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Abstract

This study in Public Administration uses public policy implementa-
tion theories to analyze a highly debated contemporary policy problem
in the field of gender equality and gender studies: the issue of division
of parental leave between men and women.

When the ability for both parents to take parental leave was intro-
duced for the first time in 1974, only 0.5% of the number of days of
parental leave was paid to men. Twenty years later the figure was still
barely breaking 10%, despite the outspoken government goal being
equality from the beginning. Over the years various forms of govern-
ment policies have been implemented in order to change the parental
leave utilization by men and women. By 2011 the men’s share of the
parental leave had reached 23,7%.

This study focuses on the different policies the government has im-
plemented in order to increase the gender equality in parental leave.
The questions posed include: What policies exactly has the govern-
ment implemented? What were the goals with said policies? And
were the outcomes as expected?

The study assumes with basis in the policy theories that reforms
aimed at governing through information and financial incentives should
have less impact than reforms based on regulation. Through empirical
research six policies were identified for further analysis. The conclusion
is that the theories are to a large extent correspond with the results
of the data from the study.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund
1.1.1 Fordldrapenningen — en jimstélldhetsreform

Foraldrapenning ér en statlig ersdttning i Sverige som fordldrar kan ta ut for
att kunna vara hemma med sina barn i stillet for att arbeta. Den betalas
ut i sammanlagt 480 dagar per barn, som kan tas ut till och med att barnet
avslutat forsta aret i grundskolan (eller till och med den dagen barnet fyller
8 ar, beroende pa vilket som sker forst).!

Nar regeringen Palme i mars 1973 lade fram propositionen om att ersitta
den davarande moderskapspenningen med en mer omfattande foraldrafor-
sikring fanns det ett tydligt mal om att inkludera papporna i ansvaret att
vara hemma med barn. Propositionen, som bifélls av riksdagen i maj sam-
ma ar och trddde i kraft fran och med januari 1974, var i den bemérkelsen
varldsunik. ”Att fadern har en roll som forsorjare i familjen ar allmént accep-
terat; att han ocksa har ett virde som fordlder och vardare dr nagot nytt.”
menade den ansvariga familjeministern Camilla Obhnoff (S).? Till grund for
propositionen lag den utredning gjord av familjepolitiska kommittén 1972.

Anda sedan fordldrapenningen infordes 1974 har alltsa fragan om fordel-
ningen i uttag mellan kvinnor och mén diskuterats. Nar fordldraforsikringen
skapades var fran bérjan ett av flera syften att mojliggora bade for kvinnor
och mén att kombinera forvirvsarbete med familjeliv. Den ersatte den tidi-
gare moderskapspenningen som funnits sedan 1961, som gav alla mddrar ett
visst grundbelopp oavsett om de arbetade eller ej. Bada foridldrarna skulle nu
ses som individer med rattigheter och skyldigheter gentemot sina barn och
mot arbetsmarknaden. Forsidkringen skulle fungera som en inkomstbortfalls-
forsdkring och skulle verka som en katalysator for okad jamstélldhet mellan
kvinnor och min.?

1.1.2 Offentlig styrning

Tidigt fanns en diskussion om hur uppdelningen av antalet férdldrapennings-
dagar mellan férdldrarna skulle regleras. I betdnkandet Familjestod som kom
ar 1972 betonade Familjepolitiska kommittén vikten av delat féraldraansvar.
Tanken var bland annat att en delad foraldraforsikring kunde bidra till storre
jamstalldhet och battre fordelning av arbetsuppgifter i hemmet. Regeringen

!Forsikringskassan (2012, s 1)
2Cedstrand (2011, s. 11)
3Forsikringskassan (2005, s 8-10)
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valde dock att utforma forsdkringen, bade vid inforandet och dess forlang-
ning nagra ar senare, sa att fordldrarna sjalva fick bestimma 6ver hur dagar-
na skulle fordelas. Kommittén argumenterade for att det skall vara upp till
varje familj att avgdéra vem som, for tiden efter barnets fodelse, skall stanna
hemma och varda barnet:

Den av kommittén foreslagna fordldrapenningen &r alltsd avsedd att
tillkomma bada foridldrarna. Den skall utgé till den av forildrarna som
skoter den huvudsakliga delen av varden och tillsynen av barnet och
da inte forvirvsarbetar. I 6verensstdmmelse med vad som géller for
tilldggssjukpenningen vid barnsbérd bor fordldrapenningen kunna ut-
ga till modern fore forlossningen, dock tidigast fr.o.m. den sextionde
dagen fore forlossningen. Foraldrarna bor sedan i storsta mojliga man
sjalva fa avgdra vem av dem som skall stanna hemma for att varda
barnet.’

Detta till trots framgar det i forslaget att att det fortfarande &r modern
som anses ha det priméra ansvaret for vardnaden. Kommittén framligger att
"Moderns samtycke bor krivas i syfte att forebygga att formanen missbrukas
t. ex. av fader som ej sammanbor med sin familj.” Dérmed viger moderns
asikt tyngst nir "familjen” ska bestimma.5

Istéllet for direkt reglering med en individuell uppdelning valde man att
forsoka uppfylla jamstélldhetsmalet genom andra former av styratgirder, sa
som informationskampanjer.

1.1.3 Vad ir en jaimstilld fordldrapenning?

Med tiden har det visat sig vara svart att uppfylla malet om ett jaimstallt
uttag av férdldrapenning.

Nar foraldrapenningen infordes 1974 utbetalades 0,5% av foraldraforsak-
ringen till mén, och tjugo ar senare var minnen uppe i ca 10%.7 Ar 2011,
efter 37 ar av forildraforsikring i Sverige, ir pappornas uttag uppe i 23,7%.8
Utvecklingen har inte varit helt linjir utan férdndringen har skett i olika takt
under olika perioder (se figur 1.1.3 nedan).

Med detta kan konstaterandet goras att det ar ett faktum att uttaget
av fordldrapenningsdagar ar langtifran jamstéllt i Sverige. Har behdver dock

*Forsikringskassan (2005, s 8-10)
5Socialdepartementet (1973, s. 20)
6Socialdepartementet (1973, s. 21)
"Forsikringskassan (2011, s 5)

8Inspektionen for socialférsikringen (2012, s 23)
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tilliggas ett svar pa en viktig fraga: Vad ar da en jamstélld foraldraforsik-
ring? Forsdkringskassan (som dr den statliga myndighet som administrerar
foraldraforsékringen) far bista med en begreppsdefinition.

Forsdkringkassan menar att det inte behover betyda en situation dér mén
och kvinnor tar ut exakt hélften var av fordldrapenningen. Detta da det finns
en del situationer da fordldrapenningen inte kan delas helt lika mellan en man
och en kvinna (exempelvis nér det bara finns en vardnadshavare, nér vard-
nadshavarna &r av samma kon, nir dagar tas ut fore forlossningen, nir ena
vardnadshavaren varit fysiskt forhindrad att varda barnet, vardnadshavare
eller nir ena fordldern dr vardnadshavare men inte har ratt till férdldrapen-
ning pa grund av arbete utomlands). Darfor har forsikringskassan definierat
en 40/60 delning om inom ramen for vad som kan ses som ett jamstéllt ut-
tag.” Diarmed #r det fullt rimligt att inte se den nuvarande fordelningen pa
uttaget som jamstéallt.
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Figur 1: Kvinnor och méns andel av utbetalade foraldrapenningsda-
gar 1974-2010

Killa: Inspektionen for socialférsikringen'®

9Forsikringskassan (2011, s 19)
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1.1.4 Malet avskaffats?

Utgangspunkten for den hir studien adr det uttalade ambitionen fran riksdag
och regering att staten ska verka for ett jamstallt uttag mellan kvinnor och
mén. Det ska dock ségas att i dagsldget dr det mera ifragasdttningsbart i fall
malet finns kvar. En tydlig férdndring har skett fran regeringens sida i hur
man definierar malet. T alla fall om man ser till regleringsbreven som styr For-
sakringskassan. Fram till och med 2008 16d malet: "Det samlade uttaget av
forildrapenning skall vara jimstéllt mellan kvinnor och mén.”'" Regeringen
skrev da om det till att lyda: "Forutsattningarna for ett jamstillt uttag av
foraldrapenningen mellan kvinnor och min ska forbittras”.'? 1 regeringens
regleringsbrev for budgetdaret 2009 for Forsikringskassan formuleras malet
som att "Fordldrar ska genom Forsidkringskassans information fa goda for-
utsdttningar att vilja hur man vill férdela féraldrapenningsdagarna mellan

sig”.!3 Samma skrivning aterfinns sedan dess i efterféljande regleringsbrev.
14, 15, 16

1.2 Syfte och fragestallning

Att endast 23,7% av fordldrapenningen tas ut av mén och 76,3% tas ut av
kvinnor maste dnda vid en forsta anblick ses som ganska forvanande. Redan
fran forsta borjan har det ju funnits en uttalad jamstalldhetsambition fran
statens sida. Fragan om fordelningen av ansvaret mellan kvinnor och mén for
har ocksa varit en av de mest debatterade familjepolitiska och jamstélldhets-
politiska fragorna under manga artionden. Det &r inte nagon okontroversiell
fraga. Forskare pa omradet sa som Lisbeth Bekkengen och Sofie Cedstrand &r
inte sena att papeka att det dr svart att inte komma in pa storre fragor kring
makt, sociala relationer, férhallandet mellan mén och kvinnor, genusmonster
osv.'" 18 Nér man beror samhillelig styrning kommer ofrankomlige principiel-
la fragor in kring statens roll i att styra ansvarsfordelningen inom familjen,
virdet av att bryta ner arbetsdelningen mellan mén och kvinnor och indivi-
dens frihet kontra individens skyldigheter. En av huvudpunkterna i debatten
har varit hur staten bor styra. I skrivande stund pagar debatten for fullt om
jamstalldhetsbonusar och reserverade manader. Fragan &r om svaret finnas

HSocialdepartementet (2007b, s 9)
12Socialdepartementet (2008, s 8)
13Socialdepartementet (2009, s 4)
14Socialdepartementet (2010, s 3)
15Socialdepartementet (2011, s 3)
16Socialdepartementet (2012, s 2)
1"Bekkengen (1996, s 8ff)
18Cedstrand (2011, s 55fF)
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dér i den offentliga styrningen?

Syftet med den har studien dr att analysera offentlig styrning for ett jam-
stallt uttag av fordldrapenningsdagar. Hur har staten forsokt att paverka
uttaget for att uppna ambitionen? Studien ska belysa vilka statliga dtgdr-
der som har genomforts, vilka mdal dessa atgirder haft och i fall man lyckats
uppfylla dessa mal. Detta for att identifiera forklaringar som kan ge en forsta-
else for hur jimstilldheten i uttaget paverkats. Forskningsfragan blir féljande
tredelade ingang:

o Vilka styrmedel har staten anvdnt, vilka mal har funnits for styrningen,
och vilka effekter har styrningen haft pd uttaget?

Denna studie har ddrmed en deduktiv forskningsansats. Tidigare teorier kring
offentlig styrning kommer utgora avstampet for analysen for att kunna be-
svara forskningsfragan. Ambitionen ar inte att generera helt ny teoribildning
eller helt nya empiriska data pa omradet, utan att féra samma redan vederta-
gen teori med befintlig kunskap inom studiens forskningsomrade. Genom att
a ena sidan bidra med data till redan existerande teorier och a andra bidra
med teoretiskt perspektiv pa redan existerande data ar studien ett forsta steg
till att fordjupa kunskapen om jamstilldhetarbete som &mne inom offentlig
férvaltning.

1.3 Avgransningar

Detta &r alltsa en studie i &mnet offentlig forvaltning. Inriktningen pa stu-
dien ar statlig styrning for 6kad jamstéalldhet i fordldrapenningsuttaget. En
tidsméissig avgriansning har gjorts till perioden fran 1974 till 2009. Genom en
avgransning till denna tidsperiod utgar studien fran en tidsperiod i svensk
politik da 0kning av pappors uttag av fordldrapenning var ett uttalat poli-
tiskt mal fran riksdag och regering. Det vore intressant att géra en analys av
vilka konsekvenser (om nagra) man kan identifiera som f6ljd av den fordnd-
rade inriktningen 2009 (som berorts ovan), och huruvida det dr fragan om
en verklig fordndring. Men det faller inte inom ramen fér denna studie.

Utifran denna tidsperiod kommer ett antal specifika atgarder véljas ut.
Ambitionen dr att gora en sa uttémmande studie som mojligt, men begrans-
ningar kommer ofrankomligen behova goras for att lyfta fram de atgarder som
ar sdrskilt utmirkande som mest avgorande eller tydligast exempel. Denna
avgransning dr gjord for att fa fram de resultat som dr mest intressanta och
relevanta, men dven gjord pa grund av praktiska begrinsningar. Se forsta
delen i kapitel tre for mer konkreta urvalsavgoéranden.
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1.4 Metod

Uttaget av fordldrapenning kommer att analyseras utifran en teoretisk re-
ferensram kring offentlig styrning. Grunden fér denna analys kommer vara
redan tillgdnglig kunskap som finns kring den statliga styrningen genom aren
1974 — 2009. Fokus kommer ligga pa att séka empirisk information kring ge-
nomforda atgirder, dess konsekvenser och de angivna motiven till dessa at-
garder. For att astadkomma detta genomfors en dokumentanalys av skriftliga
redogorelser fran foljande kiinda informationskéllor:

1. Forsakringskassans rapporter

2. Regeringens propositioner

3. Regeringens myndighetsinstruktioner till férsédkringskassan
4. Riksdagens protokoll over forda debatter

5. Statens offentliga utredningar

Ovanstaende fem kéllor kommer tillsammans ge en uttémmande datama-
terial for att kunna uppfylla studiens syfte. Kéllorna kommer pa flera sitt
overlappa i vilken information de kan bidra med, men de har dven till viss
del en olika funktion i att sta for specifik data. Regeringens propositioner, re-
geringens myndighetsinstruktioner och riksdagens protokoll kommer lite mer
ligga till grund for att ta reda pa malen med de offentliga styratgirderna.
Forsdkringskassans rapporter och statens offentliga utredningar kommer lig-
ga till grund for att kartliagga styratgirdernas effekter. Denna uppdelning
ar mest ett initialt antagande som inte ska ses som en strikt ram foér do-
kumentanalysen. En kombination av alla killorna kommer anvindas for att
identifiera vilka styratgidrder som genomforts och vilka av dessa som &r de
mest relevanta att analysera.

Utifran dessa valda killor kommer breda informationsékningar goras. Kal-
lorna bestar i stora delar av 6ppna databaser. Med hjalp av nyckelsékord
som "fordldrapenning” gors ett stort informationsupptag som sedan manuellt
kommer sokas igenom och gallras for att hitta de dokument som ar relevanta
for studien.

Killorna kommer som sagt med storsta sannolikhet 6verlappa i vilken
information som férmedlas. Detta fungerar som ett sétt att cka validiteten i
studien. Att ha flera kéllor grund for den analys som gors okar validiteten.
Risken att analysen baseras pa en enskild felaktig kélla forsvinner. Tydligt
preciserade begrepp pa tydlig vetenskaplig grund som framgar, en transpa-
rens i vilka kéllor som anvints och tydliga killhdnvisningar bidrar ocksa i
den hér studien till hég validitet.
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Att tillfora ytterligare offentliga killor utover ovanstaende ar dock inte
relevant da det inte skulle tillféra nagot nytt. Att exempelvis studera den
radande lagstiftningen under perioden #ar redundant da den utformas som
en foljd av regeringens propositioner. Dels vore det onddigt arbete att ga
igenom, dels vore det att forsdka gora sken av en och samma killa var tva
kallor.

Reliabiliteten i studien, dess tillforlitlighet, har sikerstéllts genom anvén-
dandet av trovirdiga offentliga kéllor. Offentlig producerat material av stat-
liga myndigheter, regeringen och offentliga utredningar. Nar det kommer till
normativa yttranden och angivna motiv (fran personer eller grupper) ater-
rapporteras endast sadana som finns belagda skriftligen i offentliga tryck. Det
ar fullt mojligt for andra att aterupprepa studien da det empiriska materialet
bestar av offentliga handlingar.
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2 Teorier om styrning

Detta kapitel dr en presentation av teoretiska perspektiv pa offentlig styr-
ning som kommer verka som utgangspunkt for en analys av det empiriska
materialet.

2.1 Kategorisering av styrmedel

Manga férsok har gjorts att typologisera och analysera olika former av of-
fentlig styrning. Ett exempel dr Evert Vedungs kategorisering av offentliga
policyinstrument. Vedung presenterar i boken Carrots, Sticks and Sermons,
i ett forsok att aggregera och bygga vidare pa tidigare forskning, att det of-
fentliga i regel har tre olika former av styrning att tillga for att astadkomma
nagon form av 6nskad fordndring. Dessa &r regleringar, ekonomiska styrmedel
och informationsstyrning.*

Regleringar innebér enligt Vedung atgérder som bestar av formella regler
eller direktiv som anslas i ett forsok att paverka ménniskors handlanden. Det
ar den mest auktoritdra formen av styrning som innebér liten mgjlighet for
medborgaren att vilja att vélja att folja styrningen eller ej. Att bryta mot
regleringarna kan innebéra olika former av negativa konsekvenser for den
enskilde, exempelvis genom att regelbrott beivras och straffas.?’

Ekonomiska styrmedel ar atgiarder som syftar till att ge ekonomiska in-
citament for att paverka ménniskors handlande. Nagon form av materiell
paverkan som i huvudsak kan rora sig om ren monetéir sadan. Det kan ske
i form av positiv eller negativ paverkan, for att uppmuntra eller motverka
nagot, exempelvis genom att géra nagon form av handling billigare eller mer
kostsam. Det kan dock ocksa handla om att paverka andra former av resurser
(som exempelvis tid, som paverkar genom att gora vissa former av ageran-
de snabbare och enklare). Ekonomisk styrning &ar i mindre grad bindande
jamfort med regleringar, och bygger i hégre grad pa frivillighet i handling.?!

Informationsstyrning bestar av styrning som bygger pa olika former av
information och kommunikation. Forsok att paverka méanniskors handlande
eller handelseforlopp genom &vertalning, uppméarksammanden av férhallan-
den/problem /méjligheter, uppmaningar till handling osv. En mer ickeauk-
toritdr form av styrning som mer inriktas pa att forsoka fa ménniskor att
vilja agera i enlighet med den Onskade effekten. Det kan ta sig i uttryck i
olika former av forsok att fa ut kunskap eller moralisk paverkan, men nagon

19Belemans-Videc et al. (1998, s. 30)
20Belemans-Videc et al. (1998, s. 31)
21 Belemans-Videc et al. (1998, s. 32)
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sarskild naturlig positiv vardering skall inte ldggas i definitionen — informa-
tionsstyrning kan lika girna omfatta begrepp som propaganda, desinforma-
tion, skriimselkampanj, varningar och hot.??

Informationsstyrning | Ekonomisk styrning Regleringar

Figur 2: Kategorier av styrmedel

2.2 Implementeringsperspektiv pa policyproblem

Ett sitt att analysera offentliga atgirder dr att analysera dessa utifran ett
implementeringsperspektiv. Nir en policy vil ar beslutad i en politisk férsam-
ling hur vil implementeras policyn, och far policyn de onskade effekterna?
For att vara tydlig: Har anvinds ordet implementering bade i bemérkelsen
en process for utféorandet och bemérkelsen maluppfyllelse. Det finns manga
olika teoretiska ramverk och ansatser som man kan anvinda ndr man analy-
serar implementering, teoretiska ansatser ofta i mycket grova drag uppbygg-
da pa antingen ett "top-down” perspektiv eller ett "bottom-up” perspektiv.
Dér top-down-teoretiker fokuserar pa att analysera beslutsfattarens roll: de
centrala aktorer som finns och ledningsbeslut med mera som skall genomfo-
ras av nedat i organisationen, samt olika variabler som kan paverka hur vél
detta fungerar. Medan bottom-up-teoretiker mer fokuserar pa tillimparens
roll: hur implementering formars och avgors av hur vil arbetet fungerar pa
grisrotsniva i organisationer, samt olika variabler som kan paverka det.?
Ett annat kompletterande perspektiv star forskaren Richard Matland for.
Han har utifran tidigare forskning har presenterat en modell f6r hur imple-
menteringsforskningen kan sammanforas och struktureras till ett mer appli-
cerbart analysverktyg. Matland presenterar det han kallar for "the ambiguity-
conflict model”, det vill siiga konflikt- och mangtydighetsmodellen.?* En mo-
dell som syftar till att forklara nér en viss teoretisk ansats (och de imple-
menteringsmetoder som foljer av ansatsen) dr mest lamplig att anvinda.
Matland menar att detta dr ett mer anvindbart sitt att se pa skillnaden

22Belemans-Videc et al. (1998, s. 33)
Z3Matland (1995, s. 146)
24Matland (1995, s. 146)
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top-down /bottom-up perspektiv — snarare &n att forsoka hitta nagot sitt att
kombinera dessa i en och samma modell.?5

Baserat pa tidigare organisationsteoretisk forskning menar Matland att
de tva avgorande dimensionerna vid implementering ar graden av konflikt
och graden av mdadngtydighet kring policyn som ska implementeras. Dessa
tva dimensioner ar avgorande for att forklara vilken teoretisk ansats som &r
relevant i det enskilda fallet — och i forldngningen vilken konkret styrning
som rekommenderas for ett visst policyproblem.?8

Graden av konflikt menar Matland ar avgorande, inte bara for valet av
olika former av beslutsfattande, utan dven fér implementeringsprocessen. Om
den som ska genomfora beslutet uppfattar att det innebér en negativ paver-
kan for den egna personen eller organisationen kan man tolka konfliktnivan
som hog, och ddrmed ocksa sannolikheten att genomférandet motarbetas. Ju
viktigare, mer genomgripande eller omfattande en fordndring &r desto mer
konflikt och didrmed kan man vinta sig mer motstand i implementerings-
processen och sdmre maluppfyllelse. Graden av konflikt kan beroende pa
kontexten minimeras genom att policyn fortydligas eller genom att den gors
flexibel och anpassningsbar till lokala forutsattningar. Men pekar dock pa att
policyproblemets karaktar dr avgorande, vissa policys ar oundvikligen kon-
troversiella hos malgruppen. Malgruppen kan ha virderingar eller intressen
som gar emot policyn.?”

Graden av mangtydighet paverkar enligt Matland pa tva sdtt: mangty-
dighet i mal, och mangtydighet i medel. Hur vl malen (vad man vill uppna)
och medlen (hur man ska gora det) ar uttalade och specificerade for alla in-
blandade &r avgérande for hur implementeringen bér och kan se ut. Enligt
top-down-perspektivet bor malen vara tydliga och undanrdja missférstand,
medan bottom-up-perspektivet menar att flexibla mal som ger utrymme for
lokal anpassning bor rada.?

Utifran dessa tva dimensioner sammanstiller Matland en matris, dar
huruvida konflikten och mangtydigheten ar hog eller lag avgor vilken sorts
implementering som ir limpligast (se figur 3 nedan).?

Vid lag konflikt och lag mangtydighet behdvs bara en ndrmast administ-
rativ implementering, diar det i huvudsak handlar om att fa de nédvindiga
resurser for att kunna genomfora atgirden och fa den énskade maluppfyllel-
sen.3?

Z>Matland (1995, s. 153)
26Matland (1995, s. 159)
*"Matland (1995, s. 156)
Z8Matland (1995, s. 158)
29Matland (1995, s. 160)
30Matland (1995, s. 160)
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Konflikt
Lag Hog

Mangtydighet Lag | Administrativ Politisk

Implementering | Implementering

Hog | Experimentell Symbolisk

Implementering | Implementering

Figur 3: Méangtydlighet och konflikt-matrisen

Hog konflikt men lag mangtydighet kraver politik implementation, vilket
innebdr ett storre behov av maktutévande. De involverade aktorerna har
en klar bild 6ver vilka mal och medel som finns, men har olika intressen
i utfallet. En 16sning maste till antingen genom maktutovning eller genom
forhandling.3!

Lag konflikt och hég mangtydighet ger experimentell implementation.
Den hoga mangtydigheten gor att kontexten dr mer avgérande &n annars.
Hur implementeringen sker kan skilja sig fran fall till fall och avgérs av vilka
forutsittningar som finns, snarare én graden av motstand eller konflikt.?2

Hog konflikt och hg mangtydighet gor att mer symbolisk implementering
blir 16sningen. Géller fall dar &ven nér policyn dr vag sa ar konflikterna dnda
hoga. Mojligheten till att astadkomma lokala koalitioner anpassade kring
forutsdttningarna lokalt ar det som avgor. Matland menar att policys som
syftar till att omfordela makt eller resurser dr vanligast forekommande inom
den hir kategorin.3

31Matland (1995, s. 163)
32Matland (1995, s. 166)
$3Matland (1995, s. 169)
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3 Resultat och analys

3.1 Identifierade styratgarder - kriterier och urval

Utifran den genomférda dokumentanalysen har ett antal utméirkande sty-
ratgirder identifierats som genomforts under tidsperioden. Dessa atgirder
representerar dels de viktigaste storre atgirderna, men ocksa nagra av det
tydligaste exemplen av vissa former av styratgérder.

Atgérder och forindringar av forildrapenningen som inte valts ut for
analys inkluderar: 1975, 1986 och 1989 ars forlangningar av ersdttningstiden.
1978 ars fordandringar som bland annat innebar att man dven kunde ta ut
fordldrapenningen i halva- och fjirdedelsdagar. Inférandet av havandeskaps-
penningen 1980 och fordldrapenningen i samband med barns fodelse 1985.
1986 ars reform som bland annat innebar att fordldrapenningen baserades
pa den egna inkomsten och inte pa moderns forsikringsniva. Inférandet av
vardnadsbidraget 1994, dess avskaffande 1995 och dess delvisa aterinforande
2008. Sdnkningarna av ersdttningsnivaerna 1995 och 1996, och dess aterstéll-
ning 1998. 3 35 Anledningarna till att dessa valts bort i urvalet dr flera: for
att de haft ett mer allméint syfte &n att paverka just jamstélldheten i uttaget,
for att de ar att beteckna som mindre reformer som ofta genomférts som en
del av storre social- eller familjepolitiska reformer, att de i vissa fall saknas
utforlig information om dess mal eller effekter eller for att de avskaffats kort
tid efter att inforts. Med det dr inte sagt att vissa av dessa atgérder inte in-
direkt kan ha kommit att paverka uttaget av fordldrapenningsdagar mellan
mén och kvinnor. Som styratgéirder for jimstilldhet betraktat dr de dock
mindre intressanta.

Nér det kommer till mer direkta atgédrder for att 6ka méins uttag av for-
aldraledigheten har till att borja med lokala atgirder valts bort. Det finns
ett antal atgdrder som exempelvis olika lansforsékringskassor genomfort in-
nan Riksforsikringsverket och samtliga 1dnsforsikringskassorna slogs sam-
man till en gemensam myndighet fran och med 1 januari 2005. Exempelvis
Forsdkringskassan i virmlands projekt 1993-94 "attitydpaverkan av pappor”
eller samarbetsprojektet “det nya livet” som genomfordes 1990-91 av Forsak-
ringskassan Upplands Visby tillsammans med ABF och Manscentrum Stock-
holm.?® Dessa sortens atgirder faller utanfér ramen for denna studie, #ven
om det fortfarande handlar om statlig styrning da de var statliga myndighe-
ter som agerade pa uppdrag av regeringen. Detta dels pa grund av praktiska
skil, det dr svarare och mer tidskridvande att hitta tillforlitlig information

34Bekkengen (1996, s 22-25)
35Cedstrand (2011, s 322)
36Bekkengen (1996, s 61-62)
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om dessa atgirder. Dels pa grund av vetenskapliga skil. Det ar svart att sa-
ga nagot om allméngiltigheten i de ron man i sa fall skulle hitta. En storre
analys skulle krivas &n omfattningen av en kandidatuppsats.

Aven vissa centrala atgirder har valts bort. Exempelvis har olika rege-
ringar i omgangar haft arbetsgrupper eller liknande med uppdrag att ver-
ka opinionsbildande och informerande, sa som arbetsgruppen om mansrollen
som 1983 tillsattes av davarande jimstélldhetsministern Anita Gradin (s) el-
ler Pappagruppen som 1993 tillsattes av Bengt Westerberg (fp) som var den
regeringens jamstilldhetsminister.3”

De atgérder som har identifierats har valts utifran vissa kriterier. De at-
girder som oftast aterkommer i datamaterialet och som oftast refereras till
bor ses som de mest centrala. Exempel pa olika sorters atgérder (informa-
tionsstyrning, ekonomistyrning och regleringar) bor finnas med. Foljande sex
atgdrder har utifran dessa kriterier valts ut for analys:

e 1978 ars reklamkampanj for pappaledighet

e Beslutet att fran 1995 reservera en manad i fordldrapenningen till var-
dera foridldern®®

e Nistkommande beslut att fran 2002 inféra en andra reserverad ma-
nad.?

e 2003 skickade Riksforsidkringsverket och forsédkringkassorna skickade ut
ett informationsbrev till 300 000 pappor och informerade att de hade
fordldrapenningsdagar kvar att ta ut*’

e 2006 hojdes ersdttningstaket fran att tidigare forsidkrat inkomster pa
upp till 7,5 prisbasbelopp — till att nu omfatta inkomster pa upp till 10
prisbasbelopp*!

e 2008 inférdes en jamstélldhetsbonus som ger skatteldttnader till forald-
rar dar bada anvinder fler férdldrapenningsdagar dn de tva reserverade
manaderna (bonusen blir hogre ju jaimnare fordldrarna delar pa forald-
rapenningen).*?

3"Bekkengen (1996, s 63)

38Inspektionen for socialférsikringen (2012, s 7)
39Inspektionen for socialférsikringen (2012, s 7)
10Riksforsikringsverket (2004)

4 Fsrsiikringskassan (2011, s 44)
42Inspektionen for socialférsikringen (2012, s 7)
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3.2 Atgirder, mal och effekter
3.2.1 1978: informationskampanj

I borjan av fordldraférsikringens levnadsperiod fokuserade den statliga styr-
ningen pa olika former av informationskampanjer som riktade sig till familjer
i allménhet och pappor i synnerhet. Riktade reklamkampanjer fér att fa pap-
por att vara hemma med sina barn genomférdes bade nationellt och lokalt.
Ett typexempel fran denna tid dr Riksforsdkringsverkets i dessa samman-
hang klassiska kampanj fran 1978 som bland annat inneh6ll en kampanjbild
med rubriken "Pappaledig” forestdllande brottaren Hoa-Hoa Dahlgren med
ett naket spidbarn i famnen. Aven om han sjilv aldrig var pappaledig i sitt
liv sa blev han en symbol for det positiva i att som man vara fordldraledig.

Den sortens kampanjer (som var med vanligt under 1900-talet) ar tydliga
exempel pa informationsstyrning déar staten férsoker fordandra beteenden ge-
nom att forsoka fordndra normer. Genom att formedla en bild om vad som
ar okej och vad som uppmuntras kan staten paverka.

Aven om ingen specifik utvirdering finns att tillga kring just kampanjen
fran 1978 finns vissa saker att notera. En liten marginell men &nda tydlig
okning méans uttag av fordldrapenning kan mérkas fran 1978 till 1979. Om
denna fordndring kan hirledas till Riksforsikringsverkets informationskam-
panj ar svart att siga. Vad som dock ar tydligt ar att utvecklingen under
70- och 80-talet inte alls motsvarade den utsatta ambitionen hos beslutsfat-
tarna. Efter de forsta tjugo aren av en allmén fordldraférsdkring togs bara
dryga 10% av fordldrapenningsdagarna ut av mén. Misslyckandet med att
genomfora fordndringar med hjilp av informationsstyrning var ett av argu-
menten som senare lyftes fram vid inférandet av forsta reserverade mamma-
och pappamanaderna pa 90-talet. 43

3.2.2 1995: forsta pappa- och mammamanaderna

Den mest debatterade fragan inom fordldrapenningen har varit huruvida ett
visst antal dagar ska vara reserverade for respektive fordlder. Fran regerings-
hall togs fragan upp manga ganger under 70 och 80-talet, bland annat i pro-
positionen jamstdlldhetspolitiken infor 90-talet.**. Aven om diskussionen var
livaktig redan innan foraldraférsédkringen ens tradde i kraft, skulle det kom-
ma att dréja dnda till 90-talet innan det blev ett beslut i fragan. 1993 var ett
formativt ar for debatten kring jamstélldheten och fordldrapenningen. Inte
mindre dn tre politiskt tunga utredningar presenterade sina betdnkanden déar

13 Cedstrand (2011, s 174)
41 Socialdepartementet (1988, s 61F)
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de pa olika sétt forordade kvotering av férdldrapenningen. De olika forslagen
var inte ense om omfattningen utan foreslog 30, 60 respektive 90 reserverade
dagar. Argumenten som lyftes fram var bland annat att de informations-
satsningar som hittills genomforts inte haft nagon namnvérd effekt. Att fa
mén och kvinnor att dela pa omsorgen av barnen sags som en viktig jaim-
stalldhetsfraga for att oka kvinnors mdjlighet att ta del av arbetsmarknaden
pa lika villkor. Foraldraférsdkringen lyftes fram som inte bara ett symptom
pa ett problem - utan ocksa som ett viktigt styrmedel for att astadkomma
fordndring. En av utredningarna pekade dven pa att en till viss del indivi-
dualiserad fordldraférsikring skulle kunna bidra till att komma at osakliga
l6neskillnader mellan méin och kvinnor. *°

I f6ljden av denna offentliga debatt presenterade 1994 regeringen och
jamstélldhetsminister Westerberg forslaget som en del av sin jamstélldhets-
politiska proposition. 6 Lagforslaget gick ut pa att samtidigt som forsik-
ringen utokades till 450 dagar reserverades 30 dagar for respektive fordlder
utan mojlighet till 6verlatelse. Malet var att cka jamstéilldheten i samhéllet
i allménhet och jimstilldheten i familjen i synnerhet. Aven hir togs barnets
basta upp som argument. Att barnet har ritt till kontakt med bada sina
fordldrar och en néra relation i sa tidig alder som mdjligt sags som ett skil
att genom direkt politisk styrning forséka paskynda utvecklingen och férma
papporna att vara hemma mer med sina egna barn. *” Riksdagen rostade
igenom forslaget samma ar och forsta reserverade manaderna (en for varje
fordlder) tridde i kraft 1 januari 1995.

Inférandet av den forsta reserverade manaden hade stor inverkan pa for-
delningen av uttaget av fordldrapenningsdagar mellan mén och kvinnor. Pap-
pornas uttag ckade ifran i snitt 25,5 dagar innan reformen, till 35,6 dagar.
Mammornas minskade fran i snitt 320,0 dagar till 295,2. Att mammorna
minskade sitt uttag mer &n vad papporna okade sitt forklaras med att max-
antalet i dagar en person kunde ta ut minskade, och att pappor tar ut mer
forildraledighet lite senare i barnets liv.*® Den reserverade manaden ledde
aven till att fler pappor an tidigare anvinde fordldrapenningen. Andelen pap-
por som over huvud taget tog ut nagon dag av fordldrapenningen ¢kade fran
44% till 77% direkt efter reformen.*® Uttaget 6kade mest i de grupper dir fa
pappor tidigare tagit foraldraledigt, men dven andelen pappor som tidigare
tog ut 30 dagar eller fler (alltsd mer dn den reserverade delen) ckade fran
23% till 44%. Dock noterades inte nadgon 6kning i gruppen pappor som redan

45 Cedstrand (2011, s 174)

46Socialdepartementet (1994)
47Socialdepartementet (1994, s 65)
48Inspektionen for socialforsikringen (2012, s 29)
Inspektionen for socialférsikringen (2012, s 31)
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tog ut mer én 45 dagar.’

Det ar rimligt att definiera olika grader av kvotering av fordldrapenning-
en, i form av att vissa manader ar reserverat for mamman respektive pappan,
som en form av regleringsstyrning. I grund och botten &r utnyttjandet av
fordldrapenningen saklart frivillig, vilket gor att man skulle kunna tolka alla
former av regleringar av densamma som ekonomisk styrning enligt Vedungs
modell. Att kunna eller inte kunna ta ut inkomstbortfallsersittningen som
fordldrapenningen &r blir da bara en form av ekonomiskt incitament. En sa-
dan tolkning skulle dock inte hjilpa vid den hér analysen. Sjidlva premissen
for den hir studien dr att titta pa det faktiska uttaget, vilket gbr att en
kvotering blir en tydlig reglering som &r bindande for hur foridldrarna skall
dela upp fordldrapenningsdagarna mellan sig.

3.2.3 2002: andra pappa- och mammamaéanaden

Efter ett par ar menade n#sta regering att det var dags att ta nista steg i
samma riktning. I borjan av milleniumet lamnade socialminister Ingela Tha-
lén (s) 6ver propositionen 2000/01:44 Férdldraforsikring och fordldraledighet
som syftade till att forenkla kombinationen av barnomsorg och arbete for
smabarnsforildrar. 5! Regeringen var mycket missnéjd med ménnens laga
uttag av fordldrapenning och hinvisade bland annat till FN:s barnkonven-
tion for att pavisa barnens rétt till bagge fordldrarna. Genom att fokusera
pa barnens ritt menade regeringen ocksa att den inte hade nagot annat val
an att vidta atgérder. I propositionen hinvisas ocksa till inférandet av forsta
reserverade manaden och att den faktiskt lett till en 6kning av méns uttag.
Precis som vid inforandet av forsta manaden bestod lagforslaget i utvigen
att samtidigt utoka fordldrapenningen med 30 dagar totalt samtidigt som att
man reserverade 30 dagar till respektive fordlder.>?

Denna gang var uppslutningen i riksdagen inte lika stor som tidigare. Dér
den forsta reserverade manaden stoddes av en bred majoritet ledd av folk-
partiet, socialdemokraterna och vinsterpartiet, medan den andra reserverade
manaden nu mottes av opposition fran borgerligt hall. Socialdemokraterna
fick dock igenom sitt férslag med hjilp av stodpartierna miljopartiet och
viinsterpartiet.”

Aven den andra reserverade manaden dkade pappornas uttag av forialdra-
penning. Direkt i samband med reformen sags en 6kning i uttaget fran i snitt
41,5 dagar for pappor vars barn féddes strax innan reformen, till 47,8 dagar

0Inspektionen for socialfrsikringen (2012, s 32)
®1Socialdepartementet (2000)

2Cedstrand (2011, s 177)

3 Cedstrand (2011, s 174)
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for pappor vars barn foddes strax efter reformen.Vid den hér reformen 6kade
aven mammornas uttag fran 269,8 till 279,5 dagar pa grund av forlingningen
av totalt antal ersiittningsdagar. ®* Nir den andra manaden infordes okade
andelen pappor som anvinda 30 fordldrapenningsdagar eller mer fran 41%
till 53% och andelen som anvinde 60 dagar eller med ckade fran 23% till
31%. Det fanns dock ingen mérkbar skillnad bland de som anvénde 75 dagar
eller mer. %°

Alltsa kan man notera att de reserverade manaderna i stor utstrickning
O0kat ménnens bendgenhet att ta ut fordldraledighet i den man dagarna ar
reserverade. Storst effekt hade forsta reserverade manaden pa ledighet pa
upp till 30 dagar, medan andra reserverade manaden hade storst effekt pa
ledighet mellan 30 och 60 dagar. ®¢

Sa som tidigare anférts vad det géllde forsta reserverade manaden sa kan
dven den andra reserverade manaden med fordel definieras som en form av
regelstyrning fran statens sida.

3.2.4 2003: riktade informationsbrev

Ett sitt att forsoka styra som blivit allt vanligare &r olika former av informa-
tionsbrev dar myndigheter proaktivt informerar om mojligheter, skyldigheter
och rattigheter medborgarna har i vissa stunder i livet. Ett tydligt exempel
pa det ar fran borjan av 2000-talet nér Riksforsdkringsverket och férsédkring-
kassorna borjade skicka ut informationsbrev till pappor och informerade att
de hade fordaldrapenningsdagar kvar att ta ut.

Malet med atgirden var att 6ka pappornas uttag for att oka jamstalldhe-
ten inom familjen och i arbetslivet. Utgangspunkten var regeringens proposi-
tion "Jamstalldhetspolitiken: Delad makt - delat ansvar” dar uttaget kopplas
till fragan om jamstélldhet mellan mén och kvinnor och barnets behovs till
bada sina forildrar.’” Som skil till Atgirden hiinvisade Riksférsiikringsver-
ket till regeringsuppdraget att genom olika insatser minska skillnaderna i
uttag.5®.

2003 skickades (for da tredje aret i foljd) ett brev ut till ca 300 000
pappor som hade dagar kvar att ta ut. Det riktades till berdttigade pappor
med barn under sju ar och dir pappan tagit ut mindre an 40% av uttaget
(jmf. definitionen av jamstélld fordldrapenning i kapitel ett). 2003 gjordes
aven en effektméatning av vilket resultat brevet hade haft for att se om det

SInspektionen for socialférséikringen (2012, s 29)
5Inspektionen for socialférsiikringen (2012, s 32)
6Inspektionen for socialférsikringen (2012, s 32)
7Socialdepartementet (1994)
8Riksforsikringsverket (2004, s 3)
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paverkat uttags monstret bland de pappor som fatt brevet.>

Matningen genomfordes genom att gora en experimentstudie dér ca 300
000 personer fick brevet, medan en kontrollgrupp pa 4 000 personer inte fick
brevet (de fick det forst efter att studien genomforts). Déarefter gjordes en
statistisk analys av utfallet for respektive grupp.®® 6! Resultatet av studien
visade pa en statistiskt sidkerstilld okning av uttaget till f6ljd av informa-
tionsbrevet. Papporna i den stora gruppen tog ut 5,90 dagar i snitt medan
kontrollgruppen tog ut 4,43 dagar i snitt. Over hela gruppen innebar det ett
extra uttag av 1,47 dagar i snitt och ca 450 000 dagar totalt. Vilket motsva-
rade ca 25% av uttaget under den studerade perioden och ca 1% av uttaget
under det aret.%?

Reklamkampanjer och informationsbrev ér uppenbara former av informa-
tionsstyrning. Att informera om regleringar, eller att informera om ekonomis-
ka fordelar /nackdelar dr ocksa atgirder som kategoriseras som informations-
styrmedel. Det vill sdga dven om det som det informeras om &r relaterat till
en form reglering eller ekonomisk styrning. Det ska dock ségas att det inte
finns utrymme for att dra slutsatser kring eventuella skillnader mellan oli-
ka sorters informationsstyrning i det hir hinseendet. Det &r troligt att det
ar skillnad pa informationsstyrning som i allménhet enbart forséker paverka
virderingar eller uppmana folk att byta beteendemonster, jimfort med in-
formationsstyrning som utéver det dven kan pavisa pa ekonomiska forluster
i fall man inte forandrar beteende.

3.2.5 2006: ersattningstaket hojs

Den forsta juli 2006 hojdes ersattningstaket fran att tidigare forsikrat in-
komster pa upp till 7,5 prisbasbelopp, till att istillet omfatta inkomster pa
upp till 10 prisbasbelopp®?

I propositionen dar lagforslaget presenterades fastslog regeringen ater igen
att att malet for fordldrapenningen dr att det samlade uttaget av fordldra-
penning skall vara jamstdllt mellan kvinnor och man. Man pekade pa att
trots att andelen fordldrapenningdagar uttagna av mén ckar kontinuerligt ar
det fortfarande kvinnorna som tar ut den storre delen av fordldrapenningen.
Diarfor vore det dnskviirt att ytterligare vidta atgéirder.5* Till skillnad fran
de tidigare storre reformerna lyfte regeringen fram mer direkta ekonomis-

% Riksforsikringsverket (2004, s 3)
60Riksforsikringsverket (2004, 4)
61 Riksforsikringsverket (2004, s 5)
02Riksforsikringsverket (2004, s 5)
83Forsikringskassan (2011, s 44)
64Socialdepartementet, (2005, s 15)
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ka incitament som forklaring till varfor man hindras att stanna hemma. I
propositionen forklaras det att “enligt den analys som redovisades i budget-
propositionen for 2006 kan en héjning av inkomsttaket vara ett sitt att forma
de mén som i dag har inkomst Over taket att hdja sitt uttag av fordldrapen-
ningdagar.”®® Regeringen beskrev att "nuvarande inkomsttak innebir att den
forsdkrade inkomsten for 2006 dr begransad till 297 700 kronor, dvs. en ma-
nadsinkomst som motsvarar drygt 24 800 kronor. Andelen forsikrade (16-64
ar) med inkomster Gver detta belopp berdknas for 2006 till 34,3 procent for
mén respektive 14,9 procent for kvinnor, vilket sammantaget motsvarar ca
1,4 miljoner arbetstagare.”%¢

Dock var fordndringen av reformen inte lika stor som man skulle kunna
forledas av tro vid forsta anblicken. Detta da de flesta anstéllda fordldrar i
Sverige vid den tidpunkten hade nagon form av avtalsforsikring via arbetsgi-
varen for inkomster over ersidttningstaket. Exempelvis statligt anstillda har
en ersattning motsvarande 90% av 16nen i elva manader, anstillda i kommu-
ner och landsting har 80 i nio manader, privatanstéillda tjinstemén i regel
90% i tre manader och privatanstéllda arbetare far i regel mellan 90% under
taket och 10% over taket.5” Detta gor att redan innan reformen genomfordes
var inkomstforlusten vid ledighet i praktiken mycket mindre for de allra flesta
an vad det var pa pappret i lagtexten. Reformen innebar snarare en omfor-
delning mellan staten och arbetsgivarna, dn en reform for lonearbetarna.

Under de senaste aren har uttaget av fordldrapenningsdagar langsamt
blivit mer jamstallt. Det finns dock ingen tillginglig forskning som visat pa
att just hojningen av ersittningstaket har gett nagon matbar effekt. Det gar i
och f6r sig inte heller att helt avskriva mojligheten att reformen paverkat vissa
grupper av mén. Ingen genomgripande offentlig analys dr dnnu publicerad,
men Inspektionen for socialforsikringen kommer senare i ar publicera en
effektanalys av reformen.58

Atgirden att hdja ersittningstaket dr pa ett tydligt sitt att betrakta
som ekonomisk styrning. Ett forsok att styra méanniskor handlingar och nor-
mer genom att forbittra de ekonomiska incitamenten for att vélja ett visst
agerande.

3.2.6 2008: jamstilldhetsbonus

2008 var det dags for det senaste storre forsoket att styra uttaget av for-
aldrapenning. Regeringen inférde da den sa kallade jamstélldhetsbonusen.

55Socialdepartementet (2005, s 15)
66Socialdepartementet (2005, s 14)
67Forsiikringskassan (2011, s 45)

8 Inspektionen for socialférsiikringen (2012, s 15)
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Vilket gar ut pa att skatteldttnader ges till fordldrar dar bada anvinder fler
fordldrapenningsdagar dn de tva reserverade manaderna. Bonusen blir hogre
ju mer lika forildrarna delar pa fordldrapenningen.%® Den forilder som tagit
ut flest fordldrapenningsdagar sedan barnets fodelse ar beréttigad till jam-
stalldhetsbonusen, under férutsittning att personen arbetar eller studerar
nir den andra personen tar ut forildrapenning.”™ Sedan inférandet har dock
ett antal regelforenklingar beslutats om och som triadde i kraft férste januari
2012.7

I propositionen 2007/08:93 Jimstilldhetsbonus — familjepolitisk reform
framhaller man som tidigare den laga graden av méin som tar ut férédldra-
penning som ett problem. 2006 delade fortfarande endast 7 procent av for-
dldrarna lika pa fordldrapenningen (enligt 40/60-méattet for jimstélldhet).™.
Regeringen framhaller vikten av att ge ekonomiska férutsittningar och inci-
tament for jadmstilldhet. I propositionen forklarar man att Férutsdttningarna
for bade kvinnor och mén att ta ett aktivt och jamlikt ansvar for férdldraska-
pet bor forbéittras, utan att for den skull ta ifran familjerna sitt sjalvbestam-
mande."™ och att "Jamstilldhetsbonusens utformning som en skatteldttnad
syftar till att stimulera till arbete for den fordlder som varit hemma hogst
antal dagar med forildrapenning."™ Detta menade man skulle innebéra att
bonusen framst kommer kvinnor till godo och ge incitament till mamman att
aterga i arbete medan mannen tar ut fordldrapenning.

Nér det kommer till resultatet av inférandet av jimstalldhetsbonusen sa
finns det inga beldgg for att reformen astadkommit nagon skillnad. Enligt en
studie gjord av Inspektionen for Socialférsdkringen finns det inga statistiskt
signifikanta skillnader i antalet anvinda fordldrapenningsdagar mellan fére
och efter inférandet av jimstalldhetsbonusen. Papporna anvéinde i snitt 57,9
av foraldrapenningsdagarna fore reformen, och efter reformen var samma
siffra nere i 56,3 dagar i snitt.”® Det finns inget som tyder pa att jimstilld-
hetsbonusen skulle ligga bakom denna marginella nedgang, men det &ar i alla
fall tydligt att jamstélldhetsbonusen dn sa linge inte astadkommit nagon
okad jamstéalldhet.

Jamstélldhetsbonusen &r ett annat tydligt exempel pa ett ekonomiskt
styrmedel fran statens sida.

89nspektionen for socialforsikringen (2012, s 7)
"Inspektionen for socialférsikringen (2012, s 21)
nspektionen for socialfrséikringen (2012, s 22)
"Socialdepartementet (2007a, s 13)
"Socialdepartementet (2007a, s 16)
"Socialdepartementet (2007a, s 17)

"Inspektionen for socialférsikringen (2012, s 29-30)
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3.3 Uttag av foridldrapenning som policyproblem

Hur faller da atgérderna for en jamstilld fordldrapenning in i analysmodellen
fran kapitel tva? Hur faller fragan om ett mer jamstallt uttag av fordldra-
penningsdagar utifran dimensionerna konflikt och mangtydighet?

Grad av konflikt En analys av uttaget av fordldrapenningsdagar som
ett policyproblem ger att konfliktnivan torde vara hog. Jamstélldhet som ab-
strakt mal dr inte sdrskilt kontroversiellt. Vid en forsta anblick kan det tyckas
vara lag konflikt kring sjilva malet om jamstalldhet pa ett principiellt plan.
Men som tidigare ndmnts i forsta kapitlet ar fragan om uttaget av foraldra-
penning mer kontroversiellt dn sa. Ett fordndrat uttag av fordldrapenningen
skulle innebéra en omférdelning av resurser fran en person till en annan, ar-
betsdelningen i familjen om vem som dr hemma med barnet ar kring mycket
normer och virderingar och gamla beteendemdnster vilket gor att genomgri-
pande fordndring krivs. Detta tyder pa hog konfliktniva. Fragan ror ocksa
det som traditionellt har betraktats som en del av den personliga sfiren som
inte staten bor ligga sig i, vilket gor konflikten inte bara hég kring mal utan
aven kring medel ju mer reglerade styrningen blir.

Mangtydighet Mangtydigheten i bade mal och medel ar tdmligen lag nér
det kommer till styrning pa statlig niva under den perioden som studien
omfattar. Olika former av regleringar, ekonomiska styrmedel och informa-
tionsstyrning pa statlig niva kiinnetecknas av fa implementerande aktorer,
krav pa likriktning 6ver hela statsapparaten och konformitet i utférandet.
Detta dr ocksa nagot Matland pekar pa. Mojligheterna till tolkning hos for-
valtningen gor dock att informationsspridning har lite hogre mangtydighet.
Dir ldaggs ansvaret for policyformering mer hos myndigheten ansvarig for
implementering &n hos den beslutsfattande instansen.

Verkningsfull styrning FEn policy likt forédndrat uttag av fordldrapenning
som syftar till att omférdela makt eller resurser skulle vara féremal for sym-
bolisk eller politisk implementering. Utifran en analys av policyproblemet en
politisk implementering om konflikten dr hog och mangtydigheten lag. For
att citera Matland: "Skillnaden uppstar pa grund av hog mangtydighet. Néar
en policy har tydligt mal och mangtydiga medel ar den klart i den symbolisk-
kvadranten. Nar mangtydigheten minskar ror sig policyn uppat mot politisk
implementering-kvadranten. |[...| En minskning i mangtydigheten, skulle ge
centrala aktorer hogre mdojligheter att idka kontroll och paverkan. Nir en
policy ar vildigt tydlig sa dr makroniva-aktérernas maojlighet att paverka
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pataglig och policyn blir féremal for politisk implementering.”"®

Alltsa, da fragan om fordldrapenningsuttaget haller sig pa statlig niva,
dar aktorerna har medlen for att paverka, leder det till i huvudsak lag mang-
tydighet. Att politisk implementering krivs far konsekvensen enligt Matland
att styrning med top-down-ansats som fokuserar pa makroimplementering
kommer ge battre svar pa vad som bor goras och vilka variabler som ar vik-
tiga for att fa en fungerande implementering och onskad maluppfyllelse. En
viktig borjan &r att vara medveten om den politiserade kontext policyn ver-
kar inom och titta pa vikten av att tydligt strukturera upp och ha resurser
at implementeringsarbetet.

Genom att anvidnda analysverktyget fran kapitel tva pa policyproble-
met (ojdmstélldheten i fordldrapenningsuttaget) ger ddrmed att problemet
priglas av hog konfliktgrad, lag mangtydighet och ett behov av politisk im-
plementering. Samtidigt dr de olika styrinstrumenten anpassade for olika si-
tuationer. Statliga informationsstyrning dr mer anpassad for situationer med
lag konflikt, och statliga regleringar dr kirnan i politisk implementering vid
hég konfliktniva. Medan ekonomisk styrning har inslag av bagge delarna. Ut-
ifran teorin borde de olika genomforda atgérderna kring informationsstyrning
borde haft liten eller ingen paverkan, den ekonomiska styrningen ha liten till
viss paverkan, medan den statliga regleringen borde haft hog paverkan pa
uttaget av fordldrapenningsdagar mellan kvinnor och mén.

Utifran ovanstaende genomgang kan en enkel kategorisering goras over
de olika analyserade styratgirderna med hjilp av teorierna presenterade i
kapitel 2, se figur 4.

Informationsstyrning Ekonomisk styrning Regleringar

Reklamkampanj (1978) | Hojt ersdttningstak (2006) | Forsta reserverade ména-
den for mammor och pap-
por (1995)

Informationsbrev (2003) | Jamstélldhetsbonus (2008) | Andra reserverade méana-
den f6r mammor och pap-
por (2002)

Figur 4: Genomfdrda atgirder

Sammanfattningsvis av resultaten kan man se att de regleringsstyrningen
ar den typen av styrning som tydligast haft verkan. Medan informationsstyr-
ningen och framfor allt ekonomistyrningen haft mindre verkan. Detta gar

"6Matland (1995, s 170)
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i linje med den teori som presenterats. Sa som teorin angav borde de oli-
ka genomforda atgidrderna kring informationsstyrning och ekonomistyrning
har mycket mindre verkningkraft &n regleringsstyrningen nér det kommer till
uttaget av fordldrapenningsdagar mellan kvinnor och mén.
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4 Avslutande reflektion

Ambitionerna med den hér studien var att med utgangspunkt fran utarbetade
forvaltningsteorier i policyimplementering goéra en analys av tillgdnglig empi-
risk kunskap kring styratgirder. Efter en genomgang av genomforda styrat-
garder, dess mal och effekter har vissa slutsatser dragits. Det finns ett tydligt
samband mellan valet av styratgiard och den métbara effekten. Styrning med
reglering har varit mer effektivt dn informations och ekonomistyrning nér det
kommer till ett konfliktladdat &mne som uttaget av férdldrapenningsdagar -
ett &mne som beror starka normerande omraden som familjepolitiken.

Baserat pa den tillgdngliga information tycks det sta klart att valet av
vilka styratgirder som foreslas och implementeras bottnar i politiska och ide-
ologiska avgdranden, snarare dn vad som empiriskt dr det mest verkningsfulla.
Den regering vi har idag lyfter pa ett tydligt sétt fram ekonomistyrningen som
den viktigaste och brevid informationsstyrningen enda sittet man kan styra
utan att begrdnsa minniskors frihet. Detta star da emot viljan att faktiskt
astadkomma nagot dar svaret da tycks ligga i mer direkt regleringsstyrning..
Det dr dock osikert i fall det i praktiken finns nagot jaimstélldhetsmal ldngre
nér det kommer till familjepolitiken. Déarav begrinsades denna studie redan
fran borjan till att bara strickas till 2009. Ett mycket intressant &mne for
framtida forskning av offentlig férvaltning och styrning inom det hir omradet
vore att studera konsekvenserna for den statliga styringen av férsdkringskas-
sans andrade instruktioner.

Nagra langtgaende slutsatser kan inte dras av en studie som denna. Ge-
neraliserbarheten ér allt for lag. Det kan dock konstateras att denna studie i
alla fall har lyckats ta ett steg i att forséka jaimka samman den vetenskapliga
forskningen i offentlig forvaltning med analys av jamstalldhetsarbete.
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