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Kommunerna och
socialbidraget

Inledning

Socialbidraget har via sina foregangare social-
hjilpen och fattigvardsunderstddet en ling
historia. Bidraget skiljer sig fran de flesta and-
ra Gverforingar frin offentlig sektor till hus-
hillen pa olika satt. For det forsta: Bidraget
utgér efter individuell behovsprévning. All-
mint anses socialbidrag som nagot hushéllen
bor utnyttja endast som en sista mojlighet.
Dirfor kan socialbidragets omfattning i en
stadsdel, kommun eller i riket ses som en indi-
kator pé allvarliga forsorjningsproblem. Detta
leder till ett strre allmént intresse for Sverfor-
ingen in vad dess ekonomiska roll ensamt mo-
tiverar. For det andra: Socialbidraget admi-
nistreras och finansieras kommunalt. Det
finns en lokal variation i generositet 6ver riket
som har f& motsvarigheter bland de 6verfo-
ringar frin offentlig sektor som gér till hushal-
len.

Att studera lokala variationer i socialbidra-
gets omfattning motiveras alltsd dels av soci-
albidragets sociala betydelse, dels av att det
hér dr frigan om decentraliserat beslutsfattan-
de inom den offentliga sektorn. I denna artikel
skall vi redogora for en studie av kommuner-
nas socialbidragsnormer, andelen socialbi-
dragstagare samt kostnaderna for socialbidra-
get.

Socialbidraget regleras av socialtjanstlagen
fran 1982 som 4r allmint hillen vad géller rit-
ten till ekonomiskt bistdnd. Socialstyrelsen dr
den centrala instans som limnar ridd om verk-
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samhetens inriktning. Vid handlidggningen av
en persons ansdkan om socialbidrag anvinds
socialbidragsnormer. En forenklad bild av
normernas roll 4r foljande: Socialarbetarna
underséker den sbkandes inkomster (f6re so-
cialbidrag) och om férsérjningen inte kan ord-
nas pa annat sitt. Om forsdrjningen inte kan
ordnas pa annat sitt, och dessutom inkomster-
na ir lagre 4n normerna blir beslutet att bistind
beviljas med ett belopp stort som skillnaden
mellan norm och inkomst (fére socialbidrag).
Bilden &r forenklad eftersom individuella hén-
syn skall tas, Normerna ses som ett arbetsverk-
tyg och socialbidrag kan beviljas dven om in-
komsterna (fore socialbidrag) dverstiger nor-
merna.

Vira forskningsfragor 4r:

1. Vad piverkar kommunpolitikernas beslut
om normernas niva? Varfor har vissa kommu-
ner hga normer, medan andra har 13ga?

2. Paverkar normernas nivéer socialbidra-
gens omfattning? Om normerna har effekt in-
nebir det att kommunpolitikerna genom be-
slut om normernas nivéer kan paverka de tota-
la utgifterna for socialbidraget. Resultat om
socialbidragets kinslighet for socialbidrags-
normernas niva kan utnyttjas for att konstruera
rikneexempel som anger konsekvenser av oli-
ka #@ndringar i normema, t ex av att infora for
riket enhetliga normer. I Socialstyrelsen
(1985) finns forslag om limpliga normer. Vi
soker besvara frigan: Antag att alla kommu-
ner med normer under den foreslagna nivan
hade héjt sina normer upp till denna, vilka blir
konsekvenserna for socialbidragets omfatt-
ning for hela riket?

3. Vad annat &n normer péverkar socialbi-
dragets omfattning? For attbelysa dennafriga
mdste andra faktorer 4n normernas nivéer be-
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aktas. Det ir intressant att kiinna till faktorer
som ligger bakom att socialbidraget har si oli-
ka omfattning i landets kommuner. Exempel
pé denna variation 4r att socialbidragstagarnas
andel av kommunbefolkningen &r 1984 var
allt frin en till tolv procent. Uttryckt som kost-
nader per kommuninvanare och ar var det fra-
gan om skillnader frin 17 kronor till 990 kro-
nor.

4. Hurkinsligt 4r socialbidragets omfattning
pé riksniva for olika fordndringar i demogra-
fiska och ekonomiska férhillanden? Frigan
kan belysas med hjilp av de samband som
framkom da friga 3 belystes. Genom att ge-
nomfdra hypotetiska forindringar kan vi si-
mulera socialbidragets omfattning pa riksni-
va.

Metod

Hur kan frdgorna besvaras? Det finns utlind-
ska forsok att analysera den typ av skillnader
som vi #r intresserade av. Lat oss se pi ett.

I Forbundsrepubliken Tyskland.(dvs fore
aterféreningen) fanns det fler mottagare av
Sozialhilfe i de nordliga 4n i de s6dra landsde-
larna. Medan 4,5 procent av invanarna i ett
omriade omfattande de nio nordligaste for-
bundslinderna mottog Sozialhilfe under ett &r
var motsvarande andel 2,6 procent samma 4r
for ett omrade omfattande forbundslindema
Rheinland-Pfalz, Baden-Wiirtenberg och
Bayern. En annan uppmirksammad skillnad
ar den emellan stad och landsbygd. Betydligt
storre andel av stadsbefolkningen 4n av lands-
bygdsbefolkningen mottar Sozialhilfe. De tvd
skillnaderna verkar inte vara tillfzlliga utan ar
varaktiga.

Ett ambitigst forsok att férklara skillnaderna
med hjélp av statistisk metod gjordes av Krug
& Rehm (1986). De arbetade med statistiska
upplysningarom 327 "Kreise” som dr motsva-
righeten till de svenskakommunema och vilka
finansierar Sozialhilfe. Forskningsarbetet in-
leddes med att en sakkunnig panel utifran hy-
poteser och férmodanden om vad som kan pa-
verka benigenheten att 1dmna och motta So-
zialhilfe gjorde upp en katalog med 65 olika
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tinkbara indikatorer. Direfter startades ett
omfattande statistiskt analysarbete bestiende
av flera steg. Med hjilp av explorativ dataana-
lys bantades antalet indikatorer ner till 16
stycken. Faktoranalys av dessa ledde till att
endast fem faktorer erhélls. Dessa utnyttjades
i sin tur for att med hjilp av regressionsanalys
soka finga vad som paverkar Sozialhilfes mel-
lan primiromridena varierande omfattning.
Analysen dokumenterades mycket fylligt.

Vad forklarar enligt analysen de tva ovan-
namnda skillnaderna i benégenhet att motta
Sozialhilfe? Enligt resultaten ar den viktigaste
orsaken till skillnader mellan nordliga och
sydliga delar faktorn “beteendedisposition™.
Faktorn mits med dels andelen personer som
ir protestanter, dels med andelen som réstar pa
partierna CDU/CSU. Viktigast for skillnaden
stad-landsbygd var faktorn “agglomeration”
foljt av faktorn "niringskraft”.

Resultaten och analysen ur vilka de hdrstam-
mar ger upphov till reflektioner. Resultatet att
individuella attityder 4r den viktigaste orsaken
till skillnader mellan landsdelarna ter si; som
mindre 6vertygande. Man kan undra tver vil- -
ka mekanismer som sammanbinder 4 ena
sidan sattet att rosta vid allménna val respekti-
ve konfession och 3 andra sidan villighet att
stka eller bevilja ekonomiskt bistand.

Den refererade studien tydliggér ndgot som
giller alla forssk att med statistisk metod f6r-
klara skillnader mellan kommuner. Resultaten
skall ses mot bakgrund av bade vilka statistis-
ka uppgifter som utnyttjas och av hur de har
analyserats. En avancerad statistisk analysme-
tod kan inte uppviga avsaknaden av en vilut-
vecklad teoretisk ram som skall vara vigle-
dande for variabelval.

I var forskningsstrategi har vi mer 4n i den
som refererats ovan tinkt igenom méjliga for-
klaringsfaktorer innan vi sammanstillt statis-
tiska uppgifter. Hirvid har vi haft nytta av tidi-
gare svenska studier (Gustafsson 1983, Spa-
ren 1985 och Hallersd 1988). I stillet for att
som de tyska forskarna arbeta med latenta va-
riabler, vars innebord kan vara svir att tolka,
anvinder vi observerade variabler direkt. Men
vi har ocksa beaktat metodproblem vid de sta-
tistiska sambandsanalyserna genom att utnytt-
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Figur 1. Analysmodell.

ja avancerade ekonometriska skattningsmeto-
der. En tekniskt mer detaljerad beskrivning av
analysen aterfinns i Aguilar & Gustafsson
(1992).

Figur 1 sammanfattar vir analysmodell. I
den politiska delen undersdks huruvida kom-
munernas inkomstunderlag, kostnader for so-
cialbidrag samt kommunfullmiktiges partipo-
litiska sammansittning och nigra andra for-
hillanden péverkar den socialbidragsnorm
kommunpolitikerna beslutat skall gilla for
nista kalenderar. I den andra delen understks
samband mellan bidragsnormernas niva inne-
varande ar och socialbidragets omfattning.
Det senare miits dels som socialbidragstagar-
nas andel avkommunens befolkning, dels som
kostnader per bidragstagare och utifrin dessa
tvd matt fas socialbidragets kostnader per
kommuninvanare. Socialbidragets omfattning
relateras i samma ekvation dven till variabler
som anger familjeekonomi, arbetsloshet och
befolkningsmissiga férhillanden i kommu-
nen, Data hinfor sig till mitten av 1980-talet.

Arbets-
I6shet

Befolkningsméssiga
forhallanden

Normernas bestimning och effekter

Vad bestimmer normernas niva? Ar det s att
stora socialbidragskostnader i kommunen le-
der till att man bestimmer att normerna skall
vara 14ga? Skattningarna ger inget belégg for
sidana hinsynstaganden. Detta ir rimligt
eftersom kostnaderna for socialbidrag ir en
liten del av kommunens alla utgifter. Daremot
fann vi att ju hogre skattekraft, desto hogre bi-
dragsnorm. Sett Gver hela riket finns det alltsa
en tendens att normerna dr higai rika kommu-
ner och laga i fattiga kommuner. Ocksa detta
resultat ter sig som rimligt. Ju rikare kommun,
desto mer verkar kommuninvanarna vilja av-
std till dem med akuta ekonomiska problem.
(Orr 1976) Effekten kan dock inte kallas for
sirskilt stark, ndgot som féljande exempel vill
visa: Antag att medelskattekraften dr 10 pro-
centhdgre ikommun A dn i kommun B och att
kommunemna ir lika i 6vriga hinseenden. Da
anger vara skattningar att vi skall vénta oss
normer i kommun A som &r 2,9 procent hogre
4n dem i kommun B.
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Vi fann ocksé att kommunfullmiktiges par-
tipolitiska sammansittning har betydelse for
normemas niva. Ju fler socialistiska ledamg-
ter!, desto hégre normer. Effekten dr dock
svag, som foljande exempel visar: Antag att
det drog fram en stark valvind &ver alla kom-
muner. Den leder till att andelen socialistiska
ledaméter sjunker i proportion till vad som
minst har funnits i riksdagen nigonsin efter det
att den allmina rostriitten inférdes. Enligt
skattningarna skulle under sidana fSrutsitt-
ningar riksgenomsnittet for normerna bara
sjunka med tvd procent.

I vér studie kunde inte mycket av effekt frin
normernas nivi pa socialbidragets omfattning
beldggas. Visserligen talar koefficientestima-
ten for att htgre normer leder till fler socialbi-
dragstagare och higre kostnader per bidrags-
tagare. Men det 4r frigan om estimat f6r vilka
den statistiska signifikansnivan 4r 1ag.

Bristen p4 samband mellan normernas niva
och socialbidragets omfattning kan jimftras
med resultat frin en norsk studie (Terum
1986). I denna genomfrdes ett intressant ex-
periment i vilket en hypotetisk bistindsstkan-
de presenterades for socialarbetare vid 22 so-
cialkontor. Dessa ombads fatta beslut huruvi-
dabidrag skulle beviljas, ochi si fall om bidra-
gets storlek. Resultaten anger betydande va-
riation mellan kontoren och att det var svart
finna samband mellan de beslutade socialbi-
dragen och normemas niva. En f6rklaring till
brist pd samband mellan normernas niva och
socialbidragets omfattning #r att betalningar
over norm kan vara vanligare i kommuner
med ldga normer, Som visats i en undersok-
ning (Socialdepartementet 1987) betalas soci-
albidrag anmérkningsvirt ofta utdver vad
normbeloppen anger.

Omfattningens bestimning

Om normernas nivd inte har nigon tydlig be-
tydelse for socialbidragets omfattning, vad ir
da viktigt? Vi fann ganska manga forhéllan-
den av betydelse. Kommunens titortsgrad vi-
sade sig, som i tidigare analyser, ha effekter sa
att ju hogre titortsgrad desto fler socialbi-

Oversikter och meddelanden

dragstagare och kostnader for socialbidrag.
Det #r dock lingtifran klart vad som ligger
bakom det konstaterade sambandet. En tolk-
ning &r att det 4r frigan om hogre bostadskost-
nader i titbebyggda kommuner. En altemnativ
tolkning, som inte behtver utesluta den forra,
ir att effekten uppkommit pa grund av skillna-
der i beniigenhet att soka sig till socialbyrén.
Anonymiteten 4r storre i titbebyggda kommu-
ner in i de rena landsbygdskommunerna. Niir
personer pa landet 4r utan pengar lénar de av
sldkt och grannar, medan de som bor i staden
gér till socialbyrdn. En tredje tolkning i4r att
den informella ekonomin, som vi inte miitt
direkt, dr viktigare i landsbygdskommuner in
i titortskommuner. Effekten kan ocksi uppsta
dé socialtjinsten kan fungera annorlunda i tit-
bebyggda kommuner in i glesbygdskommu-
ner.

Vi fann att flera ekonomiska forhallanden
har betydelse for socialbidragets omfattning.
Effekten av kommunernas genomsnittliga fa-
miljeinkomst 4r enkel att frstd och den 4r for-
héllandevis kraftig, som framgar av foljande
exempel: Kommunema C och D ir helt lika,
forutom att kommuninvanarnas medelin-
komst dr tio procent hogre i D. Enligt skatt-
ningarna kan vi dd vinta oss att socialbidrags-
tagarnas andel i kommun D &r 87 procent av
den i kommun C.

Vi fann effekter pa socialbidragets omfatt-
ning av den arbetsléshet som inte ersitts med
arbetsloshetsunderstsd. Diremot kunde vi
inte beldgga ndgon motsvarande effekt av om-
fattningen av arbetsldshet vid vilken det beta-
las arbetslshetsunderstdd (fran A-kassa eller
iform av KAS).

Flera befolkningsmissiga forhallanden vi-
sade sig ha effekt pd socialbidragets omfatt-
ning. I enlighet med vad man kan vinta fran
andra kdllor leder en stor andel unga kommu-
ninvanare till fler bidragstagare. Det visade sig
att ju fler av de vuxna som var ensamstiende,
desto stirre 4r andelen bidragstagare.

Vikunde belidgga en kraftig effekt fran kom-
munens skilsmissofrekvens till andelen soci-
albidragstagare och kostnaderna for socialbi-
drag. Vi menar att effekten frimst star for att
iiktenskapsupplosning ofta f6ljs av familje-
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ekonomisk kris som ofta leder till att en eller
bida makar soker sig till socialbyran. Tva
kommunstudier for 1960-talet visar pa ett so-
cialbidragsuppbirande bland skilda som ar
betydligt storre dn for andra grupper (Korpi
1973, Lundequist 1976). I en studie fér Norge
(Otnes 1987) rapporteras héga andelar social-
bidragstagare bland skilda kvinnor med barn.
I en mikrostudie av den svenska bostadsmark-
naden fann Aguilar & Sandelin (1988) att
skilsmissa formodligen var den viktigaste or-
saken till att fatta beslutet att silja sitt smahus.

Vi fann inte mycket till effekt fran andelen
utlindska medborgare i kommunen respektive
andelen inflyttade utlindska medborgare pa
socialbidragets omfattning. Skilen hartill kan
varaolika. Det dr inget orimligt resultat att na-
tionalitet saknar en sjdlvstandig effekt p soci-
albidragets omfattning nir hiansyn vil tagits
till kommunegenskaperna familjeinkomst, ar-
betsloshet, titortsgrad och élder. Den utlind-
ska befolkningen skiljer sig ju fran den sven-
ska vad giller alla dessa egenskaper pa sitt
som enligt ovan var och en for sig leder till fler
socialbidragstagare. Nir det giller avsaknad
av samband mellan andelen under aret inflyt-
tade utlanningar och socialbidragets omfatt-
ning formodar vi att mycket av forklaringen
kan sokas i databrister. Vi har hamtat uppgifter
om inflyttningar frén befolkningsstatistiken,
som grundas pa kyrkobokféringen. Utomnor-
diska medborgare utan erforderligt tillstind
och som enligt gillande regler vid mattillfallet
var bzer%ittigade till socialbidrag bokfors i regel
inte.

Systemets drivkrafter

Vi utnyttjade de funna sambanden for att gora
nagra simuleringar i syfte att se hur olika tink-
bara fordndringar paverkar socialbidragets
omfattning. Resultaten uttryckta som socialbi-
dragets omfattning i hela landet sammanfattas
i tabell 1. Den &versta raden (simulering A)
visar konsekvenser av att kommuner med nor-
mer ldgre dn vad Socialstyrelsen riaknat fram
anpassar sig till dessa. Vi ser att effekten av
detta inte skulle bli stor. Det handlar om att
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andelen socialbidragstagare skulle bli fyra
procent hogre 4n annars, och att kostnaderna
skulle stiga med sju procent.

Tabell 1. Resultat frAn simuleringar av soci-
albidragets omfattning &r 1984 under olika
forutsattningar

Simulering Andel social- Kostnader for
bidragstagare  socialbidrag
per invinare per invanare

Verkligt varde. index 100 100

A. Alla kommuner med

normer under vad Social-

styrelsen raknat fram an-

passar sig till denna. 104 107

B. Alla kommuner antar

normer som Sverensstam-

mer med vad allmanheten

onskar 107 113

C. Saval befolkningsmas-

siga som ekonomiska

forhdilanden som ar 1980 71 76

D. Enbart befolknings-

massiga forhdllanden

som &r 1980 94 97

Darav

D1. Andel personer
yngre &n 25 ar
som ar 1980 105 108
D2. Andel icke
gifta som ar 1980 90 91
D3. Skilsmassofre-
kvens som ar 1980. 101 101
(D4. Fordubblad
skilsmassofrekvens) 155 228)
E. Enbart ekonomiska
forhallanden som ar 1980. 75 76

Not: Alla varden anges som procent med avse-
ende pa predicerade varden for 1984,

I en enkdtundersckning vars faltarbete ge-
nomfordes av Statistiska Centralbyran om-
bads den svenska befolkningen att uttrycka
limpliga nivéer for socialbidragsnormema.
Enligt resultaten angav medianrespondenten
nagot hogre normer dn vad Socialstyrelsen
riknat fram.3 Tillimpning av sidana normer
skulle enligt simulering B leda till en Skning
av socialbidragstagandet med sju procent och
av kostnaderna for socialbidrag med tretton
procent.
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Vi kommer nu att diskutera simulerade ef-
fekter av férandringar i familjeekonomi, ar-
betsloshet och befolkningsmissiga forhéllan-
den. Det dr sdrskilt intressant att se pé faktorer
bakom expansionen under 1980-talets férsta
hilft genom att simulera 1984 &rs omfattning
utifran virden som gillde ar 1980 f6r de exo-
gena variablerna. I verkligheten var socialbi-
dragstagarnas andel &r 1980 65 procentav den
fem ar senare och kostnaderna (i fast penning-
virde) var 49 procent. Enligt simuleringar
med véar modell skulle 1980 ars befolknings-
missiga, familjeekonomiska och arbetslds-
hetsmissiga férhllanden (simulering C) be-
tyda en andel socialbidragstagare som &r 71
procent av den fem ar senare och kostnader
som ir 76 procent. Talen tyder pé att modellen
ganska vil klarar av att beskriva den an-
talsmissiga expansionen men att den dr simre
pa att illustrera kostnadsokningen.

I simulering D visas effekter av de befolk-
ningsmissiga férindringarna. Talen pekar pa
att iven om sddana effekter bidragit till expan-
sionen, har tillskottet inte varit betydande.
Bakom detta ligger att olika befolkningsfor-
andringar verkar it motsatt hall. Befolkning-
ens dldrande (simulering D1) har verkat mot
en mindre omfattning for socialbidraget. Men
att fler dr ogifta har haft motsatt effekt (simu-
lering D2). Eftersom skilsmissofrekvensen
inte forandrades namnvirt under den studera-
de perioden kan denna inte bidra till att forkla-
ra den historiska expansionen av socialbidra-
get (simulering D3). Men som simulering D4
visar skulle en férdubbling av skilsmissofre-
kvensen ledatill en kraftigt §kande omfattning
for socialbidraget.

Resultaten av simulering E visar att med
1980 ars ekonomiska férhallanden skulle so-
cialbidragstagamas andel &r 1984 ha varit 75
procent av den faktiska andelen. Detta leder
till slutsatsen att ekonomiska fordndringar har
spelat en dominerande roll fér expansionen.
Samma slutsats har ocksi dragits utifran annat
empiriskt material av expansionen (Gustafs-
son 1986, Schwarz 1986, Socialdepartementet
1986, 1987). -

Oversikter och meddelanden

Slutsatser

Med hjilp av statistiska uppgifter for Sveriges
kommuner fran mitten av 1980-talet har vi un-
derstkt sambandet mellan bakgrundsfaktorer,
socialbidragsnormer och socialbidragets om-
fattning. Vi har funnit att ndgra systematiska
faktorer pdverkar hur hdga socialbidragsnor-
mermma &r i en kommun. Kommunens inkom-
stunderlag &r av betydelse, liksom den parti-
missiga sammansittningen av kommunfull-
miktige. Diremot verkar det inte som om stor-
leken pa utgifterna for socialbidraget har
négon effekt pd kommunpolitikernas beslut
om normernas niv4.

Vi hade svart hitta tecken pi samband mel-
lan socialbidragsnormernas niva och socialbi-
dragets omfattning. Men didrmed har vi inte
sagt att det skulle saknas samband mellan hur
socialtjinsten 4r utformad i en kommun och
den omfattning socialbidraget har. Studien vi-
sar att man kan sdga ganska mycket om fakto-
rer utanfor socialtjansten som leder till att vis-
sa kommuner har fi socialbidragstagare me-
dan andra har manga. Socialbidragstagande ir
i betydande utstrickning ett urbant fenomen,
men varfor sd 4r fallet ar lingtifran klart. Flera
befolkningsmissiga faktorer paverkar social-
bidragets omfattning i kommunen: dlderssam-
mansittningen, andelen ensamstiende och
skilsmiassofrekvensen. Ekonomiska faktorer
spelar stor roll for socialbidragets omfattning.
Det handlar om kommuninvanarnas medelin-
komster och om hur méanga som ir arbetsldsa
utan aft uppbira kontantunderstsd.

Resultat av simuleringar fran funna sam-
band kastar ljus 6ver systemets drivkrafter. Vi
drog slutsatsen att sinkta realinkomster och
hojd arbetslGshet dr viktiga forklaringar till att
socialbidraget expanderade under bérjan av
1980-talet. Vifann attom kommuner med nor-
mer lagre dn vad Socialstyrelsen raknat fram i
stillet hade tillimpat dessa skulle socialbidra-
gets omfattning inte ha Skat sirskilt kraftigt.

Renato Aguilar — Bjorn Gustafsson
Januari 1993
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| uppsatsen rapporteras resultat fran forskning
som bedrivits med ekonomiskt stéd fran Soci-
alvetenskapliga Forskningsradet

Noter

1. Ledaméter med partibeteckningen socialdemo-
krat eller vpk.

2. For var tolkning talar att de statistiska samban-
den enligt var analys simst stimmer in for kom-
munerna Ystad och Trelleborg dir firjorna med
ménga flyktingar angor. I verkligheten fanns dir
betydligt fler bidragstagare 4n vad som kan for-
vintas frin analysen.

3. Medianrespondenten iir den for vars svar giller
att lika minga angav ligre eller htigre svar. For
utforligare beskrivning av enkiiten och dess resul-
tat se Aguilar & Gustafsson (1988).
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