkoholistanstalt samt
de som gjorde varnplikt. Intagna pa vardanstalt eller interneringsléger, personer
med tilléggspension eller grundpension enligt folkpensioneringslagen (efter 67
ars ader), dler invaidunderstod, skulle ocksd vara undantagna fran en
obligatorisk férsakring.”® Hemmavarande hustrur utan eget férvérvsarbete
skulle i egenskap av ”bipersoner” uteslutas fran forsakringen, alternativt ges en
l&gre erséttning. Kvinnorna i den frivilliga forsdkringen hade inte bara varit
forsdkrade gavstandigt, utan dessutom var de det i storre utstrdckning an
méannen.”® Trots att man talade om en obligatorisk forsakring, skulle altsd
sammantaget en relativt stor grupp komma att sta utanfor.

Efter en tids overlaggningar kom kommittén fram till att en obligatorisk
sukférsakring principiellt skulle omfatta alla svenska medborgare som var
anstéllda hos svenska arbetsgivare. Motivet for en obligatorisk forsékring var
att técka alla ténkbara grupper som lénearbetade. " Icke-asociala’ (d.v.s. arbe-
tande) medborgare skulle inte utséttas fér behovsprovning, och skulle déarfor
mangrant téckas in av den forsdkringsmassiga hjélpen (arbetsloshets- och
sociaforsékringarna).

For det andra stod valet mellan en enhetsbaserad och en inkomst-
bortfallsbaserad ersdttningsniva.  Kommittén konstaterade att |6nearbetets
expansion lett till att stora grupper levde under likartade villkor, vilket ytter-
ligare ansags starka argumentet for inkomsttrygghet (enligt inkomstbort-
fallsprincipen) ur ett réttviseperspektiv.*’ Y rkesarbetande kvinnor féreslogs f&
samma stallning som méannen i en obligatorisk forsdkring. Forsakringen skulle
enligt forslaget utformas som en familjeférsakring, vilket innebar att avgifterna
och erséttningarna skulle baseras p& hushéllets inkomster.*®

En inkomstbortfallsbaserad princip ansdgs vara den enda férenliga med
"forsakringslinjen”, som ansdgs vara motsatsen till vad man kallade ”under-
stoédslinjen”*. Att man i en obligatorisk férsakring méste hélla skillnad mellan
forsakring och fattigvard, var en allman standpunkt fran socialdemokraternas

% RA. Socialvardskommitténs arkiv, Sammantradesprotokoll fort vid sammantrade med vissa av
socia vardskommitténs ledaméter och tillkallade sjukforsakringssakkunniga 8-9 februari 1939.

“ RA. Socialvé&rdkommitténs arkiv den 8-9 februari 1939.

4" RA. Socialvardskommitténs arkiv, protokoll fért vid sammantrade med vissa av
socialvardskommitténs ledamater och tillkallade §jukforsakringssakkunniga 8-9 februari 1939.

“ RA. Socialvardskommitténs arkiv, Diskussions- pm fr&n sammantrade med socialvardskom-
mitténs sjukkasseberedning den 13 april 1942.

“ Denna var framst forknippad med dels 18ga erssttningar/understdd, men framféorallt med indi-
viduell behovsprévning.
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sida. | motsats till behovsprévad hjdp vet medlemmarnai forvag att de har rétt
till hjalpen. *

Sjukpenningen skulle enligt kommitténs forslag bygga pa en snav inkomst-
relaterad modell, en slags differentierad miniminivai proportion till inkomsten.
Den forsakrade foreslogs kunna fa ut ersattning pa upp till hdgst 90 procent av
den ordinarie I6nen. | en sddan forsakring skulle de som bar den tyngsta
skattebordan, dvs de vaavlonade, ocksd ha del av formanerna. Med hansyn till
att den forsdkrades fasta utgifter i regel blev hogre vid hogre arbetsinkomst
skulle &ven sjukpenningen i viss man vara beroende av arbetsinkomsten. Vissa
av kommittéledamoterna ansag att det inte var riktigt att ge statssubvention at
dem som fanns i ett hogre inkomstlage, och vad géllde gréansen nedét skulle
forsakringen vid |8gainkomster endast bli en form av fattigvard.>

En viktig forutséttning ansags vara att forsakringen utformades sa att risken
for overforsakring minimerades. Overforsakring innebar att den enskilde skulle
kunna f& ut mer pengar vid sjukdom €eller arbetslGshet, &n ndr man arbetade. En
standpunkt som framfordes var att dyrbar arbetskraft skulle ga till spillo om
inkomsterna vid sjukdom fick dverstiga |6nen vid arbete. Sjukpenningen fick
inte vara sa hog att ersdttningen vid sjukdom blev lika stora eller stérre an
arbetsinkomsten. For att minska denna risk foresog kommittén att den
utgdende sjukpenningen skulle sittas i relation till den sukforsdkrades
inkomst.>

Forsakringens organisatoriska och principiella forhalande till ett framtida
sociahjépssystem var ocksa en knackfraga, liksom den om hur man skulle
kunna minimera risk for oOverforsékring och missbruk av forsdkringen.
Sociavardskommittén diskuterade ocksa forsakringens folkuppfostrande
betydelse. Enligt vissa ledaméter kunde karenstiden vara betydelsefull i detta
hénseende. Ett forslag som diskuterades av kommittén var en sdnkning av
ersittningen efter en tid. En sankning av ersitningen efter ett ar skulle
innebdra ”en paminnelse” om att de borde dvervaga om de kunde aterga till
arbete.

| april 1944 avlamnade Socialvardskommittén sitt betankande angdende lag
om almén sjukforsakring (SOU 1944:15-16). | motiveringen konstaterades att

% RA. Socialvardskommitténs arkiv, PM ang&ende &verlaggningar rérande grunderna for en
forbéttrad sjukforsakring. Socialvardskommittén och sakkunniga, den 21 mars 1941.

®L RA. Socialvardskommitténs arkiv, Sammantradesprotokoll den 1 september 1942.

%2 RA. Sociavérdskommitténs arkiv, Diskussions-pm fort vid sammantraden med Social-
vardskommittén den 15-16 september 1943,

20 IFAU — Socialforsakringssystemet och arbetsmarknaden



minskningen av inkomster var den allvarligaste ekonomiska konsekvensen vid
siukdom for den som forvéarvsarbetade, i synnerhet for familjeforsorjarna. |
motiveringen framholls &en fordelarna med forsékringsinjen framfor en
"understdddinje” i det att den forra skapade en kdnsla av ansvarstagande hos
de forsakrade, medan den senare ansdgs representera en form av sociahjap
(fattigvard) och som darfor skulle komma att bli tamligen begransad. Den
omstandigheten att &ven ekonomiskt svaga medborgare skulle erlagga avgifter,
sags inte som ett argument mot forsakringslinjen. Tvartom, ansags forsakrings-
modellen ge de hjdpbehdvande tillfredsstéllelse i medvetandet om att de
genom sina bidrag skaffat sig rétt till hjalpen. En annan fordel som patalades
var att man i ett forsdkringssystem kunde berékna risken i forvag till skillnad
fran ett understodssystem, med eller utan behovsprovning, dar kostnaderna
tacktes av staten. Kommittén fann i sitt slutbeténkande att de frivilliga
forsakringarnainte var tillrackligai avseende pa tackning och formaner, och att
en obligatorisk férsakring darfor borde vara slutmalet for lagstiftningen.>
Sociaminister Gustav Mdller (SAP), som foresprékade enhetliga ersétt-
ningar och minimal byrakrati, var inte n6jd med kommitténs forslag. En
obligatorisk sjukforsékring skulle vara lika for alla och utgora "ett rimligt
skydd mot umbaranden och néd”, enligt socialministern.®* Méller & darfor
omarbeta kommitténs forslag inom Socialdepartementet, som utarbetade tva
aternativa utkast. Enligt alternativ 1 beholls grundtanken att §ukpenningen
jamte familjetillagg skulle utgora erséttning for inkomstbortfall som fororsakats
av gukdom. Alternativ 2 (huvudalternativet) innebar daremot en principiell
avvikelse fran kommittéforslaget. Sjukpenningens uppgift var enligt detta
aternativ att vid sukdom garantera den forsdkrade ett belopp, som innefattade
ett rimligt skydd mot umbéranden och ndéd (minimistandard). Med denna
utgangspunkt foreslogs sjukpenningen utgd med ett generellt belopp mot-
svarande vad som vid sukdom rimligen kravdes for den férsékrades och hans
familjs forsorjning.>> Den obligatoriska sjukpenningforsakringen skulle enligt
forslaget kompletteras med en frivillig, statsunderstodd forsakring. Béda

3 RA. Socialvardskommitténs arkiv, En inom social departementet upprattad pm, ang&ende vissa
&unkter i kommitténs §jukforsakringsforslag, den 31 maj 1945.

Ibid.
% Enligt aternativ 2 skulle sjukpenningen utgd med ett for alla sjukpenningférsakrade med-
lemmar lika belopp och bestdmmes till 3,50 kr. per siukdag, ett 1&gre belopp fér personer under
18 &. RA. Socialvardskommitténs arkiv, En inom socialdepartementet uppréttad pm angaende
vissa punkter i kommitténs sjukforsakringsférslag, den 31 maj 1945.
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alternativen ansdgs medféra en forenklad och mindre kostsam administration i
jamfort med kommitténs forslag. ™

Socialvardskommittén ansdg att enhetlig modell stred mot " réttvisetanken”.
Man ville ha ett starkt samband mellan inkomster, levnadsstandard, ersét-
ningar och avgifter, ett samband som upphévdes med Méllers forslag.”’
Kommittén uttalade sig bestdamt emot minimistandardprincipen, och betonade
att en sddan inte borde tillampas for personer som kunde férvantas delta i
arbetslivet.® Enligt kommitténs ordférande skulle den frivilliga tillaggs-
forsékringen bli dyrare for den forsékrade &n den obligatoriska, eftersom
statshidraget till den frivilliga delen maste bli relativt litet. Vidare ansdg
kommittén att en forsakring enligt alternativ 2 skulle férsvara samordning med
en obligatorisk arbetsldshetsforsakring. Enhetliga understédsbelopp inom den
planerade arbetsl Gshetsforsakringen var ndgot som kommittén bestamt motsatte
S g.59

Kommittén avvisade enhdligt ministerns och departementets huvud-
aternativ. Inte heller departementets alternativ 1 gillades, men man valde att
inte helt ga emot fordaget, utan lamnade i slutbeténkandet tva alternativ, varav
det ena byggde pa departementsforslaget (1) och det andra pa en inkomst-
trygghetsmodell enligt kommitténs tycke.®® Socialvardskommittén skrev i sitt
utldtande 6ver de forslag som lagts fran Socialdepartementet att man holl med
om principutldtandet, att den obligatoriska sjukforsakringen skulle utgora en
hornsten i ett sociaforsdkringssystem som syftade till att ge trygghet mot
umbéranden och ndd, trots att man i det foljande hévdade att standardtrygghet
borde vara den géllande principen.®*

Den frivilliga tillaggsforsakringen skulle ge mgjlighet for den mediem som
kvalificerat sig for sukpenning tillfalle att frivilligt forsakra sig fér uppbérande
av sjukpenning utéver den som gavs i den abligatoriska forsékringen. Méller
pdpekade att den forsakring man stod infér var en obligatorisk forsakring,
vilket innebar att man tvangsforsakrade folket. Att en sadan forsakring, dér

% RA. Socialvardskommitténs arkiv, Protokoll fr&n sammantrade med kommitténs sjukforsak-
ringssakkunniga den 20 juni 1945.
57 Se aven Amark (1999).

% RA. Socialvardskommitténs arkiv, Skrivelsetill K. Maj:t den 10 juli 1945.

% 1bid. Mellan 8 och 82:10 kr. per & enligt aternativ 2, och 14:65-95:65 kr. per & enligt kom-
mitténs fordag. Skalan & dessutom i alternativ tva mer progressivt omfordelande.

80 RA. Sociavardskommitténs arkiv, Protokoll fr&n sammantrade med socialvardskommitténs
sjukforsakrings sakkunniga den 20 juni 1945 samt skrivelsetill K. Maj: t den 10 juli 1945.

1 RA. Socialvardskommitténs arkiv, Skrivelsetill K. Maj: t den 10 juli 1945.
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staten skulle béra stérre delen av kostnaderna, skulle ge lika formaner &t ala,
trodde ministern skulle vara en tilltalande tanke fér medborgarna.®

Mdller fick med sig partiet, riksdagsgruppen och riksdagen pa sitt forslag
om enhetliga erséttningar, trots motstand fran Socialvardskommittén och dess
experter, hamtade fran sjukkasserorelsen. Till motstandarna hérde ocksa LO:s
kassor och blivande ordférande Axel Strand. Néar det gdllde valet mellan
inkomsttrygghet eller enhetserséttning, var arbetarklassen tydligt delad. Enligt
en opinionsmétning fran 1945 foredrog de flesta socialdemokraterna och
kommunisterna enhetserséttningar, medan det bland de borgerliga partiernas
sympatisorer fanns en knapp majoritet for inkomstrelaterade erséttningar.
Bland arbetarrorel sens funktionédrer och ledare fanns dock en entydig majoritet
for inkomstgraderade erséttningar. Enligt Klas Amark réder det ingen tvekan
om att Moller hade ett starkt stod for sitt socialpolitiska tankande bland ménga
"vanliga arbetare”.®

Statsminister Tage Erlander och finansminister Ernst Wigforss stoppade
dock Mdllers reformforslag och fick igenom ett riksdagsbesut om att skjuta
upp reformen pa grund av de hdga kostnaderna.®* P& grund av politisk oenighet
skéts alltsd 1947 &rs lag om almén sjukforsakring pa framtiden.*® En tankbar
forklaring till splittringen var att premisserna under utredningarnas och
debattens gang sakta hade forandrats. Den diskussion som initialt hade forts om
forsékringen hade sin bakgrund i trettiotalets fattigsverige, med det framsta
syftet "trygghet mot ndd”. N&r den ekonomiska tillvaxten och medborgarnas
levnadsstandard tkade och arbetstillféllena blev fler, dndrades ocksa synen pa
forsakringens ma och inkomstbortfallsprincipen kom att anses som mer
tidsenlig. En ny utredning tillsattes 1951/52 av socialminister Gunnar Stréng,
med uppgift att foresla en obligatorisk inkomstgraderad sjukpenningforsakring,
samordnad med olycksfallsférsakringen.

2.3.2 Arbetsléshetsforsakringen

Aven den arbetsl Gshetsforsakring som foreslogs av Socialvardskommittén 1948
skulle vara statlig och obligatorisk. Det fanns dock ingen enighet i kommittén
om huruvida denna forsakring skulle géras obligatorisk och darfér avlamnades
i dutbetédnkandet tva alternativ. Enligt det ena alternativet skulle man bygga

2 pid.

& Amark (1999), s 39 ff.

5 Kungl. Mgj:ts prop. 1953:178. Se &ven Amark (1999).

® SFL 1947, Lagen den 3 januari 1947 om allmén sjukférsakring.
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vidare pa den frivilliga forsakringen, medan det andra alternativet innebar en
statlig obligatorisk sadan. Kommittén utgick ifran att arbetslGshetshjalp i forsta
hand skulle beredas i form av forsakringsmassigt understod i den man hjalp i
form av arbete inte stod till buds. Arbets6sa skulle dock inte ges nagon formell
rétt till understod, da det kunde stjdlpa hela den frivilliga arbets 6shetsfor-
sakringen.

Det som ansdgs tala for en obligatorisk arbets Gshetsforsakring var bedom-
ningen att det skulle bli svéart att fa med vissa arbetargrupper i en frivillig
arbetsl 6shetsforsakring. Socialdemokraterna hade under ett par artionden drivit
frdgan om en statlig obligatorisk arbetsl 6shetsforsakring. Inom arbetarrorelsen
fanns det ocksa de som foresprakade en utokad frivillig forsakring i facklig
regi.®® Detta antogs bero p& omléggningen av arbetslinjen 1933, en sjunkande
arbetslgshet och stigande [6ner samt de stora forandringar som genomférdes i
forsdkringen 1941, vilka hade inneburit mer férdel aktiga statsbidrag och stérre
mojligheter for medlemmarna att férsakra sig till hégre understédsbel opp.®’

Problemen med en frivillig forsakring uppstod & andra sidan i dess
forhallande till socialhjalpen.®® De sakkunniga i kommittén var angelagna om
att arbetsl6shetsforsdkringen inte fick karaktéren av "en slags obligatorisk
hjalp” vid arbetslGshet, da detta ansags innebara att den tappade sin karaktar av
forsakring.®® Skiljelinjen mellan férsakring och annan hjélp befarades d& ga
forlorad och en sadan utveckling ansdgs skada arbetsGshetsforsakringens
framtid.”® Hur den framtida arbetsldshetsforsakringen skulle komma ett
fungera, ansags ocksa hdra samman med hur effektiv arbetsformedlingen skulle
komma att bli."”*

Asikterna om hur arbetsl dshetsférsakringen skulle organiseras i forhéllande
till sociahjépen forblev ohjapligt delade i kommittén, sedan frégan disku-
terats i flera ar. Arbetsiinjen borde samordnas med den kontanta arbets-
|6shetsforsakringens kompletterande hjalpformer och inordnas under samma

% RA. Socialv&rdskommitténs arkiv, Anteckningar fran Arbetsmarknadsdelegationens sam-
mantréde den 6 augusti 1942, Mdller, ur en artikel i Tiden, nr 2 1946.

67 SOU 1948:39, s110.

8 RA. Socialvardskommitténs arkiv, Anteckningar frén Arbetsmarknadsdelegationens samman-
tréde den 6 augusti 1942.

% bid.

" RA. Socialvardskommitténs arkiv, Diskussionsprotokoll den 18 september 1944.

™ RA. Socialvardskommitténs arkiv, Anteckningar fr&n sammantrade med Arbetsltshetsdele-
gationen den 13 november 1942.
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organ som arbetsférmedlingen, menade de socialdemokratiska ledaméterna,”
medan flera av de borgerliga vid aerkommande tillfalen gav uttryck for
uppfattningen att arbetslGshetsunderstod inte var ndgot annat @n "en typ av
sociahjap”.

"| vart land har arbets shetspolitiken sedan lange forts efter i stort sett tva
samordnade linjer, ndmligen en arbetslinje och en kontant understtdslinje’,
skrev Sociavardskommittén i den allménna motiveringen till forslaget till en
obligatorisk arbetsléshetsférsakring 1948.” | denna inledande skrivelse fram-
holls ocksa att ingen annan socialforsskring hade inneburit sa svéra
Overvéganden som arbetd Gshetsforsakringen. Man valde darfér att 1agga fram
tva alternativa forsag. Enligt bada alternativen skulle forsakringen vara
obligatorisk och omfatta allai landet boende som fyllt 16 men inte 67 &r. Enligt
dternativ 1 skulle avgifterna jamte annan socialfdorsdkring bekostas av de
forsdkrade i form av en allmén sociaforsdkringsavgift. Arbetsgivaren skulle
betala avgift till férsakringen och de kostnader som inte técktes av avgifterna
skulle bekostas av statsmedel. Enligt alternativ 2 (huvudalternativet) skulle
forsdkringen skétas av de erkanda arbetd 6shetskassorna. For de forsakrade
som inte var medlemmar i en erkand arbetsl 6shetskassa, skulle handldggningen
handl aggas enligt lagen om allmén forsakring.”

Nagon obligatorisk arbetslGshetsforsakring kom inte att genomforas, utan
aven detta forslag fran Socialvardskommittén skéts pa framtiden. Flera av de
reformer som diskuterades under 1930-talet genomférdes férst under 1950-
talet. Det skulle drgjatill 1955 innan en ny lag gallande arbets 6shetsforsakring
lades fram. Under tiden fram till dess byggde man successivt pa den frivilliga
forsakringen.”” Det principiellt viktiga med denna lagstiftning och den
utredning som foregick den var i detta sammanhang att de olika ersattnings-
systemens organisatoriska relation till varandra och till staten fastslogs fér en
lang tid framat, och att inkomstbortfallsprincipen fastlades, efter en nastan 20
ar lang politisk intern strid kring denna. Samtliga socialforsakringar ordnades

2 RA. Socialvardskommitténs arkiv, Diskussions-pm frn sammantrade den 15 september 1943.
3 SOU 1948:39, kap V. formuleringen &erfinns ordagrant i LO:s Protokoll med allman moti-
vering angdende socialvardskommitténs fordag till obligatorisk arbets shetsforsakring. Jurister-
nas arkiv (Solvén, A.) 1947.

™ S0OU 1948:39, kap V1.

™ Fram till inforandet av den nya frivilliga arbetsl6shetsforsakringen 1955 reglerades verk-
samheten av forordningen den 15 juni 1934 nr. 264. | denna infordes 12 storre eller mindre
andringar i olika avseenden vid tolv tillfallen under 1930- och -40-talen. Se SOU 1955:27, s. 32.
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under 1950-talet enligt inkomstbortfallsprincipen, med en relativt 1ag grund-
niva.

2.3.3 Socialhjalpen

Det sista omrade som Socialvardskommittén satte sig att utreda och reformera
var fattigvdrdslagen.”® Bit for bit hade olika omréden dar man ansdg att
samhéllet kollektivt borde erbjuda ekonomiskt stéd till olika grupper och for
olika livssituationer brutits loss fran den enda samhalleliga hjalp som tidigare
hade stavats fattigvard. Négon samorganisation mellan de olika grenarna;
sociaforsdkring, arbetsltshetsforsdkring och socialhjdlp (som den skulle
komma att dopas om till) kom dock inte till stand. Det Gvergripande mélet for
hela Socia vardskommitténs arbete var att inskranka behovet av fattigvard samt
att genomféra en allman standardhéjning.”’

Det beskrevs som en forman for "de lyckligt lottade” att f& hjap utan
behovsprévning inom den férsakringsmassiga hjalpen (sociaforsakring och
arbetsl 6shetsforsdkring). Socialhjdlpen skulle under vissa férutséttningar vara
en medborgerlig rattighet, liksom socia forsakringens férméaner var det.”

Den nya sociahjélpen var avsedd att ersétta den tidigare fattigvarden och
den kontanta understédsverksamheten for arbetslésa. Om sociahjdlp gjordes
till den normala hjépformen vid arbetsltshet for dem som stod utanfér den
frivilliga forsakringen, maste den utformas sa att den enskildes vilja att forsorja
sig genom eget arbete inte undergravdes. Socialvardskommittén menade att
socialhjalpslagstiftningen borde utformas sa att samhéllets organ gavs befogen-
het att vagra vederbtrande behovsprévad hjap. Detta kunde dock endast ske
under forutséttning att obligatorisk arbetsldshetsforsakring infordes. Denna
skulle tacka den allra storsta delen av det hjapbehov som inte tillgodosags
genom anordnade arbeten.

I maj 1950 lade Socialvardskommittén fram betdnkande angdende lag om
socialhjap. Aven for arbetsltsa skulle socialhjapen bli en réttighet och darmed
blev man av med den rédande ordningen att den som saknade forsakring vid ar-
betslGshet ocksa var utan rétt till socialhjalp i ett sadant |&ge. Den nya social-

6 Vid 1950-talets bérjan géllde 1918 &rs fattigvardslag. Kostnaderna for fattigvarden stod annu
1947 for ca 12 procent av de offentliga sociala utgifterna men hade 1956 sjunkit till 2 procent.

" RA. Socialvardskommitténs arkiv, Utl&tande den 19 januari 1946.

™ RA. Socialvardskommitténs arkiv, Skrivelse den 28 maj 1949.

™ 1949 |amnade Socialvardskommittén sitt yttrande éver 1948 &rs |6sdriveriutrednings betank-
ande med forslag om L dsdriverilagens upphévande m m (SOU 1949:4).
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hjalpslagen tradde i kraft 1956, efter det att utredningarna angaende sjukfor-
sakring och arbets dshetsférsakring hade fardigstallts och genomforts.

2.4  Sammanfattning och analys

Under mellankrigstiden pabdrjades de diskussioner och de utredningar som
skulle komma att leda fram till utformandet av den moderna vélférdsstaten. De
forsta grundldggande idéerna bestod i att staten skulle ansvara for att skydda
medborgarna mot umbdaranden och ndd genom en allméan socialpolitik befriad
fran de stigmatiserande inslag som var forknippade med fattigvarden. En andra
bérande tanke var att |6nearbete och deltagande i produktionen i sig skulle vara
forknippade med vissa sociala réttigheter.

Réttighetstanken liksom "réttvisetanken” var béarande i diskussionerna om
statens ansvar for den enskilde medborgaren, men utgangspunkten var sam-
tidigt hela tiden att galvforsorjning genom eget arbete var det som efter-
stréavades och som s3gs som det normala. De hoga arbets Gshetstalen under
1920- och 30-talen hade dock visat pa en osdker tillvaro for egendomsésa
|6nearbetare, en otrygghet som i léngden var kontraproduktiv och ledde till
utbredd misér. Darfor maste det till en politik som verkade preventivt och inte
forst efter det att den omedelbara ndden blivit ett faktum.

Jamsides med idén om en social politik mot umbéaranden och ndd vaxte aven
idé om inkomsttrygghet fram. Denna princip utgar snarast ifran att det & den
|6nearbetandes inkomst som ska forsdkras och inte i forsta hand den enskilde
medborgaren i sig. Utgangspunkten blir darmed en annan och den principiella
skillnaden &r att medan den forra idén utgar fran ett individuellt (kanske &ven
samhélleligt) behov, sa utgdr den andra fran en prestationsmodell, dér
erséttningar fran socialforsakringssystemet avgors av den forsakrades arbets-
inkomst. Striden mellan dessa tva principer pagick under hela mellankrigstiden
och fick inte ndgon definitiv 16sning forréan under 1950-talet.

3 Den moderna valfardsmodellen tar
form 1951-1980

De reformer som utreddes och genomférdes under 1950-talet, arbetsdshets-
forsdkringen och sjuk- och arbetsskadeftrsakringen, kan ses som en fortsétt-
ning pa Socialvardskommitténs arbete, &ven om flera avsteg gjordes fran de
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ursprungliga férdlagen. Framférallt var det ingtitutionaliseringen av inkomst-
bortfallsprincipen i de olika férsakringarna som utméarker denna period.

Under 1960-och 70-talen utvidgades och modifierades sociapolitiken i stor
utstrackning efter de linjer som utlagts under 50-talet.* En allmant utbredd
uppfattning bland de styrande politikerna var att vélfardsstaten nu var fardig-
byggd, och att det fran och med nu mest var mindre detaljer som kunde behova
justeras.®™ 1962 samlades storre delen av samhéllets ekonomiska och social
trygghetssystem i Lagen om allmén forsdkring (AFL), en lagstiftning som till
sina konturer och principer i stor utstréckning fortfarande géller. De flesta
andringar som gjorts pa detta politikomrade har varit inom ramen av denna
regelsamling.

Fréan mitten av 1960-talet vaxte dock en idémassig motbild fram som
ifrdgasatte den socialdemokratiska politikens formaga att l6sa samhéllets
sociala problem.® Den alternativa verklighetsbeskrivningen bestod i att
vélfardsbygget inte kunde ses som fardigt och att det ahnu fanns betydande
ojamlikheter och klassklyftor kvar i samhdlet. Den socialdemokratiska led-
ningens fokus pa tillvaxt skapade utslagning bland dem som inte orkade hélla
ett hogt tempo. Socialagstiftningen, som bara hunnit bli knappt ett decennium
gammalt, utsattes for hard kritik bland de expertgrupper som forde talan i den
alménna debatten. Den beskrevs som en utpréglad tvangs- och klasslag-
stiftning och som en rest for adre tiders moralism. Ur denna kritik vaxte kravet
fram pa en ny socialtjanstlagstiftning som béttre skulle passa for den nyatidens
varderingar och samhélle. Ett samhélle som sténdigt var i omvandling och dér
dlavar utsatta for social risk.®

For perioden 1967-1980 intog arbetet i och kring Social utredningen (SU) en
central position i fraga om den politiska idéutvecklingen, en process i vilken
manga parter var engagerade, da den berdrde fragestalIningar som var aktuellai
hela samhallet. Socialutredningens forsag kom ocksa att leda fram till ett
fordag om socialforsakringstillagg, (Soft) som féranledde en egen utredning

8 Korpi (1978), s 114 f samt hilaga 2. Kjell-Olof Feldt har beskrivit denna period i termer av en
altfor hard strukturomvandling, vilket gav ” sociala konsekvenser”. Feldt (1991), s 21.

81 Se tex Andersson (2003), som lyfter fram och analyserar Erlanderministarens tal om "den
starka staten” och om att de stora socialpolitiska reformerna vid 1960-talets ingang redan var
genomfdrda och att det framledes endast skulle behdvas smérre "finjusteringar” eller ”silver-
puts”.

%2 stréth (1998); Andersson (2003).

8 Holgersson (1988), LO & SAP, Jamlikhet (1968).
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1977-1980. Forslaget gick i storadrag ut pa att bredda den forsakringsmassiga
véfarden och att lyfta Gver "dem utan sociala problem” fran socialtjansten till
socialférsdkringarna.

3.1 Inkomsttryggheten institutionaliseras

Nar Gustav Mdller 1951 ersattes av Gunnar Strang pa socialministerposten
kom det att innebdra en omedelbar omlaggning av politiken i den centrala
frégan om inkomsttrygghet. Aven den politiska hogern stédde inkomsttrygg-
hetsprincipen och ansdg Strangs férslag vara béttre dn Mollers® Sjukpen-
ningen samordnades med yrkesskadeforsakringen och relaterades till anstall-
ning och inkomst. | denna forsakring blev totalkostnaden dubbelt sa stor som i
den forsakring Méller hade foreslagit.*® Man valde s8ledes att g tillbaka till
den gamla inkomsttrygghetsprincipen och fdorsakringen, som tradde i kraft
1955, 6ppnades aven for tjanstemannagrupper.

Eftersom Socialvardskommittén inte hade kunnat ldgga fram nagot
godtagbart forslag angaende arbetsl Gshetsforsakringens framtida organisation,
tillsattes 1951 en ny utredning, denna gang inom Social departementet, med
uppgift att gbra en dversyn av bestdmmelserna for den frivilliga statsunder-
stodda arbetslGshetsforsakringen samt att foresa nya riktlinjer for denna
Socialvardskommitténs forsdag om en obligatorisk arbetsGshetsforsakring
(SOU 1948:39) ansdgs vara praktiskt svargenomférbar, och i ett betydande
antal yttranden, bl a fran LO, sades att man istéllet borde inrikta sig pa att
forbéttra den frivilliga forsakringen.

Den 15 november 1952 avldmnade utredningen férslag till vissa forbatt-
ringar av erséttningarna inom den frivilliga arbetsl shetsforsakringen. Det var
inte langre tal om enhetliga ersdttningar eller obligatorisk arbetslGshets-
forsakring. Utredningen framholl forsékringens principiella och praktiska
dverlagsenhet nar det géler formen for den kontanta hjalp som maste kunna
lamnas oforvallat arbetsdsa i den man de inte kunde beredas arbete genom
olika samhdlleliga &tgéarder. Utredningen hade gatt igenom Socialvéards-
kommitténs fordlag till bestdmmelser om obligatorisk arbetsl Gshetsférsakring
och provat om detaljbestdmmelserna var lampliga for den frivilliga for-
sakringen. Frédgan om en samordning mellan arbets Gshetsforsakringen och

8 Riksdagens protokoll FK 1953:23
8 Amark (1999), s 31.
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suk- och olycksfallsférsakringen hade ocksa hallits aktuell av den nya
utredningen.®

Utredningen fastslog att arbets 6shetsunderstod inte skulle utga annat an till
medlem som saknade sysselséttning i forvarvsarbete eller i produktivt arbete
for egen rakning. Daremot ogillades gédllande regler om att en mottagare av
erséttning maste anta anvisat beredskapsarbete utan hansyn till om det radde
konflikt. Utredningen ansag att for att ett erbjudet arbete skulle anses lampligt,
borde 16nen vara skalig. Om arbetsstkande som sbkte erséttning utover detta
végrade att ta erbjudet arbete, skulle anmélan omedelbart goras till kassan och
arbetsmarknadsstyrelsen. Arbetslosheten maste vidare vara oforvallad. Detta
understroks i de villkor som féreskrev att en férutsdttning for rétt till erséttning
var att den arbetsldse méste vara beredd och oférhindrad att ta anvisat arbete.’

Enligt Socialvardskommitténs forsag skulle kontantlinjen inom arbets-
marknadspolitiken samordnas med socialhjalpen, som skulle fa funktionen att
komplettera arbetsloshetsforsakringen med understéd efter behovsprovning.
Istéllet fick de kommunala arbetsldshetsnéamndernas kontanthjélp vara kvar
efter riksdagens beslut®® och 1951 &s utredning om arbetsldshetsforsak-
ringen.®

Utgangen av den 6ver 30 & langa debatten om arbetsl dshetsforsakringens
vara eller inte vara, obligatorium eller inte obligatorium, statlig eller facklig,
samordnad med andra forsékringar eller inte, utmynnade i att facken fortsétt-
ningsvis organiserade kassorna, som reglerades och stdddes ekonomiskt av
staten. Denna del av det ekonomiska skyddsnétet hade darmed brutits loss,
savé organisatoriskt som principiellt, fran de 6vriga samhélleliga ekonomiska
skyddsnéten.

3.2 Politisk debatt och reformer 1967-1980

Perioden fran 1960-talets mitt fram till borjan av 1980-talet utgjorde en
vafardspolitisk ”expansionsperiod” da de system som redan var pa plats
byggdes pd ytterligare.® Sociapolitikens plats pd den politiska agendan
starktes och fler aktorer blev mer aktivai debatten. Den relativt hdga tillvaxten
tillsammans en 13g arbetslGshet, som under perioden 19651975 |&g pa ca 1-2

8 50U 1955: 27, s 91 f Allmanna villkor enl § 14, kap 8.
8 50U 1955: 27, s 92.

8 Grundat pa regeringens proposition 1955:177.

8 SOU 1965:9. Direktiv; SOU 1950:11.

% Benner (1997).

30 IFAU — Socialforsakringssystemet och arbetsmarknaden



procent for man respektive 2-3 procent for kvinnor, gjorde att det fanns
utrymme i samhéllsdebatten for ansprak pa mer |angtgaende sociala reformer.
1973 genomférdes kontant arbetsmarknadsstod (KAS) som reform for den som
blev arbetslés men inte hade rétt till ersittning fran nagon a-kassa. 1974
genomfordes ford draforsakringen, som gav bade man och kvinnor rétt att vara
hemma en langre tid med sina barn med ersdttning som var baserad pa den
sjukpenninggrundade inkomsten.**

| frdga om politiska idéer kannetecknades periodens inledning av okad
politisk radikalism, delvis internationellt betingad, och den sociapolitiska
debatt som fordes innebar delvis en nyorientering i forhdllande till tidigare
politiska idéer med betoning pa jamlikhet, solidaritet, utjdmning av
ekonomiska klyftor och minskade tvangsétgarder mot utsatta grupper.”
Efterkrigstidens sociala trygghet beskrevs som en illusion och man framhdll att
alla medborgare var utsatta for social risk.® Kritik riktades mot den férda
politikens inriktning pa tillvaxt och flexibilitet och de negativa sidorna av den
ekonomiska tillvaxtmodellens aktiva arbetsmarknadspolitik ansdgs hota de
socialamélen och kravet pa jamlikhet.*

Under perioden fran 1960-talets mitt fram till 70-talets borjan pagick en
intensiv politisk debatt kring de sociala klyftor som uppméarksammatsi ett antal
rapporter och utredningar. Gunnar och Mgj-Britt Inghes rapport om den
oférdiga vélfarden (1967) kan ses som lite av ett starskott for denna debatt som
skulle féljas av Laginkomstutredningen®™, LO:s L&ginkomstutredning (Laglén

® Den tidigare moderskapspenningen omvandlades 1974 till en foraldraforsakring som galler
bé&de kvinnor och man. Till skillnad fr&n moderskapspenningen, som fran borjan 1938 var ett
inkomstprovat bidrag till barnaféderskor som saknade sjukpenning och fran 1955 utgick till ala
barnaféderskor utan inkomstprévning (samma belopp till alla), var forédraférsikringen av 1974
inkomstrelaterad och innebar att forandrar fick till 450 foraldral edighetslagar med erséttning.

92 stréth (1998).

B LO & SAP (1969), Jamlikhet.

% Setex Stréth (1998); Andersson (2003).

% Den statliga Laginkomstutredningen tillsattes genom beslut i konselj 1965 och uppldstes av
regeringen 1971, utan att n&got slutbeténkande avgivits. | efterhand framholls att utredningens
uppgift inte i forsta hand hade varit att 1agga fram forslag till &tgarder for att 16sa |&ginkomst-
problemen utan att "Gvervaga vilken information som erfordras for att ge laginkomst-
diskussionen ett godtagbart underlag”. Men kartlaggningen skulle enligt direktiven utforas ” sa att
den kan laggastill grund for konkreta atgarder i syfte att forbéttra | dginkomstgruppernas villkor” .
Kélla Kompendium om Léaginkomstutredningen, Arbetsgruppen for 1aginkomstfragor, (1973).
Direktiven finns avtrycktai Svenskafolkets inkomster (SOU 1970:34, s 9-11).
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och valfard 1971), och Jamlikhetsgruppens® rapporter. Kérnan i kritiken
bestod i en opposition mot den ojamlikhet som kvarstod trots tillvaxt, en aktiv
arbetsmarknadspolitik och omfattande statliga trygghetssystem. Den utjamnade
fordelning som inte fullt ut hade kunnat uppnas genom den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken, skattepolitiken och det fackliga arbetet skulle kunna astad-
kommas genom en progressiv socialpolitik, enligt de socialpolitiska idéer som
var styrande under denna period. For att stodja marginalgrupper i samhéllet,
maste den generella socialpolitiken kompletteras med kompensation till socialt
utsatta grupper. Det ekonomiska skyddsnatet skulle utvidgas s att social-
forsakringarna och ekonomiskt stdd vid arbetsl Gshet tackte fler.

Den gamla typen av sociavard borjade ocksa ifragasittas altmer. |
Sociautredningens principbetdnkande (1974) foreslogs en utvidgad rétt till
socialhjélp i syfte att inlemma fler i det sociala och ekonomiska skyddsnétet. |
utredningens slutbeténkande féreslogs ett socialférsakringstillagg (Soft) i syfte
att bredda den generella tryggheten. En sérskild utredning tillsattes 1977 for att
utarbeta ett forslag pa hur en sadan reform skulle utformas. Reformen testades
lokalt pa ett antal sociakontor och forsakringskassor, men kom aldrig att
genomforas. Det framsta skdlet sades vara att det saknades ekonomiska
forutsattningar.

3.2.1 Arbetsmarknadspolitikens inriktning: arbete for alla

Den svenska aktiva arbetsmarknadspolitiken utvecklades under perioden 1965—
79 i en riktning mot altmer omfattande samhallsstyrning. Alltfler saval
politiska, ideologiska som ekonomiska styrmedel tillkom i syftet att paverka
savdl utbudet som efterfrdgan av arbetskraft. Inriktningen inom arbets-
marknadspolitiken 1ag pa att frigora arbetskraft och undanroja forvarvshinder
under parollen "allas rétt till arbete”. Dessutom talades det om att anpassa
arbetet och utbudet av arbete och &garder sarskilt till de "svagare” indi-
viderna®” Frdgan om hur arbetsmarknadspolitikens tva huvudgrenar, ”arbets-
linjen” och "kontantlinjen”, skulle regleras i forhallande till varandra och till
andra delar av den sociala politiken aterkom frekvent i de politiska diskussio-
nerna.

% Jamlikhetsgruppen leddes av Alva Myrdal och tillsattes vid 1967 &rs social demokratiska extra
partikongress. Arbetsgruppen skulle lyfta fram trygghets och jamlikhetsaspekterna i samhélls-
utvecklingen. Se &en Andersson (2003), s 57.

7 SOU 1965:9, Utredning och betankande fr&n Arbetsmarknadsutredningen, s 28.
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| debatterna kring arbetsmarknadspolitikens ekonomiska och sociaa
funktion framkom i stigande grad en medvetenhet om spanningen mellan olika
politiska, ekonomiska och sociala mdl. Det var inte bara ratten till ett arbete,
utan rétten till det goda arbetet, till personlig utveckling och tillfredsstéllelse
som betonades. Arbetsmarknadspolitikens ndra samband med socialpolitiken
och de jamlikhetsskapande ambitionerna var ocksa en utgangspunkt for
Jamlikhetsgruppens diskussioner. | stigande grad skulle arbetsmarknads-
politiken tillgodose den enskildes ratt att valja arbete och stimulera |agavl6-
nade till initiativtagande. Den dittills forda arbetsmarknadspolitiken ansags ha
inneburit alltfor langtgdende krav pa den enskilde individens anpassnings-
villighet.® Att utsitta arbetsldsa for ett ekonomiskt tvang att ta vilket arbete
som helst sdgs inte som ett alternativ i en god arbetsmarknadspolitik. Arbets-
formedlingens verksamhet maste praglas av att atgéarderna fick karaktaren av
réttigheter.

1960 a&rs arbetsmarknadsutredning framholl att samhallets hja pverksamhet
vid arbetsldshet i forsta hand bestod i att inom ramen for néringslivets behov av
arbetskraft skapa forutsdttningar for varje medborgare till ett l[ampligt och
tillfredsstallande arbete, men att sysselsittningsskapande dtgarder daven kunde
séttas in av sociada hansyn.'® Aven sidana &garder som inte hade n&gon
ekonomisk positiv verkan kunde anses vara motiverade ur ett sysselsattnings-
och rehabiliteringsperspektiv.'® Utredningen fastslog vidare att " arbetslinjen &
den priméra, och forst da vederborande € kan beredas arbete foljer man under-
stodslinjen ... En aldrig sa generts kontant erséttning vid arbetslGshet kan i det
|&nga |loppet inte uppvaga ett meningsfullt arbete”, enligt utredningen.'®

Problemet med att vissa grupper var ofdrsakrade vid arbetsloshet ledde sa
smaningom till att man tillsatte en utredning som skulle utreda detta problem
och komma med ett reformforslag i fragan. 1973 kom en ny lagstiftning for
arbetsl Gshetsunderstédet med lagarna om arbetsl Gshetsforsakring och KAS. En
forutséttning for uppbarande av ersattning fran A-kassa var medlemskap sedan
12 ménader samt 5 manaders foregaende arbete. Nar dessa lagar infordes 1974,
innebar de slutet fér det kommunala kontantunderstédet som géllt sedan 1914.

% SAP & LO (1969), Jamlikhet, s. 56.
% |bid. s 47.

10 50U 1965:9, s 20 f.

101 | pid, s 24.

102 | hid s 254 f.
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Det kommunala understodet hade dock stallt lagre krav i frdga om arbets-
perioders |angd innan arbets dshet intradde.'®

| Sysselsdttningsutredningens forsta rapport 1975, Arbete at alla (SOU
1975:90) diskuterades befolkningens vilja att ta ett forvarvsarbete, och beto-
ningen 1ag pa statens majligheter att erbjuda alla ett arbete. Man fastslog att det
var samhéllets &agande att bevaka den enskildes rétt till arbete™ Vidare
konstaterade utredningen att det fanns en risk att réatten till arbete fér dem som
var minst attraktiva pa arbetsmarknaden i realiteten blev innehdlls6s om det
samtidigt var forbehdllet arbetsgivarna att avvisadem. | det foljande sades dock
att det maste finnas en grans dar samhéllets skyldighet att erbjuda arbete kunde
anses vara uppfyllt. Individens 6kade krav pa de arbeten som stod tillbuds
beskrevs som en foljd av den almanna vélfardshéjningen i samhdllet.
Sysselséttningsutredningen konstaterade att det system som successivt byggts
upp innebar att d&ven manniskor som till foljd av hog dlder, sukdom, sociala
problem eller arbetslGshet inte kunnat forsorja sig genom arbete dnda kunde fa
sin grundforsorjning tryggad. Socialforsakringssystemet konstaterades técka en
mycket hdg andel av inkomstbortfalet i vissa inkomstlagen, t ex vid sukdom
eller arbets 6shet.'®

Frégan om hur man skulle stimulera utbudet av arbetskraft upptog stort
engagemang. Viljan att forvarvsarbeta sades hdnga samman med hur den
enskilde bedomde forutsittningarna for att fa ett lampligt arbete pa arbets-
marknaden, vilken 16n som betalades, vilka arbetstider som géllde, liksom
fragor som rorde samhéllets service; barntillsyn, kommunikationsmajligheter,
etc. Detta ansags uttryckt i de bestammelser om att man for att ha ratt till
arbetd dshetsforsékring hade skyldighet att ta anvisat arbete. Utredningen
menade att lokalisering av foretag och statliga verk i samhéllen dér det fanns en
latent arbetskraftsreserv kunde stimulera folk som tidigare inte férvarvsarbetat
att soka sig ut pa arbetsmarknaden. En stor del av de nya arbetstillfallena skulle
enligt utredningen komma till inom den offentliga sektorn (barnomsorg,
aldringsvérd, statliga verk och myndigheter m m).'%®

1% 50U 1971:42; SFS 1973:370-371.

1% S0U 1975:90.

1% Ipid, s 30.

16 50U 1975:90, s 145. Kring detta stallningstagande fanns det dock olika meningar inom
utredningen, vilket framférsi flera av de reservationer som tillfogades av Ingemar Eliasson, Karl
Olof Faxén, Bertil af Ugglas mfl. Lars Werners (vpk) reservationer gick framst ut pa att utred-
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3.3 Socialutredningen 1967-1980

Under 1960-talet hade utredningar och debatter i tkad grad riktat uppméark-
samhet pa olika vélfardsbrister i det svenska samhéllet och fran saval politiskt
som experthall (framforallt socionomer) riktades en kraftfull kritik mot den
radande sociallagstiftningen som ansags omodern och klassdiskriminerande.
Mot denna bakgrund tillsattes Social utredningen med uppgift att utarbeta en ny
sociallagstiftning. Utredningsarbetet pagick fram till 1980 da den nya
sociallagen (SoL), i form av en ramlagstiftning, infordes 1982. Arbetet med
sociallagens utformning utmynnade dessutom i ett férslag pa socialforsakrings-
tillagg (Soft).

Socialutredningen framholl att sukdom och arbetsltshet fortfarande var
viktiga orsaker till behov av sociahjadlp, vilket ansdgs tyda pa att det fanns
brister i de rddande sjukforsakrings- och arbets Gshetsforsakringssystemen. Ut-
redningen ansdg vidare att socialbidraget skulle utgora en réttighet i likhet med
sociaforsakringsformaner och andra generella bidrag. Merparten av de rent
ekonomiska hjdlpbehoven skulle helst férebyggas genom generella social-
politiska insatser.’”” Stora delar av det socialpolitiska bidragssystemet funge-
rade inte forebyggande, utan snarare inkomstbortfallskompenserande, menade
man i utredningen.’®

Ur ett socialpolitiskt perspektiv ansdg Socialutredningen det viktigt att
ansvaret for medborgarnas forsorjning vid arbetsl 6shet |ag pa staten och inte pa
kommunerna. Sociabidraget sades markera kommunens ansvar att i sista hand
tillgodose behov av ekonomiskt stéd och detta beskrevs som en réttighet for
kommunens invanare. En viktig princip sades besta i att socialhjalp lamnades
pa sadant sétt att den behdvande i framtiden skulle kunna forsorja sig genom
eget arbete. Socialvarden skulle darfor innefatta rehabiliteringsinsatser i syfte
att &terfora eller introducera den enskilde i arbete och egen forsorjning.’®

| stora drag foreslog Socialutredningen i sitt forsta betdnkande att rétten till
socialhjalp skulle generaliseras och att handlaggningen i de fall det endast var
ett rent ekonomiskt behov som 1ag bakom en anstkan skulle forenklas. En
sadan modell skulle innebéra ett ndrmande av socialhjalpen till socialforsak-

ningen enligt hans mening undvek att diskutera att de stabiliseringspolitiska atgarderna blivit allt
mer ineffektiva.

107 50U 1974:39, kap 10, § 4-9.

1% | pid, s 59.

199 50U 1974:39, s 92.
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ringarna Den huvudsakliga kritiken frén remissinstanserna™™® riktades mot just
detta forslag. Bland remissinstanserna efterfragades istallet forbéttringar av
socialforsakringssystemet i syfte att na de grupper som endast var i behov av
ekonomiskt stod. Bland remissinstanserna fanns ocksd de menade att de
foresagna bistandsbeloppen var for hoga samt att orimligt manga gjordes
beréttigade till socialhjép.’** Vidare menade kritikerna, som fanns i alla ideo-
logiska |&ger, att ett generellt bidrag av detta slag allvarligt skulle undergréva
arbetsmotivationen och att ett "folkbidrag”, som man menade att det skulle bli
fraga om, skulle bryta den politiska huvudlinje (arbetslinjen) som innebar att en
réttvis fordelning av arbete och inkomster i forsta hand skulle skapas genom
full sysselséttning och solidarisk |6nepolitik.*

Sociastyrelsen ville sérskilt utreda forutséttningarna for en obligatorisk
arbetslOshetsforsdkring, och efterlyste i ovrigt generella former for grund-
trygghet vid otillrackliga inkomster. Svenska kommunférbundet menade att det
dvergripande ansvaret for de arbetslosa borde vila pa staten genom generella
formaner. Sveriges socialdemokratiska ungdomsforbund (SSU) ansag att
prévningen for socialbidrag méste bli generds i férhdllande till arbetsldsa™
LO ville inte ta bort, men mildra, arbetskravet och menade att rétten till bidrag
skulle vara beroende av att man inte avvisat erbjudet |ampligt arbete.***

TCO framholl att hjalpbehoven i atskilliga fall var rent ekonomiska, vilket
ledde till att det i forsta hand var (att erbjuda) arbete och i andra hand ut-
byggnad av generellainsatser som behdvdes. TCO avvisade socialutredningens
forslag om utvidgad rétt till socialbidrag, vilket ansags ledatill att en storre del
av befolkningen blev beroende av behovsprévat understéd.*™ TCO-gruppen
betonade i sammanhanget att malet "arbete &t alla’ borde vara en 6vergripande
princip. TCO menade att man maste utga fran ett solidaritetsbegrepp som aven

10 Bjand remissorganen fanns kommun- och lansstyrelser, politiska partier och ungdoms-
forbund, expertgrupper, intresseorganisationer och fackférbund. Kommunerna var kvantitativt
Overrepresenterade bland remissinstanserna. Att det i remisshehandlingen ingdr s manga olika
aktorer som ville uttala sig, torde siga ndgot om fragans och utredningens dignitet och betydelse,
liksom graden av angelagenhet for den uppgift den var satt att 16sa, dvs en ny sociallagstiftning.
Holgersson (1988), s 256-257, har dock pdpekat att de olika remissinstansernas inte behandlades
vare sig lika eller konsekvent.

1SOU 1977:40, s 301 f.

12 50U 1974:39, s93.

13 Ds S 1975:15. Remissvar frén Socialstyrelsen, Svenska Kommunforbundet respektive LO, s
210f.

4 Ds $1975:15. Remissvar frén LO, s219.

115 Ds S 1975:15. Remissvar fr8n TCO, s 198.
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innefattade socialvardens hjalptagare och att det dvergripande malet for det
sociala arbetet maste bestd i att stodjaindividens rétt till arbete.

Sociautredningens arbete motte ett omfattande politisk intresse, vilket
ocksa forde med sig att manga parter ville siga sin mening i de centrala
frégorna. Den skuggutredning™’ som arbetade parallellt med socialutredningen
kan ses som ett talande exempel pa hur uppmarksammade dessa frégor var
under denna period. Remissbehandlingen av socialutredningens forsta betank-
ande (principbetéankandet) var si omfattande och ingdende att Social-
utredningen fick sédtta sig ned igen och omarbeta stora delar av forslaget. Den
kommunala socialhjdlpens priméra syfte skulle enligt socialutredningens
slutbetankande 1977 vara att hj&l pa manniskor med faktiska sociala problem,
inte att betala ut bidrag till dem som endast var i ekonomiskt trangmal. For
dessa behov foreslogs istédllet en breddning av socialforsdkringssystemet, ett
sociaforsakringstillagg (" Soft”). For att utreda detta forslag tillsattes 1977 en
sarskild utredning.

3.3.1 Utredning om Socialfoérsakringstillagg (SOFT)

Sociaforsakringstillaggsfordaget syftade till att en betydande del av den
behovsprovade socialhjédpen i kommunerna skulle effektiviseras. Utredningen
konstaterade att reformen kunde fa stor betydelse for att utjamna levnadsnivan
mellan manniskor i olika delar av landet, och forvantades ocksa avlasta de
fattigaste kommunerna som hade stérre sociahjalpsbehov. Det betonades att
systemet maste vara enkelt att tillampa. Da skulle socialbidraget i den allménna
uppfattningen snarare jamstallas med erséttning fran socialforsakringen an med
den tidigare socialhjé pen.**®

Ett socialforsakringstillagg ansags kunna na de grupper som undvek att soka
sociahjalp trots att de hade rétt till det. Det var framst vissa ungdomsgrupper
utan fast anknytning till arbetsmarknaden som inte ndddes av arbets 6shets-
forsakringen, som skulle komma att bli aktuella for Soft. Erséttningen skulle
betalas ut efter ekonomisk prévning.*® Nar det géllde gruppen arbetsldsa som

118 TCO- Programmet, Socialt arbete — mal och medel

17 Holgersson (1988).

18 socialutredningens forslag till lagstiftning for den kommunala socialvarden (1977) inne-
fattade fyra nya lagar; socialtjénstlagen, socialndmndslag, lag med sérskilda bestdmmelser om
vard av underarig och lag om socia forsakringstillagg.

9Ds S1980:1, s 98.

2 1bid, s. 128 ff.
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skulle komma ifréga for Soft, géllde att den sokande skulle vara helt eller
delvis arbetsl6s, men arbetsfor och oférhindrad att ta arbete. Vidare skulle den
sbkande vara anméld hos den offentliga arbetsférmedlingen och beredd att ta
lampligt arbete. Utredarna slog fast att rétten till ett meningsfullt arbete horde
till de framsta malen for den sociala reformpolitiken. Behovet av Soft i
samband med arbetslGshet forvantades minska pa sikt, efter genomforande av
den planerade allmanna arbets 6shetsférsakring som var under utredning.'*

Kostnaderna for Soft-reformen berdknades till 300 miljoner kr.'?? Soft
foreslogs vidare bli beskattad och kosthaderna for preliminér skatt beréknades
till 200 milj kr. Den totala bidragskostnaden berdknades darmed till ca 500
milj. Kr. Om Soft genomfordes réknade man med att kommunernas kostnader
for socialhjdpen (socialbidraget) skulle komma att minska med ca 480
miljoner kronor per &. Om &ven den féreslagna alménna arbetslGshets-
forsdkringen genomfordes, berdknades statens totala kostnader for Soft redu-
ceras med ca 200 milj. Kr.*®

Forslaget om socialforsakringstillagg (Soft) fick i sin alméanna utformning
stéd av en bred remissopinion. Soft skulle enligt Socialutredningens férslag
ersétta en betydande del av socialhjélpen och den skulle administreras av de
allménna forsakringskassorna men finansieras av staten.” Flera remissorgan
tog dock upp frégestallningen om " arbetsmoral” i relation till bidragssystemet,
da man framholl att vissa socialpolitiska erséttningar forsvagade arbetsmoralen
for den allt storre gruppen arbetstagare, som inte langre kunde erbjudas arbete.
En utdkad bidragsratt skulle inte fa bli ett alternativ till rétten och méjligheten
att fa ett 1ampligt arbete. '

Nar man under en tid genomforde forsok med Soft pa ett antal forsakrings-
kassekontor ute i landet, visade det sig att arbetddshet var det allra vanligaste
skdlet till Softerséttning. Sarskilt unga arbetslosa utgjorde en vanlig grupp
bland dem som stkte och fick Soft. Erfarenheterna av forsoken med forenklad
socia hjé pshandl&ggning pavisade ocksa att Softreformen skulle kunna for-
béttra forutsattningarna for att fa arbetslosa i arbete. Detta ansdgs ge tyngd &t

21 50U 1977:40, s 334.

122 D3 forsaget lades av Socialutredningen, hade denna beraknat utifrén 1975 & forhallanden.
12 Ds$1980:1, s 279 1.

124 Eorlaget till Soft lades fram i betankande Ds S 1980:1.

15 D5 51980:1, 5 275.
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forslaget pa effektiviserat samarbete mellan sociala myndigheter och arbets-
formedlingen.'?®

En viktig forutsdttning for utformningen av stéd till arbetsl6sa sades vara att
forsakringskassan samarbetade med arbetsformedlingen och att vissa villkor
var uppfyllda for att sbkanden skulle kunna réknas som arbetslds. De tkade
anstrangningar som gjorts pa vissa kassor att fa arbetsl 6sa soft-sokande i arbete
sades ha uppskattats av de personer som istéllet for socialbidrag fatt Soft under
forsoksperioden, da dessa ménniskor var instéllda pa att ta ansvar och aktivt
soka arbete. **

Remissvaren angdende Softforslaget visade pa oenighet i frégan om huru-
vida en mer generell forsdkring skulle undergréva arbetsvilligheten. En vanlig
invandning mot Softforslaget bestod i att man i alltfor liten grad drivit kravet
pa dlas rétt till arbete. Samtidigt framholls att syftet med ett generellt
trygghetssystem var att forebygga behovet av socialhjdlp. Trots de positiva
resultat som forsoken med Soft hade visat pd, och trots att en majoritet av
remissorganen uttalade sig positivt om forslaget, skots beslutet om Soft pa
framtiden Det huvudsakliga skélet sades vara att reformen skulle bli alltfor
kostsam, men senare framkom att ett annat viktigt skal var att reformen ansags
utmana arbetslinjens principer.’?® Forslaget p& negativ inkomstskatt som
diskuterats av Laginkomstutredningen och Jamlikhetsgruppen framfordes
adrig pd hogre politisk niva och ambitionen att bredda den generella
forsakringsméssiga sociala tryggheten hamnade i mal pése.'®

3.4 Sammanfattning och analys

Under efterkrigsperioden fram till 1980 genomférdes en rad generella
socialpolitiska reformer (Suk och arbetsskadefrsakringen, Lagen om allmén
forsdkring, Fordldraforsakring, KAS, ny arbetsldshetsforsakring, ny social-
tjanstlag) och inkomsttrygghetsmodellen institutionaliserades. Jamsides med
denna utveckling utformades en arbetsmarknadspolitik som var inriktad pa att
skapa arbete och sysselsdttning & “ala’. | detta ligger en antydan om att
arbetdivet och arbetsmarknaden i hogre grad skulle anpassas efter arbets-

126 | pid, s 180 f.

127 | hid, s 159.

128 Riksdagsprotokoll 1990/91: 37, anf. 14 av Bengt Lindquist (s).
12 s 51980:1, 232 1.
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kraften. Arbetei sig beskrevs som véardefullt fér individen, ett medel med vilket
dennefick tilltrade till en storre samhall sgemenskap.

De ojdmlikheter och oréttvisor som alltjamt konstaterades finnas i samhéllet
mellan olika grupper och individer sgs som fullt mjliga att reformera bort pa
politisk vag. | 1960- och 70-talens socialpolitiska debatter ville man gora rent
hus med allt som uppfattades tillhéra ett ddre klassamhédle. Déarigenom
uppstod krav pa en reformerad socialvards agstiftning och en breddning av det
sociala skyddsnétet, samt en kompensation fran stat och kommuner till de
grupper som sociat och ekonomiskt hamnat pa efterkdken. | den social-
politiska debatten framfordes tidvis radikala idéer géllande samhéllets dtagan-
den visavi den enskilde.

De forslag pa medborgarlon eller negativ inkomstskatt som diskuterades
inom den statliga Laginkomstutredningen, L&glon och vafard (LO) och
Jamlikhetsgruppen (SAP och LO) nadde dock aldrig den politiska agendan pa
hogre niva. Inte heller forslaget pa sociaforsakringstillagg (soft), vars syfte
skulle vara att bredda sociaforsakringarnas téckningsgrad och minska behovet
av behovsprovat socialbidrag, genomférdes. Detta trots dvervagande positiva
omdomen och ett relativt starkt stod fran remissinstanserna. Orsaken till detta
sades vara att reformen skulle bli for dyr, men ett mer tungt végande sk var
troligtvis att den stred mot arbetslinjens principer och att socialférsakringarna
skulle fa en svagare anknytning till arbete och inkomst.

4  Kontraktet skrivs om — 1990-talets
sociala politik och lagstiftning

1990-talet inleddes med ekonomisk kris och en hastigt stigande arbetslGshet.
Mellan 1990 och 1993 Okade arbetslGsheten kraftigt och var som hogst 8,2 %
1993. 1991 minskade for forsta géngen pd lange antalet sysselsatta™™, en
utveckling som pagick fram till 1994.**" Under decenniet skedde ocks& en
strukturell forskjutning av syssel séttningen mot en 6kad andel tillfélliga anstall-
ningar. Den hoga arbets6sheten ledde ocksa till en okad belastning pa de

1% 5om sysselsatt raknas inte endast anstallda och foretagare, utan &ven de som deltar i vissa
arbetsmarknadspolitiska program, samt de som & i arbete men varit franvarande, pga tex
sukdom, barnledighet, studier, osv.

131 SCB 2005, Sysselséttning och arbetsl shet 1976-2004.
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sociala stodsystemen. Forskare och debattorer borjade mala upp en bild av ett
vaxande tva tredjedelssamhélle, dar en tredjedel hade en fast forankring pa
arbetsmarknaden och darmed ocksa i de inkomstrelaterade forsakringssyste-
men, en andra grupp bestod av dem som hade mindre sékra anstédllningar och
ett mer problematiskt forhdlande till social- och arbetslGshetsforsakrings-
systemen, och till sist den grupp som stod utanfor arbetsmarknaden och hade
svart att ta sig in alls. Manga av dessa var unga och/eller till Sverige invand-
rade personer. Den svaga anknytningen till arbetsmarknaden och darmed rétten
till inkomstrelaterade forsakringsskydd ledde till att allt fler hushal behovde
stka socialbidrag under 90-tal et.

ArbetslGsheten och det 6kade " bidragsberoendet” blev ndgra av 1990-talets
mest centrala politiska frégor. | socialpolitiska debatter och utredningar fram-
holls " arbetdinjen” som ndgot som maste " upprétthdllas’ eller ” ateruppréttas’.
De politiska aktorer som foresprakade ett socialpolitiskt systemskifte efterlyste
vid upprepade tillfallen ett "6kat individuellt ansvar”. De idélinjer och den
inriktning som den socialpolitiska lagstiftningen hade slagit in pa under 1960-
och 70-talen, som gick ut pa en breddning av de sociala trygghetssystemen, ett
utdkat statligt ansvar for den enskildes vélfard och sociala réttigheter och
solidaritet med utsatta manniskor, byttes mot en Okad betoning pa den
enskildes egenansvar och plikt gentemot samhéallet.

Den social- och arbetsmarknadspolitiska institutionella omorientering som
skedde under 1990-talet kan delvis forklaras med en forsdmrad offentlig
ekonomi, vikande konjunkturer, manga uppsagningar och okad arbets 6shet,
neddragningar inom offentlig sektor, osv. Men vi kan &ven sbka forklaringen
till denna omlé&ggning i idéinnehdllet i den politiska debatten i tidens politiska
sprék. Kristina Boréus menar t ex att man kan konstatera en tydlig ideologi-
sering av det politiska spraket under 1980-talet, som en tydlig foljd av med-
vetna satsningar att péverka opinionen frén hoéger.’** 1960- och 70-talens
debatter var pa motsvarande sétt praglade av ett tydligt "véanstersprék”. Det
handlar i detta sammanhang om att fa &ven motstandaren att anvanda de egna
begreppen, det egna spraket, bade nar det géller att beskriva ”verkligheten” och
att formulera problem och I6sningar pa problemet.

Under &ren 1991-1994, da Sverige styrdes av en borgerlig regering kan
tyckas ha satt ganska fa spar i den svenska valfardsmodellens institutioner, men
det kan vara sa att den ideol ogiska paverkan pa politiken strécker sig langt 6ver

132 Boréus (1994).

IFAU — Socialforsakringssystemet och arbetsmarknaden 41



dessa tre &, bade fore och efter. Den som formulerar spréket mest effektivt
paverkar &ven tanken och den politiska agendan. Den svenska hogern och de
nyliberaler som tagit tag i debatten, var tydligt inspirerade av de idéer som kom
fran Thatcher och Reaganadministrationerna. Ut med Keynes och in med
Friedman! Ut med "planekonomi” och in med marknaden! Valfrihet blev en
central markor i den ideologiska problemformuleringen fran slutet av 1980-
talet.'*

Pa liknande vis har socialdemokraterna héamtat idéer utifran fran mitten av
1990-talet, sedan man dterfatt regeringsmakten. Denna gang var det fran EU,
men aven fran Tony Blairs "new labour” man hamtade inspiration. EU-kom-
missionen betonade under 1990-talet betydelsen av balanserade statsbudgetar
och sociapolitiska system som befrdmjade arbete och "aktivitet”. | den
europeiska sysselséttningsstrategin (EES, eller ”Luxemburgprocessen”) som
utvecklades inom kommissionen for sysselsdttning och sociala fragor fran
mitten av 1990-tdlet fram till 1999, bland annat av den svenske social-
demokratiske politikern Allan Larsson (generaldirektor i kommissionens di-
rektorat for sysselséttning och socialpolitik), drevs aktivt dennalinje.™

Réttigheter i valfardsstaten kom under 90-talet allt mer uttalat att knytas till
arbete och aktivitet. Ett flertal forandringar i fréga om kvalificeringsvillkor,
villkor for understdd och erséttningar genomfordes. Har undersoks den polit-
iska utveckling som ledde fram till aktivitetsgarantin och reformeringen av
arbetsl6shetsforsakringen.” Paralellt med dessa utredningar, férslag och
reformer skedde ocksa en kvalitativ forandring av sociall agstiftningen.

4.1  Sysselsattningspolitiken

Den politiska debatten om sysselséttning och arbetsldshet under 1990-talet
préglades inledningsvis av en polarisering mellan & ena sidan den borgerliga
oppositionen som hévdade att man stod infér en systemkris med okad
arbetsloshet och sjunkande sysselséttning, och & andra sidan den social-
demokratiska regeringen som ansdg att det beprGvade receptet pa aktiv
arbetsmarknadspolitik utgjorde |6sningen p& alla s&dana problem.™®® Rege-

133 Se t ex Regeringsférklaringen 1991-10-04, Protokoll 1991/92:6, Budgetproposition1991/92:38
samt debatten roérande regeringspropositionen i Riksdagens protokoll 1991/92:50, 1991/92:63 m fl
Ang makten Gver spréket, set ex Boréus (1994) samt Bergstrom & Boréus (2000).

134 Jacobsson (2001), s 36 f.

135 B| a Ds 1999:58, Kontrakt for arbete. Rattvisa och tydliga regler i arbets shetsforsakringen.

136 R ksdagens protokoll 1990/91:57 den 6 februari; Proposition 1990/91:150.
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ringen fick kritik fran bade hoger och véanster vad gélde den ekonomiska
politiken och arbetsmarknadspolitiken.

Frén vanster gick kritiken ut pa att den tredje vagens politik inneburit en
hogervridning och att inflationsbekdmpning hade prioriterats framfér full-
sysselséttningsmalet. Rétten till ett meningsfullt arbete beskrevs som en viktig
del av den generella vafardspolitiken.®* Aven fr8n hoger kritiserades den
ekonomiska politiken, som beskrevs som ett misslyckande och som en for-
klaring till att Sverige nu stod infér " arbetsl shetens stélbad” .**®

Socialdemokraterna férsvarade sig med att det var deras politik som under
1980-talet bidragit till hundra tusentals nya jobb, och att den utveckling man nu
hamnat i framst berodde pa en internationell 1agkonjunktur. Denna kunde man
dock eliminera verkningarna av genom en aktiv arbetsmarknadspolitik, kom-
petensutveckling och rorlighetsstimulerande &tgérder.* | en moderat motion
framholls att regeringens atgéarder for att halla nere den dppna arbets Gsheten
riskerade att leda till inlasningseffekter och att tillkomsten av nya produktiva
arbeten hindrades. Manga av de atgarder som tillampades mot arbets Gshet
ledde dock till att de arbetslosa inte aktivt sokte arbete, utan "l1astes in” i en
rundgang mellan atgarder och arbetsl Gshetsersattningar. For hoga erséttningar
vid arbets Gshet €ller annan ”inaktivitet” gav daligaincitament for arbete, enligt
denna argumentation.**

Den borgerliga regeringen som tilltradde p& hosten 1991 konstaterade att
man nu kunde méta den hogsta arbetsldsheten under efterkrigstiden, och att
detta maste métas med kraftfulla arbetsmarknadspolitiska dtgarder. Regeringen
foresprakade darfor expansiva dtgarder i syfte att minska arbetsl 6sheten. Den
borgerliga regeringens malsattning var att "fora en aktiv arbetsmarknadspolitik
med arbetslinjen som ledstjarna’ .***

| den politiska debatten utspelades i princip en kamp om vilka det var som
mest hévdade arbetslinjen. Fran socialdemokraterna och vanstern uttrycktes
uppskattning av de borgerligas stéd for "arbetslinjen”. Arbetslsheten kan och
skall bekdmpas, menade Allan Larsson (s), och utlovade socialdemokraternas

187 Riksdagsmotion 1990/1991:A248, Lars-Ove Hagberg m fl (v).

138 Riksdagens protokoll 1990/91:57 den 6 februari, anf. 2, Carl Bildt (m) som hanvisar till Kjell
Olof Feldts uttryck.

1% Riksdagens protokoll 1990/91:57 den 6 februari, anf 88, arbetsmarknadsminister Mona Sahlin
(9.
140 Riksdagsmotion 1990/91:A 266, Sonja Rembo m fI (m).
141 Proposition 1991/92:100, hilaga 11, s 2.

IFAU — Sociaforsakringssystemet och arbetsmarknaden 43



stéd nér det gélde en fortsatt "god svensk aktiv arbetsmarknadspolitik”.**?
Folkpartiets representanter sade sig ”i socialliberal anda’ sl vakt om allas ratt
till arbete. Sonja Rembo (m) menade att arbetsmarknadspolitiken spelade en
viktig social roll och var en funktion for att féra manniskor in i och tillbakain i
arbetslivet.™*® Sysselsittningspolitiken placerades harmed in som en del av
socialpolitiken.

Den borgerliga regeringen ckade anslagen till konjunkturberoende atgarder.
| en regeringsproposition 1992 fastslogs att arbete, utbildning och praktik
skulle prioriteras framfor ”passiviserande” kontantunderstod. Pa kort sikt,
menade regeringen, kunde arbetslGsheten endast moétas med aktiva arbets-
marknadsatgarder kombinerat med uthildningsinsatser och tidigarelaggning av
investeringar. Regeringspartierna ansdg att den frivilliga, fackligt ordnade
arbets 6shetsforsakringen var utformad pa ett sitt som utesl6t vissa grupper
fran arbetsl Gshetserséttning. | regeringens proposition, som lades fram i riks-
dagen hosten 1993 foreslogs att forvarvsarbetande med fast anknytning till
arbetsmarknaden skulle garanteras majligheten att fa del av en inkoms-
trelaterad ersdttning vid arbetsloshet. Den inkomstrel aterade KA S-erséttningen
skulle motsvara den erséttning som utgick i arbetd dshetsforsakringen enligt en
inkomstbortfallsprincip (dock maximalt 12 400 kronor per manad). Utdver den
inkomstrel aterade erséttningen foreslogs aven fortsattningsvis ett grundbel opp
inom KAS-systemet som enligt férslaget skulle hdjasttill 227 kronor per dag. **
Oppositionen kritiserade férslaget, som av socialdemokraterna beskrevs som
undermdligt, hafsigt och byrakratiskt, och inte innebar nagon allmén forsakring

142 Riksdagsprotokoll 1991/92:11, Allmanpolitisk debatt, den 16 oktober 1991. Anf 1, Allan
Larsson (s).

143 Riksdagsprotokoll 1991/92:11, Allmanpolitisk debatt, den 16 oktober 1991. Anf 72, Sonja
Rembo (m).

144 Proposition 1993/94:80. Forslaget grundade sig delvis p& betankandet Ersattning vid arbets-
|6shet (SOU 1993:52), som hade avgivits i juni 1993 och remissbehandlats under sommaren
1993. Regeringen beslutade i februari 1992 att ge chefen for Arbetsmarknadsdepartementet
uppdraget att tillkalla en sérskild utredare (dir. 1992:24) med uppdrag att foresl& utformning och
finansiering av en obligatorisk arbetsl6shetsforsdkring. Den av regeringen utsedde utredaren
overlamnade betankandet (SOU 1993:52) under varen 1994. Remissyttrandena finns tillgangliga
pa Arbetsmarknadsdepartementet i lagstiftningsdrendet (Dnr A93/1473/A). En forteckning Gver
dem som yttrade sig finns som bilaga till den nyss ndmnda propositionen. Yttrandena finns till-
gangliga hos Arbetsmarknadsdepartementet (Dnr A93/1473/A).
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utan att farre manniskor istéllet skulle komma att omfattas. Dessutom innebar
det en skarpning av villkoren for erséttning.**®

Sankta ersittningsnivaer och striktare villkor skulle leda till en okad
villighet att ta de arbeten som erbjods. "De arbetslosa skall i stdrsta méjliga
utstrackning aktiveras! (...) nagot annat vore frammande for den svenska
arbetsmarknadspolitiken”, slog regeringen fast.*® Det beskrevs vidare som
oacceptabelt att man kunde fa ersdttning vid "sjdvvald arbetsoshet”. En
moderat riksdagsledamot menade att " det forekom” att arbetslésa avstod fran
att anta anvisade arbeten da I6nen understeg ersittningarna fran arbetslos-
hetskassan.**’ Darfor ansdgs det nodvandigt att betona att det alltid méste vara
mer |6nsamt att ha ett produktivt arbete &n att ” g& hemma®.**®

Under hosten 1993 hade arbetslGsheten stigit ytterligare och den borgerliga
regeringens agarder, eller enligt oppositionen bristande atgarder, debatterades i
riksdagen. Oppositionspartierna menade att regeringen i sin regeringsforklaring
hade " 6vergivit arbetslinjen” och att den nya arbetsmarknadspolitiken innebar
avregleringar och forsamringar av arbetsrétten. Ingela Thalén (s) menade att
det behtvdes en omlaggning fran kontantstod till aktiva dtgéarder. Kampen for
syssel sittningen méaste st& framfor kampen mot arbetsl sheten.**

4.2 Utvecklings- och aktivitetsgarantin — den nya
arbetslinjen

1996 pétalade Kommunférbundet att de kraftigt stigande sociala utgifterna till
stor del fick béras av kommunerna. Utgifterna for socialbidrag och sysselétt-
ningsatgarder tog ekonomiska resurser fran kommunernas karnverksamheter,
namligen att bist& invdnarna med vard, skola och omsorg.™® Ett anta nya
politiska atgarder mot arbetslésa och sociabidragstagare sattes in. Framst
handlade det om strangare aktiveringskrav, uttryckt som skyldigheten att arbeta
eller att delta i sysselsittningsdtgarder och (alt vanligare, kommunala) aktive-
ringsprojekt. Utvecklingsgarantin som inférdes den 1 januari 1998 reglerades i

145 Riksdagsprotokoll 1993/94:124, den 11 juni 1994. Anf 3, Hans Andersson (v) samt 4 av
Jonny Ahlqvist (s).

146 proposition 1991/92:150, Bilaga 1:8.

17 Fr&ga 1991/92:91 frén Maud Ekendahl (m) till arbetsmarknadsministern om arbete istallet for
bidrag.

148 Riksdagsprotokoll 1991/92:18, den 5 nov. 1991, anf 121 Maud Ekendahl (m).

149 Riksdagsprotokoll 1993/94:7, den 14 okt. 1993, anf 37, Hans Andersson ().

150 gyenska kommunférbundet (1996), rapport, Alternativ i arbetsmarknadspolitiken.

IFAU — Sociaforsakringssystemet och arbetsmarknaden 45



avtal mellan staten och kommunerna, som fick erséttning fran staten for att an-
ordna aktiverande konjunkturberoende atgarder. Ambitionen var att ingen
under 25 ar skulle beh6va ga arbetsl6s i mer an 100 dagar. Kommunerna gavs
rétt att begéra att den som var under 25 & och uppbar forsorjningsstod skulle
delta i praktik eller annan kompetenshojande verksamhet. Erséttningen skulle
nekas eller reduceras om bidragstagaren avvisade erbjuden praktik utan
godtagbara skl >

| utredningen om socialbidragsberoende " Samverkan for farre bidrag och
fler i jobb” (Ds 1999:54) féredogs att den sk utvecklingsgarantin fér ung-
domar skulle utvidgas till att omfatta aven vuxna, och inféras som ett
komplement till de ordinarie arbetsmarknads- och utbildningspolitiska atgér-
derna. Direktiven till utredningen bestod i att ta reda pa om de atgéarder som
fanns till hands var otillréckliga och att bedéma hur stort problemet med
sociabidrag pa grund av arbetsloshet var. Utredningen kom fram till att det
behovdes ett alternativt atgardssystem for de ca 30 000 manniskor som varje
manad fatt socialbidrag, trots att de inte haft andra problem an arbetsl Gshet.

Utredningen konstaterade att det under 90-talet blivit svarare att fa tilltrade
till arbets 6shetsforsakringen, da mojligheten att kvalificera sig genom atgarder
forsvunnit, samtidigt som det krévdes langre tid i arbete for att bli beréttigad till
erséttning. Manga av dem som fick de lagre ersdttningarna var i behov av
kompletterande socialbidrag. Socialbidragstagare skulle enligt socialtjanstlagen
mista ratten till erséttning om de tackade nej till anvisad dtgérd. Fordlaget sades
innebéra en forstarkning av arbetdinjen. Arbetsformedling och sociatjanst
skulle tillsammans avgora vilka som skulle komma ifréga for aktiverings-
atgarder. Bidragsstkande som vagrade delta forslogs mista rétten till for-
sorjningsstéd.** Med denna utredning som grund foreslog regeringen inféran-
det av en aktivitetsgaranti, dér alla grupper av arbetsdsa skulle erbjudas
heltidsaktivitet till dess att de kan fa ett reguljart arbete eller utbildning.

4.2.1 "Den nya arbetslinjen” i socialpolitiken

Aven inom sociapolitiken framholls ”arbetslinjen” med 6kad emfas under
detta decennium. For borgerligheten var steget kanske inte si stort eftersom
man traditionellt sett arbetsmarknadspolitiken som en del av sociapolitiken.
Innebdrden av "arbetslinjen” inom den sociaa politiken var 6kat individuellt

151 Proposition 1999/2000:98.
152 D5 1999:54.
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ansvar, och darmed minskat samhalleligt sidant. | de borgerligas bokslut Gver
sin egen politik och de reformer man genomfort pa detta omréde under 90-talet
konstaterades att man ocksa lyckats genomdriva denna forestats, i och med
reformeringen av socialforsakringarna.

Sedan den socialdemokratiska regeringen tilltrétt efter 1994 ars riksdagsval
fortsatte reformeringen av socialforsakringssystemen. Regeringen slog fast att
socialforsakringen ”sa langt som majligt (bor) innehalla drivkrafter till arbete
och dess utformning bor praglas av arbetslinjen”.’™> Den nya och utvidgade
arbetslinjen kom till uttryck i reformprogrammet arbetslinjen i socialpolitiken,
som innefattade en ¢kad samordning mellan de socialpolitiska myndigheter
(som arbetsférmedlingarna och forsakringskassorna) som skulle omsétta
arbetslinjen i socialpolitisk praktik.”™ Det gemensamma mélet fér myndig-
heterna som skulle administrera férsakringen bestod i att aktivera personer i
utsatta grupper, som saknade fast forankring pa arbetsmarknaden, med olika
atgarder i syfte att aterinsdttadem i arbete.

Det forslag pa social forsakringstillagg som lades fram pa 1970-talet aktuali-
serades dter vid ett antal tillfallen under 1990-talet. Syftet var att bredda
sociaforsakringarnas tackningsgrad. 1990 togs fragan alltsd ater upp i en
socialdemokratisk motion™>® men avslogs efter debatt i riksdagen.1996 disku-
terades &ter Soft sedan en motion inldmnats av Lena Sandlin (s)*** som ansig
att en utredning borde tillséttas for att ta fram forslag om sociaforsakrings-
tillagg.™®” Tv& andra férsag som lades fram var medborgarkonto™® och en
alman forsakring byggd p& grundtrygghetsprincipen™. | en moderat motion
begardes utredning om en sammanhdllen forsakring vid tillfaligt inkomst-
bortfall vid sukdom och arbetsléshet. Den nya férsékringen borde enligt
motiondrerna ersétta suk- och arbetsskadefdrsdkringarna samt arbets Gshets-
forsakringen. Nivan skulle vara 75 procent av §jukpenninggrundande inkomst
med ett antal karensdagar.

Sociaforsakringsutskottet framholl att socialforsdkringarna skulle ses som
ett system for omfordelning av resurser mellan medborgare. Incitamenten att

158 proposition 1996/97:63; Proposition 1996/97:28.

54| indquist, R (2000), s 14 f.

1% Riksdagsmotion 1989/90:Sf34, Hans Géran Franck m fl (s).
15 Riksdagsmotion 1996/97:Sf235, Lena Sandlin ().

%7 Denna presenterades och diskuterades i kap 4.
158 1996/97:5F35 av Gullan Lindblad m I (m).
159 1996/97:5F225 av Birger Schlaug m fl (mp).
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aktivt soka arbete sades tka da ersittningsperioderna begransades, da besl utet
att arbeta var avhangigt forhallandet mellan den 16n som individen kunde fa
genom arbete och den 16n (erséttning eller bidrag) vid vilken hon eller han lika
garna avstar fran forvarvsarbete (reservations6nen). Om sociabidrag skulle
utgd endast da ala mojligheter till arbete var uttdmda, sa skulle social-
bidragsnormerna fa mindre betydelse for reservationslonerna. Enligt utskottet
skulle det dock vara svart i praktiken att upprétthdlla sddana arbetskrav.*®

Regeringen betonade att den alménna forsikringen maste innehdla
drivkrafter till arbete och betonade att rehabiliterande arbete maste inga som en
viktig del av forsakringen och att 6kad samverkan mellan myndigheter skulle
bli nddvandigt i detta syfte. En samordnad férsékring vid sjukdom och ar-
betslGshet ansags krava anpassningar av bl.a. erséttningsnivaer som antingen
riskerade att leda till svara ekonomiska pafrestningar for stora och redan utsatta
grupper, eller till kraftiga utgiftsdkningar for staten.'®*

De méanga inldggen i debatten kring socialforsakringarnas och social-
politikens utformning under 1990-talets mitt bottnade i en verklighet déar allt
fler medborgare stod utan forsakringsmassiga ersattningar pa grund av ett de
inte kunde f& ndgon fast anknytning till arbetsmarknaden. Detta ledde i sin tur
till en Gverbelastning pa kommunernas socialbidrag. Vissa forskare talade om
en "overvatringseffekt” fran socialforsdkringarna och arbets Gshetsforsak-
ringen till socialbidragen i takt med att nivaer sanktes och villkoren skarptes
under decenniet.’®® Detta ledde i sin tur till att fler och fler kommuner skérpte
villkoren for rétt till socialbidrag. | vissa kommuner inférdes tidigt en mot-
prestationsmodell, som innebar att den som stkte bidrag tvingades delta i
aktiveringsitgarder eller att utférandgon typ av arbete for att f& bidrag.™®

4.2.2 "Kontrakt for arbete”: nya villkor i arbetsloshetsforsakringen

Ar 1997 lade regeringen fram en proposition fér en ”allman och sammanhéllen
arbetsl6shetsforsakring”.*® Forslaget resulterade 1998 i en ny reglering av
arbetd dshetsforsakring som bestod i en grundforsékring och en frivillig in-

180 socialforsakringsutskottets betankande 1996/97: SFU12.

161 Regeringens proposition 1996/97:63 Samverkan, social férsakringens erséttningsnivaer och
administration, m m

162 5o t ex Salonen (1997).

183 Johansson (2001).

1% Proposition 1996/97:107.
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komstbortfallsforsakring.’® Samtidigt foreslogs en tredrig tidsbegransad ersétt-
ningstid i férsakringen, en ”bortre parantes’.*® Propositionen fick kritik, fram-
foralt fran borgerligt hadll. Enligt en moderat motion innebar regeringens
fordag till ny arbetsloshetsforsdkring att man riskerade att forvarra den redan
rekordhtga arbetsl 6sheten. Moderaterna lade déarfor fram ett alternativt forslag
pa en alman statlig arbetsloshetsforsakring, med avsikt att hava det " privi-
legium” som véletablerade pa arbetsmarknaden ansdgs ha vid arbetslGshet och
att ge staten storre kontrollméjligheter 6ver forsakringen.

1999 tillsattes forutom aktivitetsgarantiutredningen en utredning inom
néringsdepartementet som skulle se Over reglerna i arbets Gshetsforsak-
ringen.®” Riktlinjerna betonade arbetsldshetsforsakringens karaktér av en
omstéllningsforsakring, syftande till att stimulera de arbetd6sa att snabbare ta
arbeten med " nya yrkespositioner”. Arbetsgruppen skulle analysera och lémna
forslag vad gallde grundvillkoren for rétt till erséttning och kravet att sta till
arbetsmarknadens forfogande. For att tydliggora den enskildes ansvar skulle
utredarna dven overvaga forslag som innebar att erséittningens niva kunde
variera under arbetsOshetstiden. | syfte att "stérka arbetdinjen” skulle utred-
ningen Gvervaga att ersittning kunde utga till arbetsstkande som tog ett arbete
med l&gre |6n &n i tidigare jobb, eller da antaget arbete var forenat med hoga
kostnader for t ex arbetsresor.'%®

Utredarna fastslog att syftet med arbetsmarknadspolitiken var att bidra till
omstallningen pa arbetsmarknaden. | framtiden maste insatserna ha betydligt
hogre kvalitet, och arbetsl6shetsforsakringen och atgarder maste samverka for
att skapa béttre forutséttningar for en stigande sysselséttning.’®® Arbetslshets-
forsakringen skulle vidare vara ett stod for tillvaxt, och man betonade att
formedlingen av lediga arbeten méste vara effektiv.'™® Det nya gemensamma

185 5P 1997:238, Lag om arbetsl shetsforsakring.

168 Proposition 1996/97:107.

187 Utredningschef var Lars-Olof Pettersson och &mneskunnig utredare Irene Wennemo, rétts-
sakkunnig Stig Jansson och Uno Stroberg, sekreterare Stefan Ackeby och vice sekreterare Karine
Jabet. En referensgrupp som bestod av politiskt sakkunniga, Asa Regnér, Statsrédsberedningen;
departementssekreterarna Charlotte Bucht och Kristina Lindstrom, finansdepartementet;
planeringsdirektér Bo Jangenss, Ams; departementsréden Mats Wadman och Tuula Tikkanen
Kilgren samt departementssekreterarna Eivy Héggstrom och Magdalena Sinander, Nérings-
departementet.
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begreppet for arbets dshetserséttning skulle vara " aktivitetsersdttningar” inom
lagen for arbets Gshetsforsakring. Detta skulle ses som en signal om att ala
som uppbar ersittning skulle vara aktiva i frdga om att soka arbete eller
utbildning. Hela arbetsmarknadspolitiken skulle vara inriktad pa aktiva insatser
for att framja 6vergangen fran arbetslshet till arbete. Med detta ansdg man
ocksa att ersittningarna gjordes till en mer integrerad del av arbetsmarknads-
politiken.*"™

Da det under 1990-talet funnits mycket fa arbeten att vare sig soka eller
anvisa, hade arbetsprovningen forsvagats i arbetsl 6shetsforsakringen. Tydliga
krav pa aktivitet maste till for att upprétthalla forsakringens legitimitet, menade
utredarna.*™ En arbetssokande skulle i 6kad grad ta ansvar for sin situation, och
detta bestod inte barai att ta erbjudna arbeten, utan dven i att §av vara aktiv pa
arbetsmarknaden och ¢ka sin kompetens. Det 6msesidiga ansvaret skulle mani-
festeras i uppréttandet av en handlingsplan, ett kontrakt for arbete. Den nya
beteckningen ” aktivitetserséttning” " avsdg signalera att det var aktivitet — inte
arbetslésheten i sig - som var grunden for erséttningen.'”

Arbetdl6shetsforsakringen skulle inte bara ses som en réttighet for den
enskilde, utan ocksa tydligt ange vilka krav den enskilde forvantades fullgora
med avseende pa aktivt arbetssokande, vilja att byta bostadsort for att fa arbete
osv. Arbetet med aktivering skulle underléttas om ersittningsréttsfragan han-
terades i detta sammanhang, menade utredarna. Utredningens forslag innebar
tydliga skarpningar av villkoren for ekonomisk erséttning vid arbetsldshet, och
en skarpning av aktivitetskravet for speciellt dem med endast grundersétt-
ning.}®

Ett av de fyra mal som utredningen satte upp for arbets shetsforsakringen
var att denna skulle fungera som just en forsékring och ge inkomsttrygghet till
den som " of rskyllt hamnar i arbetslGshet”. Utredningen poangterade att ersatt-
ningen frén arbets 6shetsforsakringen alltid varit relaterad till tidigare inkomst,
men att syftet fran borjan knappast hade varit en inkomstbortfallsforsakring.
Utredarna ansdg att arbets 6shetsforsakringen i hdgre grad borde kompensera

" bid, s 222.

172 1pid, s 2.

18 Detta bertr bidragsmottagare som anvisats deltagande i &tgard/program. Den generella
utvecklingen bestdr i att stat och kommuner stravar mot att S manga som mgjligt av dem som
erhdller socialt stod skall aktiverasi ndgon typ av atgéard.
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for inkomstbortfall i inledningen av arbetslGsheten. Ersdttningen fran arbets-
|6shetsférsakringen begréansades till 300 dagar, i syfte att stdrka den arbetd 6ses
motivation att sdka och acceptera arbeten och att férhindra passivitet.*”® Vidare
foredogs att ersattningen skulle vara hogre under de fdrsta 100 arbets-
|6shetsdagarna.'”’

Remissinstansernas utldtanden 6ver utredningen Ds 1999:58 forslag var
delade. Arbetdivsingtitutet (ALI) stéllde sig frégande infor den starka foku-
seringen pa "incitamentsfrégorna’, mot bakgrund av den hoga arbets Gsheten
under stora delar av 1990-talet. Vidare pdpekades att dven om det radde
politisk konsensus i frdga om uppratthallandet av arbetslinjen, sa innebar det
inte att detsamma géllde frégan om hur arbetsmarknadspolitiken skulle vara
konstruerad.™®

Regeringen ansdg dock att arbetslinjen behdvde stérkas ytterligare. | arbets-
|6shetsforsakringen skulle vissa forandringar goras for att fortydliga kraven pa
aktivitet.'® Enligt regeringens mening kunde arbetslinjen stérkas genom
inforandet av aktivitetsgarantin och tydligare formulerade krav pa aktivitet
inom arbets 8shetsforsakringen.'® For att fa rétt till ersittning vid arbetsl shet
skulle den arbetsstkande anstrénga sig for att finna ett lampligt arbete.
Regeringen preciserade det fortydligade aktivitetskravet med att en arbets-
sbkande inte passivt skulle kunna avvakta att han eller hon blir erbjuden ett
arbete, men tillade att kravet pa aktivitet bedoms utifran de rédande forutsétt-
ningarna pa arbetsmarknaden.'®

Den nya lagen om arbetsmarknadspolitiska program gav upphov till en rad
forandringar i lagen (1997:238) om arbets 6shetsférsakring. Foljdandringarna i
lagen om arbetslGshetsersdttning gédllande prévning av arbetsvillkoret, ram-
tidens berakning och aterkvalificering, vilket bland annat innebar att arbete
med sarskilt anstallningsstod inte skulle vara aterkvalificerande. Regeringens
motivering till detta var att tidigare atgérder inte varit tillrackligt effektiva, och
hade skapat en rundgang mellan olika atgérdsprogram. | (§ 9) lagen om arbets-
|6shetsforsakring (fjarde punkten) infordes ett krav pa att den arbetssokande att
"anstranga sig” for att finna ett 1ampligt arbete. Den tidigare lydelsen om rétten

%8 |bid, s42f.

7 1bid, s 212.

178 Naringsdepartementet. Remissvar fran Arbetslivsinstitutet ang Ds 1999:58, Dnr 1999-1601.
7 proposition 1999/2000:98, s 30 f.

180 hid, 533.

181 | bid, s 35.
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till ersdttning vid arbetsloshet var endast “inte kan fa lampligt arbete”.'®?
Regeringen menade att detta endast innebar ett fortydligande av det krav pa
aktivitet som redan tidigare géllt fér den arbetssdkande.®

4.2.3 Ny socialtjanstlag: fran socialhjalp till aktivitetsersattning

1997 lamnade regeringen forglag till andring i socialtjanstlagen. | propositionen
framholls att fattigdom och sociala problem framst skall ses som ett uttryck for
orattvisor i arbetslivet och i samhallet. | propositionen konstaterades ocksa att
det fanns vaxande klyftor i samhéllet mellan dem som hade arbete och de som
var arbetsldsa och att det var den htga arbetd 6sheten var huvudorsaken till det
kraftigt okade behovet av socialbidrag under 1990-tal et.

Socialbidraget har i massarbetsldshetens spar altmer blivit en allmén in-
komstgaranti under alt langre tider for altfler méanniskor, vilkas enda problem
& arbetsloshet. '

Kommunerna foreslogs fa mojlighet att erbjuda arbetstraning, utbildning
och annan kompetensutveckling istéllet for socialbidrag. Bestdmmelsen skulle
aven kunna tillampas pa personer som fyllt 25 ar och som ansdgs varai behov
av kompetenshojande insatser. Den erséttning som ungdomarna skulle fa for
utfort arbete skulle betraktas som 16n och den lagstiftning som géller pa
arbetsmarknaden borde ocksa gélla for denna grupp. Man pdpekade att det i
réttspraxis slagits fast att en arbetslos person som soker bistand i regel ar
skyldig att soka arbete enligt socialtjénstens anvisningar och anta erbjudande
om lampligt arbete.'®

Formuleringen om den enskildes ansvar att férsorja sig galv innebédr en
skyldighet for den arbetsférmogne att aktivt soka arbete och att deltai dtgarder
som anordnas for arbetslosa. Denna skyldighet omfattade &ven arbets
marknadspolitiska atgarder, som arbetsmarknadsutbildning, beredskapsarbete
eller arbetsrehabiliterande dtgarder. Daremot hade sociatjansten inte rétt att
kréava motprestation i form av oavltnad sysselsdttning som inte var att betrakta
som arbete eller arbetsmarknadspolitisk atgard. | den gallande sociallag-
stiftningen och réttspraxis saknades déarmed stod for att villkora ekonomiskt

182 proposition 1999/2000:98.
183 | hid.

184 Proposition 1996/97:124.
185 | hid,
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bistand genom att t ex kréva att den enskilde deltar i arbete utan [6n eller andra
anstalIningsférmaner. &

I och med utvecklingen av aktivitetsgarantin och arbetsl 6shetserséttningarna
knbts &ven sociatjanstens bistandsparagrafer tydligare samman med syssel-
séttningspolitiken. Detta foranledde en andring av socialtjanstlagen, for att
harmonisera den med dessa nya system. | regeringens proposition (2000/01:80)
fastslogs att sociatjanstlagen skall ses som en "véféardslag”. Den enskildes rétt
till bistand skulle enligt forslaget stérkas. Formuleringen om den enskildes
ansvar att forsorja sig gév innebér en fortydligad skyldighet for den arbets-
formogne att sbka arbete och att deltai &tgérder som anordnas for arbetslsa. '’

Rétten till bistand reglerasi den nya sociallagens kapitel 4, dér det under § 4
fastsl s att socialnamnden far begéra att den som uppbéar forsorjningsstod deltar
i anvisad praktik. | lagen regleras ocksa att den som avbojer anvisad praktik
kan végras fortsatt forsorjningsstdd. Den som deltar i dennatyp av praktik skall
inte anses som arbetstagare, men om praktiken & att jamstalla med " sadant
som vanligen utfors vid forvarvsarbete” skall vissa paragrafer i arbets
milj6lagen och lagen om arbetsskadeforsakring gélla.*#®

Utvecklingen har i storadrag lett till en 6kad samordning av de olika sociala
bidrags- och transfereringssystemen, framforallt ifraga om tillampade principer
kring sysselsittning och bidrag/erséttningar.”® Genom lagen om arbets
marknadspolitiska program har arbetsmarknadspolitikens, socialforsakringar-
nas och socialtjanstens verksamhetsomraden knutits narmare varandra och de
grundlaggande principerna for rétt till erséttning har harmoniserats, da man i
lagstiftning och praxis tydligare an tidigare betonar att forsékringarna & och
skall varafor dem med en tydlig anknytning tillarbetsmarknaden.

4.3 Sammanfattning och analys

Flera av de atgarder som foreslogs och genomférdes under 1990-talet motive-
rades med att arbetslinjen maste vara vagledande for sava arbetsmarknads-
som sociapolitik. De skérpningar av reglerna inom arbetsl shetsforsakringen,

186 Utskottsbetankande 1996/97:SoU18.

187 proposition 2000/01:80.

188 proposition 2000/01:80.

18 Organisatoriskt & dock fortfarande den kommunala och den statliga nivan &tskild: arbetslésa
kan delta i olika typer av kommunalt arrangerade sysselséttningsprogram (AMI), dér
bidrag/erséttning & kopplad till den kommunala sociatjénsten. | de fall det & Arbetsfor-
medlingen som anordnar tgard, dras erséttning till programdeltagaren frén statens konto.
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sociaforsdkringarna och socialbidragen som foéredogs, och i vissa fal
genomfdrdes, motiverades med att arbetdinjen "maste upprétthallas’. Arbets-
linjen blev, ur sociapolitisk synpunkt, i 6kande utstréckning synonym med
&tstramningar av socialaréttigheter, en restriktion.'®

De férandringar som gjordes inom arbetsmarknads- och socialpolitiken var
sa pass omfattande att vi kan tala om ett regimskifte. Samhallskontraktet,
avseende relationen mellan medborgare och stat, skrevs i vasentliga stycken
om. Det skedde en hdgst mérkbar institutionell férandring och orsakerna till
denna star att finna i en politisk idémassig forskjutning mot en alt starkare
betoning pa aktivering. Incitamentsfrégan tog upp en alt storre plats pa den
politiska dagordningen, och da gallde framforallt den enskildes incitament att
arbeta istéllet for att leva pa bidrag och ersittningar. Och detta under en period
dalediga arbeten var en sédllsynt vara pa arbetsmarknaden.

Den idéméssiga fokuseringen pa aktivering, arbetsincitament och indivi-
duellt ansvar tillsammans med politisk bekraftelse fran EU:s direktiv om
" syssel sattningsvanliga sociala reformer”, ledde fram till en relativt omfattande
omstrukturering av den svenska vélfardspolitiken. Aktivitetsgarantin och de
reformer i fraga om arbetslGshetsforsakring, socialhjdp och rehabiliterings-
program som hanger samman med denna stéllde flera av de efterkrigstida
véfardsstatliga principerna pa huvudet. T ex sades det i regeringens proposi-
tion géllande den reformerade arbetsl Gshetsférsakringen att erséttningen skulle
ses som en ersdttning for det arbete den arbetslGse lade ned pa att soka arbete,
altsainte som en forsakringsersattning.

5 Avslutande diskussion

Genom att studera olika skedens politiska debatter och jamféra lagstiftningen
inom ett specifikt omrade Gver tid, kan vi fa reda pa nadgot om vilka politiska
idéer och sociala normer som varit r&dande och hur de har format institu-
tionerna och darmed efterkommande aktorers utgangspunkter. |déer som vinner
bred uppslutning kan darmed leva vidare under langa perioder i véra lagar och
samhdlleliga koder. | samhdllets institutioner finner vi en kontinuitet i fraga om
idéer kring sdant som réattvisa eller moral, skyldigheter och réttigheter, med-

190 | indqvist (1996); (2000); Grape (1998); Bergmark (1997); Salonen (1999); Korpi m fl
(2000); Kildal (2001); Johansson (2001).
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borgarens fri- och réttigheter och statens maktbefogenheter. De brytpunkter i
dessa avseenden som kan sparas da vi studerar utvecklingen under en langre
period, star ofta i forbindelse med en yttre handelse, sa som kriser, chocker
eller oro for en kommande omfattande omvalvning om inget radikalt gors. Men
att endast forsdka hérleda normférskjutningar till mer extrema och plétdiga
handelser kan ocksa leda fel. De intitutioner som redan finns och verkar inom
ett system kan vara avgdrande for hur t ex en produktivitets- eller arbetd6s-
hetskris hannteras. Den politiska arenan och de aktérer som verkar dér kan
ocksa spelaroall, liksom vilka politiska idéer dessa aktorer ar bérare av.

En forsta brytpunkt som hér har diskuterats & den omléggning av den
ekonomiska och sociala politiken som paborjades under 1930-talet. Den
samhélleliga oron hade funnits med under en tid innan, med hotfulla revolutio-
nara tongangar internationellt, ett véarldskrig och dterkommande arbets Gshets-
chocker som utléste ny social oro. De politiska idéer pa vilka den nytilltradda
socialdemokratiska regeringen byggde sitt program hade inte heller for forsta
gangen sett dagens ljus just vid den tidpunkten, men det fanns nu tillracklig
politisk och organiserad makt att stodja dessa idéer. Framforallt handlade det
om att expandera den offentliga ekonomin och skapa stoérre utrymme fér
konsumtion i bredare samhdllslager. For det andra handlade det om att
bekampa arbetsl dsheten med andra metoder och pa andra premisser @n de som
tidigare hade gdllt. For det tredje handlade det om att skapa nya sociala
réttigheter och en forebyggande socia politik som garanterade trygghet mot néd
och fattigdom.

1950-talets reformer kan ses som en fortsdttning pa den debatt och den
socia- och arbetsmarknadspolitiska utveckling som anlagts under 1930-talet.
Men vid denna tidpunkt betydligt mer ambitiost i fraga om de nivaer som de
obligatorisk férsdkrade medborgarna kunde se som en réttighet i handelse av
inkomstbortfall pa grund av jukdom eller arbetsloshet. Inkomsttryggheten,
vilande pa principen om inkomstbortfallsprincipen institutionaliserades. Detta
gjorde denna del av den sociala politiken till en fraga for en bredare allménhet.
Den ekonomiska utvecklingen, med en stark tillvaxt och full sysselséttning
gjorde Sverige till ett internationellt exempel. Med samforstand mellan arbete
och kapital och en trygg befolkning kunde man sammanfatta den svenska
modellen som en av framgang.

Under 1960-talet restes emellertid en debatt om hur allena saliggdrande
denna tillvéxtpolitik egentligen hade varit eftersom ett antal tongivande
samhallsdebattorer och forskare kunde visa pa att en relativt stor minoritet inte
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omfattades av den trygghet som bordetillfallaallai vafardsstaten. Denna stora
minoritet bestod av en blandning av psykiskt eller fysiskt sjuka manniskor som
inte kunde prestera for fullt pa en arbetsmarknad som bidrog till utslagningen.
Men aven i 6vrigt sunda deltidsarbetande, 1agavlitnade, |agutbildade, bosatta i
fel del av landet — de hade det fortfarande svart och de borde darfor kom-
penseras av samhdllet. Det var dessa gruppers behov som framst lyftes fram i
debatterna, inte deras prestationsformaga eller skyldigheter gentemot sam-
héllet. Ett vafardssamhalle skulle bara upp ocksa dem som inte klarade av
tempot, som av olika anledningar "halkat efter”. Samtidigt framholls att den
sociala risk som dessa grupper falit offer fér, det var en risk som alla
samhéllsmedlemmar var utsatta for i ett foranderligt samhéle. Dessa idéer
vann genklang i den sociallagstiftning som utarbetades under 1970-tal et.
1990-talets arbets Gshetskris innebar en svar provning for ett forsakrings-
system som i hog utstrackning byggts pa anknytning till arbetsmarknaden och
inkomstrelaterade ersdttningar. Kommunernas ekonomier kom ocksa att
belastas i och med ett 6kat socialbidragstagande som en féljd av ett tkat antal
arbetslésa utan ndgon fast anknytning till arbetsmarknaden och darmed utan
anknytning till arbetsloshets- och sociaforsékringarna. Decenniets social- och
arbetsmarknadspolitiska reformer kom att starkt inriktas pa aktivering och
rehabilitering. Arbetslinjen i socialpolitiken bestod i att dterfora sd manga som
mojligt ut i arbetslivet och att aktivera dem som levde pa bidrag och andra
ersittningar. Saval forsorjningsstodet (tidigare socialbidrag) som arbetsl Gshets-
forsakringen reformerades for att passain i den nya aktiveringspolitiken.
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erkénda arbetslos- 1973 Ny
1846 Naringsfrihet, hetskassor i facklig Inkomsttrygghet arbetsloshetsforsakr
husbondesystemets regi infors (1935) institutionaliseras i ing 1998 - KAS
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