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Den svenska vélfardstaten har under manga decennier betraktats som en
av varldens bast utbyggda. En aterkommande ambition i den har varit att na
stora befolkningsgrupper med breda och generella stédinsatser. | forelig-
gande text diskuteras icke-mottagande (non-take up) i relation till svenska
forhallanden, och hur sadant icke-mottagande kan forsvara sarskilt for de
ekonomiskt mest utsatta i samhallet, men ocksa pa sikt vara ett hot mot
den offentliga valfardens legitimitet. Icke-mottagande forstas i texten som
da manniskor med ratt till stdd av den offentliga valfarden inte far (full del av)
det. Som en del av diskussionen kopplas fenomenet till en empirisk studie av
av de svenska Stadsmissionernas insatser for personer i fattigdom.

For many decades, the Swedish welfare state has been regarded as one
of the most well-developed in the world. A recurring ambition in it has been
to reach large population groups with broad and general support efforts. In
this present text, non-take up (“icke-mottagande”) is discussed in relation to
Swedish welfare conditions, and how such can make it particularly difficult
for the economically most vulnerable in society — but also in the long run be
a threat to the legitimacy of public welfare. Here, non-take up is understood
as a phenomenon where people entitled to public welfare support do not re-
ceive (a full share of) it. As part of the discussion, the phenomenon is linked
to an empirical study of the efforts of the Swedish City Missions for people
in poverty.
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Introduktion

En vilfirdsstat har enkelt uttryckt som ambition att sikra ett grundliggande
vilmdende hos sina medborgare, sdrskilt nir det giller lika villkor samt ekono-
miska och sociala férutsittningar. Minga vilfirdsstater har ocksd ambitioner
nir det giller tillging till vard, utbildning och boende. For att hantera och
administrera sadana vilfirdsinsatser fors en socialpolitik kring fragor som r6r
socialforsikringar, bidrag, sjukvard, social service och utbildning. Den offent-
ligt finansierade vilfirden bygger grovt uttryckt pd att medborgare skjuter till
medel (skatt) nir de har mojlighet och sedan har ritt att erhdlla vilfardsinsatser
ndr de dr i behov av stéd. Ett sidant arrangemang betraktas ibland som ett
“samhillskontrakt” mellan staten och dess medborgare.

Nir det svenska finansdepartementet (2017) i en sirskild rapport diskute-
rar den svenska vilfirden — ”Den svenska modellen” — lyfter det fram att den
svenska vilfirdspolitiken ska vara generell och av hog kvalitet. Det sociala
trygghetssystemet ska enligt rapporten “ge ritt till ekonomisk trygghet for alla
som uppfyllt sina skyldigheter” (s 1). Det betonas hur en viktig férutsittning for
vilfirdsmodellen ér att den har hég legitimitet — att medborgarna kinner tillit
till systemet och dr beredda att betala skatt fOr att finansiera detsamma.

I foreliggande text diskuteras fenomenet icke-mottagande — definierat som att
minniskor som har ritt till stod av den offentliga vilfirden inte far (full del
av) det — och hur sidant icke-mottagande kan forsvira sirskilt f6r de ekono-
miskt mest utsatta i samhillet, men ocksd pa sikt vara ett hot mot den offent-
liga vilfirdens legitimitet. Diskussionen f6rs mot bakgrund av att den svenska
forskningen sillan uppmirksammar fenomenet trots att det linge diskuterats
internationellt och trots att det troligen har hog relevans ocksa for svenska for-
hallanden. Med vissa variationer visar forskningsstudier i flera olika vilfirds-
stater hur endast hédlften av de medborgare som har ritt till det stéd fran det
offentliga som studerats faktiskt fir sidant st6d (for Gversikter se Eurofound
2015, van Mechelen och Janssens 2017) och det finns ingen uppenbar anledning
att tro att situationen pa omradet idr visentligen annorlunda i Sverige.

Icke-mottagande i vilfirden

van Oorschot (1991) tillskrivs en viktig rést i den internationella diskussionen
kring icke-mottagande och har ocksa inspirerat den definition av fenomenet
som anvinds 1 foreliggande text. Han lyfter aterkommande fram hur icke-mot-
tagande i stor utstrickning uppstar i den konflikt som finns mellan socialdemo-
kratiskt inspirerade (generella, frikostiga) vilfirdsystem och (mer restriktiva,
med fokus pa egennyttan) liberala idéer i det omgivande samhillet.

I sin kunskapsgenomgang kring varfér icke-mottagande uppstar diskuterar
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van OQorschot (1991) problem pd tre nivder. Pa en rege/niva finns problem kring
bland annat tung och komplicerad regleringstext, vaga kriterier, behovsprov-
ning och stigmatisering. Pa administrativ niva finns problem med svag och ned-
sittande kommunikation med den enskilde, 6vervakningsinslag, lagkvalitativa
administrativa rutiner, komplexa procedurer, liten samverkan med andra vil-
tirdsaktorer och felaktig lagtolkning av enskilda handliggare. Pa individniva,
slutligen, finns problem kring information, férvintad nytta, en ovilja att vara
beroende och en ridsla fér den administrativa processen (se ocksa Kerr 1982,
Janssens och van Mechelen 2017). Reijnders, Schlak och Steen (2018) diskuterar
ocksd hur den enskildes vilja att behilla sin frihet, sitt oberoende och sin sjilv-
kinsla har betydelse f6r valet att s6ka stod.

Det dr rimligt att tinka sig att problem med icke-mottagande samspelar med
varandra pa de olika nivderna, sa att till exempel betydande oklarheter pa regel-
nivan bidrar till att den enskilde inte forstar sina réttigheter och ddrfor avstar
fran att soka stéd, pd liknande sitt som rykten om svartillgingliga, orittvisa,
nedsittande och kontrollerande insatser pa administrativ niva. Eller att regel-
nivan paverkar den administrativa nivin genom att tung och komplicerade reg-
leringstext leder till feltolkningar och att stigmatiserande och kontrollerande
skrivningar far aterverkningar ocksa 1 den administrativa praktiken.

Ett férslag som dterkommande har anforts som ett sétt att hantera icke-mot-
tagande dr att “automatisera” de administrativa processerna (se t ex Eurofound
2015). Hur det tekniskt ska ga till skiljer sig naturligtvis 4t i visentliga delar mel-
lan olika linder och system, men grundidén dr att de inslag som van Oorschot
(1991) identifierar som hindrande f6r en sokandeprocess ska elimineras genom
helt standardiserade rutiner. Idealt sett skulle inslag av nedsittande bemdtan-
de, stigmatisering, felaktiga lagtolkningar, onédig komplexitet och otillb6rlig
overvakning dirigenom kunna uteslutas, och processen skulle bli mindre pa-
frestande for den enskilde. Omvint kan forslagen pa automatisering ses som
ett kraftfullt underkdnnande av de semi-professioner och professioner som ar
engagerade i vilfirdsinsatser. Vilken roll fyller egentligen dessa yrkesgrupper
idag om nedsittande bemdétande, stigmatisering, felaktiga lagtolkningar, ond-
dig komplexitet och otillborlig 6vervakning skulle férsvinna om deras arbets-
insats reducerades?

Foljder av icke-mottagande

Man kan vinta sig ett visst icke-mottagande dven i en ndrmast idealisk organise-
rad och administrerad valfardsstat; att det finns tillfallen da individer medvetet
och trots de bista forutsittningar gor valet att inte s6ka det stod de har ritt till.
Det kanske mest uppenbara skilet dr att de kan hantera sitt behov pd ndgot an-
nat sitt som sammantaget ir enklare dn att géra ansprak pa sina medborgerliga
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rittigheter. Men det finns ocksa fall dir icke-mottagandet far féljder som gar
utover den enskildes forlust av utlovade insatser och som kanske sarskilt bor
uppmirksammas.

Okad gjiimlikhet

En sidan f6ljd handlar om 6kad ojimlikhet i en vilfdrdsstat. van Oorschot
(1991) uppehaller sig vid relationen mellan icke-mottagande och fattigdom, och
menar att fenomenet ursprungligen uppmirksammades av forskare eftersom
det var ett hinder for effektiv fattigdomsbekdmpning i férsta hand 1 England
och Tyskland. Hade problemet med icke-mottagande varit mindre si hade grup-
per av minniskor som levde i fattigdom faktiskt haft bittre ekonomiska férut-
sittningar, argumenterar van Oorschot. Omvind skulle hanteringen av icke-
mottagande kunna vara ett kraftfullt vapen i kampen mot fattigdom.

Nir det giller icke-mottagande och ojimlikhet dr det inte orimligt att tinka
sig hur vilfdrdsstatens stod faller ut likt en normalférdelningskurva. Det faller
tatast till den relativt stora grupp av befolkningen som emellanat 1) behéver ta
sina sociala medborgerliga rittigheter i ansprdk, och som samtidigt 2) dr till-
rickligt rustad for att ta sig igenom ganska resurskrivande ansékningsproces-
ser. Denna "normalgrupp” dr flankerad dels av en grupp som ér resursstark nog
att kunna vilja bort en sidan process, och en som dr si resurssvag att den inte
tormir ta sig an en sadan. Det forefaller i sd fall imperativt att en vilfardsstat
tar sig an den senare av dessa grupper — den som van Oorschot diskuterar som
bestdende av fattiga. Men det dr virt att notera hur det finns goda skil att ocksa
uppmirksamma den mest resursstarka gruppen — i syfte att vidmakthalla for-
troendet f6r vilfirdsstaten hos hela befolkningen.

Minskad tillit

En annan f6ljd av icke-mottagande handlar om just férlorat fortroende £6r vil-
tirdsstaten. Som anfordes inledningsvis riskerar en hog andel icke-mottagande
bidra till en minskad tillit till vdlfdrdsstaten och till en forestillning om att sta-
ten inte uppfyller sin del av samhillskontraktet. En sidan minskad tillit kan i sin
tur fa negativa féljder; den kan bidra till minskad legitimitet f6r vilfirdsstaten
och till att manniskor blir mindre benidgna att séka det stod de har ritt till (vil-
ket i sa fall ytterligare 6kar icke-mottagandet!) Det blir en negativ spiral kring
tillit for vilfirdsstaten som ytterst kan leda till dess sonderfall. Aterigen 4r det
grupperna i ytterdndarna av den tinkta normalférdelningskurvan som paverkas
mest av den bristande tilliten. Fér de sirskilt resurssvaga minskar incitamentet
att ga in i en kridvande ansékningsprocess ytterligare, och for de sdrskilt resurs-
starka minskar viljan att bidra till ett system som varken gagnar dem sjilva
(egennytta) eller forefaller vara sirskilt hjilpsamt f6r andra (solidaritet).
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Minskade mijligheter till forbyggande arbete

En tredje f6ljd av icke-mottagande dr minskade md&jligheter till férbyggande
arbete. Om minniskor drar sig for att soka det stod som de faktiskt har ritt till
sd innebir det rimligen att de ger sig in 1 en s6kandeprocess forst nir alla andra
méjligheter — och dirmed mojligheterna att ge insatser i ett tidigt skede eller
arbeta forebyggande — dr uttémda. Det innebir i sin tur att det stdd som blir
aktuellt troligen dr mer kostsamt och har mindre forutsittningar att ge effekt.

De langsiktiga samhillsvinsterna i att arbeta forebyggande och att bistd i ett
tidigt skede dr 1 manga fall vilkint. I socialt arbete dr det till exempel vanligt
att det behov som ligger till grund f6r en ansékan leder till en utredningssitua-
tion dir andra behov hos den sokande kan identifieras och dtgirdas: en relativt
enkel ansékan kan i bdsta fall vara vigen mot ett mer omfattande stéd. En
hég andel av icke-mottagande kan didremot leda till att vissa samhillsgrupper
alienerar sig frian vilfirdsstaten och som en féljd av det forsvarar till exempel
strukturellt socialt arbete eller hilsoarbete — helt enkelt £6r att kontakten mellan
stat och medborgare upphér. Karlsson (2021a) diskuterar till exempel hur icke-
mottagande kunde forsvira arbetet mot smittspridning under den pandemi som
orsakades av Covid.

Icke-mottagande och insatser i civilsamhillet — ett exempel

Hittills har icke-mottagande diskuterats i relation till den offentligt finansierade
vilfirden. Det dr rimligt att géra i Sverige givet den vilfdrdstradition vi har, dir
staten' ar valfirdsgarant och insatser frin det civila samhaillets framfor allt setts
som komplement eller alternativ till offentliga insatser. I andra vilfirdsystem kan
dock situationen vara en annan: Reijnders, Schalk och Steen (2018) diskuterar till
exempel icke-mottagare i relation till det civila samhillets organisationer.
Mboijligen kan delar av svenska civilsamhillesorganisationers arbete ses som
en indikation pa icke-mottagandet 1 Sverige: de som inte soker stéd hos det of-
fentliga go6r det istillet hos sidana organisationer? Sedan snart tio ar pagir ett
forskningsarbete lett av forfattaren som fokuserar de insatser som de svenska
stadsmissionerna gor £or personer i fattigdom. Studien omfattar flera typer av in-
satser och behdvande grupper och diskuteras i sin helhet i andra publikationer
(Karlsson m fl 2015, Karlsson och Vamstad 2018). I studien ombeds stadsmis-
sionernas personal att notera varje gang de bistir med en insats for en person
som de bedémer leva i fattigdom, och i det ange vilken insats och vilken mal-
grupp som avses. Datainsamlingen sker aterkommande: vid alla stadsmissioner

1. Det kan noteras hur Finansdepartementet i sin rapport om den svenska modellen diskuterar det svenska
civila samhillet endast en ging, och dd med pastdendet att modellen ”minimerar [...] det omedelbara bero-
endet av familj, slikt, grannar, arbetsgivare och civilsamhilleliga foreningar.” (s 3)
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i Sverige, under en manad 4t gangen, tre manader om aret, hittills mer 4n dtta
ar 1 foljd. Hittills har uppgifter om drygt en halv miljon insatser samlats in.
Ett grundantagande ir att stadsmissionernas personal dr vil limpade att avgora
vem som befinner sig i fattigdom och vilken malgrupp denna person i sa fall
tillhor. Denna kunskap forstirks genom att personalen regelbundet utbildas
inom ramen for forskningsprojektet, och att det inom stadsmissionerna finns
en pagaende intern diskussion kring bedémningarna. En utgangspunkt dr ocksa
att eventuella felbedémningar (som inte dr systematiskal) inte har nagon statis-
tisk betydelse for slutresultatet givet det stora underlaget.

De objilpta

Bland de avgrinsade grupper som studeras finns en som i studien bendmnts
’de ohjilpta” och definieras som “personer som har ritt till stéd av de existe-
rande socialférsikringssystemen men som av nagot skil inte far det”. Gruppen
mottog under dren 2017-2019 cirka 10 % av alla de insatser som de svenska
stadsmissionerna registrerade’ - ssmmantaget nista 30 000 insatser. Av det stod
som gavs till icke-mottagare bestod ungetir 60 % av matrelaterade insatser, 15 %
vardera av wateriellt stid (t ex kliader) och inkluderande insatser samt 5 % vardera av
ekonomiskt stod och hjalp med myndighetskontakter. Férdelningen mellan olika hjilp-
insatser skiljer sig inte frin den i det totala material som innefattar alla studerade
grupper. Den enkla berikningen ger f6r handen att Sveriges stadsmissioner bi-
star icke-mottagare i Sverige med i storleksordningen 40 000 insatser per ar,
varav 24 000 dr matrelaterade.

De svenska stadsmissionerna gor saledes 100-150 insatser till £6ljd av fattig-
dom per dag aret om for gruppen icke-mottagare. Det dr inte ndgon anmirk-
ningsvirt hog siffra, och det gar knappast att pa ndgot meningsfullt sitt stilla
den i relation till de pafallande héga andelar av icke-mottagare som troligen
finns i Sverige. Andd manar det till eftertanke att minniskor som har ritt till
stod fran det offentliga viljer att inte s6ka (eller inte fdr) sddant, utan i stillet
s6ker stdéd hos stadsmissionerna. Foreteelsen stiller fragor savil nir det giller
ansvarsférdelningen mellan staten och civilsamhillet, men ocksé nir det giller
hur det offentliga stédet dr beskaffat.

Fran kvalitativa samtal med foretradare f6r de svenska stadsmissionerna (se t
ex Karlsson 2021b) framtrider tre foreteelser dterkommande som har betydelse
for icke-mottagande och for det civila samhillets roll nér det giller sociala in-
satser. Den fOrsta har att gbra med att socialtjinsten dr svar att na. Bilder malas
upp av lasta socialkontor, rigida regelverk, stressad personal och — sedan pan-

2. Resultatet 4r extrapolerat frin befintliga data sa att bortfall med viss forsiktighet kompenserats utifran
uppgifter frin tidigare ar och resultaten fran ett drs mitningar (tre manader) multiplicerats med fyra for att
fa en anvisning om resultatet pa arsbasis.
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demin — allt svarare att faktiskt fa till midnskliga méten. Hit hér ocksa de ganger
da socialtjinstens personal enligt dterkommande utsagor faktiskt hdnvisar hjilp-
sokande till stadsmissionerna. Den andra har att gbra med minniskors vilja att
bevara sin virdighet och sjilvkinsla. De vill inte bli registrerade, objektifierade
och stigmatiserade. Det tredje har att gbra med att de faktiskt dr rddda for att
s6ka socialtjanstens hjdlp. Inte minst dr det vanligt med berittelser om hur barn-
familjer vinder sig till stadsmissionerna snarare dn till socialtjinsten eftersom
fordldrarna i det senare fallet dr ridda for att férlora virdnaden om sina barn.

Avslutande kommentar

Vi vet inte hur stort icke-mottagandet dr i Sverige nir det giller till exempel
sociala insatser, men internationella empiriska studier, teoretiska genomging-
ar och civilsamhillets utsagor antyder att det dr timligen omfattande. Kanske
finns det skl till att vi i foéreliggande arbete egentligen inte hittat ndgon storre
svenska studie pa omradet — trots idogt s6kande och trots att den svenska vil-
firden ofta dr vil dokumenterad. Ett sidant skil torde vara att det helt enkelt
dr svart att gora en tillforlitlig och samtidigt omfattande studie pa omradet.
Det som hir 6vergripande och svepande diskuteras som icke-mottagande skulle
infér empiriska studier behdéva brytas ned i distinkta kategorier och skeden;
kanske skulle det vara rimligt att till exempel fokusera personer som avbrutit
sin ansOkan om ekonomiskt bistind i ett visst geografiskt omriade under en
viss avgrinsad tidsperiod. Men sidana studier skulle bara visa pa nidgon brak-
del av det icke-mottagande som diskuteras ovan. Trots sidana svarigheter och
begrinsningar torde det vara mycket angeldget att mer systematiskt genomfora
empiriska studier om icke-mottagande dven i Sverige.

Ett annat skal till att icke-mottagande inte fatt strre uppmirksamhet i en
vilfardsstat som Sverige kan vara att ett flertal samverkande intressen mer el-
ler mindre avsiktligt tonar ner diskussionen. Ett sddant intresse dr naturligtvis
ckonomiskt/politiskt: om faktiskt alla som hade ritt till stod ocksa fick det, sa
skulle de offentliga kostnaderna 6ka i samma takt som icke-mottagandet mins-
kade. Det dr knappast nagon djirv tanke att vare sig centrala eller lokala po-
litiska ledningar, kanske inte heller befolkningen, skulle vara oberérda infor
en sidan utveckling. Den alternativa 16sningen — att anpassa de sociala rittig-
heterna till plinboken — dr inte heller nagot enkelt politiskt projekt. Ett annat
sadant intresse som kan vilja tona ned diskussionen om icke-mottagande knyter
an till professionsstrivanden inom vard och social vilfird. Att det i litteraturen
dterkommande anférs foérklaringar till icke-mottagande som har att géra med
brister i administration och handliggning — och att en 16sning som dterkommer
ir att dessa brister ska l6sas genom “automatisering”! — dr inte smickrande f6r
framvixande professioner som férséker hidvda sirskild expertis inom just dessa
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omriden. Hir kan noteras att nir Sifo’ (2021) sammanstiller sitt fortroende-
index Over svenska myndigheter sd utmirker sig de socialt inriktade statliga
myndigheterna (Migrationsverket, Arbetsférmedlingen och Forsidkringskassan)
i botten.

Ett tredje skil som kan tinkas bidra till den torftiga diskussionen kring icke-
mottagande i Sverige har att géra med den enskildes integritet. Icke-mottagan-
det handlar ndrmast per definition om att den enskildes obehag eller férvintade
obehag infér samhillets stédfunktioner. Det dr didrfér inte sannolikt att en-
skilda individer forst kommer att vilja bort eller misslyckas 1 ett ansdknings-
torfarande for att sedan delta i ett offentligt samtal om just detta. Tvirtom dr
det rimligt att tinka sig att 6verviganden och handlanden kring hjilpstkande
omgirdas av tystnad frin den enskildes sida — ett tecken kan vara att det inte
finns brukarféreningar kring till exempel ekonomiskt bistand pa motsvarande
sitt som det finns inom medicinsk vard.

Sa vilken 4r vigen framat nit det giller det svenska icke-mottagandet? Ar det att
“hyvla ned trésklarna” pa det sitt som Eurofound (2015) diskuterar? Att bemik-
tiga individer med juridiskt utkrdvbara rittigheter sasom till exempel Trigardh
(1999, 2012) foreslar? Eller att stinga det gap mellan socialdemokratiska ambitio-
ner och liberalt inspirerad verkstillighet som Oorshot (1991) diskuterar genom att
helt enkelt bli mer restriktiv med sociala rittigheter? En nédvindig borjan synes i
alla fall vara att ordentligt studera fenomenet ocksa pa svensk botten.
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