Robin Hood, Matteus
eller strikt likhet?

En jamforande studie av valfardsstatens institutioner och strategier for att
minska ojamlikhet och fattigdom i vastlanderna*

AV WALTER KORPI OCH JOAKIM PALME

I Tage Danielssons numera klassiska svenska saga forsoker den idealistiske Karl
Bertil minska ojimlikheten pa julaftonen genom omfordelning av klappar enligt
principen “att ta fran de rika och ge 4t de fattiga.” I sagovirlden har denna princip
for omfordelning den 4dle rovaren Robin Hood som anfader. En annan klassisk
och konkurrerande princip for omfordelning hittar vi i Nya Testamentet hos apos-
teln Matteus: ”At dem som har skall varda givet.” Man behover inte folja den
svenska eller internationella debatten sirskilt linge for att uppticka dessa princip-
ers nirvaro i den socialpolitiska och samhillsekonomiska diskussionen. Ocksd i
facklitteraturen pa omrédet ir det litt att spara sddana konkurrerande strategier
for omfordelning i syfte att minska ojamlikhet och fattigdom. Dir har man ocksa
pekat p4 en medelvig mellan den ddle révaren och aposteln, en medelvig som ver-
kar bygga pa sunt fornuft och ér inriktad pa strikt likhet: Lika ét alla.

Som sagorna och bibeln antyder tillhér fragorna om hur vi bast skall kunna min-
ska ojamlikhet och fattigdom mansklighetens ldngvariga foljeslagare. Vi menar att
dessa "eviga fragor” pa ett intressant sitt kan belysas och till en del besvaras ge-
nom komparativa sociologiska analyser vigledda av sociologisk teori och inriktade
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pé empiriska studier av de institutioner som har skapats genom den vélfardsstatliga
lagstiftningen i olika linder. I den hir artikeln skall vi darfor forsoka analysera
innebérden av olika strategier for att minska ojamlikhet och fattigdom, belysa hur
dessa strategier aterspeglas i vilfirdsstatens institutioner och i ett komparativt per-
spektiv empiriskt studera deras konsekvenser for inkomstférdelningen. Det handlar
hir alltsd om fordelningskonflikter mellan olika intressegrupper samt om vilken
roll vilfirdsstaten och dess institutioner kan spela for utfallet av dessa konflikter.

Omfordelningsdebatten i forskning och politik

I den samhillsvetenskapliga liksom i den samhillspolitiska debatten kan man iden-
tifiera tvé olika frégor som &r viktiga nir det giller att sirskilja olika typer av stra-
tegier for omfordelning. En fraga giller om socialpolitiken skall riktas in enbart for
att hjalpa de simst stilla eller om den skall omfatta alla medborgare: Skall social-
politiken vara behovsprévad eller skall den vara universell. En annan fraga giller
ersattningsnivderna i socialforsikringssystemen: Skall de vara lika for alla eller ater-
spegla tidigare inkomster? Svaren pa dessa fragor ir avgorande for i vilken ut-
strackning medelklasserna kommer att omfattas av socialpolitiken p3 ett sitt som
skyddar deras invanda levnadsstandard.

Inriktningen pa behovsprévning var grundliggande for de gamla fattigvardslagar-
na men fortsitter att i alla linder spela en mer eller mindre viktig roll som komple-
ment till socialforsikringarna. Behovsprévade program har forblivit sarskilt viktiga
1 USA, som dnnu inte har vare sig en allmén sjukforsikring eller barnbidrag. Dar
inférde man 1935 ett behovsprévat program for stéd till barnfamiljer (Aid to
Dependent Families with Children, AFDC), som under efterkrigstiden gradvis har
vaxt ut och linge har statt i fokus f6r den amerikanska socialpolitiska debatten.!
Det s k Kriget mot fattigdom (War on Poverty), som president Lyndon Johnson ini-
tierade under forsta halvan av 1960-talet, kom ocks4 att helt bygga pa behovspré-
vade program av olika slag (Quadagno 1994). De samhillsforskare som utvirdera-
de dessa program tog som sitt frimsta kriterium pa maluppfyllelse begreppet
“tréffsakerhet,” dvs andelen av alla utgifter i samband med programmet som gick
till personer under det officiella fattigstrecket, till dem som allts officiellt definie-
rats som fattiga. Ju storre andel av pengarna som gick till dessa fattiga, desto mera
effektivt bedomdes programmet kunna motverka fattigdom (Barth, Cargano &
Palmer 1974). Eftersom de olika formerna av behovsprévade program dnnu ir sa
centrala i USA har den amerikanska socialpolitiska debatten i stor utstréickning
fortsatt att kretsa kring frigan om behovsprovning kontra universalism. I de euro-
peiska linderna, dir de behovsprovade programmen gradvis kommit att overskug-
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gas av olika former av socialférsikringar och generella bidrag, har dock fragorna
om socialforsikringarnas ersittningsnivierna kommit i forgrunden.

Bland ekonomer ir det vanligt att anta, att sociala transfereringar har negativa ef-
fekter pa utbudet av arbetskraft och pa sparande. Detta har lett manga av dem att
avvisa generella inkomstrelaterade socialférsakringsprogram och att i stillet peka
pé behovsprévade program inriktade pa de siamst stillda som det mest effektiva
sittet att minska fattigdom. S3 t ex skriver den vilkinde amerikanske ekonomen
Tullock(1983:97): ”Det finns en tumregel med vars hjélp vi kan uppticka vilka
program som 4r utformade for att hjilpa de fattiga och vilka som inte 4r utforma-
de for att hjilpa dem. Denna tumregel siger att om det finns en behovsprovning,
dvs om hjélpen 4r sa konstruerad att den upphér pa en rimligt lag niva, da dr den
utformad for att hjilpa de fattiga. ... En dvergdng fran ett behovsprovat program
till ett mera universellt program skulle med all sannolikhet vara till de fattigas nackdel.”

I en utvirdering av effekterna av offentliga sociala tjanster pa ojamlikheten i Stor-
britannien under efterkrigstiden kom den brittiske ekonomen Le Grand (1982:
137) till foljande slutsats: *De offentliga utgifterna for sociala tjanster har inte lett
till jamlikhet i ndgot avseende. Offentliga utgifter pa hilsovard, utbildning, bo-
stadsbyggande och kommunikationer gynnar systematiskt de bast stillda och bi-
drar dirmed till ojamlikhet i faktiska inkomster.” Den engelske statsvetaren Barry
(1990:505) havdar att "fattigvirden genom sin natur leder till netto6verféringar
mellan klasser medan vilfardsstaten inte har nigon inneboende tendens till sidana
nettooverforingar.... I stillet 6verfor vilfirdsstaten vanligen pengar inom olika in-
komstskikt.” Sociologer har ocksa anfért liknande synsitt. I sin beromda analys av
»Medborgarskap och samhillsklass” jimforde den engelske sociologen Marshall
(1950:55) de utjimnande effekterna av socialférsikringsprogram som omfattar
hela befolkningen, forsikringsprogram begrinsade till liginkomsttagare och be-
hovsprévade program. Han kom till slutsatsen att ”i rent ekonomiskt avseende ar
ett program som omfattar alla mindre klassutjzmnande 4n ett mera begrinsat pro-
gram, och socialférsikringar mindre utjgmnande 4n behovsprovade program.”

Antagandet att socialpolitik inriktad pa de sidmst stillda utgor den mest effektiva
strategin for att motverka fattigdom och ojamlikhet har dock satts i fraiga. Den
brittiske historikern Tawney (1952) havdade att en “strategi for jamlikhet” borde
innebira att ett samhille ”anvinder beskattning for att samla ihop sina 6verskotts-
resurser och anvinder de resurser som man pa detta sitt far for att gora tillgingliga
for alla, oberoende av deras inkomster, yrke eller samballsstillning, de yttringar av
civilisation som annars bara kan njutas av de rika” (sid 130, vér kursivering). En-
ligt Tawney skall socialpolitiken allts3 inte riktas in enbart pa de fattiga utan om-
fatta alla medborgare.
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I en tidig kritik av det starka trycket mot behovsprévning inom den amerikanska
socialpolitiska debatten kontrasterade Korpi (1980a, 1983) en ”marginell” social-
politisk modell med minimiersittningar riktade till de simst stillda mot en ”institu-
tionell” modell baserad pa generella socialforsikringsprogram avsedda att uppritt-
hélla normal eller invand levnadsstandard. Han hivdade att medan ett behovspré-
vat program “kunde ha en storre omférdelande effekt for varje anvind krona in
en institutionell modell” skulle troligen andra faktorer i slutindan gora den institu-
tionella modellen mera omférdelande (Korpi 1980a:304, kursivering i originalet).
Detta ndgot 6verraskande slutresultat dr en konsekvens av den typ av politiska ko-
alitioner som olika former av institutioner i vilfirdsstaten tenderar att skapa. Efter-
som den marginella formen av vélfirdsstat frimst ar inriktad pa de fattiga, dvs
dem under fattigstrecket, bildar den ingen rationell grund for intressegemenskap el-
ler en intressebaserad koalition mellan dem som ar under och dem som ar 6ver
fattigstrecket. De Gver fattigstrecket betalar skatter som nistan uteslutande gar till
bidrag till dem som ér under detta streck. Ett fattigstreck kommer darfor att dela
arbetarklassen och tenderar att skapa intressegemenskap mellan de bittre stillda
arbetarna och medelklassen mot de ligre skikten av arbetarklassen. Detta kan leda
till skatterevolter och motstind mot utbyggnad av vilfirdsstaten.

I en institutionell typ av valfardsstat inriktad pa att bevara invand levnadsstan-
dard kommer daremot nistan alla hushall att f3 direkt nytta av socialpolitiken pa
det ena eller andra sittet. En sddan modell ”kommer dirfor att verka for koalitio-
ner mellan arbetarklassen och medelklassen till stéd for fortsatt vilfirdspolitik. De
fattiga behover inte st ensamma™ (Korpi 1980a, se ocksa Rosenberry 1982). Hy-
potesen har ar alltsa att storleken pa den budget man har fér omfordelning inte 4r
given och att vilfirdsstatens institutioner har betydelse for hur medborgarna kom-
mer att definiera sina intressen och identiteter. Darfor kan en institutionell modell
for valfardsstat baserad pé generella program med inkomstrelaterade ersittningar
leda till en storre omférdelning dn en marginell vilfirdsstat byggd pa behovsprévning.

Sedan 1980-talet har kritiken mot behovsprovning patagligt 6kat bland manga
sambhallsforskare i Europa och i Amerika. Weale (1990:475) hivdar att ”det finns
serier av savil praktiska som principiella samband mellan universella stdformer
och en strivan mot jamlikhet.” Forskare intresserade av fattigdom bland minori-
tetsgrupper och bland barn har alltmer bérjat ifrgasitta behovsprovade program
(Garfinkel, Hochschild & McLanahan 1996, Lawson & Wilson 1995). Ocksa
forskare inriktade pa genusrelationer har pekat p3 att behovsprovade program ten-
derar att verka till nackdel for kvinnor (Harrington Meyer 1996, Hobson 1990,
O’Connor 1993, Orloff 1993).

Men medan stodet f6r program inriktade framst till de simst stillda minskat

56 SOCIOLOGISK FORSKNING 1/99




bland forskarna har det 6kat bland politiker och beslutsfattare i vistlinderna. Pa
internationell nivé har bl a Internationella Valutafonden och Virldsbanken havdat
att ”en genomgripande ansats for att minska fattigdom ...kréver program med vil-
riktade 6verforingar och skyddsnit” (World Bank 1990:3).

Tanken att medborgare med hoga inkomster skall omfattas av en generell val-
fardsstat med inkomstrelaterade ersittningar har métt starkt motstand ocksa bland
samhillsforskare. Enligt Goodin och LeGrand (1987) beror socialpolitikens of6r-
maga att minska ojamlikhet pa att ocksa de som inte ir fattiga far nytta av vil-
fardsstaten. Om socialpolitikens mal begrinsas till att minska fattigdom blir det
dirfor ett sloseri med resurser att ha universella program, som ocksa ger ersitt-
ningar till dem som inte 4r fattiga. Men om malet &r att minska ojamlikheten mel-
lan rik och fattig dr deras dom 4nd4 hardare: ”Ur ett jamlikhetsperspektiv ar ... de
icke-fattigas nyttjande av vilfirdsstaten inte bara ett slseri utan en motsagelse. Ju
mer nytta de icke-fattiga far, desto mindre omfordelande (och alltsa mindre jimlik-
hetsskapande) blir vilfirdsstatens effekter” (Goodin och LeGrand 1987:215).
Lings samma linjer hivdar Castles och Mitchell (1992:4) att medan generella pro-
gram troligen minskar ojamlikhet mer &n behovsprovade program kommer ”in-
komstrelaterade (eller statusrelaterade) ersittningar klart att f& mindre utjamnande
effekter, allt annat lika, 4n enhetliga ersittningar till alla.”

Andra forskare har dock forsvarat inkomstrelaterade ersittningar. I en studie av
pensioner noterade Palme (1990), att generella inkomstrelaterade pensionssystem
tenderade att leda till mindre ojamlikhet i férdelningen av disponibla inkomster
bland de ildre 4n system baserade pa enhetsbelopp. Hans slutsats var att * hdr
finns det en paradox i den meningen att forhallandevis ojamlika offentliga pensio-
ner kan leda till den mest jamlika inkomstfordelningen genom att pressa ut andra
inkomstkillor som dr 4nd4 mera ojamlika” (sid. 154, kursivering hir), som t ex
privata pensioner (se ocksd Kangas & Palme 1993). En studie i Finland visar att
overgangen fran enbart folkpensioner (med enhetsbelopp) till tjanstepensioner
(med inkomstrelaterade pensioner) mellan 1966 och 1990 minskade ojamlikhet
och fattigdom bland de ildre (Jintti, Kangas & Ritakallio 1996). Aberg (1989) vi-
sar hur man kan dstadkomma omfordelning genom skatter och bidrag utan att
dessa behéver ha en skarp omfordelningsprofil. En del jamforande studier pekar pa
att universalistiska vilfirdsstater ofta ar forbundna med storre jamlikhet och om-
fordelning dr marginella valfirdsstater (Fritzell 1991, Hicks & Swank 1984, Mit-
chell 1991, O’Higgins, Schmaus & Stephenson 1990, Ringen 1987, kap. 8, Ringen
& Uusitalo 1991, Uusitalo 1984).

I sin innovativa och inflytelserika bok The Three Worlds of Welfare Capitalism
synes Esping-Andersen (1990) ha tagit en inkonsekvent stillning i friga om konse-
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kvenserna av inkomstrelaterade ersittningar. Dels understéder han starkt vad han
kallar ”den socialdemokratiska vilfirdsstatsregimen,” som frimjar jamlikhet pa
hogsta nivé och leder till en “universalism pa medelklassens levnadsstandard” (sid.
69). Dels tar han skillnaden mellan de ersittningsniver i socialforsikringarna som
gar till en industriarbetare och de maximala ersittningar som de offentliga pro-
grammen ger — ndgot som 4r ett matt pd graden av inkomstrelatering — som ett vik-
tigt kriterium for att sarskilja ”socialistiska” och ”konservativa” vilfirdsstatsmo-
deller. ”Detta métt pa skillnader i ersittningsnivéer bor i princip gora det mojligt
att entydigt skilja mellan *socialistiska’ och ’konservativa’ modeller. I de férra kan
en betoning av jamlikhet vintas leda till sma skillnader, medan i de senare princi-
perna om att bevara status och hierarki kommer att leda till patagliga skillnader i
ersattningsnivder” (Esping-Andersen 1990:75). Enligt honom kan vi alltsa darfor
védnta oss att ”de socialistiskt inspirerade regimerna kommer att betona likhet i er-
sdttningar medan skillnaderna i ersittningar kan vintas vara storst i de konserva-
tiva regimerna” (sid. 73).?

Som Oversikten ovan visar hiller vistvirldens politiker och beslutsfattare p4 att
ateruppliva betoningen p& behovsprévning inom socialpolitiken medan samhills-
forskarna ir oeniga om vilken strategi som bast 4r limpad att minska fattigdom
och ojamlikhet. Fastin flertalet samhillsforskare gradvis har accepterat universella
socialforsakringar rader det 4annu mycket delade uppfattningar nir det giller in-
komstrelateringen av ersittningar. Inom den Europeiska Unionen har detta ifraga-
sattande starkts av de 6kade kraven p4 att minska budgetunderskott och skira ned
den offentliga sektorn. Jaimférande studier av linder med olika typer av vilfirds-
stater kan forbittra var forstaelse av vilka konsekvenserna av olika strategier for
att minska fattigdom och ojimlikhet.

Mot denna blandade bakgrund skall vi hir jaimfora vad Titmuss (1974) kallat
olika modeller av vilfirdsstater med avseende pa deras forméga att minska fattig-
dom och ojamlikhet i de visterlindska demokratierna. Analysen fokuseras pa vil-
ken roll vilfardsstatens institutionella strukturer har i omfordelningsprocessen.
Dessa institutioner dterspeglar bl a skillnader mellan linderna med avseende pa vil-
ken roll marknad och politik spelar i fordelningsprocesserna. Institutionerna kon-
kretiserar vad vi med Tawneys sprakbruk kan kalla olika jamlikhetsstrategier. De
valfardspolitiska institutionernas form paverkas av olika intressegrupper men kan i
sin tur paverka hur medborgarna kommer att definiera sina preferenser och att
uppfatta sina intressen (Hechter, Opp & Wippler 1990, Korpi 1980a, 1980b,
1985, March & Olsen 1989, Pierson 1995, Powell & DiMaggio 1992). Vilfirds-
statens institutioner kan darfor ses om “mellankommande variabler” (Lazarsfeld
1962), som dels aterspeglar inflytelser fran bl a olika intressegrupper, men som
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ocksa kan ha aterkopplingar till fordelningsprocesserna genom sina effekter pa hur
intressen, preferenser och koalitioner bildas bland medborgarna. En fruktbar hypo-
tes dr darfor att medan vilfirdsstatens institutioner i stor utstrackning har formats
av olika intressegrupper s kommer de, nir de vil ér pa plats, att i sin tur paverka
den langsiktiga utvecklingen av intressen och koalitioner bland medborgarna. Dar-
for kan valfardsstaternas institutionella strukturer ha patagliga effekter pa omfor-
delningsprocsserna och p& minskningen av fattigdom och ojamlikhet.

Data

Analyserna hir baseras pa tva relativt nya datakillor. Den ena ar Social Citizenship
Indicator Program (SCIP), som innehaller information om den ldngsiktiga utveck-
lingen av fem stora socialfériakringsprogram i 18 lander: Australien, Belgien, Dan-
mark, Finland, Frankrike, Irland, Italien, Japan, Kanada, Nederlinderna, Nya Zee-
land, Norge, Sverige, Schweiz, Storbritannien, Tyskland, USA och Osterrike.* Den
andra datakallan 4r Luxembourg Income Study (LIS), dir det finns mikro-data om
inkomstfordelningen for ett betydande antal linder.’ Dessa tva datakallor forbatt-
rar mycket patagligt mojligheterna att géra jamforbara studier om fordelningskon-
flikter och dess effekter.

Valfardsstatens socialforsakringssystem: En typologi
Bland vistlindernas vilfiardsstater ir det litt att se olika slag av skillnader men
ocks4 att iaktta familjelikheter, som kan vara av betydelse for omfordelningspro-
cessen och dess konsekvenser. Dessa skillnader och likheter har lockat ménga fors-
kare till att soka efter idealtyper som kan sammanfatta de mer eller mindre tydliga
monstren. Forsoken att finga likheter och skillnader genom att skapa typologier av
vélfirdsstater har stott pa vilbekanta problem. Genom att specificera idealtyper
kan vi forsoka tydliggora likheter mellan linder och forbattra vara mojligheter att
analysera idealtypernas konsekvenser samt att forstd bakgrunden till skillnaderna
dem emellan. Men idealtyper kommer sillan att visa en perfekt anpassning till
verkligheten och sddana typologier kan gora det svérare att se faktiska variationer
mellan linder. Hur anvindbara typologier av det hir slaget blir beror darfor dels
pa var formaga att vilja variabler som ér fruktbara nar det galler att 6ka var for-
staelse av bakgrunden till och konsekvenserna av variationen mellan idealtyperna
och dels p i vilken utstrickning de faktiskt observerade skillnaderna mellan ty-
perna ir storre dn skillnaderna inom typerna.

Man kan skapa typologier av vilfirdsstater for olika syften och fista uppmark-
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samheten pa variabler som speglar orsaksfaktorer, institutioner och/eller utfall. Es-
ping-Andersen (1990) har gjort det mest inflytelserika och uppmirksammade for-
soket att skapa en typologi 6ver vilfirdsstater (se ocksa Titmuss 1974, Korpi
1980b, Mishra 1981). Han anvinder termen “vilfirdsstatsregim” for att karakte-
risera och beskriva de komplexa relationer som finns mellan stat, arbetsmarknad
och familj. Genom att betona den multidimensionella karaktiren av vilfirdsstatens
variationer dr Esping-Andersens typologi fruktbar och den har stimulerat mycket
forskning. Hans tre kategorier av vilfirdsstatsregimer benimns efter de huvudsak-
liga ideologiska stromningar som antas ha skapat dem — nimligen konservativa, li-
berala och de socialdemokratiska ideologier. Eftersom Esping-Andersen frimst va-
rit intresserad av att beskriva huvuddragen i relationerna forhéllandena mellan stat,
arbetsmarknad och familj 4r hans typologi baserad pa en bred uppsittning indika-
torer som speglar sdval utfall som institutioner.®

Vart intresse hdr dr framst analytiskt — dels att studera kausala faktorers betydel-
se for vilfirdsstatens institutioner och dels att undersoka effekterna av institutio-
nerna for nivan pa fattigdom och ojamlikhet i olika samhillen. Dirfor vill vi basera
var typologi pa centrala aspekter av vilfirdsstatens institutionella strukturer. Som
ovan noterats kan dessa institutionella strukturer antas 4terspegla konflikter mellan
olika intressegrupper, t ex med avseende pa vilken relativ roll som marknad och
politik skall spela i fordelningsprocesserna. De institutionella strukturerna kan i sin
tur utgora viktiga referensramar for medborgarnas definitioner av sina intressen
och identiteter. De kan bl a forvintas paverka medborgarnas koalitionsbildning pa
ett sdtt som dr av betydelse for inkomstférdelningen. Var fokusering pa relativt litt
urskiljbara drag hos institutionerna underlittar ocksa studier av férindring och
forbattrar mojligheterna att relatera orsaker och utfall till mellankommande vari-
abler.

De stora socialforsakringsprogrammen inriktade pi medborgarnas viktigaste be-
hov under livsloppet utgor en central del av vilfiardsstaten.” Deras institutionella
karaktar framgar av lagstiftningen inom respektive land. Tva sddana program -
alderspensioner och sjukforsikringen — har har tagits till utgidngspunkt for en typo-
logi 6ver socialforsakringsinstitutioner. Dessa tva program har tillkommit som svar
pé ménniskans grundldggande existensvilkor — vissheten om &ldrandet och risken
for sjukdom. Till skillnad fran forsikringar for arbetsloshet och arbetsskador, dar
de relevanta riskerna dr mycket olika i olika socio-ekonomiska grupper, r alders-
pensionerna och sjukforsakringen betydelsefulla for alla kategorier av medborgare.
Dessa tva program har ocksé en mycket stor ekonomisk betydelse och kan dirfér
véntas ha avsevird relevans f6r uppkomsten av intressegrupper. I flertalet vistlin-
der har lagstiftningen pa dessa omraden skapat viktiga politiska stridsfragor. Ett
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exempel hir 4r den svenska pensionsstriden under 1950-talets andra halva, en poli-
tisk strid som blev en av de mest intensiva under tiden efter det andra varldskriget.
Ocksa dagspolitiken ror sig ofta runt dessa fragor.

I vér typologi har vi klassificerat de institutionella strukturerna hos dessa tva pro-
gram med avseende pa tre aspekter (Tabell 1).(1). Den forsta aspekten ar av rele-
vans for fragan om universalism och giller grunder for rdtt till ersattning. Har skil-
jer vi mellan fyra kvalitativt olika grunder, namligen om ritten till ersittning grun-
das pa behov visad genom behovsprovning, pa inbetalda avgifter (egen- eller ar-
betsgivareavgifter) for finansieringen av forsikringen, pa tillhorighet till en avgran-
sad yrkeskategori eller pA medborgarskap (bosittning) i landet.® Dessa fyra kvalita-
tiva kriterier kan anvindas i olika kombinationer i olika linder. (2) Den andra as-
pekten giller principerna for att bestimma ersittningsnivéerna i forsakringen — dvs
fragan om i vilken utstrickning forsikringen skall ersitta forlorad arbetsinkomst.
Principerna for ersittningsnivdn kan antas resultera i en kontinuerlig variabel, som
gar fran behovsprévade miniminivder och 6ver enhetsbelopp till alla fram till ni-
vaer, som i 6kande grad aterspeglar tidigare inkomster. (3) Den tredje aspekten ar
kvalitativ och beskriver former for styrning av socialforsakringsprogrammet. Den-
na aspekt far betydelse genom sitt samband med de tv4 tidigare nimnda aspekter-
na. Har har vi gjort en tudelning och skilt pd program som styrs genom valda re-
presentanter for de forsakrade och for arbetsgivarna samt program som styrs pa
annat satt.

Tabell 1: Idealtypiska modeller av socialférsakringsinstitutioner.

Modell Formansgrund Ersattningsprinciper  Stymingsform:
Deltagande av for-
sakrade och arbetsgivare

Behovsprovad Faststallt behov Minimibelopp Nej

Frivillig Medlemsskap, Enhetsbelopp eller Nej

statsunderstodd avgifter inkomstrelatering

Korporativ Yrkeskatekori och Inkomstrelatering Ja

arbetskraftsdeltagande

Grundtrygghet Medborgarskap eller avgifter Enhetsbelopp Nej

Generell standard- Medborgarskap och arbets- Enhetsbelopp och Nej

trygghet kraftsdeltagande inkomstrelatering

SOCIOLOGISK FORSKNING 1/99 61



P4 grundval av dessa tre institutionella aspekter kan vi bland vistlinderna ur-
skilja fem olika idealtyper av institutionella strukturer i socialférsikringsprogram-
men. Dessa fem typer kan bendmnas den behovsprévade modellen, den frivilligt
statsunderstodda modellen, den korporativa modellen, modellen fér grundtrygghet
och modellen for generell standardtrygghet. I vistlindernas historia har de fram-
tratt ungefir i har nimnd tidsordning. I Figur 1 karakteriseras de ideal-typiska dra-
gen i dessa institutionella strukturer. Den hornstillda fyrkanten symboliserar det
socio-ekonomiska stratifieringssystemet — hoginkomsttagarna 6verst samt lagin-
komsttagarna och de fattiga lingst ned. Medborgare med ritt till ersittningar med
enhetsbelopp eller minimibelopp ticks med vdgrdita streckningar, medan de som
har ratt till klart inkomstrelaterade ersittningar markeras med lodrita streck.’

Figur 1: Idealtypiska modeller for socialforsakringsinstitutioner.
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1 den bebovsprévade modellen grundas ersittningsritten pa behovsprévning, som
i flertalet fall ger likartade och ganska l4ga ersittningar (vagrita linjer) till dem om
definieras som behévande. Fastin de behovsprovade programmen har traditioner
som hirleds till fattigvarden kan behovsprovningen variera avsevirt i friga om
stranghet. I ménga linder har kriterierna f6r behovsprévningen mildrats under
1900-talet. I Australien, som ir det enda land som fortfarande bevarat behovsprov-
ning i bade 4lderspensioner och sjukférsikring, har inriktningen gradvis forskjutits
fran att endast ge ersittningar till de fattiga till att frimst utesluta de rikaste. Denna
mojlighet markeras i diagrammet med tunnare linjer ovanfor fattigstrecket.

Den frivilligt statsunderstodda modellen anvinds for att ge statliga bidrag till
kassor och frivilliga organisationer av olika slag som ger stod till sina medlemmar
vid inkomstbortfall. Eftersom ritten till ersittning ar baserad pa frivilliga avgifter,
som ger medlemskap i de olika kassorna, har de varit av storre betydelse for battre
stillda arbetare och for medelklassgrupper in for de samst stillda. De frivilliga f6r-
sikringarna kan ha enhetsbelopp eller vara inkomstrelaterade men har ofta ganska
laga tak for ersittningar.

De epokgorande socialforsikringar, som infordes i Tyskland under 1880-talet av
Bismarck, brot med bade behovsprovning och frivillighet genom program med ob-
ligatoriskt medlemskap, som gav specificerade yrkeskategorier ritt till ersattning
nir deras normala inkomster upphért av skil utanfor deras egen kontroll. De tyska
socialférsikringarna kom alltsd att folja den klassiska korporativa modellen av
samhillsorganisation som utvecklades i konservativa och katolska intellektuella
kretsar i Centraleuropa under senare delen av1800-talet (Durkheim 1964 [1902],
Leo XIII 1943 [1881], Messner 1936, 1964, Pius XI 1943 [1931]).!° Den korpora-
tiva modellen kan sigas strava till att skapa ”socio-politiska gemenskaper” inom
olika segment av arbetskraften samt till att frimja samarbete mellan arbetsgivare
och arbetstagare inom dessa segment. Riitt till ersattningar grundas pa kombinatio-
nen av avgifter (frin arbetsgivare och anstillda) och pé tillhorighet till en viss yr-
keskategori. Sirskilda socialforsikringsprogram organiseras for olika yrken eller
branscher, nigot som segmenterar arbetskraften i olika yrkeskategorier. Man bor-
jade vanligen med industriarbetare men lade sedan till nya program for andra yr-
keskategorier, som fick separata forsikringsprogram. Ersittningarna ar klart relate-
rade till tidigare inkomster (lodrit streckning), men rittigheter och villkor varierar
mellan olika program. I motsats till de fyra 6vriga modellerna styrs den korporati-
va modellen av valda representanter for arbetsgivare och anstillda, ofta med en-
staka representanter for staten som minoritetspart. Programmen finansieras genom
avgifter fran arbetsgivare och anstillda. Den korporativa modellen omfattar enbart
yrkesverksamma personer och utesluter alltsd hemmafruar och andra ej yrkesverk-

SOCIOLOGISK FORSKNING 1/99 63



samma. Ofta har man ocksa infort tak for inkomster, sa att de verkliga hogin-
komsttagarna har forvintats skaffa sig privatforsakringar.

1 grundtrygghetsmodellen baseras ritten till ersittning pa medborgarskap eller pa
avgifter. Denna modell kommer nira det ideal for vilken den engelske socialrefor-
matorn och liberale politikern William Beveridge har varit den frimste talesman-
nen. En del av detta ideal ar att alla skall ha lika ersittningar (alternativt med ett
l4gt tak for ersdttningen) sa att hoginkomsttagarna skall stimuleras att skydda sin
invanda levnadsstandard genom privata forsakringar. Enligt Beveridge (1942:121)
ar ” ... den forsta grundliggande principen i socialforsikring att ge enhetsersitt-
ningar oavsett inkomstbortfallets storlek. ... Denna princip bygger pa erkdnnandet
av de frivilliga forsakringarnas plats inom socialforsikringen.”

En annan grundliggande idé var att man skulle 4 en s& stor tickningsgrad som
mojligt inom relevanta befolkningskategorier. Inom grundtrygghetsmodellen kan
man urskilja tva olika varianter med delvis olika tickningsgrad. I en ”medborgar-
skapsvariant” baseras ritten till ersittning pa medborgarskap (som t ex den svens-
ka folkpensionen) med full tickning av alla medborgare. I en ”f6rsikringsvariant”
baseras ddaremot ritten till ersdttningar pa att man betalt in avgifter (individuellt el
ler via arbetsgivare), ndgot som leder till en lagre tickningsgrad. Till skillnad frin

den korporativa modellen ar dock alla forsiakrade i grundtrygghetsmodellen sam-
lade inom ett och samma program. I grundtrygghetsmodellen kan ersdttningsniva-
erna och tickningsgraden darfor variera i ndgon mén. Fast variationerna inom mo-
dellen dr ganska begriansade kan de i vissa sammanhang vara av relevans.

Vad vi hir kallar den generella standardtrygghetsmodellen (eller av praktiska skil
ibland den generella modellen) kombinerar idéer fran Bismarck och Beveridge till
ett nytt monster. Réttighet till ersittningar baseras hir pa medborgarskap och av-
gifter. Universella program, som tacker alla medborgare och ger dem grundtrygg-
het, kombineras med inkomstrelaterade program for de ekonomiskt aktiva. Denna
modell kan forvintas minska efterfrdgan pa privata forsikringar och kan potenti-
ellt omfatta alla medborgare inom samma program.

Socialforsakringsinstitutioner 1985

Kan ovan skisserade institutionella idealtyper anvindas for att beskriva de vilfirds-
stater som nu finns i de utvecklade industrilinderna? Vi skall hiar anvanda SCIP-
data for att klassificera de institutionella strukturerna i programmen f6r &lderspen-
sioner och sjukforsikring som de sdg ut i vara 18 linder under 1985. Nu méste
man dock komma ihag att en typologi som baseras pa idealtyper aldrig kan ha ni-
gon exakt motsvarighet i verkligheten. Under mer in ett sekel har sinsemellan kon-
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kurrerande intressegrupper forsokt paverka valfirdsstatens institutionella struk-
turer. Vi maste diarfor vanta oss att hir finna blandraser och korsningar snarare dn
renrasiga exemplar. Till detta bidrar ocksa att idealtyperna avser enskilda social-
forsikringsprogram medan det verkligheten kan det finnas mer 4n ett program pa
ett forsikringsomrade och att programtyperna kan ocksa skilja sig at mellan omra-
den. Programmen foriandras dartill Gver tid. Grupperingen av lander efter idealty-
perna méste darfor ibland grundas pa tendenser och gradskillnader snarare dn pa
helt klara skiljelinjer mellan existerande modeller.

Vid grupperingen av pensions- och sjukforsikringsprogrammen efter idealtyperna
foljer vi en stegvis beslutsprocess. Forst skiljer vi ut de behovsprovade programmen
och direfter frivilligt statsunderstodda program. For dessa tvd steg dr kriterierna
klara och angivna i lagstiftningen. Detta giller ocksé det tredje steget, dar de kor-
porativa programmen identifieras genom férekomsten av flera olika program inrik-
tade pa olika yrkeskategorier, niringsgrenar eller branscher och styrda genom val-
da representanter for arbetsgivare och anstillda.!* T det fjarde steget sarskiljer vi
den generella standardtrygghetsmodellen fran grundtrygghetsmodellen. Denna at-
skillnad baseras p4 graden av inkomstrelatering i ersittningarna for inkomstbort-
fall samt pa tickningsgrad (se nirmare Bilaga A). Grundtrygghetsmodellen ger
samma ersittningar till alla oavsett tidigare inkomster eller sitter tak fér inkomst-
relatering sd att ersittningar bara marginellt dterspeglar tidigare inkomster. I de ge-
nerella standardtrygghetsprogrammen skall ersittningarna diremot vara klart rela-
terade till inkomstbortfallet. Dar skall ocksé alla medborgare ingé i programmet. I
grundtrygghetsmodellen har diaremot bara ”medborgarskapsvarianten” full tiack-
ning medan ”forsdkringsvarianten” grundad pa inbetalda avgifter kan ha avsevirt
lagre tackningsgrad.

Under 1985 hade 14 av véra 18 linder samma institutionella strukturer bade i
pensions- och i sjukforsakringssystemen. I tre lander — Nederlanderna, Nya Zee-
land och Schweiz —fanns det olika programtyper pd dessa tva omraden, nagot som
aterspeglar férindringsprocesser som bara paverkat ett av omrddena. USA har inte
ndgot nationellt sjukforsikringsprogram for hela befolkningen. For dessa fyra lan-
der anvinder vi pensionssystemen, som pé flera sitt dr de tyngst vigande, for att
karakterisera landet. Under 1985 fanns den frivilligt statsunderstodda modellen
bara inom sjukforsikringsomradet.’? Detta dterspeglar att medan ndgra lander i ett
tidigt skede inforde frivilligt statsunderstodda pensionsprogram visade det sig
mycket svart att pd ldng sikt organisera de stora pensionsprogrammen i denna in-
stitutionella form.

I alla vdra 18 linder dr ndgra socialpolitiska program behovsprovade.’® Austra-
lien 4r dock det enda land som klart foljer den behovsprévade modellen och dar
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alltsa bade pensioner och sjukforsakringsprogrammen baseras pa behovsprov-
ning."* En litt igenkannlig kategori av lander i Kontinentaleuropa foljer den
korporativa modellen — Belgien, Frankrike, Italien, Tyskland och Osterrike. Ocksa
Japan har en korporativ modell med separat program for olika kategorier av an-
stillda liksom for foretag av olika storlek.'> Dessa sex lander har korporativa pro-
gram bade i pensioner och inom sjukforsakringen.

Grundtrygghetsmodellen i dess tva varianter finns i en ganska heterogen kategori
av 4tta lander. P4 pensionsomréadet finns ”medborgarskapsmodellen” med univer-
sell tickning i Danmark, Kanada, Nederlinderna, Nya Zeeland och Schweiz. I
Danmark, Nederlidnderna och Nya Zeeland har man enhetliga pensionsbelopp
(”folkpension”) medan man i Kanada och Schweiz dirtill har en begransad in-
komstrelaterad komponent i pensionerna. *Forsakringsvarianten” med rattigheter
baserade pé avgifter och darfor inte fullstindig tickning, finns i Storbritannien, Ir-
land och USA. I motsats till de korporativa systemen dr diaremot i dessa ldnder alla
forsikrade med i samma program. I USA och Storbritannien ir ersidttningarna i na-
gon mén relaterade till inbetalda avgifter och darfor formellt inkomstrelaterade. Ef-
tersom det dir finns ganska ldga tak for avgifterna ar graden av inkomstrelatering
dock klart lagre dn i den generella standardtrygghetsmodellen (se Bilaga A). Bero-
ende pa férandringar under senare tid har tre av grundtrygghetslinderna andra
modeller nir det giller sjukforsikringen. Hir har Nederlanderna bevarat den kor-
porativa modellen och Schweiz den frivilliga statsunderstodda modellen medan
Nya Zeeland har en behovsprovad modell.

Den generella standardtrygghetsmodellen finns i Finland, Norge och Sverige, dar
den utvecklats frin modellerna med grundtrygghet eller frivilligt statsunderstod.
Hir har pensionsprogrammen dels en folkpension, som ger enhetliga belopp till
alla medborgare, dels en tjanstepension med klart inkomstrelaterade ersittningar
for alla forvirvsarbetande. Utvecklingen av den generella modellen inleddes i Sve-
rige, dir man 1955 inforde en allmin sjukforsikring med inkomstrelaterade ersatt-
ningar och 1959 en allmin tjanstepension (ATP). Norge och Finland genomférde
liknande reformer under 1960- och 70-talen.

Medan en typologisering av linder baserad pa 6vergripande regimtyper kan ge
ett intryck av stabilitet, ger var inriktning pa relativt latt urskiljbara drag hos so-
cialforsakringarnas institutioner battre mojligheter att studera férandring samt att
relatera orsaker och utfall till institutionerna som mellankommande variabler. De
socialforsidkringsmodeller som vi finner 1985 markerar bara ett steg i en sekelling
férandringsprocess, dir det kan vara mer eller mindre ldngt mellan de olika stegen.
Dessa forandringsprocesser analyseras i ett annat sammanhang (Korpi 1998).
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Institutioner, jamlikhetsstrategier och omfordelning

De typer av socialforsikringsinstitutioner som ovan skisserats kan forvintas pa-
verka fordelningsprocesserna i samhillet dels darfor att de ger olika betydelse 4t
marknad och 4t demokratisk politik, dels darfor att de langs direkta och indirekta
vagar kan paverka bildandet av riskgrupper som ar mer eller mindre homogena nir
det giller den socio-ekonomiskt strukturerade fordelningen av resurser och risker.
Den behovsprovade modellen innebir tydligen det mest begransade utrymmet for
politiska ingripanden i fordelningsprocesserna pd marknaden, medan detta utrym-
me ir ndgot storre i den frivilligt statsunderstodda modellen och i grundtrygghets-
modellen. Den sistnimnda modellen bildar en bas ovanp4 vilken marknadsbaserad
statifiering byggs upp. Den korporativa modellen innebir ett stérre matt av poli-
tiska ingripanden i marknadsfordelningen an grundtrygghetsmodellen. Genom mo-
dellens yrkesbaserade segmentering och uteslutningen av ej forvarvsarbetande lik-
som de hogsta inkomstgrupperna far ingreppen dock mindre omfattning dn i den
generella standardtrygghetsmodellen.

I vastlanderna dr ekonomiska resurser och risker ojamnt fordelade pé ett sdtt som
aterspeglar socio-ekonomiska skiljelinjer. Socialférsakringarna med sina olika typer
av institutioner trader in i denna mosaik av potentiella skiljelinjer. Med traditionell
forsakringsterminologi kan man siga att socialférsakringarna ur denna mosaik av
potentiella skiljelinjer skapar riskgrupper, inom vilka resurser och risker delas. In-
stitutionerna inom socialférsikringarna kan darvid komma att understryka skillna-
der i risker och resurser mellan olika kategorier av medborgare genom att skapa
riskgrupper som ar forhallandevis homogena och alltsd att sdrskilja kategorier som
ar olika i dessa avseenden. Institutionerna kan ocksé tona ned betydelsen av en del
potentiella skiljelinjer genom att skapa socio-ekonomiskt blandade kategorier, dar
personer med olika nivaer av risker och resurser fors samman och delas. Socialfor-
sakringsinstitutionerna kan darigenom komma att paverka de processer genom
vilka medborgarna definierar sina intressen och identiteter, de rationella val som
medborgarna kan vintas gora och deras tendenser till kollektivt handlande.’* Av
sdrskilt intresse har 4r i vilken utstrackning den institutionella strukturen uppmunt-
rar eller motverkar koalitionsbildning mellan de sdmst stillda och de bittre situ-
erade medborgarna samt mellan arbetarklassen och mellanskikten. Detta har bety-
delse for om dessa kategoriers intressen kommer att divergera eller att konvergera.
Divergens i intressen kan uppkomma dels direkt genom att institutionerna segmen-
terar riskgrupper efter socio-ekonomiska linjer, dels indirekt genom att man anvin-
der omfordelningsstrategier som skapar intresseskillnader mellan fattiga och battre
stallda, mellan arbetare och tjinsteman.

Béde den korporativa och den frivilligt statsunderstodda modellen har direkta ef-
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fekter genom segmentering av riskkategorier. Den korporativa modellen med skilda
program for olika yrkeskategorier eller naringsgrenar leder till en segmentering ef-
ter socio-ekonomiska linjer. Hir delas medborgarna upp i relativt homogena risk-
grupper, alla med mer eller mindre olika villkor, avgifter och ersittningar. Den kor-
porativa modellen framhiver dirigenom de potentiella socio-ekonomiska skiljelin-
jerna mellan medborgarna, skapar skillnader i kortsiktiga ekonomiska intressen
mellan yrkeskategorier och tenderar att bygga in dem i institutionerna. Dessutom
begrinsar den korporativa modellen utjimningen genom att utesluta dem som inte
forvirvsarbetar samt ibland ocksé de allra hogsta inkomstgrupperna.

Ocks3 i den frivilligt statsunderstodda modellen kommer institutionerna att ater-
spegla socio-ekonomiska skiljelinjer. Genom att skapa frivilliga forsakringskassor
typiskt baserade pa yrkesgrupper eller geografiska omraden samt genom att krava
individuella avgifter har denna modell ofta varit av relevans framst for olika mel-
lanskikt medan ldginkomsttagarna har varit mindre vl tackta. Ocksa den frivilligt
statsunderstodda modellen kan darfér viantas motverka koalitionsbildning mellan
de sdmst stillda och de mera lyckligt lottade samt skapa segmentering efter socio-
ekonomiska linjer.

Institutionerna kan ocksd paverka koalitionsbildning och intressedefinitioner
bland medborgarna pa ett indirekt sitt genom att de kan sdgas innebara olika
“strategier for jamlikhet.” Dessa strategier kan definieras i termer av i vilken ut-
strickning de har en laginkomstprofil, dvs hur stor andel av de utbetalda ersatt-
ningarna for ett program som gar till de samst stillda. Graden av laginkomstprofil
varierar mellan olika typer av institutioner. Vad vi inledningsvis har kallat Robin
Hood principen med en mycket kraftig laginkomstprofil 4r inbyggd i den behovs-
provade modellen. De enhetliga ersittningarna i grundtrygghetsmodellen (liksom i
manga frivilligt statsunderstodda program) kan sigas dterspegla principen om
strikt likhet, men i relativa termer ger de mera at ldginkomsttagarna an at de battre
stillda. De klart inkomstrelaterade ersittningarna i den generella standardtrygg-
hetsmodellen kan sigas folja den bibliska Matteus-principen. Den ger i kronor rak-
nat mera till de battre stillda 4n till lainginkomsttagarna och har inte heller relativt
sett ndgon klar laginkomstprofil.

Genom vad man kan kalla positiv diskriminering, som gynnar de sdamst stillda,
skapar den behovsprovade modellen en s k nollsummekonflikt mellan de samst
stillda samt de bittre situerade och mellanskikten, som méste betala for de ersatt-
ningar som gér till de fattiga utan att sjilva far nagot direke i gengéld. Den behovs-
provade modellen kan darfor vintas driva in en kil mellan de kortsiktiga ekono-
miska intressena hos de samst stdllda och hos resten av befolkningen, som méste
forsoka skapa standardtrygghet genom privata forsikringar. De bittra stillda med-
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borgarna far hir ingen rationell grund for att i sin intressesfar inkludera de samst
stillda, som dirfér maste forlita sig pd valviljan hos de mera lyckligt lottade.

Som William Beveridge (1942) understrok syftar grundtrygghetsmodellens
enhetsbelopp enbart till att skapa ett lagt stillt sakerhetsnit, medan ocksa hir de
battre stillda forvintas skydda sin invanda levnadsstandard langs olika privata vi-
gar. Socialforsikringarna i grundtrygghetsmodellen kan ddrfor vantas bli en angela-
genhet framst for olika arbetarkategorier, medan tjansteman och andra bittre still-
da grupper kommer att forsoka skaffa sig privata forsakringar. Ocksa grundtrygg-
hetsmodellen kommer dirfér troligen att dtskilja intressena hos de hogre och de
lagre inkomstskikten.

I motsats till de korporativa och de frivilligt statsunderstédda programmen om-
fattar den generella standardtrygghetsmodellen alla medborgare inom samma pro-
gram. Genom att ge grundtrygghet 4t alla medborgare men ocksa klart inkomst-
relaterade ersittningar till alla forvirvsarbetande sammanfér denna modell lagin-
komsttagare och bittre situerade inom samma institutionella struktur. De klart
inkomstrelaterade ersittningarna kan forvintas minska efterfrdgan pa privata for-
siakringar. Dirfor kan den generella standardtrygghetsmodellen vintas skapa rela-
tivt goda forutsittningar for koalitioner som omfattar bdde medelklassen och arbe-
tarklassen. Genom att den erbjuder forhallandevis hoga ersittningar pressas hog-
inkomsttagarna hir inte till att s6ka sarlosningar for sig sjdlva. Deras stravan att
forbattra sin egen situation kan inom ramen for den generella modellen darfor
komma att hjilpa inte bara dem sjilva utan ocksa laginkomstgrupperna (Hirsch-
man 1970).

Debatten om vilfirdsstatens fordelningseffekter har nistan uteslutande handlat
om hur tillgingliga ekonomiska medel bast skall omférdelas. Diaremot har man i
stort sett gatt forbi frigan om vad som péverkar hur mycket medel som finns att
omfordela, dvs omfordelningsbudgetens storlek. Den slutliga graden av omfordel-
ning kan antas bero bade p4 storleken av omférdelningsbudgeten i kronor och pa
graden av laginkomstprofil hos de fordelade beloppen, dvs hur stor andel av de to-
tala utgifterna som gar till de samst stillda. Utan att specificera ndgon fullstandig
formel for vilka faktorer som paverkar utfallet av omférdelningen och hur det sker
kan vi anta, att det hir finns ett multiplikativt element s8 att slutlig omfordelning
delvis 4r en funktion av graden av liginkomstprofil x omfordelningsbudgetens storlek.

Att man i debatten har forbisett betydelsen av omfordelningsbudgetens storlek ar
olyckligt eftersom vi, som ovan skisserats, kan vinta oss att finna ett omvant for-
hillande mellan graden av ldginkomstprofil och storleken p& den omfordelnings-
budgeten s3 att ju starkare ldginkomstprofil, desto mindre blir omfordelningsbud-
geten. Ett sddant utbytesforhallande pekar pa att det inte gér att samtidigt maxi-
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mera bade laginkomstprofilen och omférdelningsbudgetens storlek. Om valfards-
statens institutioner bidrar till att sammanfora resurser och risker samt till att ska-
pa koalitioner, som omfattar bdde mellanskikten och arbetarklassen, kan detta 6ka
omfordelningsbudgetens storlek.!” Man kan darfor vinta sig att institutionerna
inom den generella standardtrygghetsmodellen kommer att skapa den bredaste ba-
sen for stod for vilfirdspolitiken och en stor omfordelningsbudget. Eftersom den
bygger pa inkomstrelaterade ersattningar kan ocksa den korporativa institutions-
modellen vintas ha en relativt stor omfordelningsbudget, dven om den i princip
utesluter den ej yrkesverksamma befolkningen och segmenterar de forvarvsarbe-
tande i olika yrkeskategorier. Trots stor tickningsgrad bor den generella grund-
trygghetsmodellen pa grund av sina ldga enhetsersittningar leda till en mindre om-
fordelningsbudget an vad man har i den korporativa och i den generella standard-
trygghetsmodellen. Den behovsprovade modellen kan vintas leda till den minsta
omfordelningsbudgeten.

For att empiriskt belysa och férsoka testa ovan skisserade hypoteser skall vi hiar
forst se pd sambandet mellan institutionella strukturer och graden av ojamlikhet
och fattigdom i de linder for vilka vi har relevanta data. Om vi hir finner det for-
viantade sambandet &terstdr det att forsoka beldgga de kausala processer, som anta-
gits formedla effekterna frin institutionerna till utfallet av omfordelningen. Inom
ramen for denna artikel och med nu tillgangliga data kommer vi att bara delvis
kunna gora detta genom att f6lja och verifiera de olika stegen i de antagna kausala
processerna.

I den utstrickning vi kan beligga de olika stegen i de omfordelande processerna
ger detta stod for vara hypoteser.!® De institutionella strukturerna dr dock bara en
del av de manga faktorer som kan paverka inkomstférdelingen i ett land (Hicks &
Misra 1993, Huber, Ragin & Stephens 1993). Politiska traditioner, befolkningens
demografiska sammansittning, skillnader i arbetskraftsdeltagande, nivan p3 arbets-
l6shet, lonesattningsformer och niringslivets struktur hor till de Gvriga faktorer
som hir 4r av relevans.”” Vi kan darfor bara hoppas pé en partiell 6verensstim-
melse mellan vara hypoteser och jaimférande empiriska data. Som ofta ar fallet i
komparativa studier rader det ocksd har inte sillan brist pa goda kvantitativa in-
dikatorer och man far noja sig med tillgangliga och ibland bristfilliga alternativ.

Institutioner, ojamlikhet och fattigdom

Enligt ovan skisserade kausala processer kan vi vanta oss avsevirda skillnader i
graden av inkomstojamlikhet och fattigdom mellan linder med olika institutionella
former for socialforsiakring. Nivéerna av fattigdom och ojamlikhet kan vintas vara
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hogst i linder med institutioner av den behovsprovade modellen eller grundtrygg-
hetsmodellen men ligst i den generella standardtrygghetsmodellen medan de kor-
porativa institutionerna kan vintas komma ndgonstans diremellan.

For 11 av vara 18 linder kan vi anvinda mikrodata frén undersokningarna av
hushéllsinkomster i Luxembourg Income Study (LIS). Dessa analyser begrinsas till
foljande linder (ar fér inkomstdata inom parentes): Australien (1985), Finland
(1987), Frankrike (1984), Kanada (1984), Nederlinderna (1987), Norge (1987),
Sverige (1987), Schweiz (1982), Storbritannien (1986), Tyskland (Vist-) (1984) och
USA (1986). Analyserna har gjorts for hela befolkningen, befolkningen i arbetsfor
alder (25-59 ar) samt de ildre (6ver 65 4r). (I Bilaga A finns en narmare beskriv-
ning av anvinda metoder och matt.)

Studier av inkomstfordelning utgdr vanligen ifrdn att hushéllet 4r den enhet inom
vilket inkomster kan antas férdelas. Nir man anviander inkomstfordelningen for
att bedoma ekonomiskt vilstdnd méste dock inidividen tas som obsevationsenhet. I
jimforelser mellan hushall av olika storlek ar det rimligt att viga hushéllsinkom-
sterna efter analet personer i hushallet och ta hinsyn till mojligheterna for storre
hushall att ekonomisera genom att ge olika vikter till den forsta och till “6vriga”
hushillsmedlemmar (Buhman m fl 1988). Dirfor dividerar man inkomsten i varje
hushall med en ekvivalensskala, som aterspeglar antalet hushallsmedlemmar. Den-
na justerade hushéllsinkomst vigs sedan pa ett sddant sitt att varje hushdllsmedlem
far en lika stor vikt (se Bilaga A). I vira analyser av inkomstfordelning anvander vi
den s k standardmodellen, dir begreppet disponibel inkomst avser kontanta netto-
inkomster efter direkta skatter, socialforsikringsavgifter och offentliga kontanta
overforingar (Ringen 1987; se kritiken i Whiteford 1993). Starka argument talar
for att behov och vilfird skall ses i relativa termer (dvs att en individs valfard i viss
mdn bestims av hennes position i forhéllande till andra, se Goodin 1990). Vi an-
viander darfor den traditionella Gini-koefficienten for att fa en helhetsbeskriving av
graden av ojamlikhet. Dirtill studerar vi sarskilt dem med de lagsta inkomsterna
definerade som fattiga. Det ir vilkint att mitningarna av fattigdom stoter pa va-
sentliga problem och skénsmissiga bedomningar (Kangas & Ritakallio 1995).
Bland de ildre finner man t ex en hopklumpning av personer nira den inkomstniva
som bestims av minimipensionerna (Palme 1998). Hir definierar vi andelen fattiga
i ett land som den procent av befolkningen som har hogst 50 procent av median-
inkomsten i landet.

I Tabell 2 kan man se att var institutionella typologi dr av relevans for nivan pa
inkomstojamlikhet och fattigdom i olika linder. De LIS-baserade analyserna be-
srkiver fordelningen av hushallsinkomster i de 11 lander for vilka vi har data som
ticker hela inkomstbildningsprocessen. Vi kan hir se avsevirda skillnader i in-
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komstojamlikhet och fattigdom mellan linder med olika typer av institutioner. For
hela befolkningen, befolkningen i arbetsfor dlder och for de dldre ar inkomst-
ojamlikheten lagst i de tre linder som har den generella standardstrygghets-
modellen, dvs Finland, Norge och Sverige. Bland linder med grundtrygghets-
modellen ir variationerna i Gini-koefficienterna ganska stora. De hogsta siffrorna
for inkomstojamlikhet finns i linderna med grundtrygghetsmodellen eller den
behovsprovade modellen, dvs USA, Schweiz, Australien och Storbritannien. Ojim-
likheten ar lagre i Kanada och sarskilt i Nederlinderna. De tva linderna med
korporativa institutioner, dvs Frankrike och Tyskland, kommer hir i en mellan-
position.

Tabell 2: Sociala utgifter som procent av BNP efter typ av institutionella
socialférsakringsmodeller i 18 OECD lander 1985.

Ojamlikhet (Gini) Fattigdomskvot (%)*

Institutionell modeli Befokningskategori Befolkningskategori
for socialforsakring

Total 25-59 ar 65+ ar Total 25-59 ar 65+ ar
GENERELL
STANDARDTRYGGHET
Finland 231 .205 .219 4.1 1.6 3.9
Norge .232 .218 .241 3.5 29 2.6
Sverige .215 .194 .182 4.9 2.6 1.4
KORPORATIV
Frankrike .292 .292 .287 8.5 8.0 1.9
Tyskland (Vast-) .243 .235 .278 5.8 5.3 5.3
GRUNDTRYGGHET
Kanada .279 277 .257 10.9 10.9 4.9
Nederlanderna .252 .254 .220 5.8 3.5 0.2
Schweiz .320 .305 .355 7.4 5.8 11.9
Storbritannien .293 .293 242 13.2 11.0 9.2
USA .333 .327 .355 17.9 17.8 17.5
BEHOVSPROVAD
Australien .310 .301 .279 9.1 9.3 5.2

2 Under 50% av medianinkomsten

Ett likartat monster ser vi ocksa betraffande fattigdomsnivaerna. Med nigra fa
undantag finns de ligsta fattigdomsnivderna i de tre linderna med den generella
standardtrygghetsmodellen. Bland linderna med grundtrygghetsmodellen 4r varia-
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tionerna betydande ocksa nir det giller fattigdomsnivéer. Nederldnderna narmar
sig hir linderna med den generella standardtrygghetsmodellen medan USA har de
hogsta fattigdomsnivaerna. Med sin behovsprévade modell har ocksa Australien
forhallandevis hoga fattigdomsnivaer. Aterigen kommer de tva korporativa linder-
na, Frankrike och Tyskland, i en mellanlige. Dessa resultat ger alltsd ett avsevirt
stod for var hypotes att vilfiardsstaternas institutioner dr av betydelse for fordel-
ningsprocesserna i vistlinderna.

Budgetstorlek, behovsprovning och omfordelning

Som ovan nidmnts vintar vi oss att de storsta budgetarna tillgingliga for omférdel-
ning skall finnas i linderna med den generella standardtrygghetsmodellen, foljda i
avtagande ordning av linderna med korporativa, grundtrygghets- och behovspro-
vade institutionella modeller. Den minst bristfilliga indikatorn pé den relativa stor-
leken hos omférdelningsbudgetarna, som nu ir tillginglig for vara 18 lander, ut-
gors av de data som International Labour Organization (ILO) publicerat om soci-
ala utgifter. Dessa data inkluderar utgifter f6r kontanta inkomstéverforingar samt
ocksa sjukvardsutgifter (ILO 1992).2! Utgiftssiffrorna hér avser ar 1985. Vid den
tidpunkten fanns det avsevirda skillnader i arbetsloshetnivaer mellan vara lander.
Utgifterna for arbetsloshet som procent av BNP varierade fran 0,7 i Norge till c:a
3,5 i Belgien, Danmark och Irland. De direkta utgifterna for arbetsloshet beror dels
pa ersittningsnivderna i arbetsloshetsforsikringen men terspeglar i huvudsak ni-
van pa arbetslosheten (Kangas & Palme 1991b). I Tabell 3 ser vi dels de samman-
lagda social utgifterna for &r 1985 men ocksé deras storlek nar utgifterna for ar-
betslosheten har dragits bort.

Siffrorna i tabell 3 bekriftar i stora drag den forvintade rangordningen mellan in-
stitutionella typer och budgetarnas storlek. Ndgra lainder med
grundtryggehtsmodellen eller den korporativa modellen har dock utgiftsnivder som
nirmar sig den i linderna med den generella modellen. Nir vi tar bort utgifterna
for arbetsloshet har tvd av de tre linderna med den generella modellen, dvs Sverige
och Finland, de hogsta utgiftsnivderna. Finland har dock fortfarande férhéllandevis
laga nivier, ndgot som terspeglar en relativt 1ag andel dldre men ocksa andra fak-
torer som nirmare diskuteras hir nedan. Med Japan som undantag ar utgiftsniva-
erna relativt hoga i de korporativa linderna. I grundtrygghetsldnderna ar utgifts-
nivaerna i genomsnitt lagre men har finner vi dterigen avsevirda variationer. Aus-
tralien med sin behovsprévade modell har som vintat den lagsta utgiftsnivéan.

Stimmer var hypotes om att det finns ett positivt samband mellan storleken pa
omfordelningsbudgeten och graden av omfordelning och ojamlikhet? For att fa
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Tabell 3: Ojamlikhet (Gini) och fattigdomskvoter for disponibel inkomst i elva OECD-lander
cirka 1985 in olika befolkningsgrupper efter socialforsakringsmodell.

Institutionell Totala sociala Totala social utgifter
modell for utgifter minus utgifter pa
socialforsakring arbetsloshetsersattningar
GENERELL

STANDARDTRYGGHET

Finland 21.3 20.8

Norge 28.0 27.3
Sverige 29.5 28.8
Medelvéarde 26.3 25.6
KORPORATIV

Belgien 26.4 225
Frankrike 27.3 24.5

Italien 20.5 19.7

Japan 11.1 10.7
Tyskland (Vast) 23.3 21.8
Osterrike 24.3 23.5
Medelvérde 225 20.5
GRUNDTRYGGHET

Danmark 27.5 24.3

Irland 21.8 18.2
Kanada 15.6 12.3
Nederlanderna 28.2 24.9

Nya Zeeland 14.6 14.0
Schweiz 13.5 13.2
Storbritannien 19.4 17.6

USA 12.0 11.6
Medelvéarde 19.1 17.0
BEHOVSPROVAD

Australien 9.9 8.6

bort effekterna av ojamlikhet i marknadsinkomster (bruttoinkomster frin arbete
och kapital) mellan linderna studerar vi omfordelningen av inkomster i termer av
den relativa minskningen i Gini-koefficienter nir vi jimfor fordelningen av mark-
nadsinkomster med fordelningen av disponibla inkomster (dvs efter skatter och
transfereringar, se definitioner i Bilaga A). Vi presenterar hir resultaten nir det gil-
ler hela befolkningen (bilden baserad pa siffrorna for &ldersgruppen 25-59 4r ir li-
kadan men kan av utrymmesskal inte ges hir). Hir mater vi omférdelningsbudget-
ens storlek i ett land som storleken pé transfereringar i procent av bruttokinkom-
sterna (definierade som inkomster fore skatter men efter transfereringar).

Vi stoter hiar dock ocksa pa brister i datauppgifterna som minskar jaimférbarhe-
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Figur 2: Omférdelningsbudgetens storlek och inkomstomfordelning i elva OECD-lander.
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Figur 2 visar fordelningen av lander efter tva variabler, dels den omférdelande budgetens storlek, dels
graden av omférdelning av inkomster genom skatter och transfereringar. Korrelationen mellan dessa
tva variabler ar stark (r = 0,92). Den l&gsta graden av omfordelning finns i tvé lander med grundskydds-
modellen — Schweiz och USA — samt i Australien med dess behovsprovade modell. Dessa tre lander har
ocksa de minsta omférdelande budgetarna. Tva av de storsta budgetarna finns i Sverige och i Nederlan-
derna, som ocksa har den storsta omfordelningen. De tva korporativa landerna, Frankrike och Tyskland,
har ganska stora omfordelande budgetar samt ocksa ganska stora reduktioner i Gini-koefficienterna.
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ten mellan lander — vilkdnda problem i alla jamforande studier. Hir har Finland
med sin generella modell enligt vira LIS-data inte en stor omférdelande budget
utan kommer i stillet lagt ned i rangordningen. Detta terspeglar att den finska
motsvarigheten till ATP administreras av privata forsikringsbolag och i LIS-data
darfor inte raknas in bland offentliga transfereringar, trots att detta pensionssystem
har skapats och finaniseras genom lagstiftning och diarfor méste betraktas som ett
offentligt program. Ocksé Norge fir hir genomsnittliga utgifter trots sin generella
modell. Detta dterspeglar dels att Norge har en hog pensionsélder (67 ar) och dels
att man har en genom lagstfiftning bestimd arbetsgivareperiod i sjuk- och arbets-
skadeforsikringen, varfor dessa utgifter i LIS-data markeras som marknadsinkoms-
ter.2 Kanada har en genomsnittlig storlek p& omfordelningsbudgeten men mindre
omfordelning dn Norge. I motsats till vad man kunde vinta sig med utgdngspunkt i
ILO-data om sociala utgifter har Storbritannien enligt LIS-data en omférdelnings-
budget av ungefiar samma storleksordning som Sverige och Nederlinderna, nigot
som kan dterspegla dess hoga arbetsloshetsniva.

For att f4 ett matt pa riktningen och styrkan i fordelningsprofilen i en omférde-
lande budget anvander vi hir ett index som far negativa varden nir transfereringa-
rna frimst gar till personer med ldga bruttoinkomster (laginkomstprofil) och posi-
tiva viarden nér de framst gér till dem med hoga bruttoinkomster (héginkomstpro-
fil). Varden omkring noll pekar pa fordelningsmassigt neutrala utfall. Vi ser i Figur
3 att det dir finns en tendens att ju mer transfereringarna gér till liginkomsttagar-
na (dvs virdena pa fordelningsprofilen ir negativa), desto mindre blir omférdel-
ningen. Sambandet mellan vart métt pa inkomstprofil och graden av omférdelning
ar dock mattligt (r = 0,45). Transfereringssystemen i Sverige och Nederlinderna,
som knappast har nagon laginkomstprofil, leder till den storsta omfordelningen.
Frankrike, dér transfereringarna mer 4n i andra lander har en héginkomstprofil,
har 4nd4 en genomsnittlig omfordelningsgrad. Australien, som genom sitt behovs-
provade system har en kraftigare 1dginkomstprofil i sina transfereringar 4n nigot
annat land, har diaremot en liagre grad av omférdelning 4n alla andra linder med
undantag av Schweiz och USA. Bland de médnga linder, som har en méttlig ligin-
komstprofil, har man mycket skiftande nivier pd omférdelningen.

Man skulle hir kunna hivda att i linder med grundtrygghetsmodellen kan de 13-
ga enhetsbeloppen utbetalda via socialférsakringarna kompletteras och kompense-
ras genom mera generdsa inkomst- och behovsprévade program. Detta stimmer
dock inte. I stillet finns det ett positivt om an relativt svagt samband (r = 0,48) mel-
lan vért index pa omfordelningsprofilen i 6verforingarna genom socialférsakringar
och den relativa storleken pd inkomst- och behovsprovade ersattningar i ett land.?
Det finns har alltsd en tendens att linder med socialforsakringar riktade framst till
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Figur 3: Inkomstprofil i transfereringarna och inkomstomfdrdelning i elva OECD-l&nder.
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Sambandet mellan matten pa omférdelningsprofilen och pa storleken omférdelningsbudgeten ar posi-
tivt om &n ganska lagt (r = 0,49). Detta samband pekar andéa pé att som var hypotes antar finns det en
tendens till ett utbytesforhallande mellan en stark laginkomstprofil i omfordelningen och omfordelnings-
budgetens storlek. Tendensen &r alltsa att ju kraftigare 1aginkomstprofilen &r, desto mindre blir den
kaka man har att omférdela.
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de samst stillda inte bara har férhallandevis sma budgetar fér omférdelning via so-
cialforsiakringarna utan ocksa har begransade program for de fattiga. Linder som
de nordiska med stora vilfirdsstater har inte bara stora inkomstoverforingar ge-
nom socialférsikringarna utan kan ocksé f4 legitimitet for avsevirda utgifter till de
samst stillda vid sidan av de generella programmen.

Inkomstojamlikhet bland de aldre

I analysen av effekterna av socialforsikringsinstitutionerna pa ojamlikhet och fat-
tigdom utgor de dldre en intressant probersten. De ildres ekonomiska situation be-
stams av deras tidigare ekonomiska aktiviteter samt av offentliga transfereringar
och kommer dirmed att dterspegla de kumulativa effekterna av krafter p4 markna-
derna liksom inom politiken. De offentliga 6verforingarna kan dock vintas spela
en storre roll for de dldre dn for den forvirvsarbetande befolkningen. Den politiska
malsattningen att undvika fattigdom och att utjimna inkomstférdelningen far troli-
gen storre stod bland viljarna om det giller de dldre 4n om det giller forvirvsarbe-
tande. Mdnga har dock fruktat att ”inkomstrelaterade (pensions)system ... kan
vidmakthilla existerande inkomstklyftor 6ver livscykeln” (Mitchell, Harding &
Gruen 1994:324).

P4 grund av relateringen till tidigare inkomster har de offentliga pensionerna tro-
ligen storre ojamlikhet i de generella och de korporativa modellerna in i grund-
trygghetslanderna. I den behovsprévade modellen ir ju de offentliga pensionerna
forbehéllna personer med laga inkomster. Data fran LIS tilliter oss att for nio lin-
der studera konsekvenserna av dessa skillnader i de offentliga pensionssystemen pa
ojamlikheten bland de dldre under mitten av 1980-talet.>* Nir vi ser pa profilering-
en av pensionerna finner vi de hogsta positiva virdena (dvs den hogsta graden av
ojamlikhet) for de offentliga pensionerna i de tre linder som har en generell stan-
dardskyddsmodell (Finland, Sverige och Norge) samt i Tyskland, alla linder med
forhallandevis hoga maximipensioner (Figur 4). I grundtrygghetslinderna, dvs
USA, Nederlidnderna, Storbritannien och Kanda, har de offentlig pensionerna en
ganska neutral fordelningsprofil. I Australien med behovsprévade pensioner far
profilméattet ddremot negativa virden, dvs pensionerna gar frimst till [iginkomstta-
garna.”

Ojamlikheten i de offentliga pensionerna dr dock bara en av de faktorer som pa-
verkar inkomstojamlikheten bland de dldre. Ser vi pa ojimlikheten i sammanlagda
bruttoinkomster bland de dldre (dvs fran privata likavil som frin offentliga pensio-
ner samt inkomster fran sparande och forvirvsarbete) dndras bilden nistan helt.
Den lagsta ojamlikbeten i sammanlagda bruttoinkomster finns nu i de fyra linder
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Figur 4: Inkomstprofil i de lagstadgade pensionssystemen och
ojamlikhet i bruttoinkomst (Gini) bland de aldre i nio OECD-lander.
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som har de mest ojimlika offentliga pensionerna, dvs i Finland, Sverige, Tyskland
och Norge. Diremot har Australien med behovsprovade pensioner och en kraftig
laginkomstprofil en mycket stor ojamlikhet i sammanlagda bruttoinkomster, ndstan
lika stor som i USA. Linder med ganska enhetliga pensionsbelopp — Nederlinderna,
Storbritannien och Kanada — har ocksa hogre ojamlikhet i sammanlagda inkomster
bland de ildre in vad vi finner i linder med klart inkomstrelaterade pensioner.
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Hur skall vi forklara dessa ganska overraskande resultat? En faktor av betydelse
for inkomstojamlikhet mellan olika socialforsakringsmodeller r den relativa roll
som offentliga respektive privata transfereringssystem spelar. Efterfrigan p4 privata
pensioner beror delvis pd maximinivderna i de offentliga pensionssystemen, som
avgor om medelklassgrupperna och hdginkomsttagarna far pensioner som &ter-
speglar tidigare inkomster eller om de pressas till att skaffa sig privata pensioner.
Den generella standardtrygghetsmodellen, som ger klart inkomstrelaterade pensio-
ner till alla, kan forvintas leda till den minsta omfattningen av privata pensioner.
Diremot kan den behovsprovade modellen liksom grundtrygghetsmodellen vintas
leda till att ménga hoginkomsttagare i dessa linder méste forsoka skydda sin in-
vanda levnadsstandard genom privata pensionsforsiakringar. Efterfrigan p4 privata
pensioner kan vintas vara lagre i de korporativa linderna, dar de forvirvsarbe-
tande far inkomstrelaterade pensioner. P4 grund av att taken for inkomster uteslu-
ter manga hoginkomsttagare frin medlemskap i systemen och eftersom personer
utanfor arbetskraften inte ar tackta kan privata pensioner dock férvintas spela en
storre roll dar dn i den generella modellen.

Vi har provat dessa hypoteser genom att se pa storleken pa de privata pensioner-
na som andel av BNP gillande for 4r 1980 (Esping-Andersen 1990:84, Kangas &
Palme 1991a). Fran vara SCIP-data kan vi f fram uppgifter for samma ar rérande
den maximala nivan pé de offentliga pensionerna for en ensamstdende person ut-
tryckt som procent av genomsnittliga forvirvsinkomster bland industriarbetare (ef-
ter skatter och sociala avgifter). I Figur 5 ser vi att det finns ett mattlig negativt
samband (r = - 0,53) mellan nivin pa de maximala pensionerna och storleken hos
de privata pensionerna. Som procent av BNP ar de privata pensionsutgifterna laga i
lander med generell standardtrygghet (Finland, Norge och Sverige) och foljs hir av
de korporativa linderna. Landerna med grundtrygghet eller behovsprévning har
daremot storre utgifter for privata pensioner.?* De hogsta nivderna av privata pen-
sioner finner vi alltsd i det behovsprovade Australien samt i grundtrygghets-
landerna (Schweiz, Kanada, USA, Danmark, Nederlinderna och Storbritannien),
dir de maximala offentliga pensionerna utgor mindre 4n 60 procent av en genom-
snittlig industriarbetarlon. Med sina ganska obetydliga privata pensioner utgor Ir-
land och Nya Zeeland avvikande fall bland linderna med grundtrygghetsmodel-
len.?”” De hogsta maximala pensionsnivierna (motsvarande 120-180 procent av en
genomsnittlig industriarbetarlon) finner vi i de tre korporativa linderna (Osterrike,
Italien och Tyskland) samt i Finland, dir tjinstepensionerna inte har nigot in-
komsttak. Med Tyskland som undantag har dessa lander ocksa de minsta privata
pensionssystemen. Det tyska undantaget kan aterspegla att dir har privattjinste-
ménnens pensionsprogram traditionellt uteslutit dem med de allra hégsta inkom-
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sterna, som fatt soka sig privata pensioner.?® Dartill har de som inte forvarvsarbe-
tar, vanligen kvinnor, varit uteslutna frin offentliga pensioner.

Flgur 5: Maximipension (lagstadgad) och privata pensionsutgifter (cirka 1980) i 18 OECD-lander.
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Dessa resultat pekar pd att den institutionella strukturen hos de offentliga pen-
sionssystemen och d& frimst den utstrickning i vilken dessa omfattar och ger stan-
dardtrygghet for hoginkomsttagarna ir av stor betydelse for efterfrigan pé privata
pensioner. I linder med generell standardtrygghet samt i de korporativa landerna
tenderar de relativt héga maximibeloppen i de offentliga pensionerna att minska ef-
terfrigan pd privata pensioner. I linder med grundtrygghet eller behovsprévning
madste dock de bittre situerade lita till privata l6sningar for att forsoka bevara sin
invanda levnadsstandard efter pensioneringen. Bland de nio linder for vilka vi har
data finns det ett starkt samband mellan storleken pa de privata pensionsutgifterna
och ojimlikheten i sammanlagda bruttoinkomster bland de ildre (rangkorrelation
=0,83). Dessa siffror stimmer 6verens med var hypotes, att nir offentliga pensio-
ner ger standardtrygghet for hoginkomsttagarna tenderar de att pressa ut privata
pensioner samt 9vriga inkomstkallor som ofta dr 4nd4 mera ojidmlika dn de offent-
liga pensionerna. Resultatet blir att klart inkomstrelaterade generella offentliga
pensioner kombinerade med folkpensioner i slutindan tenderar att skapa mindre
ojamlika bruttoinkomster bland de dldre dn vad behovsprovade pensioner och
enhetspensioner gor.

Omfordelningsparadoxen

De institutionella modeller for socialforsakringar som vi skisserat hir har formats
under ett sekel av konflikter mellan olika intressegrupper kring fordelningen av
minniskans varldsliga rikedomar. Dessa modeller implicerar olika slag av strategier
for jamlikhet och dr forbundna med olika stora roller for marknad och politik i f6r-
delningsprocesserna. Dirigenom kommer de att fa olika konsekvenser for inkomst-
fordelning och fattigdom bland medborgarna. Vira resultat pekar pa att den gene-
rella standardtrygghetsmodellen tenderar att minska ojamlikhet och fattigdom me-
ra effektivt an vad institutioner med grundtrygghet och behovsprovning gor. Dessa
resultat kan forvana saval forskare som politiker. De traditionella argumenten till
stod for behovsprovning och grundtrygghet har riktat in sig pa fordelningen av de
pengar som finns att férdela men har bortsett fran tre viktiga férhdllanden. (1)
Storleken pa de belopp som finns att fordela ar inte given en ging for alla utan ar
beroende av utformningen av vilfirdsstatens institutioner inom ett land. (2) Det
finns en tendens till utbytesférhillande mellan graden av ldginkomstprofilering i
transfereringarna och storleken pa de belopp som finns att omférdela. (3) Eftersom
stora kategorier av medborgare inte kan eller inte vill skaffa sig privata inkomst-
relaterade forsakringar och pa grund av socio-ekonomiska selektionsprocesser kan
utfallet av den marknadsdominerade fordelningen ofta bli and4 mera ojamlik 4n
fordelningen i inkomstrelaterade offentliga program. En medvetenhet om dessa
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faktorer gor det mojligt att forsta vad vi kan kalla omférdelningsparadoxen: Ju
wmer vi riktar in de offentliga inkomstoverforingarna till de samst stillda och ju mer
vi forsoker skapa jamlikbet genom lika stora offentliga éverforingar till alla, desto
mindre sannolikt dr det att vi minskar fattigdom och ojamlikbet.

Data baserade pa LIS och SCIP har gjort det méjligt for oss att belysa kausala hy-
poteser om relationer mellan vilfirdsstatens institutioner, omférdelningsprocessen
och fordelningsutfall. Mot bakgrund av de svérigheter som méter oss i jamforande
studier bor dock en del av vira resultat frimst ses som fruktbara anvisningar fér
fortsatt forskning. Véra analyser pekar pa att vilfirdsstatens institutioner spelar en
nyckelroll for uppkomsten av omférdelningsparadoxen. Dessa institutioner satter
ramarna for den relativa betydelse som marknad och politik kan f i fordelnings-
processerna liksom for typen av koalitionsbildningar mellan medborgare och in-
tressegrupper. Effekterna pa fattigdom och ojamlikhet synes vara storst i lander
med den generella standardtrygghetsmodellen och minst i linderna med grund-
trygghet. Erfarenheten fran Australien pekar pé att utbredd behovsprovning — trots
att den bara utesluter de bist stillda — inte dr patagligt framgangsrik nar det géller
att minska fattigdom och ojamlikhet. Linderna som féljer den korporativa model-
len kommer hir i en mellankategori. I alla dessa linder finns det dock faktorer av
betydelse som vi hir inte kunna ta med i analyserna, som t ex den relativa styrkan
hos olika partigrupperingar samt ekonomiska faktorer som paverkar inkomstfor-
delningen. I en del linder, bl a USA, dir rasfaktorn har ett klart samband med in-
komster, kan institutionella avgrinsningar bli forstirkta av rasmotsattningar (Qua-
dagno 1994).

Vi betraktar institutioner som mellankommande variabler vilka 4terspeglar kon-
flikter mellan olika intressegrupper samt paverkar medborgarnas sitt att uppfatta
sina intressen och identiteter likavil som koalitionsbildningen bland dem. Detta har
i sin tur betydelse for storleken pa de budgetar som blir tillgéngliga fér omfordel-
ning liksom fér det slutliga fordelningsutfallet. Att empiriskt testa dessa makro-
mikro linkar mellan institutioner och formeringen av intressen och koalitioner ar
en stor utmaning for alla samhallsforskare. Har ar bristen pa relevanta mikro-data
dock stor. Av indirekt relevans 4r dock att i linder med generell standardtrygghet
pekar surveyundersckningar pa att socialférsikringarna har ett betydligt storre
stod bland medborgarna 4n behovs- och inkomstprévade program (Forma 1996,
Kangas 1995, Kangas & Palme 1993, Svallfors 1996).

I motsats till vad manga forskare antagit synes klart inkomstrelaterade ersatt-
ningar var en forutsittning for, snarare 4n ett hot mot, minskad ojamlikhet. P&
grund av sina liga tak for inkomstrelatering kan modellerna med grundtrygghet
och behovsprévning driva héginkomsttagarna att 6verge de offentliga programmen
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och soka sig till privata l6sningar. Ur jamlikhetssynpunkt 4r problemet med den
korporativa modellen inte att ersittningarna 4r klart inkomstrelaterade. Den vikti-
gaste skillnaden mellan den korporativa och den generella standardtrygghetsmo-
dellen ir i stillet, att den korporativa modellen genom sina skilda program for
olika kategorier av den forvirvsarbetande befolkningen framhiver och understry-
ker socio-ekonomiska skiljelinjer mellan dem och dirmed kan skapa sirskiljande
intressen mellan grupperna. Den generella standardtrygghetsmodellen kan diremot
bidra till gemensamma intressen bland medborgarna genom att sammanféra med-
borgare med olika risker och resurser inom ramen for ett gemensamt program.

Den generella standardtrygghetsmodellen kriver hoga skatter och resulterar i
stora sociala inkomstoverforingar, ndgot som ofta beskrivits som en onédig ”rund-
gang.”” Hos ménga forskare och politiker har detta skapat forestillningar om att
den generella modellen blir ohallbar dirfor att den leder till ekonomisk ineffektivi-
tet, budgetunderskott och skatterevolter bland medborgarna. Neoklassisk ekono-
misk teori antar att genom s k skattekilar kommer hoga skatter att férvrida mark-
nadsmekanismerna samt minska incitamenten for arbete och dirigenom minska
ekonomisk effektivitet och tillvixt. Noggranna empiriska studier pekar dock inte
pé nagra svarare effekter pa utbudet av arbetskraft (Atkinson & Mogensen 1993).
I Sverige, prototypen for den generella standardskyddsmodellen, har man inte ge-
nom empiriska studier kunnat beligga nigon efterslipning i tillvixt som kan hirle-
das till vélfardsstaten (Dowrick 1996, Korpi 1996).

Genom att erbjuda inkomstrelaterade ersittningar erbjuder den generella model-
len incitament for arbete och undgar ocksé de s k fattigdomsfillor som ar knutna
till behovsprovade ersittningar. Nir medborgarna ser att de far virdefullt utbyte av
vad de betalar i skatt kommer deras nettolén inte att vara den enda grunden for
incitament att arbeta. Om inbetalda skatter ger ett virdefullt utbyte for individen
och det s k fripassagerarproblemet kan undvikas kan skatternas ev negativa effek-
ter minska. Sadana faktorer kan forklara varfor det 4r svart att i jimforande stu-
dier finna stod for den neoklassiska ekonomiska hypotesen, att higa skatter vanli-
gen allvarligt forsamrar ekonomisk effektivitet och tillvixt. Vad man diremot fin-
ner empiriskt stod for 4r antagandet att den generella standardskyddsmodellen ir
mera framgangsrik ndr det giller att minska ojamlikhet och fattigdom. Det fordras
tydligen mycken ”rundgang” for att f6ra 6ver en del av de mera lyckligt lottades
overskott till de simst stillda.

I vastlanderna har trycket mot behovsprovning ckat sedan 1980-talet. Om malet
dr att minska fattigdom och ojamlikhet ir detta en dventyrlig utveckling. I en sam-
manfattning av erfarenheterna av behovsprévning i USA, dir behovsprovningen
under manga ar varit en ledstjirna, skriver Lawson och Wilson (1995:706) att en
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politik till stod for de fattiga ”bér bérja med en retorik som gor tva saker: fokuse-
rar pa problem som inte bara giller de fattiga men ocksa arbetarklassen och medel-
klasserna, och betonar integrativa program som framjar sociala och ekonomiska
framsteg for alla grupper i samhillet, inte bara de verkligt missgynnade delarna av
befolkningen.” Vira analyser hir stoder en sddan rekommendation.

Med en litt omskrivning av ett gammalt talesitt kan man siga att om vi forsoker
vinna kriget mot fattigdom genom bidrag koncentrerade pa de fattigaste sa kan vi
méjligen vinna nagot slag men kommer troligen att forlora kriget. Men universa-
lism 4r inte nog. For att bli verkningsfullt maste universalismen kombineras med en
strategi for att minska ojamlikhet som baseras mer pd Mattei predikan 4n pé prak-
tiken i Sherwoodskogen. m
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Bilaga A

Distinktionen mellan grundtrygghet och generell standardtrygghet i socialforsik-
ringarna baserar sig dels pa i vilken utstrickning ersittningarna ir relaterade till ti-
digare inkomster, dels p4 programmens tickningsgrad i relevanta befolkningsgrup-
per. Eftersom det finns skillnader i hur inkomstrelateringen fungerar for korttids-
ersittningar jamfort med pensionsformaner har vi anvint delvis olika kriterier nir
det giller att bestimma graden av inkomstrelatering for sjukpenning och 4lders-
pension. I bada fallen 4r emellertid den avgérande faktorn i vilken utstrickning
maximi-ersittningarna i de lagstadgade programmen ger hdgre formaner 4n de
som ges till en typisk arbetare i tillverkningsindustrin. Det handlar har alltsd om de
offentliga programmen ger standardtrygghet a4t dem med hégre inkomster, nagot
som avspeglar i vilken utstrickning medelklassen ar inkluderad i trygghetssystemen.

Pa alderspensionens omrade anvinder vi maximipensionen (netto) for att mita
graden av inkomstrelatering. Maximipensionens niva anges av kvoten mellan den
hogsta pensionen (efter skatt) i relation till medelarbetarlénen (efter skatt). Vi klas-
sificerar en maximipension som dr minst 10 procent hogre 4n arbetarpensionen
som standardtrygghet, dem dirunder som grundtrygghet. I sex av de atta
grundtrygghetslanderna dr maximipensionen lika stor som arbetarpensionen. Un-
dantagen ar Schweiz och Storbritannien dir maximipensionen ersitter 52 procent
respektive 61 procent av medelarbetarlénen men 4nd3 inte ger tio procent mer 4n
ersdttningsnivan for arbetarpensionen. I de linder som klassificerades i den gene-
rella standardtrygghets modellen ersitter maximipensionen 76 procent av medel-
arbetarlonen i Norge och 101 procent i Sverige, vilket dr mer 4n tio procent hogre
dn pensionen for en typisk arbetare. Finland saknar formell maximipension (dvs.
tak pa forménssidan) vilket innebir att det dr oproblematiskt att klassificera den
som standardtrygghet. I de grundtrygghetslinder, som tillimpat den s k forsa-
kringsvarianten 4r pensionernas tickningsgrad (som procent av befolkningen mel-
lan 15 och 64 4r) 52 procent i Irland, 59 procent i Storbritannien och 67 procent i
USA. I de andra linderna med grundtrygghet och i standardtrygghetslinderna ar
hela befolkningen tickt.

For sjukpenningen har vi anvint relationen mellan bruttoersittningen och brutto-
medellonen for en industriarbetare. Under 1985 hade de atta grundtrygghetslinder-
na maximiersattningar i sjukpenningforsikringen som inte dversteg dem som gillde
for en typisk arbetare. I linderna i den generella standardtrygghetsmodellen s4 ir
maximiersdttningsnivan mer dn 10 procent hogre dn den som giller for en typisk
industriarbetare. Tackningsgraden som procent av arbetskraften r 73 i Irland, 80 i
Storbritannien och 89 i Kanada medan USA saknar federalt lagstadgad sjukpen-
ningforsakring. I 6vriga grundtrygghetslinder och i standardtrygghetslinderna ir
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tickningsgraden universell.

I de analyser som baserar sig p4 Luxembourg Income Study (LIS) och som avser
ojamlikhet och fattigdom #r det vért syfte att studera olika befolkningsgrupper,
éver och under normal pensionsilder. Eftersom den formella pensionsaldern skiljer
sig mellan linderna och den tillimpas mer eller mindre strikt, har vi valt att defi-
niera den ildre befolkningen som personer 6ver 65 &r (forutom i Norge dar vi an-
vint den formella pensionsildern 67 &r). Nir vi avgrinsar befolkningen i arbetsfor
alder vill vi undvika att fi med studerande och sidana som av olika skal lamnat ar-
betskraften i fortid och viljer darfor att se pa gruppen mellan 25 och 59 ér. For att
forbattra jamforbarheten i analysen av totalbefolkningen exkluderar vi hir perso-
ner under 20 ar (i den svenska hushallsinkomststatistiken, till exempel, definieras
alla 6ver 18 ar som sjilvstindiga hushill, oavsett om de bor kvar hemma eller inte,
ndgot som forsvérar jamforelser).

Den ekvivalensskala som anvints ger vikten 1 till den forsta vuxna, 0,7 till den
andra vuxna och 0,5 till alla ytterligare personer i ett hushall oavsett dlder. Den har
skalan har anvints av OECD. Valet av ekvivalensskala dr mycket viktigt nar hus-
hall av olika storlek skall jimféras, t ex barnfamiljer och andra familjer. Nar mer
likartade hushallskategorier jimfors 4r resultaten mindre paverkade av ekvivalens-
skalan (se Buhman et al 1988).

For att ta hansyn till skillnader mellan linderna i friga om marknadsinkomster
studerar inkomstomfordelningen som den relativa minskningen i inkomstojamlik-
het nér vi gir fran marknadsinkomster till disponibel inkomst, dvs efter det att vi
tagit hansyn till hur skatter och transfereringar paverkat hushallens inkomster. I de-
finitionen av omférdelning foljer vi Kakwani (1986):

- Gini /Gini

Inkomstomférdelning= Gini disponibel inkoms?

marknadsinkomst marknadsinkomst

Omfordelningsbudgetens storlek uttrycks som transfereringarnas procentuella
storlek i relation till brutto-inkomsterna. For att indikera hur inkomsterna fordelar
sig mellan olika inkomstklasser har vi berdknat deras inkomstprofil. Det har gatt
till s& att vi forst rangordnade alla individer utifrdn storleken pa deras bruttoin-
komst och sedan fordelade vi transfereringarna efter detta kontinuum. Den hir in-
dikatorn ir ekvivalent med det matt som Fields (1979) kallat faktor-Gini koeffici-
ent och som Kakwani kallat koncentrations-index. Detta matt pa inkomstprofil an-
tar virdet =1 om den fattigaste personen far alla transfereringar, virdet 0 om alla
far lika mycket, och virdet 1 om den rikaste personen far alla transfereringar. De
index som redovisats i figurer och tabeller har alla multiplicerats med 100.
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Noter

*Forfattarna star har i alfabetisk ordning och har lika
ansvar for denna artikel. Tidigare versioner av manus-
kriptet har presenterats pa konferenser med Internatio-
nal Sociological Association i Bielefeld 1994, den brit-
tiska Social Policy Association i Liverpool 1994, ISA:s
forskningskommittéer for Social Stratification i Stockholm
och for Poverty, Social Welfare and Social Policy i Can-
berra 1996 samt pa konferensen inom forskningspro-
grammet "Valfardsstat i brytningstid” i Stockholm 1997
och pa nagra seminarier. Vi tackar deltagarna i dessa,
Johan Fritzell, Rune Aberg samt anonyma granskare av
manuskriptet for vardefulla kommentarer. Artikeln ingar i
ett forskningsprogram understétt av Riksbankens jubi-
leumsfond, Socialvetenskapliga forskningsradet och Hu-
manistisk-samhallsvetenskapliga forskningsradet. En ti-
digare version av artikeln finns i American Sociological
Review, vol. 63, 1998.

1 Som bekant avskaffades det nationella AFDC program-
met av president Clinton 1997 och ersattes med olika
former av program pa delstatsniva.

2 Var oversattning fran engelskan har liksom i det fol-
jande.

3 Esping-Andersen synes har vara influerad av den dualisti-
ska installning som lange funnits inom de nordiska
arbetarrorelserna. T ex Gustav Moller, under lang tid so-
cialminister i socialdemokratiska regeringar och ofta be-
traktad som grundaren av den moderna svenska valfards-
staten, var starkt emot inférandet av inkomstrelaterade
ersattningar i den svenska sjukforsakringen.

4 Dessa 18 lander ar valda enligt principen om “mest
jamforbara fall” (Lijphart 1975). Har ingar bara OECD-
lander som sedan det andra varldskriget har varit poli-
tiska demokratier och som har minst en miljon invanare
(for presentationer av data se Korpi 1989, Paime 1990).
SCIP-basen ar under uppbyggnad pa Institutet for social
forskning (SOFI).

5 For presentationer av LIS-basen se Smeeding, O’Higgins
& Rainwater (1990), Buhman m fl (1988). Analyserna
har har begrénsats till de 11 lander for vilka LIS-data var
tillgangliga 1994 och som hade detaljerade uppgifter om
de olika stegen i inkomstbildningsprocessen.

¢ Esping-Andersen (1990:69-77) baserar sin typologi pa
sju indikatorer, namligen antalet yrkesmassigt atskiljbara
pensionssystem, forsakringarnas tackningsgrad i befolk-
ningen, skillnaden mellan genomsnittliga och maximala
ersattningsnivaer samt pa den relativa storleken pa ut-
gifterna for statsanstalldas pensioner, privata pensioner
och privat halsovard.

7 Sociala tjanster och social service utgdr andra viktig
delar men kan inte analyseras har.
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8 Som en foljd av invandring har flertalet vastiander nu
vaxande andelar personer som ar bosatta dar utan att
vara medborgare. Har anvander vi termen medborgare
for att omfatta alla bosatta i landet.

© Har bor man observera att en programmen i vissa lan-
der formellt &r inkomstrelaterade men har tak for ersatt-
ningar som ar sa pass laga att flertalet far ungefar lika
ersattningar.

1% Termen “korporativ” anvands har i dess ursprungliga
innebord av statsinducerat samarbete mellan anstallda
och arbetsgivare inom olika sektorer av naringslivet. |
det tal som lastes upp i Reichstag den 15 februari 1881,
dar de kejserliga forslagen till kommande social-
forsakringar fordes fram, anvandes uttrycket “korporative
Verbande” for att beskriva den héar typen av organisatio-
ner (Deutsche Reichstag 1881).

11 Dessa korporativa program har alltid klart inkomst-
relaterade ersattningsnivaer.

2 Den frivilligt statsunderstédda modellen har framst
férekommit inom sjukfdrsakring och arbetsloshetsforsak-
ring. Under 1985 fanns denna modell i
arbetsloshetsforsakringarna i tre lander, namligen Dan-
mark, Finland och Sverige.

3T ex i USA, dar pensionsprogrammet (Social Security)
enligt var klassificering ar ett grundtrygghetsprogram av
“forsékringsvarianten” med en nagot ofullstandig tack-
ningsgrad och bara tamligen 1&g grad av inkomstrelatering,
finns det samtidigt stora behovsprovade program som
AFDC och “Food Stamps.” | Sverige ar socialbidragen
behovsprévade och bostadsbidragen inkomstprovade.

14| Australien har fragan om behovsprévning eller univer-
salism d& och da aktualiserats. Inom pensionssystemet
har kriterierna fér behovsprévningen gradvis liberaliserats.
Eftersom den behovsprévade modelien har fatt sa stor
uppmarksamhet i den socialpolitiska debatten (Castles
1985) ar det viktigt att analysera foérdelningseffekterna
av denna modell.

15 Under den s k Meiji Restuarationen mot slutet av 1800-
talet var den japanska statsledningen influerad av den
tyska socialpolitiska modellen och forsokte att modifiera
den for japanska forhallanden.

16 Som Baldwin (1990) betonat kan s&dana riskgrupper
spela en avsevard roll i socialpolitikens utveckling men
dock inte primart som oberoende, padrivande krafter. |
stéllet skapas riskgrupperna delvis av socialforsakrings-
institutionerna men nar de bildats kan de tillvarata sina
speciella intressen.

7 Omfdrdelningsbudgeten finansieras genom beskattning
med olika grad av progressivitet. De ovan skisserade
principerna for omfordelning kan antas galla ocksa pa




finansieringssidan. Vara foljande empiriska studier gal-
ler den samlade omférdelningen genom skatter och
transfereringar.

18 Eftersom hypoteserna om de olika stegen i fordel-
ningsprocessen inte ar oberoende av varandra och efter-
som vi bara har informationer for ett begransat antal l&n-
der kommer vi har att bara i liten utstréckning anvanda
statistiska analyser.

19 En del av dessa faktorer kan hallas under kontroll ge-
nom att vi har studerar forandringen i graden av ojamlik-
het nar vi gar fran marknadsinkomster till bruttoinkomster
och disponibla inkomster.

20 Har méaste man dock vara medveten om att det inom
hushéllet kan finnas genusskillnader i hur inkomsterna
faktiskt férdelas.

21 De sociala utgifterna avser har nio omraden, dvs utgif-
ter for halsovard samt kontantersattningar i samband med
sjukdom, arbetsldshet, alderspensioner, arbetsskador,
familj, modraskap, invaliditet och dverlevnadsskydd. Till
skillnad fran OECD, som i sina sociala utgiftsméatt ocksa
inkluderar utbildning, nagot som har &ar av mindre rele-
vans, ingér utbildning inte i ILO-siffrorna.

22 Ocksa Tyskland har en arbetsgivareperiod i sjuk- och
arbetsskadeforsakringen.

23 Den sammanlagda storleken pa behovs- och inkomst-
provade ersattningar som procent av BNP kommer fran
ILO (1992).

24 Figur 4 ar konstruerad pa LIS-data utom for Finland
och Sverige, for vilka vi analyserat ursprungliga nationella
data for att fa en riktig uppdelning mellan offentliga och
privata pensioner (se Kangas & Palme 1993).

25 | Australien minskade pensionernas laginkomstprofil
under 1970-talet och var som lagst 1977-78. Darefter
har dock inriktningen mot de samst stallda okat. Behovs-
prévningen for pensionerna hade aterinférts fére 1985
(SCIP-data).

26 | Norge hade det inkomstrelaterade ATP-systemet inte
hunnit n& maximala ersattningsnivaer bland dem som
gick i pension 1980. Eftersom senare kommande pen-
sionarer dock kunde rékna med att s& smaningom fa
hogre pensioner bor detta ha minskat efterfragan pa pri-
vata pensioner. | Sverige fanns det ganska stora avtals-
baserade privata pensionssystem innan ATP infordes.
Eftersom inkomsttaket i det svenska ATP-systemet inte
ar sarskilt hogt har dessa avtalsbaserade pensioner fort-
satt att vara av betydelse.

27 Forhallandet pa Irland kan héar delvis aterspegla den
stora betydelsen av jordbrukssektorn dar. Pa Nya Zee-
land har privat sparande i form av dgda bostader lange
uppmuntrats (Davidson 1994).

28 | Tyskland avskaffades inkomsttaket for privat-
tjanstemannens pensioner 1967, varefter det var formelit
méjligt for alla privattjansteman att g4 med i det offent-
liga programmet.

2 QOcksa i den svenska samhallspolitiska debatten har
begreppet rundgang varit vanligt sedan slutet av 1970-
talet.
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ABSTRACT

Robin Hood, Matteus or strict equality. A comparative study of welfare state
institutions and strategies to decrease ineaquality and poverty in the rich

industrialized countries.
WALTER KORPI AND JOAKIM PALME

How can we best reduce poverty and inequality? The debate on this question has
raised other controversial issues: Should social policies be targeted to low-income
groups or universal? Should benefits be equal for all or earnings-related? To answer
these questions it is necessary to make three policy-relevant considerations: Firstly,
the size of redistributive budgets is not fixed but reflects the structure of welfare
state institutions. Secondly, there tends to be a tradeoff between the degree of low-
income targeting and the size of redistributive budgets. Thirdly, outcomes of mar-
ket-based distribution are often even more unequal than those of earnings-related
social insurance programs. However, traditional arguments in favor of targeting
and flat-rate benefits, focusing on the distribution of the money actually transfer-
red, have neglected these considerations. We argue that the design of social insuran-
ce institutions is of central importance for redistributive outcomes precisely because
it affects the size of redistributive budgets, the tradeoff between targeting and bud-
get size, and the public/private mix of benefit provisions. Our comparative analyses
of the effects of different institutional types of welfare states on poverty and in-
equality are based on new data. The results indicate that institutional differences
lead to unexpected outcomes and generate the paradox of redistribution: The more
we target benefits at the poor and the more concerned we are with creating equa-
lity via equal public transfers to all, the less likely we are to reduce poverty and
inequality.




