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« Aven om det svenska socialférsakringssystemet ar upplagt pa ett i grunden éppet satt, visar
praxis att vissa befolkningsgrupper hamnar i stort utanfér de delar som utgér férsakring mot
inkomstbortfall.

¢ Den bristande integrationen som leder till svaga kopplingar till arbetsmarknaden bibehaller
darmed stora grupper av manniskor pa en statisk och successivt férsvagad ekonomisk niva.

« Den tidigare fragan huruvida det har nagon speciell relevans att socialférsakringen ar baserad
pa boséttning snarare an medborgarskap kan besvaras med att systemet ar i grunden sunt.
Dock férsvagar en arbetsmarknad som i for stor grad ser pa ursprung vid anstélining den en-
skildes méjligheter att tillgodogéra sig ett skydd utéver bidragsniva.

* Vad géller utvérdering finns det &ven andra fragor och studier som behdver besvaras pa
amnet "invandrare och socialférsakring”. Flera kvalitetskontrollerande verktyg behdver ocksa
skapas for att tillgodose den enskildes rattigheter och motverka potentiell diskriminering.
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Introduktion

Omradet socialforsikring och invandrare har
varit ett ndstan underforskat omrade. I borjan
av 1980-talet fanns studier som behandlade
frdgan om invandrare som socialklienter och
deras moten med socialtjdnsten. Senare kom
kopplingen mellan invandrare och socialfor-
sdkringen och ddrmed invandrares méten pa
Forsdkringskassan (FK). Som del i serien
Studier i vélfidrdssamhadlle, socialférsdkring
och arbetsliv utkom 1995 Haluk Soydans
Forsdkringskassan och invandrarna. An-
dra studier publicerades senare som beror
fragan utifran olika perspektiv som Tola B.
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Jonssons studie om “maktsamspelet” mel-
lan handléggare och invandrare pd forsik-
ringskassekontor och de mer ekonomiskt
betonade studierna gjorda av Jan Ekberg och
Mats Hammarstedt (1).

Denna artikel syftar till att presentera tre
omraden som &r signifikanta i frigan om
invandrares tillgang till socialforsdkring: det
juridiska ldget, handldggningen pd forsik-
ringskassor (FK) i landet, och sist, belysning
av hur bendmningen av invandrarbefolk-
ningen kan paverka bedomningar. Sist tar ar-
tikeln dven upp sjélva utvdrderingsfragan. I
den forsta delen ska grunderna i den svenska
socialforsakringen presenteras.
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Uppehallstilistdnd och arbetstill-
stand

Den svenska socialforsdkringen ar upp-
byggd pa tva principer, bosittningsprincipen
och arbetsprincipen. Den forsta principen
ger tillgang till en del av socialforsikringen
som till stora delar dr bidragsbetonad. Den
andra delen som tillkommer genom arbete
dr mer baserad pa inkomster och upplagd
som en forsdkring. For en asylsokande gél-
ler att tillgdng till dessa forsdkringar kan
tillkomma tidigast vid beviljandet av ett up-
pehéllstillstand.

I Sverige bygger inte rétten till socialfor-
sikring pa nationell tillhérighet utan bosétt-
ning och arbete. Den enskildes medborgar-
skap kan inte forhindra eller forenkla full
forsakring. Socialforsdkringen menas gene-
rellt dven vara riskfordelande, den fordelar
ekonomiska risker dver aldrar och kategorier
av ekonomiskt svagare personer (dldre,
barnfamiljer, funktionshindrade). Samtidigt
bygger den pa en universalistisk systemtan-
ke da den inte sdrskiljer olika grupperingar
vardemdssigt. Forsdkringar eller stod kan fas
eller sokas av alla oavsett ursprung.

Med bosittning nés ritten till barnbidrag,
bostadsbidrag handikappersattning, fordld-
rapenning pa ldgsta och grundniva, ersitt-
ning for sjukvard, och rehabilitering. Detta
innebdr att via boséttningen tillerkdnns den
enskilde rdttigheten att fa de mest basala
behoven i livet skyddade.

Har det da nagon speciell relevans att
socialforsdkringen &r baserad pd boséttning
snarare dn medborgarskap? Vilken relevans
har inkomstbortfallsprincipen idag for da-
gens invandrare? Det kan sdgas vara ett i
grunden Oppet system men utsitts i dag for
vissa motsédgelsefullheter av forandringar i
samhéllspraktik. Exempelvis kan numera
asylsokande for vilka man vet att ansdkan
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om uppehallstillstand kan dréja med beslut
i mer dn fyra manader fi bli undantagna
regeln om arbetstillstand (AT). De kan alltsa
soka jobb eller arbeta pa praktikplats under
sin véntetid.

Enligt information fran Migrationsverket,
fanns under ar 2002 9 460 personer som var
undantagna kravet pd AT. I en forfrdgan fran
verket vad giller dessa personers skyldighet
att medverka i s kallad “organiserad” verk-
samhet var ytterligare 600 undantagna den
skyldigheten p.g.a. eget arbete (2). Detta
betyder att den enskilde som behdver arbets-
tillstand enligt utldnningslagen inte kan fa
tillgang till arbetsbaserad forsékring forrdn
ett sddant tillstdnd har utfirdats.

Om det dnda forutsétts att dven vissa asyl-
sokande betalar skatt och att deras arbetsgi-
vare betalar avgifter blir det kanske &nda en
frdga som kraver att systemet fordndras. I en
valfardsstat i omvandling skapas nya rutiner
och nya praxis som kridver av systemen att
man tar hdnsyn till dessa. S& linge som
enskilda asylsokandes permanenta status i
landet inte dn har klarlagts samt arbetstill-
stand inte har utfirdats kan de inte fa t. ex.
sjukpenning, och dnda kan man argumentera
att den som betalar skatt bor vara med i so-
cialforsikringen. A andra sidan kan hivdas
att ingen asylsdkande stir utan sambhdllets
skydd, dven vid en sjukdom fran arbete eller
praktik, eftersom kommunens bistdndsan-
svar gentemot asylsokande star fast.

En rapport som behandlar socialforsik-
ringsfragan i ett internationellt perspektiv
visar att det i det franska systemet var det
fram t.o.m. ar 1998 forbehallet enbart fran-
ska medborgare att fa ritt till vissa sociala
tjénster (3). Denna typ av 6ppen uppdelning
mellan nationaliteter finns inte i den svenska
socialforsikringslagen.
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Handlaggning och bemdétande

Pa forsdkringskassor i landet pagar adminis-
trationen och handldggningen av enskilda
ménniskors drenden. I detta praktiska arbete
sker dagligen bedomningar i méten med de
forsakrade. Alla beddmningssituationer kan
paverkas av olika yttre och inre betingelser
(4). Hur en forsidkrad bemots och pé vilka
grunder bedomningar gors i olika drenden
kan m.a.o. variera. Bedomningar och tolk-
ningar krévs i flera drendeslag och pa olika
nivéer, fran juridisk tolkning till skélighets-
beddmningar.

Exempelvis, kan vissa drenden om under-
héllsstod vara svara att bedéma for en hand-
laggare eftersom lagen om underhallsstod
kraver att FK gor en egen bedomning som
styrker familjerelationerna. Familjerelatio-
nerna kan vara svéra att skriftligen bevisa for
vissa grupper invandrare vars lander befinner
sig 1 konflikt eller krigsstillstind. Sddana as-
pekter kan forsvéra inhdmtning av intyg. For
den enskilde kanske en forlangd handligg-
ning, oavsett dess rimlighet, upplevs som
ifrdgasittande och krinkande.

Andra typer av beddmningar kommer in
vid virdering av skélighet sdsom ér fallet i
exempelvis vérdbidrag, rehabilitering och
assistanserséttning. [ sadana drendeslag
ska handldggaren utifran information fran
den forsdkrade och andra parter (ldkare och
utredningar) beddma om den enskilde klarar
av arbete 1 viss omfattning eller hur mycket
hjélp ett funktionshindrat barn behover.

Bade den forsdkrades och handldggarens
forhallningssatt och resurser kan pdverka hér.
Den forsdkrades sprakkunskaper kan paver-
ka genom att informationen blir knapphén-
dig eller att information gér forlorad mellan
forsdkrad, tolk och handldggare. Hér finns
Forvaltningslagen samt véigledning fran
Riksforsdkringsverket (RFV) som ger rikt-
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linjer och stdd i fragan om nyttjande av tolk.

Ett intressant studium om hur makt-
samspelet fors mellan forsikrad och hand-
laggare presenteras i Tola B. Jonssons
doktorsavhandling. Hon lyfter fram ndgra
forutsdttningar for detta samspel: handldg-
garens handlingsutrymme, disciplineringen
av medborgaren, den forsdkrades frivillig-
het till disciplinering, och avstandet mellan
aktorerna (5). Enligt Jonsson dr makt och
ofrivillighet aspekter av det organisations-
perspektiv som inte blir medvetet for den
forsdkrade. For organisationen och hand-
laggaren framstar makten och etikbehovet
tydligare.

Frdgan kvarstar hur detta fungerar i
praktiken? Gar det att mita i vilken man
uppfattningar om kultur paverkar de bedom-
ningar som gors? Hur kan man motverka
negativa bedémningar? Ett annat studium
om rehabilitering som gjordes av RFV 1998
visar att uppfattningar om etnicitet kan pa-
verka utfallet (6). Hir gav man atta typfall
for bedomning till 282 handldggare pa 19
lanskassor. Typfallen beskrevs identiskt vad
giller den medicinska diagnosen och den
sociala situationen, samt varierades enligt
utbildningsniva, kon och etnicitet. Pa s vis
innefattade typfallen en hogutbildad svensk
kvinna, en hogutbildad svensk man, en hog-
utbildad utléndsk kvinna med dito man och
samma variationer med lag utbildningsniva.
I denna studie visade sig bade kon och etni-
citet paverka utfallet sa att den lagutbildade
utldndska kvinnan ansdgs ha sdmre mojlig-
heter att komma tillbaka till heltidstjdnst.
For den svenske hogutbildade mannen med
exakt samma situation- och symtombeskriv-
ning ansdg ingen av handldggarna att han
inte skulle tillbaka till heltidsarbete. For
den utldndska kvinnan trodde 31 procent
av handldggarna att hon skulle fa partiell
fortidspension och 9 procent att hon skulle
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fa hel fortidspension. For henne sdg man
inte bara familjesituationen som signifikant
men dven hennes tinkta motivation och
diagnos. Studien sammanfattade resultatet
enligt f6ljande:

”Undersokningar pekar ocksa péd att ut-
landska medborgare far mindre rehabi-
litering dn svenska medborgare, sarskilt
tydligt syns denna skillnad nér det giller
arbetslosa. Det har ocksd visat sig att
invandrarkvinnor dr en hogriskgrupp for
langvarig sjukskrivning, framforallt géller
det gifta invandrarkvinnor.” (7)

En annan studie om rehabilitering samman-
fattar att risken for att tolka de enskilda via
kategorier &r stor:

”... hur man ser pd mojligheter och hinder
tyder pa att det manliga och det svenska
utgdr norm for arbetet, vilket i sin tur
innebdr att kategorierna kvinnor och
invandrare dr underordnade kategorierna
mén och svenskar.” (8)

Dessa tre studier ovan visar att kombina-
tionen etnicitet och beddmningar kan vara
problematisk. Att midta graden av denna
problematik gir inte men den kan bli av-
hjélpt och motverkad med mer kunskap i or-
ganisationen. I nésta avsnitt ska denna friga
om beddmningar utvecklas med hénsyn till
medvetenheten om attityder till invandrare,
risken om kulturalisering och konstruktio-
nen av kunskap om invandrare.

Invandrarskap och kulturalisering

Det tredje syftet i denna artikel handlar om
att forsoka belysa frdgan om hur invand-
rare bendmns och hur olika “’fakta” om olika
grupper kan anvindas. Det forsta problemet

34

hér &r att det befolkningsunderlag som inklu-
derar alla med annat fodelseland dn Sverige
dr mycket brett. Dessutom kan begreppen
invandrare (f6dd i annat land) utokas med
begreppet utlindsk bakgrund (en eller tva
fordldrar fodda i annat land). Det ar sdledes
fel att kalla eller betrakta invandrarna som
en grupp eller med nagon form av likhet
i bakgrund, beteende, uppfattningar om
samhille eller kunskap. Trots detta skapas
ofta forenklade bilder om invandrare dér
ett ”invandrarskap” bildas som ytterligare
forstarker mojliga negativa bilder.

Att genom enkla bilder och fakta skapa
en social konstruktion i form av gruppen
invandrare dr ofta kulturaliserande. Fore-
stdllningar om olika gruppers kultur eller
instéllning till viktiga sambhéllsfragor kan
bli statiska och generella idéer. Givetvis
motverkar sddana forestdllningar olika in-
vandrargruppers mdjligheter till integration.
Mojligheten till arbete och ddrmed mojlig-
heten till full socialforsdkring minskar. Som
forsékrade kan de enskilda medlemmarna
av olika grupper ocksa raka ut for forestill-
ningar som paverkar beddmningen vid deras
arenden.

Inom Forsdkringskassan har ett flertal
bemotandeprojekt genomforts som i sin tur
skapat péagaende bemotandegrupper och
fortbildningar. Nagra av dessa tar dven hén-
syn till mangfalds- och kulturfragor. Sdsom
RFVs studie Lika infor kassan? visar sker
omedvetna val som kan paverka den enskil-
de. A andra sidan kan man argumentera att
det trots risken for kulturalisering dr ocksa
viktigt att veta mera om likheterna som
olikheterna i beteende och uppfattning. Det
kan t.ex. for en handlidggare vara betydelse-
fullt att forsta vikten av att ha ménga barn i
vissa kulturer eller att diabetes fortsatt &r en
livshotande sjukdom i flera delar av vdrlden.
Lisbet Sachs numera klassiska arbete om det
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onda dgats betydelse i relationerna mellan
vardgivare och turkiska mammor visar hur
fel brist pa kunskap kan leda. Hir berdmdes
barnen av sjuksystrar som ville skapa en god
kontakt mellan sig och fordldrar och barn.
Tyvirr uppfattades berdmmet pé ett sitt som
Okade fordldrarnas kinsla av distans gente-
mot den svenska varden (9). Det kravs sale-
des en padgdende medvetandehdjning och en
forforstaelse av egna attityder hos alla som
arbetar med bedomningar och bemdtande.
Att ett invandrarskap har skapats som ett
problem syns tydligt i statistiken Over in-
vandrares sysselsittning. Att ha en varaktig
inkomst kvarstar som den stora nyckeln till
socialforsakring. Har kan stora skillnader
ses mellan invandrare. SCBs rapport om
integration pekar ut att andra nordbor eller
européer inte har nagra storre skillnader 1 in-
komst jimfort med svenskar (10). Dock visar
det sig att ju storre den geografiska distansen
ar vad géller ursprungsland, desto stdrre blir
diskrimineringen pa arbetsmarknaden och
nivan pa arbetsinkomsterna minskar. I en
grupp med afrikansk bakgrund star arbetsin-
komsterna pa 60% jamfort med svenskar.
Denna bristande koppling till arbetsmark-
naden som dessutom varierar stort mellan
grupper, beroende pa fodelseland eller regi-
on, utbildningsniva samt andra resurser star
andock som det stora hindret for invandrare i
stort att forflytta sig fran socialbidragsdelen
av vilfardsstaten till socialforsakringsdelen.
SCBs rapport pekar ocksd pa den ekono-
miska pafrestning som nyinflyttade invand-
rare star infor i och med att de anyo i sina liv
far paborja en vilfardskarridr” med inkop
av mobler, kldder, husgerad och annat (11).
Detta konsumtionsbehov utsétter hushéllen
for starka pafrestningar och okar ett allmént
forsorjningsbehov for nyanlédnda.
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Statistikredovisning och metod-
fraga

Sist, men kopplat till den forra fragan, vill
denna artikel lyfta fram utvdrderingsfragan.
RFV iér en statistikmyndighet och ansvarar
for register och statistikframstdllningar. Hur
analyserar man invandrarfragor utifran dessa
register, vilka fragor dr viktiga att analysera
i framtiden? Under de senaste aren har nigra
rapporter som undersokt olika socialforsik-
ringsfrdgor kopplat med frigan om invand-
rare som forsékrade publicerats pA RFV. I en
mer omfattande rapport frdn 1996 som ba-
serades pa en medborgarskapsanalys kunde
man t.ex. se att

”langtidssjukskrivna utlindska medbor-
gare fran Asien, Afrika och Sydeuropa
under ar 1994 fick mindre yrkesinriktad
rehabilitering och rehabiliteringspenning’

(12).

1}

De problematiska i flera statistiska studier ar
att indelningarna i storre enheter inte alltid
ar sa klargérande som man kunde 6nska. Via
SCB har myndigheter ett samordningsforfa-
rande for hur storre enheter skall redovisas.
Tyviarr dr geografiska enheter svarfingade
kategorier. Gdngse indelningar sisom Asien
och Afrika visar sig inrymma sa stora de-
lar av virlden att redovisningsdetaljen for
gruppen langtidssjukskrivna forsvinner. Att
Asien inrymmer Mellandstern, Centralasien
jdmte Sydostasien och Sydasien bildar en sa
stor kategori att den i detta sammanhang inte
for analysen framat. Afrika & sin sida inrym-
mer Nordafrika som annars (exempelvis
UDs MENA region) inryms i Mellanostern.
Afrika & sin sida kan indelas i olika enheter
som ger kanske mer rittvisande siffror &n en
sa stor enhet som en hel kontinent. Béttre ar
da att via register lyfta fram mindre gruppe-
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ringar och ifragasitta sjdlva kategorisering-
en. Med fasta kategorier forsvinner insikten
om invandrarbefolkningens heterogenitet.
Problemet med mindre studier pa farre
antal grupper av lidnder (eller redovisning
om férre) dr att den inledningsvis kan verka
utpekande. Vissa grupper kan komma att
synas som aktivare inom socialforsékringen
an andra. Ett siadant fokus skulle kunna
verka stigmatiserande eller i vérsta fall ocksa
skapa ytterligare kulturalisering. Dock géller
detta dven mer generella presentationer. [ en
RFV studie om invandrares fortidspensioner
ifrdgasétts rimligheten att redovisa den to-
tala méngden fortidspensioner for drskullar
fr o m 1941 enligt svensk bakgrund eller
utlindsk bakgrund, dér utlindsk bakgrund
innefattar personer med bdde en eller tva
utldndska fordldrar (13). Sammanfattningen
”[d]r det dessa utlindska foréldrar, eller ar
det det 50-60 ériga livet i Sverige som lett
till en eventuell fortidspension?” visar hur
tendentiosa alla typer av grupperingar och
kategoriseringar riskerar att vara.
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