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Medverkande: Mats Wingborg, rapportforfattare, Kenneth Nelson, professor i sociologi vid
Stockholms universitet, Ulrika Modéer, statssekreterare vid Utrikesdepartementet, Ulf
Kristersson, Moderaternas ekonomiskpolitisk talesperson, fd socialférsiakringsminister,
Johannes Danielsson, politiskt sakkunnig, Socialdepartementet. Moderator: Gunnel
Axelsson Nycander, policyradgivare vid Svenska kyrkans internationella avdelning.

Moderator Gunnel Axelsson Nycander: introduktion

Bakgrunden till seminariet dr det arbete som Svenska kyrkans internationella arbete drivit
under flera ar for att 6ka intresset for sociala trygghetssystem som medel for utveckling och
fattigdomsbekdmpning, och som inleddes med rapporten Pengar i handen. Huvudpoédngen
har varit att sociala trygghetssystem, déribland kontantbidrag, dr viktiga och bor ges storre
utrymme i svenskt bistand. Givet Sveriges egna erfarenheter bor detta vara paradgren i
svenskt bistand.

Sedan dess har fragan om social trygghet kommit mycket hogre pa utvecklingsagendan bade i
Sverige och internationellt, vilket visas av bland annat formuleringar i Bistandsplattformen
och de foreslagna globala hallbarhetsmalen Post 2015. Det dr dérfor dags att ga fran att
diskutera “att” till hur” — det finns idag en véxande enigheten om a#f uppbyggnaden av
sociala trygghetssystem i lag- och medelinkomstldnder behover stodjas. Det ér dérfor fragan
om hur dessa system bist utformas och stods som behdver diskuteras. Det dr dérfor véldigt
intressant att den kanske viktigaste podngen i Sveriges erfarenheter av sociala
trygghetssystem beror en av de viktigaste hur”-fragorna: den om huruvida tyngdpunkten bor
ligga pa riktade/behovsprovade eller generella stod. De generella systemen &r en grundbult i
Svenska modellen.

Mats Wingborg gavs i uppdrag att dels diskutera fragorna kring generella och riktade stod
principiellt, och koppla sociologisk forskning om vilfird till diskussionen om sociala
trygghetssystem i utvecklingsbistand, dels granska Sveriges bistand idag: "’ vilken man delar
Sverige med sig av erfarenheter av generella systems fordelar?”

Huvudbudskapet i rapporten som presenteras &r att Sveriges erfarenheter av generell vilfird
bor anvindas aktivt i bistandspolitiken. T arbetet med rapporten har ingen av dem som
intervjuats argumenterat mot detta. Vid dagens seminarium ser vi diarfér fram emot kritiska
kommentarer, men tror inte att den grundlidggande tesen kommer att ifragasittas. Ambitionen
med samtalet dr ddrmed att fordjupa och nyansera diskussionen, och vi vill sdrskilt lyfta fram
tre fragestillningar:

- Hur kan idén om generell vilfird tillampas i praktiken i ett utvecklingsland, t ex ett
laginkomstland, eller ett i medelinkomstland med stor ojamlikhet och mycket liten
formell sektor? Detta dr en jittestor fraga som vi behdver mycket mer kunskap om.
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- Varfor domineras de trygghetssystem som infors idag av riktade stdd, trots de véldigt
tydliga fordelarna med generella system? Vad motiverar regeringar, Virldsbanken?

- Hur kan Sverige dela med sig av erfarenheterna och paverka diskussionerna nationellt

och globalt?
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Mats Wingborg: sammanfattning av rapporten Inte bara for svenskar

Fler utvecklingsldnder 4n vad man tror har idag omfattande sociala transfereringar, s som
barnbidrag och pensioner. De ér i regel riktade till de mest behdvande, séllan generella, och
nivaerna ofta vildigt laga.

Det finns ett stort intresse for den hér ansatsen bade inom ldnderna sjdlva och inom bistandet.
Mina samtal med handldggare har visat att detta ligger i tiden, men att det i1 princip saknas
riktlinjer for hur bistandet ska arbeta med fragorna.

Fordelar med en generell ansats i bistdndsinsatser for sociala trygghetssystem:

Ett centralt argument 4r att generella system &r béttre #n riktade transfereringssystem pa att
minska fattigdom. Detta forklaras av den sa kallade omfordelningsparadoxen:
Transfereringssystem som ir riktade till de fattiga innehaller i praktiken mindre summor
pengar, och omférdelar dirfér mindre belopp dn system som har totalt sett storre ekonomisk
volym men som &r generella.

Anledningen till att generella system omfordelar storre volymer ir att de rika &r
beredda att betala hogre skatter till ett system som &r lika for alla och som de alla far
del av. De rika betalar mer i skatt &n vérdet av transfereringen de far del av, medan en fattig
person betalar mindre i skatt @n virdet av transfereringen. Det finns alltsa en mycket stark
koppling mellan generella system och skattenivaer. Med extremt laga skatteintikter blir
generella system omdgjliga.

Med generella system undviker man en rad problem som ir forknippade med bedomning av
vilka individer som har ritt till stod: hoga kostnader fér administration och kontroll, risk for
felaktiga beddmningar, for korruption och nepotism, samt stigmatisering av bidragstagare
mm. Behovsprovning kan ocksa paverka ménniskors beteende pa ett negativt sétt om det blir
en fordel att var fattig.

Generella system har ofta forutsittningar att fa politisk legitimitet genom att ”lasa in
medelklassen”. Legitimiteten bidrar till ett stirkt samhaéllskontrakt, med kopplingar till
demokrati och okad tillit.

Argument for de generella systemen maste dock framforas med nagra viktiga reservationer:
Generella system kan vara en grundbult, men maste alltid kompletteras av riktade och
behovsprovade bidrag. Generella barnbidrag och pensioner &r generella inom vissa
alderskategorier, men inte strikt generella. Det krivs pragmatism.

I laginkomstlénder finns ett 6kat intresse for omfattande transfereringar. Men de ar sillan helt
och hallet generella, inskrdnkningarna &r av tva principiellt olika slag:

- Behovsprovning (baserat pa inkomst, bostadsfoérhallanden, etc)
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- Villkorade (stdd ges under forutsittning att mottagaren vaccinerar barn, ser till att
barnen gar i skolan, eller i nagot fall att mottagaren inte #r hivsmittad...)
I rapporten gors ett forsok att visa pa de olika mellanformerna mellan riktade och universella
stod och pa hur man kan tolka olika grader av hur generalitet. Nagra centrala fragor dr: Hur
stor del av befolkningen naés, vilka grupper exkluderas, vad dr ambitionen med systemen?

Det viktiga dr den politiska fragan: omtransfereringarna inte 4r generella, vad &r det som bor

undvikas, och vad &r steg i ritt riktning? Se figur.
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Faktorer som bidrar till att géra sociala tryqg-
hetssystem mindre generella och mer riktade.

- Ambiti med systemeat - Ambitionen med systemet
ar att vidga det och géra det ar att det dven fortsattnings-
mer generellt. vis ska vara riktat. Politiska

féirsamlingar har beslutat att
bygaga riktade system i stallet

far generella.

I rapportens empiriska del visas att det i hog grad saknas riktlinjer for svenskt bistand pa det
hér omradet. Tydligast dr ett mer @n tio ar gammalt citat fran PGU-propositionen 2002:
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I Sverige har den sociala vilfirds- och trygghetspolitiken varit nédra forbunden med den
allminna ekonomiska politiken. Aven om inte firdiga modeller kan exporteras har vi genom
var moderna historia format program och gjort erfarenheter som motiverar ett siarskilt svenskt
engagemang inom detta omrade.”

Kommentar fran Kenneth Nelson, Stockholms Universitet:

Kenneth Nelson instimmer i hog grad med rapportens bild av den generella vilfardspolitikens
fordelar. Han vill dock mana till viss forsiktighet i slutsatserna, eftersom mycket av den
forskning som lyfts fram i rapporten &r baserad pa analyser av rika ldnder. Huruvida
resultaten giller ocksa i en utvecklingskontext aterstar att undersoka.

Efter att ha ldst rapporten &r det sirskilt en fraga som aterkommande dyker upp. Om det nu
finns sd manga fordelar med en generell vilfardspolitik, hur kommer det sig da att centrala
aktorer i utvecklingsarbetet och i diskussionen kring global social utveckling alltjimt tycks
fororda riktade insatser? Framforallt tva forklaringar ligger néra till hands.

Riktade insatser dr ibland léttare att utvérdera da de huvudsakliga malen for politiken &r
kortsiktiga och ligger forhallandevis nira i tiden. De stora fordelarna med en generell politik
ligger ofta lingre fram i tiden. Ett exempel dr generella socialpolitiska insatser och
fortroendet till vad staten kan och bor gora, nagot som i sin tur dr avgorande for demokratisk
stabilitet. Inom bistandsarbetet dr det manga ganger viktigt att visa att de resurser som tas i
ansprak leder till forandring. Hir har malen atminstone for det internationella bistandet till
viss del forskjutits fran lands- till personniva. Istillet for att hjédlpa ldnder férsoker man
alltmer ge bistandet direkt till de fattiga personer som resurserna ir avsedda for, nagot som
ofta resulterar i riktade insatser. Av politiska skil dr det nodvindigt for bade linder och
bistandsorganisationer att visa att hjdlpen faktiskt nar de fattiga.

Hir kan vi ocksa skonja en andra forklaring till att riktade insatser alltjamt foresprakas inom
det internationella bistandet. I diskussionen kring global social utveckling &r det vanligt att
utvirdera olika typer av insatser efter deras verkningsgrad (efficiency pa engelska). Inom
termodynamiken definieras verkningsgraden som forhallandet mellan nyttiggjord och tillford
energi i ett system. Detta dr ett matt som ar mycket uppskattat ocksa inom nationalekonomin
och som man hidr manga ganger anvinder for att utvirdera socialpolitiska insatser. Bland
annat dr verkningsgraden en populédr storhet bland Viarldsbankens utvecklingsekonomer. 1
fokus for analysen &r andelen resurser som tillfaller de fattiga, och inte resursernas storlek i
sig. Med en sadan mattstock kommer alltid riktade insatser vara att foredra framf6r mer
bredare generella socialpolitiska 16sningar.
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Inom sociologin och andra samhillsvetenskaper 4r vi mer intresserade av att utvirdera olika
typer av socialpolitiska insatser efter deras effekt. Hér &r vi alltsa intresserade av hur stort
stodet ar till varje fattig individ i absoluta tal, och inte i relation till det totala bistandet. Oftast
gor vi detta genom att undersoka i vilken utstriackning socialpolitiken lyfter familjer ur
fattigdom. Genom att skifta perspektiv fran verkningsgrad till effekt, har vi i ett slag
forsamrat oddsen for att riktade atgirder dr att foredra.

Den politiska dynamik som omgirder bistandet dr svar att paverka och det 4r inte en enkel
uppgift att Gvertyga viljare och givare att generella insatser framforallt verkar pa lang sikt.
Likasa skall vi inte forvinta oss att vi kan férandra nationalekonomernas forkirlek till
verkningsgraden; hirvidlag dr nationalekonomin alltfor stark, bade vetenskapligt och inom
politiken.
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Kommentar fran Torsten Wetterblad, Sida:

Sida har inte ndgon definierad standpunkt i de fragor som diskuteras hir, och det finns inte
heller nagon klar definierad policy fran departementsniva. Vi kan konstatera att fragan om
sociala trygghetssystem inte var prioriterad under forra regeringen, dven om det skedde en
forandring under det sista aret. Rent allmént kan ségas att riktade system kan vara en bra
borjan for att sa smaningom bygga upp storre system. Det dr ocksa viktigt att podngtera att det
ar Sveriges samarbetsldnder som maste avgora hur systemen ska utformas.

Det saknas ofta politiskt stod for sociala trygghetssystem i vara samarbetsldnder. En politiker
1 Tanzania uttryckte nyligen att "Wedon’twantany handouts here”. Det finns en utbredd
uppfattning om att bidrag inte ska ges utan krav pa motprestation. En viktig utgangspunkt &r
ocksa att bistandsaktorer inte ska finansiera systemens 16pande kostnader, det maste goras
nationellt. Ddremot kan bistand hjlpa till att initiera ritt strukturer.

De ekonomiska utmaningarna med generella trygghetssystem ska inte underskattas,
uppbyggnaden av trygghetssystem maste ske parallellt med att skattesystemen utvecklas. Det
finns idag en hel del forskning kring hur man arbetar med sociala trygghetssystem i
utvecklingsldnder, bland annat av Unicef och med stod fran Sida.

Kommentar fran statssekreterare Ulrika Modéer, UD

Tiden dr mogen for att jobba med fragor kring social trygghet just nu. Bistandsministern har
ansvaret att nystarta PGU, och det &r i det hir sammanhanget intressant att
socialforsiakringsminister Annika Strandhall har signalerat att hon &r intresserad av att arbeta
med PGU. Social trygghet kommer nu upp pa ett helt annat sitt 4n tidigare i en rad
resultatstrategier for afrikanska linder, och diskuteras infor Finance for Development-
konferensen i Addis Abeba och de globala hallbarhetsmalen Post-2015. Aven frigan om
generella eller riktade system har borjat diskuteras.

Det finns goda forutsittningar for Sverige att arbeta med de hér fragorna i bistandet — en av
svenskt bistands fordelar i det har sammanhanget 4r att man jobbar langsiktigt och har stort
intresse av institutionsuppbyggnad och andra langsiktiga insatser. Syd-Syd-utbyte dr ocksa ett
exempel pa mojliga insatser. Till dess det finns nya strategier for bistandet sa far de
styrsignaler som finns i PGU (och som rapporten visar pa) anvindas.

Kommentar av Ulf Kristersson, ekonomisk-politisk talesperson och fd socialminister

Generella vilfirdssystem, sa som vart allmidnna barnbidrag, dr i grunden bra. Men det &r
viktigt att inte gora diskussionen svart-vit. I Sverige finna allt mellan generellt och
riktade/selektiva system, och vigen mot den generella modellen var inte pa nagot sitt spikrak.
Socialminister Moller kimpade exempelvis for att vi skulle fa socialforsikringar med ett
grundskydd, snarare #n utifran den inkomstbortfallsprincip, som i dag dr en central del i den
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generella modellen. Vi behover ocksa komma ihag att ju mer generella trygghetssystemen dr,
desto hogre tryck pa skattesystemen.

Storlek pa befolkningen har betydelse, att man kan 6verblicka befolkningen som ska tickas
av systemen. Samtidigt sker mycket spannande i stora utvecklingsldnder. I Indien &r de i fiard
med att genomfora biometriska identifieringssystem som kan anvéndas till subventioner och
kontanttransfereringar.

Kommentar fran Johannes Danielsson, politiskt sakkunnig, Socialdepartementet

Inom ramen for PGU har vi kartlagt vad Socialdepartementet och vara myndigheter gor i
relation till internationella utvecklingsfragor, och vi kan konstatera att det inte &r mycket. Det
finns emellertid ett starkt engagemang i den nya departementsledningen for att bidra i de hir
fragorna, och en stor potential i att gora mer. Departementet kan bidra med framfor allt
kunskap och expertis.

Paneldiskussion
Nagra av de aspekter som diskuterades:

- Manga utvecklingsldnder har en snabb men inte inkluderande tillvéxt. Sveriges
kombination av tillvéxt, vélfard och jimstédlldhet ses dédrfor med intresse av flera
lander. Samtidigt finns behov av ett stort matt av 6dmjukhet. Det finns starka skl att
inte predika” — Sverige har mycket att lira av andra lander. Mycket — men inte allt —
ar beroende av de specifika villkoren i olika ldnder. Hur mycket kan ldnder ldra av
varandra?

- Svarigheterna for lander som vill infora trygghetssystem dr kanske inte framst
ekonomiska, utan politiska. Hur kan reformer utformas sa att de far brett stod och
legitimitet — och ddrmed majlighet till langsiktig finansiering? Manga av de fragor
svenska ledare far fran andra linder handlar just om detta. Hur kunde vi t ex fa
politisk enighet om den senaste pensionsreformen?

- En grundfraga dr hur en positiv cirkel kan skapas: hur kan man skapa den legitimitet
som krdvs for att bygga en 6kad skattebas som krivs for att bygga breda sociala
trygghetssystem i utvecklingsliander? Ett forslag till delsvar &r att man maste bygga ut
trygghetssystemen successivt sa att de técker allt storre grupper. Det dr kontextuellt
hur detta ska ga till i olika lénder. En fraga fran publiken i det ssmmanhanget: Hur
vagade vi och hur gick det till att inféra Sveriges allminna alderspension 1913? En
paneldeltagare menade att en viktig lirdom fran den pensionsreformen var tron pa att
politiken kan ga fore utvecklingen, och att det dr viktigt att bygga allianser for att na
enighet — i det fallet mellan reformsinnade och bonder.
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- Det fanns en bred enighet om att generella system i grunden ér att foredra, men nagra
aspekter som visar pa att den generella principen bor frangas i vissa fall lyftes
samtidigt fram: Betoningen pa generella system kan leda till en 6vertro pa hur mycket
generella institutioner kan hjédlpa méinniskor med speciella problem. Och vi kan inte
bortse fran den ekonomiska fragan, marginalnyttan av vara skattepengar. Nir vi
diskuterar t ex socialforsikringar maste vi ocksa fraga oss “’var gor den sista kronan
storst nytta?”

- Sverige har som stor multilateral givare mgjlighet att fora in fragorna i FN-organen
och Virldsbanken. Virldsbanken &r en produkt av de olika valkretsarnas
standpunkter, men det tar tid att flytta positioner inom Banken. Sverige kan bli
aktivare i det sammanhanget.

- Det fanns bland politikerna ett visst stod for idén om att inféra en multilateral
finansieringsmekanism for att stodja laginkomstlanders uppbyggnad av sociala
trygghetssystem och for att Sverige bor driva pa for en sadan inom ramen for den nya
globala utvecklingsagendan. Samtidigt betonades att tonvikten maste ligga pa att
utveckla skattebasen i dessa lander. Skatteverket har goda erfarenheter av att ge
kapacitetsstod.

- Forutom att utbyggnaden av social trygghet maste f6ljas av en utveckling av
skattesystemen maste det ocksa kombineras med arbetsmarknadspolitik, bekdmpning
av korruption etc.

Regeringsdelegation fran Vietnam

Innan avslutningen gistades seminariet av en delegation fran Vietnams sociala myndigheter
och ministerier, som var pa studieresa, arrangerad av UNDP och HelpAge International.
Delegationsledaren berittade att de just nu arbetar med en Social Protection Master Plan.
Arbetet med sociala fragor ror sig nu fran en humanitir roll till ett réttighetsbaserat arbete for
social trygghet, och man forsoker inkludera den informella sektorn i programmet ocksa.

Ett av de tydligaste intrycken som delegationen fatt av den svenska vélfiarden dr generaliteten
i systemet. Tackningen for social trygghet i Vietnam é&r fortfarande mycket lag, da 60 % av
befolkningen befinner sig i den informella sektorn. An s linge finns inget system for att
ticka livscykelrelaterade risker. Sveriges transparens i systemen &r ocksa imponerade;
ménniskor kan se hur mycket de sparar och vad de far ut fran systemen.

Avslutning
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Diskussionerna har bekréftat att Sveriges erfarenheter av generella vilfardssystem bor delas i
hogre grad &n tidigare. Fordelarna med generella system i korthet: Genom att inkludera alla —
dven de som har formaga att betala skatt — har generella system forutséttningar att far storre
och stabilare budgetar. Bara genom att inkludera alla kan man na alla behovande, och man
slipper en massa problem som &r forknippade med behovsprévning (hdga kostnader, risk for
korruption och stigmatisering m.m.).

Diskussionen har ocksa visat att vi behover ldra oss mer om hur generell vilfard kan se ut i en
utvecklingskontext. Det behovs mer samtal och forskning om detta. Vi behover lira oss att
forsta mellanformerna mellan riktade och generella system (det som kalla “generell karaktér”
i rapporten Inte bara for svenskar) och identifiera steg i riktning mot generella system.

Till sist framfordes nagra konkreta forslag om hur regeringen kan verka for att Sveriges
erfarenheter av generell vilfiard delas med ldnder som star i fird med att bygga upp sina
trygghetssystem: Ge svenska vilfirdsmyndigheter tydliga uppdrag inom ramen for PGU;
utmana Virldsbankens grundldggande instéllning om att sociala trygghetssystem bor vara
riktade, t ex genom ett side-event vid nésta var- eller hostmote; och gor tydliga skrivningar i
den nya bistandsplattformen.



